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NOTA DE ABERTURA

O Boletim Numero 31 ¢ inteiramente dedicado a publicagdo das
comunicagdes apresentadas na Quarta Conferéncia Internacional sobre “As
Reformas Juridicas de Macau no Contexto Global: Direitos Sociais e Protec¢do
do Ambiente”.

A Conferéncia decorreu nos dias 2 e 3 de Dezembro de 2011, tendo sido
organizada pelo Centro de Estudos Juridicos, com a colaboracdo do Instituto de
Estudos Juridicos Avangados, ambos da Faculdade de Direito da Universidade
de Macau, dando continuidade a esta série de iniciativas e a abordagem do tema
dos direitos fundamentais.

Sendo a tematica especial desta Conferéncia os “Direitos Sociais e a
Protec¢@o do Ambiente”, nas varias sessdes foram tratados temas da actualidade
juridica de Macau e do exterior, designadamente sobre “Os desafios da Protec¢éo
do Ambiente, Ordenamento do Territério € Urbanismo”, “Direitos Sociais e
Protec¢do do Ambiente”, “Direitos Sociais ¢ Ordenamento do Territorio” e
“Direitos Sociais e Urbanismo”.

Na sequéncia das anteriores edigdes desta Conferéncia Internacional sobre
“As Reformas Juridicas de Macau no Contexto Global”, a Quarta constituiu
igualmente um importante momento de reflexfo, debate e troca de experiéncias
entre académicos e um contributo importante para o desenvolvimento e
aperfeicoamento do Direito na Regido Administrativa Especial de Macau, numa
area de interesse especial para a populagdo de Macau e de toda a regifio envolvente,
mas que &, afinal, uma questdo global, sem fronteiras.

A todos os que, de uma forma ou de outra, tornaram possivel esta
conferéncia e esta publicagfo, o nosso reconhecimento pelo contributo para esta
causa de interesse geral.







ESTATUTO EDITORIAL
BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO
UNIVERSIDADE DE MACAU
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O Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Macau, em lingua
Chinesa JAFIE AR E[FZEEH | e em lingua Inglesa Bulletin of the Faculty of
Law, é uma revista juridica académica de periodicidade semestral, em Lingua
Portuguesa ¢ em Lingua Chinesa.

O Boletim pode ser publicado noutras linguas, designadamente em Lingua
Inglesa, ou incluir textos na lingua em que tenham sido apresentados ao publico,
em encontros académicos e cientificos. A publicagdo em Lingua Portuguesa e
em Lingua Chinesa sera feita em volumes separados e em simultdneo ou com a
maior proximidade possivel.

Adopta-se uma estrutura flexivel, que podera incluir doutrina, li¢des,
estudos juridicos, assuntos varios e a vida da Faculdade, admitindo-se, em
continuidade, a publica¢do de numeros tematicos ou de estudos.

Pelo Boletim da Faculdade de Direito visa-se privilegiadamente dar
expresséo aos estudos académicos, fruto da actividade docente e de investigac@o,
bem assim como & divulgacdo das comunicagdes apresentadas em encontros,
seminarios ou conferéncias com a participagdo da Faculdade de Direito. O Boletim
esta aberto a participagdo exterior e podera inserir outros estudos, convidando a
participagdo a comunidade juridica.

O Boletim da Faculdade de Direito rege-se pela autonomia académica e
editorial e pela regra da retribui¢@o da publicagéo dos artigos nele incluidos, sem
prejuizo de, na impossibilidade de retribui¢io, poder prosseguir com a gratuitidade
das participacdes, devendo respeitar o principio da igualdade de tratamento,
decidindo os orgdos do Boletim sobre a estrutura e elementos de publicacéo.

O Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Macau pretende
contribuir para dar continuidade ao Direito de Macau, ser expressdo da dindmica
da sua comunidade juridica em geral e, em particular, da comunidade académica,
e propde-se ser um instrumento de afirmac@o e consolidagdo dos estudos e
investigacdo juridica em Macau.
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£ CONPERENCIA INTERNACIONAL SOBRE
“AS REFORMAS JURIDICAS DE MACAU NO CONTEXTO GLOBAL”
- DIREITOS SOCIAIS E PROTECGX0 DO AMBIENTE -

Sessio de Abertura

Rui Martins
Vice-Reitor da Universidade de Macau

Exm.° Senhor Dr. Ho Chio Meng, Procurador da RAEM,
Exm.° Senhor Dr. Jorge Neto Valente, Presidente da Associag@o
dos Advogados,

Exm.® Senhor Prof. Liu Gaolong, Director da Faculdade de
Direito,

Exm.° Senhor Prof. Augusto Teixeira Garcia, Subdirector da
Faculdade de Direito,

Exm.° Senhor Prof. Tong Io Cheng, Subdirector da Faculdade
de Direito,

Exm.° Senhor Prof. Manuel Trigo, Director do Centro de
Estudos Juridicos,

Exm.* Senhora Prof. Wei Dan, Directora do Instituto de
Estudos Juridicos Avangados,

Por ocasido da Quarta Conferéncia Internacional sobre “As reformas
Juridicas de Macau no Contexto Global”- Direitos Sociais e Protecg¢do do
Ambiente, em representacio do Reitor da Universidade de Macau, dou as boas
vindas a todos.

Na sequéncia dos anteriores encontros, vai aqui ser abordada uma tematica
de especial interesse e actualidade, também na perspectiva do direito, incluindo
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do Direito de Macau, e constituira um momento de reflexio e debate de elevado
interesse cientifico.

Esta organizag@o constitui mais uma iniciativa na tematica geral da
protec¢do do ambiente, a que esta Universidade dedica especial interesse atraveés
do ensino e investigacdo nesta area.

Por outro lado, a Universidade de Macau tem adoptado como orientagéo
geral ser uma Universidade amiga do ambiente, com utilizaggo racional do papel,
sendo certificada com a norma ISO 14000 ligada a gestdo com preocupagdes
ambientais. Para além disso, 0 nosso novo campus em constru¢do na Ilha da
Montanha e que devera abrir em 2013, também sera um campus inovador e amigo
do ambiente, indo constituir um bom exemplo a nivel regional.

A concluir, integrando-se no 30.° Aniversario da Universidade de Macau,
fago votos para que esta conferéncia seja um importante momento de reflexdo
juridica sobre a proteccdo ambiental, ordenamento do territorio e urbanismo, nesta
fase decisiva de desenvolvimento em que as questdes ambientais e os direitos
sociais constituem topicos em debate na sociedade de Macau, como em todas
as sociedades num mundo globalizado, em que o futuro tem de estar presente.

Bem-vindos e muito obrigado pela vossa atengéo.
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{* CONPERENCIA INTERNACTONAL SOBRE
“AS REFORMAS JURIDICAS DEMACAU N0 CONTEXTO
GLOBAL’
- DIREITOS SOCIAIS B PROTECGS0 DO AMBIENTE -

Sessdo de Abertura

Liu Gao Long
Director Interino da Faculdade de Direito, Universidade de Macau

Exmo. Senhor Procurador-Geral da RAEM, Ho Chio Meng
Exmo. Senhor Vice-Reitor da UM, Rui Martins

Tlustres Convidados

Caros Colegas e Alunos:

Inicia-se hoje a Quarta Conferéncia Internacional sobre “as Reformas
Juridicas de Macau no Contexto Global”, organizada pelo Centro de Estudos
Juridicos da Faculdade de Direito da UM em cooperagio com o Instituto de
Estudos Juridicos Avancados da mesma instituicdo. Nesta sessfo de abertura, em
nome da Faculdade de Direito da UM, gostaria de dar as boas-vindas a todos os
participantes e juristas especialistas que vieram de todo o pais e das mais diversas
regides. Mais ainda, gostaria de agradecer a V. Ex.?, Senhor Procurador-Geral da
RAEM, Dr. Ho Chio Meng e V. Mag.?, Senhor Vice-Reitor da UM, Prof. Doutor
Rui Martins, pelo apoio consistente nas actividades académicas da nossa faculdade.
Sejam bem-vindos!

A conferéncia internacional subordinada ao titulo “As Reformas Juridicas
de Macau no Contexto Global”, organizada pela Faculdade de Direito da UM
tem como principal objectivo reunir os juristas da China Continental, de Hong
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Kong, de Taiwan, de paises de Lingua Portuguesa e de Macau para que tenham
um palco de discuss@o sobre o desenvolvimento de diferentes sistemas juridicos
e de novas teorias doutrinais, através das quais a reforma juridica de Macau se
podera enriquecer e optimizar com as boas experiéncias de outros paises e regides.

O tema principal desta quarta conferéncia é o dos Direitos Sociais e
Protec¢@o do Ambiente. Como todos sabem, na grande maioria dos paises, o
direito ao ambiente € classificado como um dos direitos fundamentais, tendo o
direito a um ambiente saudavel um papel significativo no desenvolvimento da
proteccgdo dos direitos humanos. Nao sendo especialista em Direito do Ambiente,
tenho apenas algumas opinides imaturas. A protec¢do ambiental e as questdes
emergentes em legislacdes ambientais s@o um problema bastante complexo
devido as relagdes intrincadas entre a protec¢@o do ambiente, o desenvolvimento
econdmico e a questdo de seguranca social. Os critérios da qualidade ambiental
e de avaliag@o ambiental devem basear-se na ciéncia natural, salvaguardando a
sua objectividade e seriedade, caso contrario, conduzir-se-ia a um caminho errado
ao ignorar a importincia da protec¢do ambiental ou de exagerar as influéncias
ambientais e, com isso, previr-se-iam medidas desequilibradas, quer do ponto
de vista administrativo, quer judicial. A tematica da protec¢do ambiental esta
intimamente relacionada com a quest&o da cooperagéo internacional, quer técnica,
quer financeira e, dentro do mesmo pais, com a questfo da jurisdigdo ambiental
e de como combater o proteccionismo local. Macau ¢ um territorio pequeno
cuja area total é de 30 km2, mas neste territorio o niimero total de residentes
permanentes € de 550.000, a que se somam por volta de 50000 visitantes diarios.
Sendo considerado como um territério onde a densidade de populagdo é uma
das maiores a escala mundial, a questdo da protec¢do ambiental ganha por isso
uma importancia especial. Esperamos que através desta quarta conferéncia
internacional se consigam os obter ideias e opinides construtivas em relacdo a
reforma juridica na area da protec¢@o ambiental.

Prevé-se a mudanca da Universidade de Macau para o novo Campus da
ITha Montanha em 2013. Na construgio deste novo campus estdo a ser seguidos
com todo o rigor os requisitos previstos na legislagdo ambiental de Macau.
Acreditamos que ha ser um campus verde e amigo de ambiente, e esperamos
que a nossa Universidade entre numa nova era de desenvolvimento nesse novo
Campus Universitério!

Por fim, apresento os meus sinceros votos de sucesso para esta quarta
conferéncia internacional. Desejo a todos os convidados vindos do exterior uma
agradavel estadia na nossa Regifo.

Muito obrigado!




42 CONFERENCIA INTERNACIONAL

sobre

«As Reformas Juridicas de Macau
no Contexto Global»

- Direitos Sociais e Proteccio do Ambiente -

Programa

2 e 3 Dezembro 2011

Aupirorio STDM pa BisLioTeca
INTERNACIONAL DA UNIVERSIDADE DE MAcCAU
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4.3 CONFERENCIA INTERNACIONAL

sobre

p—
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«As Reformas Juridicas de Macau no Contexto Global»

- Direitos Sociais e Proteccio do Ambiente -

Linguas: Chinés e Portugués (traducio simultanea)

Organizado pelo Centro de Estudos Juridicos e com a colaboracio do
Instituto de Estudos Juridicos Avancados da
Faculdade de Direito da Universidade de Macau

Patrocinado pela Direccio dos Servicos e Assuntos de Justica da RAEM

2 pe Dezemero pE 2011

SESSAO DE ABERTURA

09:00-09:30 PRESIDENTE
Prof. Rui Martins, Vice-Reitor da Universidade de Macau

Prof. Liu Gaolong, Director Interino da Faculdade de Direito,
Universidade de Macau, Macau

1.2 SESSAO
Os DEesarios pA PROTECCAO DO AMBIENTE,
ORDENAMENTO DO TERRITORIO E URBANISMO

MODERADOR:
Liu Gaolong, Director Interino da Faculdade de Direito,

Universidade de Macau, Macau

ORADORES:
09:30 —-10:00 e O Estado de Direito e o desenvolvimento sustentdavel: o caso
Chinés
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Wang Zhen Min, Professor, Faculdade de Direito, Universidade
de Tsinghua, RPC

10:00 — 10:30 * Administracdo transnacional e tutela do Ambiente no Espago
Juridico Europeu
Luis Filipe Colago Antunes, Professor, Faculdade de Direito,
Universidade do Porto, Portugal

10:30 - 11:50 DEBATE
10:50 - 11:10 InTERVALO PARA CAFE

MODERADOR:
Luis Filipe Colago Antunes, Professor, Faculdade de Direito,
Universidade do Porto, Portugal

ORADORES:
11:10 - 11:40 * Do direito a seguranga a seguranga do direito
José Antonio Henriques dos Santos Cabral, Juiz Conselheiro,

Supremo Tribunal de Justi¢a, Portugal

11:40—12:10 » Amanhd teremos dgua para beber? Mudanga do paradigma da
Lei da Prevengdo da Polui¢do da Agua na China
Song Ying, Professora, Faculdade de Direito, Universidade de
Pequim, PRC

12:10 - 12:30 DEBATE

2.2 SESSAO
Direrros Sociats E PROTECCA0 DO AMBIENTE

MODERADOR:
Song Ying, Professora, Faculdade de Direito, Universidade de
Pequim, PRC

ORADORES:
15:00 — 15:30 » Energia na Amazonia: o desenvolvimento econémico vale
qualquer prego social?
Susana Camargo Vieira, Professora, Faculdade de Direito,
Universidade de Itavina, Minas Gerais, Brasil
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15:30—-16:00
16:00 — 16:30
16:20 — 16:40
16:40 — 17:00
17:10 - 17:40
17:40 - 18:10
18:10 - 18:40
18:40 —19:10

A Proteccdo do Ambiente por via judicial na China — com base
nas decisoes judiciais em casos de polui¢do ambiental

Du Qun, Professora, Faculdade de Direito, Universidade de Wuhan,
RPC

* Rumos do Direito Internacional e Europeu da Agua
Paulo Canelas de Castro, Professor, Faculdade de Direito,

Universidade de Macau, Macau
DEBATE
InTERVALO PARA CAFE

MODERADOR:
Zhou Ke, Professor, Faculdade de Direito, Universidade de Renmin,
RPC

ORADORES:
* Protecgdo do Ambiente, Ordenamento do Territorio e Urbanismo
na Lei Basica da Regido Administrativa Especial de Macau
Jodo Albuquerque, Professor, Faculdade de Direito, Universidade

de Macau, Macau

 As Questdes Juridicas da Protecgdo do Ambiente
Jorge César Campos Rodrigues Simdo, Assessor, Direc¢do dos

Servigos de Protec¢do Ambiental, Governo, Macau

* Responsabilidade Civil por Danos Ambientais no Sistema Juridico
de Macau

Lu Dong Jun, Estudante de Doutoramento, Universidade de Macau,
Macau

* A Protecgdo do Ambiente na Constituicdo Portuguesa — em
Especial, a sua dimensdo social

José Eduardo Figueiredo Dias, Assistente, Faculdade de Direito,
Universidade de Coimbra, Portugal



PROGRAM e

3 Dezemero, 2011

3. SESSAO
Direrros Sociais E ORDENAMENTO DO TERRITORIO

MODERADOR:

Chui Sai Peng, Deputado, Assembleia Legislativa, Macau

ORADORES:
09:30—10:00 « Direitos Sociais e Ordenamento do Territorio na era das alteragoes
climaticas
Carla Amado Gomes, Professora, Faculdade de Direito,

Universidade de Lisboa, Portugal

10:00 - 10:30 e Direitos Sociais e Desenvolvimento Sustentdvel — Questdes de
Planeamento Urbanistico e de Problemas Climaticos
Zhou Ke, Professor, Faculdade de Direito, Universidade de Renmin,
RPC

10:30 - 11:00 INTERVALO PARA CAFE

MODERADOR:
Jiang Chao Yang, Professor, Faculdade de Direito, Universidade
de Macau

11:00 - 11:30 e Ordenamento do Territério e Planeamento Urbanistico em
Macau: da estagnagdo historica as perspectivas futuras
Joaquim Adelino, Assessor Juridico do Gabinete do Secretdrio
para os Transportes e Obras Publicas do Governo da Regido

Administrativa Especial de Macau, Macau

11:30 - 12:00 e Problemas do controlo de crises no reordenamento urbanistico
— Contributos dos nos sistemas juridicos da China Continental e
de Hong Kong para Legislagdo de Macau

Li Han Lin, Assessor, Assembleia Legislativa, Macau
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12:00 —12:30

DEeBATE

4.2 SESSAO
Direrros Sociais E 0 URBANISMO

15:00 —15:30

15:30 - 16:00

16:00 — 16:30

16:30 — 16:50

16:50 —17:10

17:10 - 17:40

MODERADOR:
José A. Pinheiro Torres, Professor, Faculdade de Direito,

Universidade de Macau, Macau

ORADORES:

e Urbanismo e sustentabilidade social

Fernanda Paula Oliveira, Professora, Faculdade de Direito,

Universidade de Coimbra, Portugal

* Protec¢do ambiental e ponderagdo de direitos e interesses
— abordagem da alteragdo a Lei de Protecgdo Ambiental da
Republica Popular da China

Zhou Wei, Professor, Faculdade de Direito, Universidade de
Shenzhen, RPC

* O Interesse Publico e o Direito de Participag¢do no Planeamento
Urbanistico
Jiang Yi Wa, Eva, Assistente, Faculdade de Direito, Universidade

de Macau, Macau

DEBATE
InTERVALO PARA CAFE

MODERADORA:
Wei Dan, Professora, Faculdade de Direito, Universidade de Macau,

Macau

ORADORES:

e Direito ao Ambiente no Sistema Internacional de Protec¢do dos
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Direitos Humanos — Situagdo Presente e Perspectivas Futuras
Diogo de Sousa e Alvim, Assistente, Faculdade de Direito,

Universidade de Macau, Macau

17:40 - 18:10 e Desenvolvimento e Protec¢do do Ambiente nos Paises Africanos
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0 ESTADO DE DIREITO E 0 DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL: 0 CASO CHINES

Wang Zhen Min
Professor, Faculdade de Direito, Universidade de Tsinghua, RPC

I. Como aperfeicoar a realizacio de um desenvolvimento rapido através
da construcio do Direito

Porqué um pais, uma sociedade, necessita de desenvolvimento? Esta
pergunta podera nfo ser uma questfio, mas as vezes ¢ realmente uma questéo.
A China “teve como elo fundamental a luta entre as classes”, e qualquer tipo de
desenvolvimento era um assunto secundario, o que implicou a pobreza e o atraso da
China durante muito tempo. Desde finais da década de 1970, a China percebeu que
era preciso urgentemente mudar a politica do Estado rumo ao desenvolvimento,
tendo Deng Xiao Ping sublinhado que “o desenvolvimento ¢ a raz8o”. A questdo é
muito simples, quem estiver em atraso € derrotado, ndo é civilizado, € aproveitado.
A histdria recente da China tem comprovado suficientemente que tal ¢ verdade.

A fim de promover o desenvolvimento, desde 1979, a China promoveu, em
grande medida, os trabalhos legislativos e, em 1982, a Constituicdo foi revista,
reconhecendo a autonomia econoémica, e o projecto de revisdo de 1988 permitiu
a constitui¢do de sociedades privadas, atribuindo uma maior liberdade econémica
aos cidaddos. De acordo com as altera¢Ges introduzidas na Constituigdo em
1999, as sociedades privadas passaram a desempenhar um papel constitucional
importante na China. Nos termos do seu art. 16.° revisto, “O Estado protege os
direitos e interesses legitimos da economia individual. O Estado orienta, ajuda e
supervisiona a economia individual.”

Em 2004, a Constitui¢do foi novamente revista, € concedeu uma protecgio
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suficiente a propriedade privada, prevendo expressamente que “O Estado respeita
e protege os direitos humanos”.

Em Margo de 2007, o Congresso Nacional Popular aprovou a “Lei dos
Direitos Reais”, concretizando a protec¢do do direito de propriedade dos cidaddos,
que havia sido consagrada no projecto de alteragdo da Constituicéo.

Com o esfor¢o desenvolvido ao longo de mais de 30 anos, até finais de
2010, para além da alteragdio completa da Constitui¢éo realizada em 1982 e das
quatro alteragBes posteriores, a China elaborou 238 diplomas legais, mais de 690
regulamentos administrativos, mais de 8600 regulamentos locais, constituindo
um sistema juridico socialista com caracteristicas especificas.

No passado, o principal objectivo legislativo da China era proteger o
desenvolvimento, fornecendo proteccéo legal suficiente para o desenvolvimento.
Porém, todas as leis sdo “uma espada com dois gomos”, pois, a lei protege uma
situagdo a0 mesmo tempo que estabelece limitagdes ao desenvolvimento dessa
situagfo. Isto € como os guarda-costas que, por um lado, protegem a sua seguranga,
e, por outro lado, limitam a sua liberdade pessoal.

Analisando seriamente o processo de desenvolvimento e evolugdo do
Direito da China ao longo de mais de trinta anos, descobrimos que o pensamento
orientador sofreu uma enorme transformagéo, tendo em conta os anos 2002 —2003.
Antes disso, o poder legislativo, o poder executivo e o poder judicial consideravam,
no essencial, como servir o desenvolvimento, permitindo aos cidaddos libertar a
sua energia econdmica, ndo importando tratar-se de gato branco ou preto, o que
interessava era que o gato conseguisse apanhar os ratos. E sempre bom conseguir
obter um GDP mais elevado para acelerar o crescimento. E o preco que se paga
¢ assunto secundério. Assim, as pessoas fizeram todo o possivel para explorar
plenamente os recursos da terra, da energia, aceitando um desenvolvimento, ainda
que predatorio, destrutivo e devastador. Perante tal situagdo, a lei manteve-se
em siléncio, e até atribuia-lhes protec¢fo. A expansio irracional das cidades fez
desaparecer muitas belas aldeias, muitas cidades antigas ja ndo sdo o que eram
ap0s a exploragdo, passando a fazer parte das zonas urbanas. Hé alguns provérbios
chineses que conseguem reflectir exactamente este tipo de situagdes, como por
exemplo, “pescar acabando-se com os rios, matar a sede comendo passaros”. Além
disso, o desenvolvimento podera pdr em causa os direitos humanos. Por exemplo,
para atrair investimentos e diminuir os seus custos, algumas regides baixaram
os critérios de protecgdo dos direitos humanos, permitindo aos empregadores
explorar cruelmente os trabalhadores.

Depois de 2002 —2003, o pensamento orientador no processo legislativo,
na execugdo da lei e no poder judicial, sofreu uma grande alteragdo. Se no
passado real¢ava-se essencialmente como servir o desenvolvimento, hoje, damos
importancia a outro efeito do Direito, ou seja, como controlar o desenvolvimento
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irracional e restringir os actos de exploragdo do Governo através do Direito,
utilizando o Direito para controlar a velocidade e a dimenséo do desenvolvimento,
e assim, obter um desenvolvimento cientifico, razoavel e sustentavel. Esta é a
ideia do Direito sob o ponto de vista de um desenvolvimento cientifico.

II. Como realizar um desenvolvimento sustentavel e um progresso
civilizado através do Estado de Direito

Esta transformacg@o radical do pensamento orientador na constru¢do do
Direito da China teve a sua realizacdo nos aspectos legislativo e judicial, bem
como na execucdo das leis. Por exemplo, o investimento para a construcdo de
uma fabrica pode trazer grandes vantagens econdmicas para uma regido, mas
esta terd de preparar-se para pagar um preco alto no que se refere ao ambiente,
podendo implicar a polui¢éo dos rios e dos solos locais. No passado, tudo isto era
legal e tinha protec¢@o legal; mas hoje em dia, tal € ilegal, ndo sendo permitido
por lei. Sobre esta matéria, nos ultimos anos, a China estabeleceu especialmente
as seguintes medidas:

1. Instituiu expressamente o desenvolvimento cientifico como pensamento
orientador na constru¢do do Estado de Direito. Quer o poder legislativo, quer as
autoridades, quer o poder judicial, t€m de realizar as exigéncias do desenvolvimento
cientifico, orientado para as pessoas, ¢ ndo para o GDP.

2. Em 1999, a Constituicdo foi alterada, afirmando o principio do Estado
de Direito. Embora antigamente na China também se falava do “Rule of law”,
havia mais pessoas, num estado estatico, a falarem sobre a constru¢do de um
sistema legal. Na Constituicdo de 1999 utilizou-se expressamente a palavra
“Estado de Direito”, atribuindo-lhe um novo significado, e com isto revela que
a China reconheceu o valor do Estado de Direito, decidindo este ser o objectivo
importante na construg@o do pais.

Na realiza¢do do desenvolvimento sustentavel, o Governo assume a
responsabilidade principal, regulamentando a actividade de exploracdo do
Governo, evitando uma exploragdo e aproveitamento destruidores do ambiente,
dos recursos e das energias. Eis a questio chave para a realizacdo de um
desenvolvimento sustentavel. A maioria dos casos de destruigdo do ambiente,
que resultaram em danos irreversiveis ou de longa durag@o, foi causada pelo
Governo, ou por projectos de explorac@o privados autorizados pelo Governo. A
influéncia do acto de destruigdo praticado por uma pessoa ¢ contudo limitada.
Mas se o Governo toma decisdes incorrectas, ou até se o Governo pretende
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praticar actividades danosas, a sua influéncia serd muito maior que a actividade
danosa de um particular. Mas a dificuldade reside no facto de o mandato de cada
Governo poder ser renovado de varios anos em varios anos, e no caso dos cidaddos
ndo existir a questdo de substitui¢do. Assim, durante os anos do seu mandato,
o Governo certamente arranja formas para elevar o crescimento econdémico,
obter bons resultados, trazendo vantagens para as proximas elei¢des. Tal implica
necessariamente uma curta visao dos seus actos e decisdes.

Assim, como restringir e vincular tais actos do Governo? A forma mais
eficaz é construir um Governo de Direito, e utilizar a Constitui¢@o e as Leis para
controlar os actos do Governo. Utilizar o Direito para controlar os actos dos
cidaddos nfo é nada de estranho, nem é um facto dificil, mas utilizar o Direito
para vincular os actos do Governo e dos seus agentes ¢ um problema dificil do
Direito, sendo uma pedra angular para avaliar se um Estado ¢ um verdadeiro Estado
de Direito. Na Historia da China existiu uma longa tradi¢@o de governacdo por
pessoas. E quando se fala de Direito as pessoas geralmente entendem ser utilizar
o Direito para administrar os cidad@os, enquanto que o Governo e os seus agentes
transcendem o Direito, estando acima ou fora do Direito. A maior diferenga entre
a constru¢do do Direito da China de hoje e a do passado reside no facto de o
Direito, por um lado, vincular os actos dos cidaddos comuns, e, por outro lado,
também vincular os actos do Governo e dos seus agentes.

Em primeiro lugar, € preciso definir claramente as fungdes, as obrigagdes
e o ambito dos poderes autorizados por lei, e construir um regime de apreciacdo
para as decisdes de grande importancia e os actos que tém influéncia de maior
ambito ou de longo prazo para a sociedade, assegurando a legalidade e a justica
dos actos importantes do Governo.

Em segundo lugar, é preciso utilizar o Direito para afirmar um regime
cientifico e justo, de efectivacdo de responsabilidade e de avaliacdo do
desempenho. Na avaliaggo e apreciag@o dos resultados de um agente ndo se deve
apenas olhar para o valor total e a velocidade do crescimento do GDP anual,
devendo ainda considerar os custos e o prego, o dano causado ao ambiente, € a
eficiéncia do aproveitamento dos recursos e energias.

Em terceiro lugar, ¢ preciso regulamentar os actos de autorizagdo
do Governo através da lei. Para tal, a China aprovou a “Lei da autorizacdo
administrativa”, reformando o regime de autorizacdo e aplicando um regime
de autorizacdo rigoroso para os casos de explorac@o dos recursos ambientais e
energéticos.

Em 22 de Margo de 2004, o Conselho de Estado promulgou a “Lei de
Bases para a Promocao Geral da Execug@o Administrativa de acordo com a Lei”,
tendo feito um Plano geral para aplicar a Lei de Bases em todas as hierarquias do
Governo, promovendo, com determinac?o, a realizacio de tarefas administrativas
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de acordo com a lei em todo o pais. Actualmente, ja alcangou-se um resultado
da primeira fase. Em 27 de Agosto de 2010, o Conselho de Estado convocou
novamente uma reunifo sobre o trabalho administrativo de acordo com a lei,
planeando os trabalhos de administracdo de acordo com a lei, e de construgdo de
um Governo de Direito.

3. Reforgar os trabalhos legislativos sobre a proteccdo e a poupancga de
recursos e energias

A China ja elaborou uma série de leis sobre a proteccdo do ambiente e
dos recursos naturais, incluindo cinco diplomas legais avulsos sobre a prevengio
da polui¢do do ambiente, bem como, onze diplomas legais avulsos sobre a
exploragdo, aproveitamento e proteccdo dos recursos naturais. Além disso, o
Conselho de Estado e os diversos servigos elaboraram muitos regulamentos
administrativos, regulamentos, enquanto que diversas regides elaboraram também
muitos diplomas e regulamentos locais sobre o ambiente, estabelecendo uma
grande quantidade de critérios ambientais para a atmosfera, as dguas, as terras, e
materiais radioactivos. Em simultaneo, celebraram e participaram em Tratados
e Convengdes Internacionais relacionados com a protec¢do do ambiente e dos
recursos naturais. Apenas sobre as dguas, existem cinco diplomas legais: “Lei
das Aguas”, “Lei da Manutengdo das Aguas e das Terras”, “Lei da Prevengio
da Polui¢do da Agua”, “Lei da Protec¢do do Ambiente dos Oceanos” e “Lei
da Gestdo da Utilizagdo dos Mares”. Neste momento, a China esta a reforcar a
elaboragdo da “Lei de Respostas para as Mudangas Climaticas”, “Lei dos Gases
Naturais”, “Lei da Energia Atomica” e “Lei dos Recursos”, bem como esta em
curso a alteragdo da “Lei da Protec¢do do Ambiente.

Com as alteragdes e explicagdes a Lei Penal efectuadas nos anos recentes,
alguns actos de destruicdo grave do ambiente, dos recursos e das energias, foram
considerados crimes, havendo lugar ao procedimento criminal. Isto significa que,
na polui¢do do ambiente e na exploracdo arbitraria dos recursos e das energias
terd ndo sé lugar as responsabilidades politica e econémica, mas também a
responsabilidade penal, podendo a conduta ser sancionada inclusive com a pena
de prisdo. Tal medida constituiu um efeito 1til para a prevencao destes actos. Por
exemplo, em 25 de Fevereiro de 2011, o Congresso Nacional Popular aprovou o
“Projecto de Revisfio da Lei Penal (8)”, estabelecendo uma sec¢@o especializada
para regulamentar o crime de destrui¢@o da proteccdo do ambiente e dos recursos, e
tendo em conta a puni¢@o dos crimes contra o ambiente e os recursos, foi alargado
o ambito da protec¢@o penal do ambiente. Através das alteracdes aos arts. 338.°
e 343.°, n.° 1, foram alterados os requisitos do “Crime de polui¢do grave ao
ambiente” e do “Crime de exploracdo destrutiva das minas”, baixando o critério
de assung@o de responsabilidade penal do suspeito criminal. Tais esforgos levaram




s [)LETIH DA FACULDADE DE DIREITO

uma maior cientificidade na legislagdo penal sobre o ambiente e os recursos
naturais, contribuindo para o afastamento da ideia tradicional, em que se dava
mais importincia a protec¢do das pessoas e dos seus bens. E assim, foi realgado
a fungdo e o valor do ambiente e dos recursos naturais.

4. Construir um regime completo de apreciacdo da inconstitucionalidade,
aperfeicoar e reforcar o sistema judicial

O Estado de Direito nfo s6 exige uma regulamentagio legal dos actos
concretos do Governo, mas exige também, necessariamente, a restri¢ao dos actos
abstractos de elaboragdo de normas pelo Governo. Para tal, nos tltimos anos, a
China tem vindo a construir, pouco a pouco, um regime de apreciag@o da violagéo
da Constitui¢do, tendo como centro o Comité Permanente do Congresso Nacional
Popular. No ano 2000, foi aprovada a “Lei da Legislacdo”. Qualquer cidaddo
ou particular, perante regulamentos administrativos e regulamentos locais, que
descobrir a violagdo da Constituicdo e da Lei pode pedir a respectiva apreciagdo
ao Comité Permanente do Congresso Nacional Popular. No ano 2004, a Comissao
para os Trabalhos Legais do Congresso Nacional Popular instituiu um o6rgao
responsavel para este assunto.

5. Um sistema judicial independente e completo é um elemento
indispensavel para o Estado de Direito. A China estd a fazer uma reforma ao
sistema judicial, e os 6rgdos judiciais da China, na correc¢do dos actos ilicitos
sobre o0 ambiente, e na realiza¢do do desenvolvimento sustentdvel, assumem um
papel ainda mais importante. Uma decisdo judicial poderd promover a abolicdo
de um mau regime, por exemplo, a abolicdo do regime de cobranga nas casas de
banho publicas nas cidades da China, teve como base uma acg¢éo por causa de 30
avos intentada em 2001 em Zhengzhou, provincia de Henan (Caso na estagéo de
comboio de Zhengzhou de 2001).

ITI. Reforco da protec¢io dos direitos fundamentais e o desenvolvimento
sustentavel

Os Homens s8o o recurso mais importante e mais precioso do mundo.
Precisamos, nfo s de proteger o ambiente, os animais, as plantas, os recursos e
as energias através da lei, mas também de legislar sobre a protec¢do do recurso
mais importante — os Homens. Temos de reconhecer que, no passado, o trabalho
efectuado nesse aspecto nfo tinha sido suficiente, especialmente por causa do
desenvolvimento econdémico e da atrac¢do de investimentos, muitas vezes,
ignorando os actos ofensivos aos direitos e interesses dos trabalhadores. Nos
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tiltimos anos, tendo em conta que no ano 2004 os direitos humanos ganharam
dignidade constitucional, a China reforgou o aspecto legislativo e judicial sobre
a protecgio dos direitos humanos, atribuindo grande improténcia a construgéo de
um sistema legal relativo a defesa da saude, vida, seguranga dos bens dos cidadéos.
Em Junho de 2007, foi aprovada a “Lei do contrato de trabalho”, tendo aumentado
a protecgdo dos direitos dos trabalhadores, exercendo uma maior pressdo para
muitos empregadores.

A elevacio de todo o padrdo de protecgdo dos direitos fundamentais na
China, o refor¢o da protecgdo dos direitos fundamentais, por exemplo, exigindo
legalmente a aquisi¢do de seguro por parte do empregador, o estabelecimento do
salario minimo, certamente ird aumentar os custos das empresas. Porém, tudo
isso é necessério, pois, temos de permitir que toda a populag@o retire vantagens
do desenvolvimento econdmico.

Na protecgdo dos direitos humanos, nos Gltimos anos, aconteceram
muitos casos de grande impacto. Por exemplo, no caso de Suan Zhi Gang de
2003, implicou a revogagdo de um regulamento ofensivo aos direitos humanos
que vigorou durante 20 anos. Durante os trinta e tal anos de desenvolvimento
rapido da China, o prego pago pelos cidaddos tinha sido muito elevado. Por
exemplo, na demoligdo das casas durante o desenvolvimento urbano, o Governo
sempre utilizou o poder piblico para ajudar as empresas de desenvolvimento na
demoligdo coerciva das casas dos cidaddos. Em 21 de Janeiro de 2011, o Primeiro-
ministro do Conselho de Estado, Wen Jia Bao, assinou uma Ordem do Conselho
de Estado, publicando as “Regras sobre a Expropriagdo dos Prédios construidos
em Terrenos do Estado e Sua Compensagdo”, revogando as “Regras de Gestdo
sobre a Demoli¢io dos Prédios Urbanos”, publicado em 13 de Junho de 2001.
De acordo com a nova lei, as empresas de desenvolvimento tém de negociar com
os residentes em pé de igualdade, chegando a acordo, e s6 depois € que podem
proceder a demoligdo. E na “concretizagdo da expropriagdo dos prédios, deve
primeiro fazer a compensagdo, e depois a expropriagdo”. De qualquer modo,
caso a empresa de desenvolvimento nfo conseguir chegar a um acordo com
os residentes, pagando antecipadamente a compensagdo, ndo se pode utilizar
violéncia para fazer a demoli¢do. A demoligdo coerciva necessita de obter a
autorizaco do tribunal. Tal podera baixar a velocidade do crescimento do GDP.
Mas para a protecgdo dos direitos fundamentais e humanos dos cidaddos, tudo
isso é necessario. S com a protecgdo completa e definitiva dos direitos humanos
é que o desenvolvimento podera ser verdadeiramente sustentdvel. Ndo havendo
protecgio suficiente dos direitos humanos poder-se-4 obter um desenvolvimento
rapido instantaneo. No entanto, este tipo de desenvolvimento néo ¢ sustentével.
Em 13 de Abril de 2009, o Estado publicou o “Plano Nacional de Acgdo dos
Direitos Humanos (Ano 2009 —2010)”. Depois de concluir o plano com sucesso,
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em Julho de 2011 foi realizada a Conferéncia de Avalia¢ao Final, tendo ao mesmo
tempo declarado que o Governo da China ira elaborar um novo Plano Nacional
de Acg@o sobre os Direitos Humanos. O novo Plano Nacional de Acgdo sobre os
Direitos Humanos sera orientado por um desenvolvimento cientifico, e o Relatorio
do Décimo Sétimo Congresso do Partido, sobre as ideias do alargamento da
democracia, do reforco do Direito, do aperfeicoamento da vida, da protec¢do dos
direitos humanos, conjugando com o Plano Quinquenal e os planos de trabalhos
de longa durag@o dos diversos servigos, ira definir os objectivos a concretizar ¢
as medidas concretas a tomar pela China no assunto dos direitos humanos para
2012 — 2015. Este serd o segundo plano nacional sobre os direitos humanos
elaborado pelo Governo da China.

Conclusio

A realizacdo do desenvolvimento sustentavel de um pais depende de um
Estado de Direito eficaz, com o pressuposto de protec¢do dos direitos humanos.
E tudo isto depende da constru¢do de um Governo democratico, aproximado
dos cidaddos, cumpridor das leis, ndo corrupto e protector do ambiente (green
government). Ha tempos atras, exigiamos ao Governo, a democracia, uma maior
aproximag8o aos cidaddos. Depois passamos a exigir o cumprimento das leis
pelo Governo, sem corrupgdo. Hoje, para além disso, solicitamos um Governo
responséavel do século XXI, um Governo de Direito que seja barato e protector
do ambiente, ou seja, 0 Governo tem de ser administrado com baixos custos, com
poupanga de energia e recursos, ser amigo do ambiente, ser responsavel para a
futura geracdo, ter uma perspectiva longa do futuro.

Na educacg@o, hé que ensinar os alunos para terem na mente um conceito
de protec¢do do ambiente e de poupanca da energia e dos recursos. Os cursos
da Faculdade de Direito também tém de alargar o ensinamento das leis sobre o
ambiente. Na China, em muitas faculdades de Direito, o Direito do Ambiente é
uma disciplina obrigatéria.
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ADMINISTRAGAO TRANSMACIONAL ETUTELA DO
AMBIENTE N0 ESPACO JURIDICO EUROPEU

Luis Filipe Colaco Antunes
Professor Catedrdtico, Faculdade de Direito, Universidade do Porto, Portugal

RESUMO

O estudo trata de uma realidade juridico-administrativa nova no espago
juridico europeu e internacional, o acto administrativo transnacional. Esta figura
significa agora que o acto administrativo projecta os seus efeitos em ordenamentos
juridicos diferentes daquele em que foi praticado, com destaque para a andlise
das suas consequéncias em matéria de tutela administrativa e jurisdicional do
ambiente. Problemas idénticos s3o igualmente suscitados em Estados federais
ou em Estados complexos, como a Republica Popular da China.

1. Enquadramento geral

A Uniflo Europeia € a actual forma histérica de um ordenamento juridico de
fins gerais, em substituicdo do Estado como penuiltima personaliza¢do (historica)
de um ordenamento juridico gerall.

O ordenamento juridico da Unido Europeia é um ordenamento composito,
que integra os ordenamentos nacionais com base nos principios fundamentais
do primado e do efeito directo, de criag@o jurisprudencial (Tribunal de Justica
da Unifio Europeia - TJUE). Esta unidade juridica ganha mesmo expressio

1 Para maiores desenvolvimentos, cfr. CoLaco Antunes, O Direito Administrativo sem Estado,
Coimbra, 2008, p. 19 e ss.
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a nivel constitucional com a chamada “Constitui¢do composta ou integrada”
(Verfassungsverbund). Isto significa que as Constituicdes e os ordenamentos
juridicos dos Estados-membros se inserem numa estrutura normativa complexa
a vérios niveis. Esta ligacdo ¢ inclusive estabelecida pelas proprias Constitui¢cdes
nacionais (artigos 7.° e 8.° da Constitui¢io da Republica Portuguesa — CRP).
Nas Constitui¢des italiana e alema sdo, respectivamente, os artigos 117.° € 23.°
que integram os ordenamentos nacionais no ordenamento juridico europeu
(comunitério). No topo das fontes do Direito estd o direito constitucional europeu,
tradicionalmente designado por direito comunitario originario ou primario
(constituido pelos Tratados institutivos da Comunidade Europeia e da Unido
Europeia) que prevalece, em regra, sobre os Direitos nacionais, maxime a nivel
constitucional2.

A natureza composta e multinivel do ordenamento juridico europeu
(comunitario) implica a necessidade de colaboragdo entre as Administracdes
nacionais e a Administragdo comunitdria (integragdo vertical) e uma crescente
colaboragdo transnacional entre as varias Administra¢des dos Estados-membros da
Unido Europeia (integracgo horizontal). Numa palavra, a esta estrutura juridico-
constitucional corresponde uma Administragdo composta (Verwaltungsverbund)
que designa dois aspectos muito importantes. Primeiro, a integragdo das
Administra¢des nacionais na Administracdo comunitaria implica que aquelas
passam a actuar em fun¢@o comunitdria. Depois, a integragdo das Administra¢des
nacionais na Administra¢do comunitaria impde a alteracio da natureza e das
funcdes das vérias pessoas colectivas publicas que compdem tradicionalmente a
Administragdo nacional (um exemplo: as Autarquias locais quando actuam em
fun¢do comunitaria deixam de ser Administra¢do auténoma local).

A confec¢do de uma Administragdo comum ou composta pressupde o
abandono da tradicional disting&o entre execugfo directa e execugio indirecta (em
que a Administracdio comunitaria, que era pequena, fazia fazer as Administracdes
nacionais) a favor de formas de colaboragdo comum entre a Administracio
comunitaria e as Administragdes nacionais. Comporta, inclusive, € isto ¢ muito
importante, ndo s6 uma abertura horizontal dos ordenamentos nacionais como
das respectivas Administra¢des. Dai a expressdo Administracdo transnacional e
a sua consequéncia juridica mais relevante: o acto administrativo transnacional.
Em poucas palavras, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica e, depois, o
direito comunitério (primario e derivado) instituiram uma passerelle entre os
ordenamentos nacionais (e respectivas Administragdes) dos varios Estados-
membros através do qual transitam normas, procedimentos e actos administrativos

2 Neste sentido, ha lugar a uma reordenagéo das fontes do direito administrativo. Actualmente, é
pueril a discuss&o sobre a primazia das Constitui¢des nacionais sobre o direito da Unido Europeia.
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com os respectivos efeitos juridicos externos. O instrumento utilizado sdo os
procedimentos administrativos compostos.

2. O conceito de acto administrativo transterritorial

O Direito Administrativo da Unifio Europeia néo trouxe apenas altera¢Ges
as fungdes e natureza das entidades publico-administrativas, trouxe também
alteragdes ao nivel dos principais institutos administrativos. Dizer que um acto
praticado por um 6rgéo administrativo sofre de vicio de incompeténcia relativa (e,
portanto, anulavel) quando este viola os limites territoriais da sua actuagdo ja ndo
¢ de todo correcto como se poderia pensar até ha pouco tempo. Como também néo
parece exacto sustentar a identificacdo do ambito de eficacia da norma habilitante
com o ambito de eficicia do acto que aplica aquela norma juridica3.

E indiscutivel constatar que, frequentemente, os actos administrativos sio
eficazes em ambitos territoriais mais amplos ou mais acanhados em comparagio
com o dmbito de vigéncia das normas que aplicam, podendo, inclusive, a eficicia
de um acto ditado por um orgéo de uma Administragdo nacional ultrapassar
a “fronteira” e projectar-se noutros ordenamentos nacionais. Esta realidade
comunitdria explica o nascimento de uma nova figura: o acto administrativo
transnacional. Esta figura pressupde, em larga medida, um ius comune europeu
(da Unido Europeia), que explica a abertura horizontal do ordenamento juridico
do Estado-membro e a eficacia do acto administrativo com efeitos juridicos
transterritoriais. Este acto administrativo com eficacia juridica plena em
ordenamentos juridicos nacionais distintos daquele donde foi emanado constitui
o acto administrativo transnacional, sendo que tal raciocinio € extensivel a outras
figuras, como por exemplo, o contrato sobre poderes administrativos. Como parece
obvio, esta figura exige uma crescente uniformizagio e homogeneidade do direito
administrativo europeus.

O aspecto mais vistoso e relevante do acto administrativo transterritorials ¢
constituido pelo facto de produzirem efeitos juridicos que se projectam para além do

3 Para uma primeira aproximacdo conceptual, cfr. R. Bocanecra / G.-LuenGo, “Los actos
administrativos transnacionales”, in RAP, n.° 7, 2008, p. 11.

4 M. Rurrerr, “Der transnationale Verwaltungsakt”, in Die Verwaltung, 2001, p. 436 ¢ ss. Note-se
que o direito comunitario ¢ um direito uniforme mas néo unitério.

5  Embora possam ser utilizados como sinénimos, preferimos a designagao de “acto administrativo
transterritorial”, para evitar o estigma tradicional e imprdprio da noc¢éo de Estado como até ha
pouco tempo a conhecemos.
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ambito territorial do 6rgdo da Administragdo do Estado que o praticous. A sua eficacia
estende-setambém, com frequéncia, para fora do ambito de vigéncia danormajuridico-
-administrativa aplicada, sendo que esta caracteristica nem sempre se verifica.
A sua nota definitoria ¢ a eficacia internacional, ainda que esta seja variavel em
fungéo do grau de uniformizacdo e harmonizagao do direito comunitério. Ora, isto
quer dizer que hé actos administrativos transterritoriais (em sentido estrito) que
tém eficacia automatica noutros ordenamentos juridicos (mutuo reconhecimento
perfeito) e outros que exigem um controlo (também varidvel) por parte da
Administra¢do do Estado recetor dos efeitos juridicos do acto administrativo
transnacional (mutuo reconhecimento activo ou condicionado, conforme as varias
sensibilidades da doutrina). Neste caso, ndo se constata uma grande harmonizago
do direito comunitario, o que explica o controlo das consequéncias juridicas
do acto transnacional por parte do Estado hospedeiro. Existem ainda situagdes
em que, por estarem em causa relevantes interesses publicos (ambiente, saude
publica), o acto administrativo transterritorial ndo possui eficacia automatica no
ordenamento juridico de um terceiro Estado?.

Com efeito, uma vez que o acto administrativo foi praticado no dmbito
de um ordenamento juridico, as normas comuns de Direito internacional ou
comunitario que reconhecem o acto administrativo transterritorial em sentido
puro (estrito) impdem o reconhecimento automatico dos seus efeitos, sem que
a Administragdo receptora possa controlar sequer a sua conformidade com o
ordenamento comum que o justifica e legitima 8.

Como dissemos anteriormente, esta ¢ apenas uma das hipdteses de
acto administrativo transnacional, a mais pura ou extrema; outras hd em que
a Administragdo hospedeira (receptora) do acto tem o poder de verificar a
sua conformidade com a norma comum aplicével e até com a salvaguarda de
superiores interesses publicos (nacionais) que lhe compete defender e prosseguir. A
justificacdo desta nova figura assenta na necessidade de satisfagdo plena das quatro
liberdades fundamentais da Unido Europeia (livre circulagdo de pessoas, bens,
servigos e capitais). Exemplificando, se a norma juridica aplicavel a autorizac@o
de novos alimentos ou ingredientes alimentares é¢ a mesmo para os 27 Estados-
membros da Unido Europeia, resultava incompreensivel que, no mercado interno,
uma empresa que produza tais bens e os queira pdr em circulacdo tivesse de obter
27 autorizacdes.

6 J. Bast, “Transnationale Verwaltung des europdischen Migrationsraums. Zur horizontalen
Offnung der Eu-Mitgliedstaaten®, in Der Staat, 2007, p. 5 e ss.

7  R.Bocanegra/ G.-Luengo, “Los actos administrativos transnacionales”, op. cit., p. 15.

8  Cfr. J. Becker, “Der transnationale Verwaltungsakt”, in Deutsches Verwaltungsblatt, 2001, p.
865 e ss.
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Também em relag@o a esta figura foi pioneiro o TJUE, com o leading case
Cassis di Dijon (sentenca de 20 de Fevereiro de 1978), jurisprudéncia que inspirou
mais tarde o legislador comunitariod.

Como j4 se insinuou, ha toda uma tipologia de acto administrativo
transnacional. Temos, assim, actos administrativos com eficacia transnacional
automatica (por exemplo, as cartas de condug¢?o), actos que sdo objecto de
decisdes comuns (por exemplo, autorizag¢do de comercializag@o de novos produtos
alimentares) e ainda actos sujeitos a (mutuo) reconhecimento (por exemplo, o
reconhecimento, em regra, passivo, de titulos académicos de outros Estados através
deum acto de equivaléncia). A situagdo ¢ diferente quando o titulo de legitimacao
¢ uma norma ou tratado internacional, o que implica do Estado receptor um acto
de homologag@o do titulo académico.

Hé autores que apontam para uma tipologia diferente de acto administrativo
transnacional. Para dar um exemplo, que tem relacdo com a matéria ambiental,
a transnacionalidade do acto administrativo resultaria da eficacia internacional
dos seus efeitos, mas também do destinatario residir noutro Estado. Referimo-
nos aos actos autorizativos de transporte de residuos perigosos. Obviamente que
este tipo de actos transnacionais pressupde o consentimento activo dos Estados
potencialmente afectados pelo transporte de residuos perigosos.

3. O problema dos actos autorizativos poligonais com efeitos ambientais
transfronteiricos

Estamos agora perante uma relacdo juridica administrativa poligonal, na
qual o acto administrativo transnacional pode constituir, modificar e extinguir a
posi¢do juridica de uma multiplicidade mais ou menos indefinida de terceiros,
inclusive de titulares de direitos de um pais vizinho. Falamos daqueles actos
autorizativos de obras (procedimentos administrativos complexos) que,
potencialmente, podem causar danos ambientais significativos e que, por isso,
estdo sujeitos a um procedimento administrativo prévio de avaliagdo de impacto
ambiental (artigo 7.° da Directiva n.° 85/337, de 27 de Junho, sucessivamente
alterada e actualmente transposta para o ordenamento juridico pelo Decreto-
Lei n.° 69/2000, de 3 de Maio, sucessivamente alterado). Podem também estar
sujeitos a avaliacdo de impacto ambiental estratégica (artigo 7.° da Directiva
n.° 42/2001, de 26 de Maio, transposta pelo Decreto-Lei n.° 232/2007, de 15 de
Agosto, sucessivamente alterado) programas e planos (urbanisticos inclusive),

9  Colago Antunes, “Um tratado francés lido em alemao? O acto administrativo no direito
comunitario e na sua jurisprudéncia”, in Colago Antunes / Sadinz Moreno, O Acto no Contencioso
Administrativo (Tradigdo e Reforma), Coimbra, 2005, p. 89 e ss.
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cujos efeitos também eles se podem repercutir no territorio dos Estados confinantes
e, consequentemente, na esfera juridica dos seus cidaddos!0.

Quer nos procedimentos de avaliagdo de impacto ambiental de projectos
singulares publicos e privados (artigo 7.° da Directiva 85/337), quer nos
procedimentos relativos a avaliacdo de impacto ambiental estratégica (de planos
e programas) susceptiveis de ter efeitos significativos no ambiente de outro
Estado-membro (artigo 8.° da Directiva 42/2001), o direito comunitario (derivado)
reconhece a possibilidade das entidades administrativas do Estado confinante e dos
respectivos cidaddos afretados poderem participar de modo adequado e em prazos
razoaveis nos procedimentos de avaliag@o de impacto ambiental desencadeados no
pais onde se vai realizar a obra ou o plano (ou programa) em causa!l. Dito de outra
forma, para eliminar ou pelo menos mitigar a potencial lesdo (impacto) ambiental
conexa a realizacdo da obra no territério, o Estado em que se realiza o projecto e,
portanto, com competéncia para emitir o acto de licenciamento ndo o pode fazer
sem ouvir previamente os sujeitos publicos e privados de ordenamentos diversos.

Estamos assim, perante uma modalidade, porventura atipica de acto
administrativo transnacional, uma vez que os seus efeitos irradiam para terceiros
ordenamentos juridicos nacionais (do Estado ou Estados vizinhos). Bem entendido,
0 acto administrativo transnacional ndo € a decisdo que conclui subprocedimento
de avaliacdo de impacto ambiental, mas sim o acto autorizativo que fecha o
procedimento administrativo principal —o acto de licenciamento da obra em quest&o.

Como parece Obvio, é o acto autorizativo (ou de licenciamento) que
produz verdadeiramente a modificacdo da situagdo juridica dos particulares
residentes no pais do ordenamento juridico confinante ou afectado. Ultrapassada
a fase participativa do subprocedimento de avaliacdo de impacto ambiental, a
Administrag@o do Estado vizinho nio dispde de competéncia decisdria ou até de
controlo da eficacia do acto transnacional.

De resto, o Estado vizinho ndo estd sequer em condigdes de oferecer
tutela jurisdicional aos particulares afectados pela obra, ja que ¢ regra assente
pela jurisprudéncia comunitaria (do TJUE) que os pedidos impugnatdrios ou
cautelares contra o acto autorizativo devem ser dirigidos ao Tribunal administrativo
competente do Estado que emitiu o acto de licenciamento (principio da imunidade
jurisdicional tipico do direito internacional).

Assente que o acto administrativo regulador € o acto autorizativo, acto que

10 Neste caso trata-se de transnacionalidade de normas se se entender que os planos urbanisticos
devem ser qualificados como regulamentos administrativos.

11 Nao creio que a participagdo de entidades administrativas de outros Estados dé lugar a uma
espécie de acto complexo. Em sentido oposto, K. Labeur / C. MoLters, “Der europdische
Regulierungsverbund der Telekommunikation in deutschen Verwaltungsrecht®, in Deutsches
Verwaltungsblatt, 2005, p. 527 e ss.
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tem eficdcia internacional, ¢ justo salientar que o subprocedimento de avaliagio
de impacto ambiental, ao envolver a colaboragdo de entidades administrativas
de ambos os Estados, reforga a ideia de que estamos em presenca de um acto
administrativo transnacional. Outra coisa ¢ saber se também podem ser impugnados
contenciosamente os actos endoprocedimentais (instrumentais) e, em especial, a
decisdo que conclui o subprocedimento especial de avaliagio ambiental. A nossa
resposta € positiva para os recorrentes nacionais!2, mas ja ndo estamos tao seguros
da procedibilidade dos pedidos apresentados pelos terceiros estrangeiros (cidaddos
do pais vizinho), o que exigiria um profundo conhecimento do ordenamento
juridico-administrativo do Estado em que se realiza a obra em causa.

4. Acto administrativo transterritorial e défice da tutela jurisdicional
do terceiro (estrangeiro). Uma proposta hermenéutica

Como a regra jurisprudencial ¢ aquela que enuncidmos, a da impugnacéo
contenciosa por terceiros potencialmente lesados ter de ser feita na jurisdi¢io do
Estado que emitiu o acto com efeitos transnacionais, coloca-se, como é dbvio,
um problema sério de acesso ao Direito e ao tribunal. Em suma, um problema de
tutela jurisdicional efectiva.

Como nos compete ser sintéticos e objectivos, limitar-me-ei a propor uma
hipétese hermenéutica que submeto ao escrutinio critico do leitor-ouvinte.

Retomando uma tese que sustentamos noutro estudo!3, deve, em primeiro
lugar, proceder-se a distingdo entre o acto administrativo e os seus efeitos. O acto é
efémero, esgotando-se no momento em que ¢ ditado pelo 6rgio competente. O que
prevalece sdo os efeitos juridicos do acto e ndo propriamente o acto administrativo.
Se assim ¢, talvez fosse possivel abrir um caminho mais adequado para a tutela
Judicial efectiva das legitimas pretensdes dos terceiros (estrangeiros) lesados por
um acto administrativo com efeitos juridicos transnacionais.

Antes de continuarmos, numa breve suspenséo reflexiva, é muito dificil
ao terceiro lesado (estrangeiro) conhecer do acto atempadamente para efeitos
contenciosos, como exige uma familiaridade do direito substantivo e processual
do Estado que praticou o acto s6 ao alcance de poucos, de muito poucos. Numa
palavra, nestas condigdes, é praticamente impossivel o acesso ao Direito e a
jurisdigdo, que consubstancia, no ordenamento juridico-constitucional dos Estados

12 Cfr. Colago Antunes, O Procedimento Administrativo de Avaliagdo de Impacto Ambiental,
Coimbra, 1998, p. 700 e ss.

13 Cfr. Colago Antunes, “Anulagido administrativa ou nulla annullatio sine juditio?”, in Cadernos
de Justiga Administrativa, (CJA), n.° 79, 2010, p. 3 e ss.
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europeus (Portugal incluido, artigos 20.° € 268.°/4 da CRP), um direito fundamental
de primeirissimo plano. Estamos a falar de valores constitucionais fundamentais
e irrenunciaveis, pelo que a tutela jurisdicional ndo pode ser percebida como
uma mera técnica processual de tipo instrumental. Se assim ¢, o efeito util do
Direito comunitario, neste caso sob a forma de circulacdo internacional dos efeitos
do acto administrativo, ndo pode sobrepor-se, de forma desproporcionada, ao
principio da tutela jurisdicional efectiva que é também patrimonio do Direito
da Unido Europeia. Este principio (da tutela judicial efectiva) ndo pode, salvo
melhor opinifo, ser sacrificado no altar do principio de direito internacional da
imunidade jurisdicionall4.

Depois desta nota reflexiva, retomando a separa¢do do acto administrativo
dos seus efeitos juridicos, deve ser possivel, desde logo, ao juiz do Estado receptor
dos efeitos do acto transnacional conhecer, pelo menos, dos vicios mais graves
geradores de nulidade do acto, desaplicando-0. Como o que esta em causa sdo 0s
efeitos juridicos e nfo o acto propriamente dito, o que circula ndo € o acto mas
os seus efeitos, seria igualmente possivel a propositura do que nés designamos
em Portugal por ac¢do administrativa comum. Os pedidos processuais que se
podem formular ao abrigo desta ac¢@o sfo varios, sempre que ndo esteja em
causa um acto ou uma norma administrativa. Esta forma de processo tem ainda
a vantagem, atendendo a dificuldade de tutela em andlise, de, em regra, poder
ser proposta a todo o tempo (artigo 41.%1 do Coédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos — CPTA). Enfim, afastava-se o perigo, alias frequente, do acto
administrativo transnacional se tornar facilmente inopugnavel pelo decurso do
prazo de caducidade, em regra relativamente curto (em Portugal, 3 meses, artigo
58.°/2/b) do CPTA), sendo que noutros paises ¢ ainda mais curto, 2 meses). Se
este perigo é real, entdo importa por-lhe cobro, sob pena dos particulares ficarem
sem qualquer tutela jurisdicional. Ora, se o objecto da ac¢do administrativa ndo
¢ 0 acto transnacional mas simplesmente os seus efeitos, nada obstaria que o juiz
do Estado hospedeiro (ou, na pior das hipoteses, do Estado que emitiu o acto)
pudesse conhecer dos seus vicios a todo o tempo, permitindo, desta forma, uma
tutela judicial efectiva temporalmente adequada.

Por outro lado, creio ser este o sentido do instituto do muituo reconhecimento,
isto é, o que verdadeiramente transita através das fronteiras dos Estados-membros
da Unido Europeia néo ¢ o acto administrativo mas os seus efeitos juridicos, bem
como a posi¢do juridica de vantagem do destinatdrio do acto administrativo!s.

14 E ainda a persisténcia do mito do Estado como pessoa colectiva ptiblica priméria. Cfr. CoLaco
ANTUNES, O Direito Administrativo sem Estado, op. cit., p. 19 e ss.

15 Para maiores desenvolvimentos sobre este principio, cfr. N. Bassi, Mutuo riconoscimento e
tutela giurisdizionale, Milano, 2008, p. 7 e ss.
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E apenas isto (os efeitos do acto) que circula por todo o territério da Unido
Europeia. Se esta ¢ a verdadeira substéncia da figura do matuo reconhecimento,
ndo surpreende que, nos casos de reconhecimento condicionado ou activo, a
Administragdo do Estado-membro de destinagdo do acto seja chamada, no 4mbito
de um procedimento de controlo legitimado por normas comunitérias, a eliminar os
efeitos mais gravosos que possam lesar interesses publicos nacionais de natureza
imperativa. Concedendo, o que a Administragio receptora do acto ndo pode fazer
¢ substituir a sua vontade a vontade da Administra¢do do Estado emissor do acto
ou reexaminar o procedimento seguido.

Apesar do acto administrativo transnacional ndo estar sujeito, enquanto
tal, em principio, ao controlo preventivo das autoridades nacionais do Estado
hospedeiro, estas podem, portanto, impedir o acto de produzir efeitos nocivos no
seu territdrio sempre que estejam em causa a violagdo de superiores interesses
publicos nacionais. Se isto ¢ verdade para a figura do reconhecimento automatico,
Jja o reconhecimento condicionado permite que a erradicagio dos efeitos do acto
administrativo transnacional passe por um procedimento de controlo levado a
cabo pela Administragdo de destinac¢do do acto!s.

Sendo importante e necessario sublinhar que a circulagio diz respeito aos
efeitos do acto e ndo ao acto administrativo propriamente dito, contudo isso ndo
¢ suficiente. Importa ainda salientar que a circula¢do dos efeitos do acto ndo se
prende com qualquer caracteristica estrutural deste ou com uma qualquer relagio
especial entre o Estado emissor e o Estado receptor, mas antes com o titulo juridico
que legitima a circulagdo dos efeitos do acto administrativo. Titulo juridico
constituido pelo ordenamento comunitario (mais ou menos harmonizado).

Numa palavra, o direito comunitario constitui ndo s6 o fundamento como
o limite da possivel eficacia transnacional do acto administrativo adoptado pela
Administra¢ao de um Estado.

Ainda sobre a tutela jurisdicional do acto administrativo transnacional,
importa referir que, tal como uma porta precisa da chave adequada para ser aberta,
0 mesmo sucede com a tutela juridical?.

16  N. Bassi, Mutuo riconoscimento e tutela giurisdizionale, op. cit., p. 82 e ss.

17 Tomamos a ousadia de apresentar uma outra via, ainda que incidental, de controlo jurisdicional.
Referimo-nos aquelas situagdes em que ndo estdo reunidos os pressupostos para a transmigragdo
dos efeitos do acto administrativo. Objecto de apreciagdo do juiz nacional de destinagdo ndo
seria 0 acto e a sua conformidade com o direito comunitério aplicdvel, mas tdo s6 a aderéncia
dos efeitos do acto a norma europeia que permite a sua circulagdo. Como ndo cabe, em regra,
a Administragdo fiscalizar a legalidade e a constitucionalidade das normas juridicas que mais
directamente disciplinam a sua actividade, s6 o juiz o pode fazer, por for¢a do principio da
precedéncia da lei (artigo 204.° da CRP).

Nestes casos, o juiz nacional pode suscitar, através de reenvio prejudicial (para o TJUE), a
inconstitucionalidade da norma comunitéria que constitui o titulo juridico da circulagdo dos
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Em resumo, o acto administrativo transnacional, na sua variada tipologia,
néo apresenta uma forma homogénea. Desde actos com eficdcia automatica (matuo
reconhecimento perfeito ou passivo) até o acto com eficacia condicionada (muituo
reconhecimento activo ou condicionado). Esta realidade fenomenologica do
acto administrativo transterritorial implica, por sua vez, uma tutela jurisdicional
diferenciada no que respeita a sua efectividade.

A tutela jurisdicional efectiva constitui o seu calcanhar de Aquiles, uma
vez que o legislador comunitério optou claramente (até ao presente) por valorizar
a0 maximo a exigéncia de uma rapida e eficaz circulagéo dos efeitos do acto e do
direito subjectivo do beneficiario do acto.

Numa palavra, o legislador comunitério optou pelas liberdades fundamentais
do mercado tnico (liberdade de circulag@o de pessoas, bens, servicos e capitais),
em prejuizo de uma tutela jurisdicional plena das posi¢des juridicas do terceiro.

E certo que na auséncia de normas comunitérias harmonizadoras, estando
em causa interesses publicos primarios do Estado hospedeiro do acto, como o
ambiente, este terd o poder e a legitimidade de sujeitar as liberdades fundamentais
a controlo administrativo dirigido a garantir os referidos interesse publicos
imperativos.

Na auséncia de normas comunitarias de harmonizag@o dos diferentes
ordenamentos nacionais, o instituto do mutuo reconhecimento (activo) tem
uma funcio determinante, na medida em que os Estados podem verificar da
equivaléncia funcional dos procedimentos administrativos entre os vérios
Estados!8. Nestas situa¢des, o recurso aos principios do mituo reconhecimento
e da equivaléncia funcional permite as Administragdes nacionais os respectivos
controlos administrativos, ainda que a logica seja a de facilitar a circulagdo de
normas, contractos ou mesmo de actos administrativos (trans)nacionais19.

Dito de outra forma, os principios enunciados servem para governar
(disciplinar) as diferengas entre os sistemas juridicos nacionais, de modo a
favorecer a considerago unitaria e global do espago juridico-econémico europeu
comum.

Como o desiderato que se pretende atingir € este, tem prevalecido um

efeitos (juridicos) do acto transnacional e, desta forma, emitir uma pronuncia que, inspirada
na sentenca do juiz comunitario, impega temporariamente a disposi¢do em causa de produzir
efeitos, suspendendo a eficacia do acto que a concretiza.

Concluindo, ndo parecem existir obstdculos dogmaticos e positivos que possam impedir
0 juiz administrativo nacional de suspender a eficacia ao acto transnacional (estrangeiro)
quando constatar que ndo estd em conformidade com as normas comunitérias que legitimam a
transmigragdo dos efeitos do acto no espago juridico sob sua jurisdigao.

18 Cfr. Coraco AnTungs, O Direito Administrativo sem Estado, op. cit., p. 122 e ss.

19 Cfr. N. Bassi, Mutuo riconoscimento e tutela giurisdizionale , op. cit., p. 87 e ss.
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entendimento jurisprudencial restritivo dos controlos administrativos dos
Estados de destinagio do acto transnacional, impedindo-os de duplicar os actos
autorizativos e os controlos administrativos ja efectuados no ordenamento de
origem. Numa palavra, infungibilidade dos procedimentos administrativos.
Todavia, a desaplicagdo das normas administrativas nacionais pelo Estado de
destinag@o do acto pode ser afastada, se houver lesdo dos interesses ptiblicos
primarios, anulando os efeitos ilegais do acto transnacional.

Havendo normas de harmonizacio, a actividade administrativa do
Estado receptor do acto é reduzida, para ndo dizer nula (matuo reconhecimento
passivo), uma vez que a equivaléncia entre os ordenamentos juridicos nacionais
foi concretizada previamente pelo direito comunitario derivado (normalmente
através de uma Directiva). E 6bvio que, nesta segunda hipétese, ¢ mais nitida a
europeizacdo do acto administrativo transnacional, o que ndo ¢é indiferente para
efeitos de tutela jurisdicional. Em ambos os casos, as Administragdes nacionais
(do Estado emissor e do receptor do acto) actuam em fungdo comunitaria e ndo em
fung¢do nacional. Isto €, actuam como entidades administrativas da Administragio
comunitaria.

Para clareza do leitor-ouvinte, hd sempre que distinguir o papel da
Administracdo do papel do juiz administrativo do Estado de destinaco. Se a ac¢do
da Administragdo varia em func¢éo do grau de harmonizago do (e com o) direito
comunitario, ja o papel do juiz € invariavel (sempre que se remova e ultrapasse o
principio da imunidade jurisdicional, ou seja, a competéncia exclusiva do tribunal
da Administrag@o que praticou o acto — Estado de origem).

Problemas idénticos aos que acabamos de observar em relagdo ao acto
administrativo transnacional se podem suscitar no &mbito dos Estados federais ou
compostos (ou ainda em Estados complexos, como a Republica Popular da China),
sendo que agora o problema da tutela jurisdicional é muito menos impressivo, em
virtude da existéncia do mesmo sistema jurisdicional e de normas procedimentais
e processuais semelhantes quando ndo idénticas.
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DO DIREITO & SEGURANCA & SEGURANCA DO DIREITO

José Anténio Henriques dos Santos Cabral
Juiz Conselheiro, Supremo Tribunal de Justica, Portugal

Resumo

A seguran¢a ¢ um dos temas em que se reflecte com maior intensidade
a forma como evoluiu o pensamento das sociedades democraticas, alterando o
proprio modelo de Estado que tinhamos por adquirido hé largos séculos. Este,
nas sucessivas conformagdes que apresentou, coloriu de forma diversa a nogio
de seguranga, que situou em patamares tdo distintos como tarefa do soberano ou
direito constitucional, passando pelo direito & proteccio.

Tal constatagéo pressupde, também, uma gama de novas interpelagdes que
agora nos sdo colocadas, sendo certo que o declinar do século XX continha j4 o
esbogo de questdes tdo prementes com as derivadas de uma globalizacio inevitavel
ou das multiplas interpela¢des de uma sociedade de risco.

Porém, € 0 11 de Setembro que marca uma mudanga profunda de paradigma,
com reflexos profundos nos conceitos de seguranga externa ou interna e, até,
na forma de encarar os desafios que sdo langados ao Estado de Direito com a
menorizagdo do principio da culpa e a valorizagdo de conceitos como seguranga
preventiva ou medida de seguranga.

Paralelamente, recrudescem as pulsdes de uma sociedade em crise, em
que a violéncia atingiu, por vezes, o extremo, colocando em causa 0s proprios
alicerces do Estado. De Paris, em 2005, a Londres, em 2011, passando por Atenas,
em 2008, a violéncia urbana tornou-se um fendmeno ciclico de sociedades em que
a anomia se combina com a crise econdmica e social. A delinquéncia urbana, as
incivilidades, a revolta urbana séo faces diferentes de uma realidade complexa, em
que factores sociais e econdmicos, variaveis e dependentes da latitude e longitude,
convergem, todavia, no apontar de denominadores comuns.
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E se a teoria das probabilidades nos informa quéo remota € a possibilidade
de tais fenémenos nos afectarem directamente, nfo deixa de ser uma realidade a
forma como alteram a nossa forma de vida, criando uma especial atengdo para a
seguranga e criando o campo ideal para o avango de novas formas de controlo.

Num seminério dedicado ao urbanismo, importa focar a forma como hoje se
coloca a questdo da seguranca urbana, ou seja, aquela que toca 0 nosso quotidiano
e que sentimos em nos proprios e naquilo que nos rodeia.

I

Se a seguranga € o ponto de partida da nossa reflexdo, importa que, em
primeiro lugar, nos questionemos sobre a sua natureza. Normalmente, a seguranga
de que falamos é uma seguranga colectiva, que se reflecte no nosso viver comum,
quer no Ambito externo, quer no interno. Porém, existe uma outra dimens&o, que
ndo pode estar afastada da analise do conceito de seguranga, dimenséo essa que
vai ao encontro da sua fung¢fo nuclear como direito positivo a protec¢do contra
tudo o que viole a esfera pessoal, ou patrimonial, de cada um. A seguranga nao ¢,
néo pode ser, apenas um direito a “garantia de exercicio seguro e tranquilo dos
direitos, liberto de ameacas ou agressdes”, ou seja, mais como garantia de direitos
do que como um direito auténomo.

A concretizagio do direito a seguranga tem o seu fundamento, € a sua
causa de existéncia, nos proprios direitos pessoais enraizados na promogdo do
respeito da dignidade da pessoa humana. E um direito do cidado e, paralelamente,
¢ também um dever do Estado, a quem compete garantir os direitos e liberdades
fundamentais e o respeito pelos principios do Estado de Direito Democratico —al.
b) do art. 9.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP).

O direito a seguranga é um direito subjectivo, que pode ser perspectivado
na forma de um direito auténomo a protec¢do preventiva, e repressiva, contra
actos ilicitos de terceiros lesivos de direitos fundamentais, constituindo, com esse
caracter, ou um corolario do direito geral a tutela dos direitos, ou uma pretenséo, ou
faculdade, inscrita, por natureza, em todo e qualquer direito fundamental enquanto
direito ou pretensdo individual a uma prestagéo estatal de protec¢do desse direito.

Mesmo para quem considere a seguran¢a como um mero dever de
proteccdo, este terd de ser equacionado como uma obrigagdo abrangente de o
Estado conformar a sua ordem juridica por tal forma que nela, e através dela, os
direitos fundamentais sejam garantidos e as liberdades nele sustentadas possam
encontrar efectivacdo. Nesse sentido, o dever de protecgdo pode constituir o
conceito central da dimenséo juridico-objectiva dos direitos fundamentais.

Tal obrigacdo geral de protecgdo é uma consequéncia primaria da atribuic@o,
ao Estado, do monopdlio da utilizagdo da forga, 0 que garante a existéncia da
sociedade enquanto ordem de paz, na qual a autodefesa dos particulares €, em




14 Sessiio « As Reformas Juridicas de Macau no Contexto Glohal se———

principio, vedada, donde decorre que, em contrapartida, aquele Estado tem de
garantir a protecgdo dos seus cidaddos contra agressdes ou ameagas de terceiros.

E exactamente essa perspectiva —a do direito & seguran¢a como garantia de
direitos fundamentais e um dos pilares fundamentais do Estado de Direito — que
suscita a necessidade de uma relagdo equilibrada entre seguranca e democracia,
ou entre seguranca e direitos fundamentais.

O Tribunal Europeu dos Direitos do Homem tentou, em diversas decisdes,
responder a esta questdo fundamental, reconhecendo que, numa sociedade
democratica, os interesses da seguranga nacional prevalecem sobre os interesses
individuais, mas tornando, também, claro quais os limites que nfo podem ser
ultrapassados em nome da seguranga. E o grau minimo de proteccdo requerido
pela prevaléncia do direito numa sociedade democratica.

II

Na compreensdo da forma como a seguranga se tornou uma necessidade do
n0sso quotidiano, com repercussdo directa na forma de estar e de ser, permitimo-
nos apontar a evolugdo de trés factores distintos que reflectem as preocupagdes
originadas pela equagéo entre delinquéncia urbana e a mesma seguranca.

Na verdade, qualquer anélise sobre delinquéncia urbana tem de conjugar
duas realidades que linearmente a decompdem: a delinquéncia e a urbanizag#o.
Constante ao longo da histéria, o crime urbano encontra-se numa relagio directa
com o fendmeno crescente e abrangente da urbanizagfo. Cerca de 3,3 mil milhdes
de pessoas, mais de metade da populagdo mundial, vive em zonas urbanas do
planeta. O crescente ritmo de concentragio de populagdo — cerca de 50 milhdes
de pessoas migram anualmente para as cidades e restantes zonas suburbanas —
coloca graves problemas de governabilidade e de gestdo dos sistemas urbanos.
Paralelamente, verifica-se um crescimento descontrolado dos centros urbanos e
0 consequente esvaziamento do mundo rural.

Hoje, o crime, a violéncia e a inseguranga acabam, também, por influenciar
a organizagio do espago urbano, levando, por um lado, & crescente construgio
de espagos de exclusdo afluentes, onde se escolhe viver, protegido por muros e
seguranga privada, e levando, por outro lado, ao desenvolvimento de espagos de
exclusdo social e econdmica, onde se € obrigado a viver, muitas vezes excluido
do acesso aos servigos mais basicos das cidades, como a 4gua potavel ou os
transportes publicos. Os “muros” dos condominios privados materializam uma
clara distingdo entre a inclusdo e a exclusdo (entre os amigos e os intrusos) e
pretendem proteger os seus residentes das ameagas que ja ndo vém de “fora da
cidade”, mas encontram-se na cidade; esses “muros” sdo uma protec¢do contra
a cidade.
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As causas da delinquéncia urbana sdo multiplas e ponto de encontro das
diversas teorias criminoldgicas: a auséncia de investimento no capital social; a
anomia; a auséncia de expectativas; a auséncia de um sentimento de pertenga. A
inexisténcia de mecanismos de controlo social e informal €, também, um contributo
relevante para uma carreira na senda do crime.

A convergéncia daqueles factores potencia a formagdo de subculturas
e ambientes sociais que encorajam a pratica de actividades anti-sociais, e
potencialmente criminosas, principalmente em ambiente urbanos desfavorecidos.
A par dos factores mencionados, as mudangas ocorridas nas estruturas econémicas
da sociedade contemporanea originaram fenémenos como o desemprego de
longa duragdo, o aumento das desigualdades sociais e o alastramento de bolsas
de pobreza.

Estamos agora no epicentro de uma crise economica de dimenséo planetaria
e ndo é preciso grande rasgo criminoldgico para vaticinar a dependéncia entre o
ciclo econdmico recessivo, o desemprego entre os grupos mais vulneraveis e a
desigualdade social, actuando como incentivos de actividade ilicita. Tal facto é
potenciado pelos estimulos de um modelo de sociedade baseado num consumismo
que ja ndo é sustentavel econdmica e socialmente.

III

Na criminalidade que tem o seu campo de elei¢do na urbe, importa
tragar uma fronteira entre a delinquéncia caracteristica destes espagos (e na
qual a incivilidade assume um papel relevante) e a aquela que estad associada a
acontecimentos pontuais, mas nem por isso menos violentos, como ¢ o caso dos
referidos acontecimentos de Paris, Atenas e Londres. Na verdade, se qualquer um
destes fendmenos tem na sua génese uma opg¢ao criminosa, ¢ igualmente certo
que € substancialmente distinto o seu perfil, sendo certo que, muitas vezes, sdo
faces diferentes de uma mesma realidade.

Como refere Cussons, a incivilidade ¢ um conjunto heterogéneo de
“peridelitos” e de sinais de deteriorag@o que assinalam aos transeuntes a presenca
de um perigo difuso nas ruas, nos parques e noutros lugares publicos. Perante
a incivilidade, o cidaddo comum sente-se afectado na sua seguranca face aos
comportamentos daqueles que desprezam o sentido da res publica e o respeito
pelo outro. Tais comportamentos suscitam nos residentes o sentimento de que o
seu espago estd a ser tomado por invasores, que ai se comportam como estando
em territorio ocupado. Quando as incivilidades se tornam uma repetigéo constante
de indiferenga pela lei, destroem o fragil equilibrio existente, assente na confianga
que fundamentava o usufruto do espago publico e o convivio dos cidados.

Num artigo célebre — “Broken Windows” —, publicado em Margo de 1982
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no The Atlantic Monthly, James Q. Wilson e George L. Kelling explicaram, por
um efeito de “vidros partidos”, a razéo pela qual as incivilidades podem levar
a criminalidade grave. Se se cometem pequenas faltas e as mesmas nio sdo
sancionadas, entdo, comecam as faltas maiores e logo os delitos se tornam cada
vez mais graves.

Existe, efectivamente, uma estreita relagio entre a incivilidade e o crime,
numa progressdo geométrica em que a permanéncia da sensac¢do de impunidade
que permite a pratica da incivilidade vai condicionar a posterior opgdo pela pratica
do acto ilicito, numa crenca de que o risco é pequeno, pois ndo existe controlo
eficaz. Uma comunidade local que se revele incapaz de conter o vandalismo
ndo serd capaz de controlar o furto que lhe sucede e, no estado de anomia dai
resultante, pode acontecer que as barreiras que contém delitos mais graves tombem
sucessivamente.

Por seu turno, as violéncias urbanas ou, melhor dizendo, a revolta urbana
tém assumido uma natureza ciclica nos ultimos anos e irrompem na maior parte
das sociedades modernas, evidenciando o estado depressivo e andmico que as
afectam. No mesmo fendmeno se inscrevem todas as componentes que as diversas
correntes criminologicas foram apontando como razdo do crime. Desde a visdo
ecoldgica da escola de Chicago, até ao conflito cultural de Sellin, passando pela
anomia de Merton, ¢ todo um catdlogo de causas que, bem vistas as coisas,
aparece em maior ou menor grau em qualquer uma destas manifestacdes de
violéncia urbana. Todavia, ndo deixamos de atribuir, nos tempos que correm, uma
especial relevancia ao cocktail em que avulta a conjugaggo do conflito cultural
com a anomia, ligada a inscri¢do em grupos que fazem dos contravalores a sua
filosofia de vida e sua confrontagéo diaria com a lei e os valores da comunidade.
Simultaneamente, propdem-se objectivos de afirmagfo social que s3o inatingiveis
por meios licitos, criando as condigdes para a explosdo social.

Também nds temos por adquirido que a possibilidade de réplica de tais
fendmenos em qualquer sociedade € apenas uma questdo de oportunidade, pois
que os ingredientes estdo omnipresentes, e tanto mais estardo quanto maior for o
grau de desesperanca. As suas causas variam de uma sociedade para outra, mas
ndo serd ousado apontar como denominador comum a rejei¢do das instituicdes e
uma auséncia de integra¢do que se exprime por fenomenos de violéncia.

Esta generaliza¢@o de comportamentos agressivos pelas diversas camadas
sociais, numa atitude de desafio institucional, gera um grave problema politico,
pois que a erup¢do da violéncia urbana, seja ela no Harlem ou em Paris, coloca
em causa a capacidade do Estado para defender os cidaddos, sendo certo que ¢
essa promessa que fundamenta o contrato social. Simultaneamente, coloca em
causa os alicerces do mesmo Estado, nomeadamente o monopdlio do uso da forca
na prossecugao de fins previstos na lei.
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A resposta pode oscilar entre o refor¢o da represséo ou da prevengéo, mas
a sua eficicia depende sempre, a nosso ver, de um efeito de prevengéo a nivel
geral, que s6 pode acontecer com um sistema de justica célere e eficaz.

v

O ambiente molda o comportamento humano, pelo que uma caracteristica
comum as varias abordagens da criminalidade urbana ¢ a tentativa de criag@o, ou
modifica¢o, de um dado ambiente fisico de modo a mitigar as suas vulnerabilidades
fisicas e a influenciar as percep¢des e 0 comportamento humano. A manipulag@o
do ambiente pode alterar o comportamento dos individuos (nomeadamente pela
altera¢@o da sua percep¢do, quer no sentido de o mesmo ser percepcionado como
mais seguro, no caso de uma potencial vitima, ou de maior risco, no caso de um
potencial criminoso), através de uma redug@o da oportunidade de cometer crimes
e de reforco das medidas de protecgdo de potenciais alvos.

Assim, uma das perspectivas que se impde na equagdo das implicagdes
do impositivo da seguranga no nosso quotidiano ¢ a forma como se alteraram
os conceitos do urbanismo. A importincia do desenho urbano, integrada num
movimento de alteragdo das estruturas securitarias tradicionais e dos sistemas de
controlo, surge nos anos 70 e 80 como fruto da incapacidade das estruturas policiais
para enfrentar a violéncia. Neste contexto, surge o conceito de Prevenco do Crime
através do Desenho Ambiental, proposto por Jeffery, o qual, conjuntamente com os
principios do espago defensavel de Newman, foi a chave para o desenvolvimento
das estratégias defensivas do final do século XX.

Foram scbretudo os paises anglo-saxdnicos que exploraram a relagdo que
se estabelece entre o comportamento humano, o ambiente e o crime para efeitos
de prevengdo da criminalidade, uma vez que as solugdes derivadas do CPTED
(Crime Prevention Through Environmental Design) se revelam mais econdmicas
do que o investimento em recursos humanos para a vigilancia organizada de
certos espagos. Tal conceito ¢ uma abordagem multidisciplinar a prevencéo, em
permanente evolugdo desde os anos 70, nas suas técnicas e na sua base teorica.
Entre os seus antecessores contam-se Jane Jacobs e Oscar Newman, com o seu
defensible space.

Sob a influéncia do denominado CPTED, s#o diversas as instituicdes
de nivel europeu, como o Comité das Regides e o Conselho de Justica e Interior
da Unido Europeia, que destacam o papel que pode desempenhar o urbanismo
na prevengdo da delinquéncia e melhoria da convivéncia publica. Este interesse
europeu pela prevencgdo situacional do crime explica que se tenha impulsionado
a elaboragio de um standard europeu sobre prevencdo da delinquéncia, mediante
a planificagdo urbana e o desenho arquitecténico (ENV 14383-2), tendo este
sido aprovado pelo Comité Europeu de Normalizago 2002. O ENV 14383-2 foi
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importante por ser a primeira tentativa de estabelecer termos e definigdes comuns
sobre a prevengdo situacional do delito. Finalmente, em 2007, esse pré-standard
foi substituido pelo documento CEN/TR 14383-2:2007, com o estatuto de informe
técnico.

Dentre os Estados-membros da Unido Europeia, o Reino Unido e, em
menor medida, a Franca, sdo dois exemplos de paises que aplicaram a ideia do
desenho urbano no desenvolvimento concreto de politicas publicas de seguranca,
dando lugar a mudangas normativas e de praticas administrativas. Tal evolugéo
ndo é de todo estranha quando se constata que, ao nivel da generalidade dos
paises integrantes da Europa comunitaria, existe uma percep¢do do aumento
da criminalidade, nomeadamente aquela que se situa nos extremos do arco da
delinquéncia, entre a incivilidade urbana e a delinquéncia juvenil e a criminalidade
grave e organizada.

Se é certo que ndo deve confundir-se a delinquéncia — um facto — com o
medo da delinquéncia, ligado a sensagio subjectiva de inseguranca, € igualmente
exacto que a mesma ndo ¢ menos real para quem a sofre. Tal fendmeno, em que
parece existir um aumento da sensagdo subjectiva de inseguranca em amplas
camadas da populag¢do, em conexdo com actos ilicitos, como o vandalismo, os
grupos de delinquentes ou os furtos e roubos em domicilios particulares, explica
o aparecimento de uma “privatiza¢do” da seguranga publica, ou seja, dos servigos
de seguranga prestados por empresas privadas.

O crescimento da delinquéncia, do medo da delinquéncia e o papel da
seguranga privada tém conexdo com mudangas urbanas importantes que se
desenvolveram na Europa nas tltimas décadas. Dentre essas alteragdes na cidade,
importa destacar duas. Em primeiro lugar, a expansao urbana das cidades (urban
sprawn), que é muito acentuada nos paises desenvolvidos e que foi acompanhada
por um crescimento disperso, com uma especializagdo funcional dos territdrios
e uma segregacio urbana de fungdes, modelo contraposto a cidade tradicional
e funcionalmente diversa. Estes fendmenos parecem originar uma crescente
segregacdo urbana e uma separagdo entre pessoas (e espagos urbanos) com
possibilidades e pessoas (e espagos urbanos) excluidas. A nogéo desta evolugao
conduz a existéncia de fendmenos como o das urbanizagdes fechadas (gated
communities), frequentemente associadas a objectivos de pratica desportiva de
elite, sendo tipico o caso dos campos de golf.

Em segundo lugar, conjuntamente com a expansio urbana dispersa,
naqueles paises h4 uma série de areas urbanas que concentram populagdes em
dificuldade, incluindo altas percentagens de imigragdo extracomunitdria e, muitas
vezes, ilegal. Esta situagio esti em conexdo com enormes correntes imigratorias
experimentadas no espago comunitario europeu na ultima década. Saliente-se
que a segregacdo urbana conduz a que os bairros que concentram popula¢des em
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dificuldades também acumulem uma alta percentagem de pessoas que se situam
no limiar da miséria.

Por ultimo, refira-se que a ideia transmitida pelos media, e que traz
agregada a incivilidade, a delinquéncia e o terrorismo, tem impacto na propria
auto-estima colectiva dos habitantes destes bairros, que assumem de forma
inconsciente uma anomia, quando ndo uma culpa colectiva.

A nogao precisa da importancia da ligagdo entre o espago urbano e a
delinquéncia traduz-se num sistema normativo apostado num equilibrio entre as
necessidades de prevencdo da delinquéncia e a planificagfo, concepgio e gestio
dos espagos urbanos. Neste sentido particular, assumem uma especial importancia
as estratégias desdobradas, entre as quais avulta a planificacdo territorial e o
ordenamento do territério de acordo com as directrizes impostas pelas exigéncias
de seguranga. Aqui, importa salientar a importancia dos critérios do ja citado
Crime Prevention Through Environmental Design (CPTED).

O primeiro de tais critérios, o da vigilancia natural, entendida como o
grupo de caracteristicas formais de observagdo que devem ter as cidades, visa
incrementar a oportunidade de ver e ser visto dentro de um espago urbano concreto
e de sentir confianga nesse mesmo espago pelas suas caracteristicas fisicas e pelas
pessoas que o habitam.

O segundo critério ¢ o do reforco territorial. O reforgo territorial num
espago microambiental urbano faz alusdo aos lagos afectivos que os seus
habitantes estabelecem com a envolvente ambiental mais proxima. A ideia de
reforgar os vinculos com o territério por meio da ligagdo emocional é importante
e deve ser potenciada de uma maneira prioritaria nas estratégias de prevenco
da delinquéncia.

O terceiro ¢ o da manutengdo dos espagos publicos. O conceito de
manutengdo dos espacos publicos faz apelo a instrumentalizagio dos anteriores
principios no desenho e elaboracgo de ac¢des, visando assegurar o éxito de uma
estratégia preventiva da violéncia urbana.

Nio € s6 a cidade que se transforma, mas também as relacdes entre o
publico e o privado e, consequentemente, as regras de mobilidade neste tipo de
espagos, produzindo-se uma conflitualidade assimétrica, devido a segregacio e
a marginalidade.

O quarto critério ¢ o da participagdo comunitaria. Um dos aspectos
inultrapassdveis nas estratégias de prevenc¢do do crime através do desenho
ambiental € a participagdo comunitéria. Sem a incorporagdo global da comunidade
e, em particular, dos cidaddos que a integram, néo existem garantias de assegurar
o éxito desta estratégia participativa. Esta componente ¢ um eixo essencial no
momento da aplicacédo dos diferentes tipos de estratégias preventivas no desenho,
execugio e avaliagdo dos espagos publicos de risco. Os diagnosticos elaborados
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pelos cidaddos sdo fundamentais, pelo facto de que sdo precisamente eles que
conhecem as zonas de maior inseguranga ¢ risco e as possiveis necessidades que
devem arbitrar-se. Sem eles, ¢ impossivel o refor¢co dos lagos afectivos com o
territorio.

v

Um outro vector que merece a nossa aten¢do, em termos de prevencdo
situacional, é a geoprevengdo. A geografia tem um grande potencial explicativo
em relacionar a dimens#o espacial do comportamento criminoso violento € a sua
relacdio com elementos de natureza socioeconémica ou outros de base demografica.
A anélise do tecido urbano existente e sua configuragdo, fundada na geografia da
criminalidade e delinquéncia, e sem esquecer a sua evolugdo espacio-temporal,
exprime tendéncias gerais e padrdes de actividades criminosas que importa
relacionar com a seguranga das areas urbanas.

Na anélise espacial dos riscos e sua relagdo com a morfologia urbana,
surgem as poderosas ferramentas de andlise e de gestdo que sdo os Sistemas
de Informagio Geografica (SIG). Converge no seu uso tanto a necessidade
de conhecimento por parte da Administragdo, que deve tomar decisdes sobre
seguranga e desenvolvimento de politicas de controlo e prevengdo de crime,
como a eficiéncia da organizagio policial na aloca¢do de meios e elaboragdo de
estratégias.

O uso da informac#o obtida pela na articulago entre os SIG e a informagao
contida nas bases de dados é essencial para a andlise e conhecimento sobre os
diferentes tipos de riscos, ou seja, sobre as tendéncias na localizagdo de crimes
e sua relagdo com as caracteristicas das cidades, de molde a elaborar uma boa
gestdo de recursos, com o objectivo ultimo de promover e aumentar a seguranga
objectiva e subjectiva.

Em tltima analise, a geoprevengao consubstancia uma nova formula para o
gerenciamento de seguranga e prevengio da criminalidade, a partir da integragao
de estratégias definidas de natureza preventiva e sua implementagao a partir do
uso de ferramentas SIG, ou seja, de novas metodologias que sdo mais orientadas
para a prevengio e controle do crime do que para a represséo.

VI
Ainda em sede de prevengdo, uma ultima referéncia ¢ dirigida a
videovigilancia. Analisando o papel da videovigilancia, importa salientar o
seu desenvolvimento em poucas décadas, pois que a expansio da utiliza¢do da
videovigilancia representa uma tendéncia internacional e europeia a partir dos
anos 90.
A expansio da videovigilancia no Reino Unido e, em menor escala, também
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noutros paises (Paises Baixos, Franca, Poldnia, Hungria) no deve ocultar a enorme
variago das politicas publicas existentes na Europa. A Dinamarca, por exemplo,
encontra-se no outro extremo da escala: em 2002 nfo existiam ciAmaras instaladas
por autoridades publicas para vigiar lugares publicos. Na Alemanha, em cerca de
trinta cidades, instalaram-se videocdmaras para a prevengio de delitos em lugares
publicos com uma taxa alta de criminalidade, e o nimero de videocdmaras de
seguranca privada sera de cerca de 400 000.

Arelevancia mediética de casos especificos ndo explica todas as diferengas.
Uma parte da variagdo relativa & extensdo da utilizagdo da videovigilancia
pode atribuir-se a diferengas de cultura politica e juridica. No Reino Unido, a
videovigilancia encontrou, nos anos 90 do século XX, um terreno ideal para
0 seu desenvolvimento e expansdo: um governo que apoiava a sua instalagio
com recursos financeiros e organizativos macigos; meios de comunica¢io e uma
opinido publica em geral favoravel; uma tradi¢fo juridica que nio conhecia o
conceito da esfera privada; e, finalmente, a necessidade de as administra¢des locais
regenerarem os centros urbanos em declinio com centros comerciais atractivos
e seguros para o consumidor.

Na Alemanha, em contrapartida, os 6rgdos politicos de decisdo olham com
maior precau¢do um uso ilimitado da tecnologia. Uma histéria problemética da
relagdo entre o cidaddo e o Estado, mas também uma forte cultura de direitos
fundamentais e uma importante tradi¢gdo de protec¢do de dados pessoais, nio
impediram — mas limitaram consideravelmente — a utilizagdo, pela policia, da
videovigilancia com objectivos de seguranca.

Duma forma algo simplificada, pode afirmar-se que os Estados europeus
se dividem em dois grandes grupos: por um lado, aqueles que consideram
que a protec¢do dos cidaddos face a videovigilancia policial requer uma
legislagdo especifica, porque se trata de uma restrigio de direitos fundamentais
(videovigilancia como restri¢do de direitos); e, por outro, aqueles que consideram
que ndo € necessdria uma legislagdo especifica, porque entendem a videovigilancia
exclusivamente como contribuigo para a seguranga dos cidaddos (videovigilancia
como refor¢o da seguranga), e também porque entendem que os principios
juridicos e as normas existentes, ¢ em particular a legislagfo relativa a protecgio de
dados, sdo suficientes para disciplinar o uso publico e privado da videovigilancia.

Os sistemas de videovigilancia ndo se limitam & captagdo de imagens
€ som e a sua transmissdo até ao receptor, ou seja, ndo se reduzem a tecnologia
do video. Podem ser complementados com programas e aplicagdes informaticas
especificas, sendo concebivel uma série infinita de aplicagdes segundo as
necessidades ou as indicagdes de quem tenha a responsabilidade da gestdo da rede
de videocamaras. Nao se deve pensar que estamos perante possibilidades técnicas
que s6 serdo implantadas em entidades e organismos que requeiram sistemas de
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seguranca e vigiladncia muito avangados, mas em realidades ja existentes neste
momento. Aqui importa acentuar que a videovigildncia pode representar uma
potencial ofensa do direito & intimidade, exigindo uma ponderag@o a luz do
principio da proporcionalidade.

VII
Desenhdmos, assim, em tragos gerais, alguns dos eixos nos quais assenta
a evolucdo da prevencdo situacional. Importa agora equacionar alguns dos sinais
de que se revestiu tal evolug@o no espago europeu.

Neste ambito, podemos referir que os anos 80 demonstraram a existéncia
de duas formas distintas de encarar a preveng@o, nomeadamente uma perspectiva
social e uma situacional. Assim, constatamos que, enquanto paises como a
Inglaterra e o Pais de Gales privilegiaram o modelo situacional, a Franga optou
pela prevengdo a nivel social. A mesma nogéo de prevengao situacional tem estado
ausente das opcdes de politica criminal na Alemanha, mas, em contrapartida,
colheu o aval de paises como a Holanda e a Bélgica.

A compreensdo dos dois modelos indicados implica a distingdo basica
que consiste no facto de a prevengao situacional pretender actuar directamente
sobre 0s criminosos, ou potenciais infractores, para mudar o seu comportamento,
ou sobre as potenciais vitimas, para ajudar a lidar com o risco de vitimizaggo. E
nessa sequéncia que o modelo se desenvolve em Inglaterra, adoptando muitos
dos conceitos que surgiram nos EUA nos anos 70, na sequéncia das teorias do
Chicago Area Project de Cliford Shaw, ou seja, privilegiando a vigilancia dos
espagos; a protec¢do contra a intrusdo; a marca indelével sobre os potenciais
objectos de crime.

No modelo inglés de prevengéo, os objectivos convergiram essencialmente
no forte desenvolvimento da vigilancia de vizinhanga (neighbourhood watch) e de
combate a repeti¢do do crime, evoluindo posteriormente, de uma forma vincada,
para o reforgo da vigilancia, assumindo a videovigildncia um papel fundamental.

Com o Crime and Desorder Act de 1998, processou-se uma reorientacdo
parcial das politicas de prevencgdo e de seguranga, em que avultou a reintrodug@o
da intervencdo das autoridades locais. O uso do conceito — alias indefinido — de
desordem foi também uma importante inovagdo, sob a influéncia da ja referida
teoria dos “vidros partidos” de Wilson e Kelling.

Por seu turno, a prevengéo social do modelo francés, desenvolvida a partir
do Relatério Peyrefitte, baseou-se na intervengfo social, isto é, em politicas de
solidariedade social visando areas de risco, orientada por parcerias entre o poder
central e os poderes locais. E assim que, durante a década de 90, uma série
de dispositivos vieram redesenhar a politica urbana — zonas urbanas (ZFU),
dispositivos de retorno ao trabalho dos ndo-qualificados (TRACE), zonas de
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educagcéo prioritaria (ZEP), dreas de renovagao urbana (ZRU), projectos da cidade
grande (GPV), etc. Pode-se afirmar que o modelo francés evoluiu para politicas
de reunificagdo de prevencdo e seguranga, em torno de trés caracteristicas:

* a imposi¢do, & policia central, de mais policiamento comunitario
com formulas mais ou menos importadas das policias municipais da
América do Norte;

* arapida difusdo de uma férmula de agentes locais de mediagdo social,
fundamentada numa politica de financiamento estatal do emprego
precario para jovens desempregados e com atribuicdo de objectivos
de controlo e mediagéo;

* finalmente, a criacdo de um equilibrio entre as cidades, evitando a
concentragdo dos mais desfavorecidos nas cidades mais privadas de
recursos.

Em ultima analise, pode-se afirmar que o modelo francés evoluiu no sentido

da prevencgio situacional.

Olhando hoje para a evolugio no espago europeu, pode-se constatar duas
ordens de factores: por um lado, a evolugéo da prevengio situacional e, por outro,
a procura de uma convergéncia entre os dois tipos de intervengéo.

No que toca ao primeiro daqueles caminhos, é importante salientar que
o mercado privado de seguranga se assumiu como um forte contribuinte para a
escalada das politicas de prevenggo. Sob um forte impulso dos governos, a oferta
privada de seguranca orientada para o espago privado modificou substancialmente
as condicdes existentes. Nessa oferta convergem os meios tecnoldgicos e a
prestacdo de servigos, numa vigilancia global a semelhan¢a do Grande Irmdo
de Orwell.

Resta, ainda, para analisar o que acontece no espaco publico. A seguranga
¢ adquirida, em primeiro lugar, na rua, a qual é o dominio por exceléncia do
policiamento. No entanto, essa fungdo de vigildncia preventiva exercida pela
policia é, muitas vezes, substituida por uma perspectiva de repressio, a qual tem
subjacente a propria organizagio policial e, nomeadamente, a sua centralizagdo em
detrimento da aposta numa policia de proximidade. Como resultado, a vigilancia
do espago publico assume-se, cada vez mais, como uma vigilancia a distancia,
numa relacdo distante e ausente de contacto.

Para além disso, o efeito dissuasor da vigilancia efectuada nestes moldes
esta dependente, em grande parte, da sua interligac@o com a capacidade de resposta
sistematica aos incidentes relatados pela monitorizagdo electronica. Cada avango
tecnolégico diminui proporcionalmente a presenga policial no espago publico.

Em tltima anélise, pode-se afirmar que existe uma invas3o da oferta de
seguranca privada, nas suas multiplas capacidades, que se volta para os espagos
privados. No entanto, os seus resultados sfo irrelevantes para a vigilancia do
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espaco publico.

Numa perspectiva sobre a evolugdo do modelo de prevengao, o relatdrio
do Grupo Europeu para a Pesquisa sobre a Normatividade (GERN), elaborado
em 2001, refere a existéncia de denominadores comuns. Assim, € em primeiro
lugar, o avan¢o de um modelo técnico-situacional de modulagdo social, que
da prioridade a protec¢@o das potenciais vitimas e ao desenvolvimento de um
programa de recrutamento dedicado a vigilancia, fundado em empregos precarios,
acompanhado por politicas sociais respeitantes a educac@o, habitacdo, saude e
desenvolvimento.

Reconhecemos, nessa evolucdo, trés eixos essenciais: a importincia da
gestdo local; o recurso a parcerias; e 0 recurso sistematico ao diagndstico e
avaliagdo. Saliente-se, no entanto, que a importincia atribuida ao nivel local
ndo deve omitir a importancia do didlogo entre o poder local e o poder central.
No que respeita a este aspecto, existem grandes diferencas: nalguns paises, o
Estado nacional desempenha o papel de polo central (Franga, Inglaterra e Pais
de Gales, Bélgica, Holanda); noutros casos, a competéncia primaria encontra-se
ao nivel regional e o governo central desempenha um papel que ¢ complementar
(Alemanha) ou insignificante (Espanha, Italia). Independentemente de tal diviséo,
¢ evidente que a politica definida pelo poder central é aquela que conta.

A estrutura das organizagdes policiais €, também, muito importante e
envolve a sua capacidade de investir numa vigilancia preventiva do espaco publico
(policiamento comunitario, policiamento problem solving). As organizagdes
policiais centralizadas tém, geralmente, menos facilidade na protecc¢éo do espago
publico do que a policia local ou regional.

De qualquer forma, pode-se constatar que, além das vantagens e
desvantagens de um modelo europeu de prevengdo, o certo € que o seu
desenvolvimento tem como contraponto a incapacidade das politicas econémicas e
sociais de absorver os efeitos negativos de uma crise que provoca a desvinculacéo
da pertenca a cidadania de partes das nossas sociedades e o medo da precarizagédo
que afecta outras (o exemplo francés ¢€ tipico).

Os dispositivos de prevengdo estdo, neste momento, agrupados em
atitudes defensivas, a maior parte das vezes orientadas num sentido repressivo
ou punitivo. Na verdade, ha uma tendéncia dos Estados para se regerem por
um perfil de seguranga repressiva, nomeadamente em periodos de crise e de
profunda perturbagdo social e econdmica. Como se no bastasse, esta tendéncia
foi fortemente incentivada pelo alarme provocado pelo terrorismo e pela equacédo
implicita entre as areas de concentragdo de imigrantes e zonas de recrutamento
de potenciais terroristas.

Podemos dizer, de uma forma simplista, que as compreensdes que 0
fendmeno do crime apresenta sdo multiplas e que uma das mais redutoras € a
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sua perspectiva como uma espécie do jogo social com trés grandes factores. Por
um lado, os perdedores da reestruturacdo econémica e social da ultima década
do século XX, tentando ficar no “jogo de consumo de massas”, envolvendo-se
numa predacdo em larga escala e procurando ser ouvidos através de manifestagdes
de violéncia cada vez menos toleradas. Noutro plano, os vencedores, cada vez
mais relutantes em assumir a solidariedade com os que estdo em pior situacédo
e apostados, sobretudo, numa situagdo que garanta a sua tranquilidade. Existe,
depois, uma imensa maioria cujo destino estd indeciso, mas que se vé cada vez
mais ameacada pela inseguranga e que mostra uma susceptibilidade crispada
perante qualquer forma de desordem.

Estes desafios carecem de respostas adequadas, que passam pela repressdo
proporcional, pela prevencdo pro-activa e ndo sé defensiva e, finalmente, por
um combate contra a desqualificag@o social e urbana, restaurando a esperanca
as pessoas que se sentem abandonadas, esperanga essa que a maioria dos paises
europeus ocidentais ainda n2o conseguiu produzir.

Gostava de poder acabar com um enunciado de esperanga. Porém, com diz
Lu Hsun: “4 esperanca ndo é nem realidade nem quimera. E como os caminhos
da terra: na terra ndo havia caminhos; foram feitos pelo grande nimero de
passantes.”
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AMANHA TEREMOS AGUA PARA BEBER?
- MUDANGA DO PARADIGMA DA LEY DA PREVEN(A0
DA POLUIGEO DA AGUA NA CHINA -

Song Ying
Professora, Faculdade de Direito, Universidade de Pequim, RPC

A personagem Jia Bao U, no Livro “Hong Liu Meng”, referiu o seguinte:
“A mulher é feita de dgua, e o homem ¢é feito de terra”!. Na verdade, o homem
também ¢ feito de dgua. Para uma pessoa adulta, o corpo é constituido por 60 a
70% de agua, e pode morrer se perder agua até ficar apenas com 20% de 4gua.
Assim, em situagdes normais, uma pessoa adulta necessita de beber diariamente
entre 1 a 1,5 litros de dgua. A dgua que bebemos deve ser agua limpa, que respeite
os critérios de 4gua potavel, e ndo dgua poluida. Hoje temos 4gua para beber, mas
amanhd, daqui a um ano, a cinco, dez, daqui a vinte anos, nds e os nossos filhos
e netos teremos dgua para beber?

O levantamento deste problema nio é desprovido de fundamento,
principalmente por causa das seguintes razdes: primeiro, no nosso planeta, a dgua
doce que pode ser aproveitada pelo homem é de apenas 2,5% do total da quantidade
das 4guas; por outro lado, destes recursos de agua de menos de 3%, as 4guas
subterraneas que podem sustentar directamente a sobrevivéncia e o desenvolvimento
das pessoas ocupam 30,1%, e as dguas superficiais e existentes na atmosfera ocupam
apenas 0,4%?2, e actualmente, a populagdo mundial ja atingiu os 7 mil milhdes de

1 Cfr. Cao Shujin, Gao E, “Hong Liu Meng” (com texto e desenhos), Editora Shanghai Guji,
Dezembro de 2003, 1.* edigdo, pagina 11.

2 Cfr. Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente: “Perspectiva do Ambiente Global —
Ambiente Para o Desenvolvimento”, Editora da Ciéncia do Ambiente da China, Margo de 2008,
pagina 118.
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pessoas; a agua doce média per capita ¢ pouca e a quantidade de dgua doce dos
chineses representa 1/4 do nivel médio mundial. Em segundo lugar, devido ao
crescimento populacional, ao desenvolvimento econémico e social, a quantidade
de 4gua consumida aumentou significativamente. Segundo as previsdes, até ao
ano de 2025, o consumo de agua nos paises desenvolvidos ird sofrer um aumento
de 18%, enquanto o consumo de agua nos paises em vias de desenvolvimento ira
registar um aumento de 50%3. Em terceiro lugar, devido ao aumento populacional, a
actividade econdmica humana e ao desenvolvimento social, que implicou 0 aumento
de descargas de substéncias poluentes nas aguas, quer as aguas superficiais, quer as
dguas subterraneas, estdo a degradar-se cada vez mais#, reduzindo gradualmente a
dgua doce aproveitavel que ja nfo ¢é suficiente. O que poderemos fazer? As pessoas
depositam esperanga na gestdo dos recursos de agua doce, especialmente nas leis cujo
objectivo é prevenir a polui¢do da aguas, desejando que as leis consigam resolver
alguns dos problemas, permitindo que amanha reste 4gua potével para nds e para
os nossos filhos e netos. Porém, sera que as leis conseguem atingir esse objectivo?
Esta ¢ uma questdo muito complicada e que ndo ¢ possivel de ser explicada num s6
texto. Assim, na presente comunicagdo levaremos a cabo apenas uma tentativa de
estudo preliminar a respeito das seguintes quatro questdes: a elaborag@o e a revisao
da Lei da Prevencio da Poluigdo da Agua; o mecanismo da gestio da prevengio
da poluigio da dgua; o regime de autorizagio para o escoamento e a participagdo
do publico.

1. “Definir objectivos a trinta anos” — A elaboracéo e revisio da Lei da
Prevencio da Poluicio da Agua

Disse Confucio: “Quando eu tinha quinze anos, jd gostava de estudar, aos
trinta anos, jd era independente, aos quarenta anos, jd percebia as coisas e ndo

3 Cfr. Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (2008), pagina 121.

4 Na“Publicagdo sobre a situagdo ambiental da China” do Ministério do Ambiente, de 2007-2010,
durante quatro anos consecutivos, obteve-se sempre a mesma conclusao: “4 poluicdo das daguas
superficiais no mundo é ainda bastante grave”, ndo obstante a propor¢ao das dguas de categoria
quatro ou inferior, ter diminuido de 55% para 40,1% em 2010. http://zhb.gov.cn (consultado em
1 de Novembro de 2011). Vd., Zhou Sheng Xian: “Relatorio de Trabalho do Conselho de Estado
sobre a Situagio Actual das Aguas e a Prevengio da Poluigio da Agua” (24 de Dezembro de
2008), http://zhb.gov.cn (consultado em 1 de Novembro de 2011).

5 Cfr. Lan Nan, Li Zheng: “O Processo de Desenvolvimento e o Sucesso da Lei da Prevengéo
da Poluigo da Agua”, “Tecnologia da Protecgio Ambiental”, 2009, série 3, pagina 8; Wang
Can Fa, Feng Jia: “Sobre o Novo Desenvolvimento da Legislagdo da Prevencao da Polui¢ao da
Agua no nosso Pais”, “Relatério da Universidade da Silvicultura” (Edigdo sécial e cientifica),
Margo de 2009, Tomo 8, série 1, pagina 1.
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tinha duvidas sobre elas, aos cinquenta ja sabia o que era o destino, aos sessenta
anos, conseguia distinguir tudo o que ouvia, e aos setenta, ja podia fazer tudo
0 que queria, mas nunca violei as regras”. Uma pessoa com 30 anos, ja pode
definir os seus objectivos e orientacdo do seu desenvolvimento, conseguindo ser
independente e assumir as suas obrigacdes. Isto significa que ela ja estd madura,
devendo, por si, conseguir enfrentar e resolver problemas. E para o Direito de
um pais, 30 anos podera corresponder apenas a fase de aprendizagem, situando
apenas na fase de “estudo”. Desde a promulgacdo da “Lei da Proteccdo do
Ambiente” (vigéncia experimental), em 1979, até hoje, as leis sobre a protec¢édo do
ambiente na China passaram também 30 anos. Dentro desses 30 anos, enfrentou-
se o processo de promulgac¢ao, revisdo, e de segunda revisdo, o que demonstra o
sucesso, o desafio e futuro das leis sobre a proteccdo do ambiente.

A seguranca da 4dgua e a seguranca dos alimentos foram, desde sempre,
questdes que o Governo tinha de enfrentar. Ja nos anos 50 do século XX, a
entidade responsavel pela administragdo da satide da Nova China tinha comegado a
fiscalizar e administrar o problema da higiene da dgua. Em 1955, o Estado elaborou
o “Padrdo provisorio para a qualidade da 4gua corrente”, e em 1959 promulgou
as “Regras de higiene da agua potavel”6. A “Lei da Protec¢do do Ambiente”
(vigéncia experimental) promulgada em 1979, pela primeira vez, consagrou os
principios para a prevencdo da polui¢ao da agua. De seguida, o Estado promulgou
ainda uma série de padrdes para o ambiente hidrico. Em Maio de 1984, o Comité
Permanente do Congresso Nacional Popular aprovou a “Lei da Preveng@o da
Poluigio da Agua” e, pela primeira vez, fez-se uma regulamentagdo sistematica
sobre a poluicdo das aguas terrestres, tratando-se da lei de protec¢io ambiental
mais antiga promulgada pelo o6rgdo legislativo da China. Tal diploma foi aprovado
cinco anos antes da Lei da Proteccdo do Ambiente e promulgado oficialmente em
1979. Com tal diploma foi introduzido, pela primeira vez, o problema da poluigéo
da 4gua na lei, e o Estado aproveitou tal para controlar os actos de escoamento
de 4guas poluidas através da lei.

A Lei das Aguas, promulgada em 1988, regulou também o uso razoavel
dos recursos hidricos e a prevenc¢do da polui¢do do ambiente hidrico. Em 1989, o
Conselho de Estado aprovou as “Regras pormenorizadas para a concretizagdo da
prevengdo da poluigdo da dgua”. Embora o problema da prevenco da polui¢do da
agua tivesse ja iniciado o seu processo legislativo, com o rapido desenvolvimento
econdmico, tal nfo conseguiu responder a situacdo de agravagdo da poluicdo da dgua,

6  Cfr. Wang Jin, “Direito do Ambiente”, Editora Universidade de Pequim, Agosto de 2011, 2.*
edicdo, pagina 174.

7  Aprovada em 11 de Maio de 1984, na 5.* Sessao do Comité Permanente da Sexta Legislatura
do Congresso Nacional Popular e implementada em 1 de Novembro do mesmo ano.
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e em 1996 foi efectuada uma primeira revisdo. A Lei da Preven¢do da Poluigdo da
Agua, ap6s a revisios, passou a conter novas disposices sobre a administragio dos
rios, a concentrac@o do tratamento das aguas poluidas das cidades, a protec¢do dos
recursos de agua potavel, consagrando um regime de aprovagdo do volume total
das substincias poluentes descarregadas nas aguas das zonas principais. No ano
2000, o Conselho de Estado autorizou a revisdo das “Regras pormenorizadas para a
concretizacdo da prevencdo da poluigdo da dgua”. Chegados ao novo século, ainda
devido ao desenvolvimento rapido da economia e da insuficiéncia das leis de protecgdo
do ambiente, a situagdo da poluicdo da agua ndo s6 ndo foi controlada como, pelo
contrario, foi agravada de forma continua. Por isso, em 2008, o Comité Permanente
do Congresso Nacional Popular procedeu, pela segunda vez, a revisdo da Lei da
Preveng#o da Poluigdo da Agua®, que consistiu, no essencial, num reforgo da protecgiio
dos recursos de agua potavel e de outras aguas especiais, prevenindo a ilegalidade
do escoamento que exceda os padrdes e o regime de controlo e de autorizagdo do
volume total das substancias poluentes descarregadas nas aguas das zonas principais.

Desde a promulgagdo da Lei da Prevencio da Polui¢io da Agua, em 1984,
até a primeira revisdo de 1996, ja passaram 12 anos, e desde a primeira revisédo de
1996 até a segunda revisao de 2008, ja passaram outros 12 anos e, desde a segunda
revisdo de 2008 até hoje ja passaram 3 anos. Ora, sabido que € ainda muito grave a
actual situagdo de polui¢o da agua, a terceira revisdo no poderd demorar mais de
9 anos. Os 30 anos que passaram, testemunharam a reforma e a abertura, o rapido
desenvolvimento econdmico e, a0 mesmo tempo, testemunharam o agravamento
continuo do ambiente e o dificil avango da legislacdo ambiental na China.

Primeiro, durante este periodo, a populag@o nacional, o produto interno
bruto, a quantidade total do consumo das energias e o escoamento das substancias
poluentes principais (COD) sofreram grandes mudancgas. Tal revela que o
crescimento populacional, o rapido aumento de toda a economia, o rapido aumento
do consumo das energias, todos eles causaram uma enorme pressao aos recursos
de 4gua doce, constituindo a razio principal da deterioragdo continua do ambiente
hidrico; por outro lado, tal revela que, com a promulgago e concretizag@o das
leis de prevengéo da poluicdo da dgua pelo Estado, reduziu, de um certo modo,
a velocidade da deterioracdo, especialmente durante o periodo de 2000-2009,
tendo reduzido o COD10:

8 Aprovada e implementada em 15 de Maio de 1996, na 19.* Sessdo do Comité Permanente da
Oitava Legislatura do Congresso Nacional Popular.

9  Aprovada em 28 de Fevereiro de 2008, na 32.* Sessdo do Comité Permanente do Congresso
Nacional Popular e implementada em 1 de Junho do mesmo ano.

10 Cfr. Departamento das Estatisticas da China: “Anuario das Estatisticas da China” de 2010,
http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/2010/indexce.htm (consultado em 7 de Novembro de 2011).
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Populacio PIB g (dezenas
(dezenas de .
Ano (centenas de | (centenas ) de milhares
. o~ milhares de
milhdes) de milhdes) de
toneladas de
_ toneladas)
[ E— | | carvao) |
1978 9.6259 3,645.2 57,144 -
2000 12.6743 99,214.6 145,531 1,445
2009 13.3474 340,506.9 306,647 1,278

A Lei da Prevencéo da Poluigdo da Agua de 1984 contém 7 capitulos e 46
artigos. Embora com esta lei a prevengdo da poluigdo da 4gua tenha entrado no
trajecto de legislagdo, este diploma consistiu apenas uma regulamentacao legal
preliminar, com os varios problemas: um dmbito de aplicagéo restrito, principios
legais demasiado concretos, uma regulamentagdo material abrangente, falta de
regulamentac¢o dos procedimentos, falta de concordancia entre as sangdes € o
direito material e os procedimentos, fraca concretizagdo. Em 1996, pela primeira
vez, foi feita a revisio da lei, tendo a mesma aumentado para 7 capitulos e 62
artigos, resolvendo, de um certo modo, alguns dos problemas acima referidos,
corrigindo algumas falhas e elevando a qualidade da lei. Porém, tendo em conta
as pressdes de varias fontes, alguns problemas importantes relacionados com
o regime, em vez de terem sido fortalecidos, pelo contrario, registou-se um
enfraquecimento. Com a segunda revisdo, de 2008, a lei foi aumentada para 8
capitulos e 92 artigos, tendo sido ainda mais elevada a qualidade da lei. Nao
obstante constar ainda algum contetido insatisfatorio, podemos verificar que:
a velocidade de crescimento das susbtancias poluentes na agua € inferior a
velocidade de crescimento do produto interno bruto, tendo essas leis de prevengao
de poluigdo da dgua produzido um efeito positivo. Embora exista ainda uma
certa distincia para se dizer que “‘aos trinta, ja era independente”, porém, com o
tropegar durante esses anos, foi acumulada alguma experiéncia para “aprender a
andar”, esperando-se que no futuro se consiga ser independente, firme e estavel.

Por fim, é natural verificar a generalidade e a falta de aplicac@o das disposi¢oes
legais. Por um lado, a decisdo ¢ feita segundo os costumes legislativos da China
e, por outro lado, ¢ o resultado da coordenag@o das entidades governamentais. No
primeiro caso, refere-se que a legislagéo sobre 0 ambiente e os recursos normalmente
¢ feita através de atribuicdo de poderes aos respectivos Orgdos para elaborar as
regras concretas de aplicagdo da lei, pelo que, a propria lei ndo consagra disposicoes
concretas, sendo muito dificil fornecer directamente um fundamento legal para a
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defesa dos particulares ou das associa¢des. Actualmente, as leis sobre a protec¢éo do
ambiente e dos recursos, pertencem basicamente a area do Direito Administrativo,
e s6 ha pouco tempo ¢ que foi introduzido algum contetido relacionado com
direito privado. O segundo refere-se as diversas entidades governamentais, as
quais, relativamente a atribui¢do de poderes, ficaram muito sensiveis e tiveram um
comportamento muito claro: pode haver ampliacdo de poderes, mas a limitagdo de
poderes ¢ inevitavel. A atribuicdo de poderes consiste, na verdade, em demarcar o
terreno. Por isso, as disposi¢des que eram muito concretas € pormenorizadas nos
projectos de lei e nos relatérios dos estudos legislativos, durante a fase da coordenagéo
efectuada pelas entidades governamentais, foram também “coordenadas” para fora.
Na realidade, a legislacdo nem sempre toma decisdes racionais, e tal comprova
que a mudanca do regime é gradual, nfo se podendo fazer um desenho racional
abrangente para o regimel!.

I1. O “dragio e a serpente” — Mecanismo de gestiio

O dragdo tem um significado cultural especifico na cultura chinesa — a
China tem a visdo do dragéo, a China ¢ herdeira do dragfo, e o rei é o filho do
dragdo, sentado na cadeira de dragfo, usando o vestido de dragéo, dormindo em
cama de dragdo, etc. Existe uma relago intima entre o dragfo e a serpente. Ha
estudiosos que entendem que o dragdo € “um tipo de totem, um ser vivo ficticio
que s0 existe no totem e que nao existe no mundo dos seres vivos, dado que ele é
composto por varios totens”, tratando-se de “um resultado composto por serpente e
totem assimilado de muitas pequenas unidades”!12. Quer o drag@o quer a serpente,
simbolizam o poder e a autoridade!3 e, por isso, no estudo sobre as institui¢des de
administracio e prevencdo da poluicdo das aguas, fala-se em “gerir as aguas por
varios dragdes”, ou em “gerir as aguas por nove dragdes”. Isto indica que o modelo
institucional e administrativo de prevengéo da polui¢do da d4gua na China, desde
1984 até 2008, sempre seguiu este sistema de gestdo de separag@o de fungdes!4.

11 Cfr. Huang Xin Hua, “O Novo Regime na Ciéncia Politica”, “Jornal da Universidade de Xiamen”
(Edigdo filoséfica e socioldgica), 2005, série 3, pagina 31.

12 Enciclopédia de Baidu: “A Cultura do Dragdo ”, http://baike.baidu.com/view/113827.htm
(consultado em 7 de Novembro de 2011).

13 Os “dragdes” referidos no texto correspondem aos diversos servigos oficiais competentes para
a administrac@o da d4gua do Governo Central; por exemplo, Ministério da Protec¢do Ambiental,
Ministério da Conservagdo da Agua, etc.; as “serpentes” consistem nos diversos servigos oficiais
competentes para a administragdo da dgua dos governos locais distritais, municipais e provinciais.

14 Por exemplo: o art.® 4.° da Lei da Prevencdo da Poluigio da Agua de 1984 ¢ o art.® 4.° da Lei
da Prevengdo da Polui¢do da Agua de 1996 consagram o seguinte: “Os diversos servigos de
protecgdo ambiental do Governo Popular sdo os drgdos de fiscalizagdo e gestdo uniformes
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Comparando as disposi¢des dos trés diplomas legais, as disposi¢des centrais
sobre o mecanismo de gesto, passados 20 anos, quase ndo sofreram mudangas
e, apenas com a fusdo, divisdo, alteragdo da designacdo fruto da alteragdo dos
nomes, passou de sete “dragdes” para nove “dragdes”15. Através de uma analise
concreta, podemos ainda ver o seguinte: primeiro, os trés diplomas legais atribuem
expressamente poderes aos 6rgéos de protec¢do ambiental para efectuarem uma
fiscalizagfio e administragdo uniformes, e os outros 6rgéos, dentro do ambito das
suas funcdes, realizam a fiscaliza¢do e gestdo da prevencéo da polui¢do da dgua.
Este tipo de mecanismo de gestdo parece justo, porém, os seus pressupostos séo:
um, é preciso fornecer aos 6rgdo de protecgdo ambiental regras e férmulas para
uma fiscaliza¢do e administragdo uniformes, caso contrario, como € possivel
uniformizar? Dois, os outros 6rgdos tém de ter um mecanismo e férmulas concretas
nessa matéria, caso contrario a separagdo de fungdes ira implicar, inevitavelmente,
a situacdo de “querer so as vantagens, evitando as responsabilidades”. Por outro
lado, aleide 1984 e a lei de 1996 consagram expressarhente que os outros Orgaos
precisam de “colaborar” com os 6rgdos de proteccdo ambiental na fiscalizag¢do e
gestdo, e na lei de 2008 foi eliminada essa disposi¢do, ja ndo sendo necessario a
“colaboragiio”, e tal revela que a separacdo foi ainda mais reforgada, realgando a
autonomia de cada dragdo. Porém, a 4gua é parte integrante do sistema ambiental
no seu todo, os recursos de 4gua e a sua polui¢do ndo respeitam a separagdo de
fungdes. A lei ndo regulamenta expressamente tais questdes e, na pratica, embora
existam nove dragdes a administrar, ndo se conseguiu ainda resolver o problema
das 4guas.

Segundo, quando existe uma contradi¢do ou um conflito entre a protecgéo
do ambiente de um local e os objectivos de desenvolvimento social a curto

para a execugdo da prevengdo da poluicdo da dgua. Os drgéos de aviagdo civil dos servigos
de transporte sdo os érgdos competentes para a fiscalizagdo e gestdo para a execug¢do da
prevengdo da poluicdo resultante das embarcagdes. Os servigos competentes da gestdo da dgua,
os servigos administrativos da satide, os servigos de geologia, os sevigos de gestdo dos assuntos
civicos, e as institui¢des de proteccdo dos recursos de dagua dos rios principais, conjugado com
as proprias responsabilidades, colaboram com os servigos de protec¢do ambiental na execugdo
da fiscalizagdo e gestdo da prevengéo da polui¢éo da dgua”. O art.® 8.° da Lei da Prevengdo da
Poluigdo da Agua de 2008 consagra que: “Os servigos responsaveis pela proteccdo ambiental
dos governos populares distritais ou superior exercem uma fiscalizagdo e gestdo uniformes
quanto & prevengdo da poluicdo da dgua. As institui¢des de gestdo dos assuntos maritimos dos
servigos responsaveis pelo transporte exercem fiscalizagdo e gestdo quanto a prevengdo da
poluicéo da dgua causada pelos barcos. Os servigos de gestéo das aguas, recursos de terras,
higiene, construgdo, agricultura, pesca, dos governos populares distritais ou superior, e as
instituicbes de protecgdo dos recursos hidricos dos principais rios e lagos, dentro do dmbito
das suas fungdes, exercem fiscalizagdo e gestdo quanto a prevencdo da polui¢do da dgua’.

15 Cfr. Wang Jian: “Analise das disposicdes relativas as fungdes na administragdo da d4gua da Lei da
Prevengdo da Poluigdo da Agua”, “Conservagio da Agua na China”, 2008, Série 6, pagina 58.
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prazo, os governantes, tendo em conta varios aspectos, muitas vezes optam por
sacrificar a proteccdo do ambiente. Para evitar essa situagdo, em alguns paises
(por exemplo, nos EUA), foi adoptado o modelo de gestio vertical dos 6rgéos de
protecc¢do ambiental, isto €, quando o governo local ndo tenciona ou ndo consegue
proteger o ambiente local, o Estado Federal tem o poder de exercer uma gestdo
vertical, podendo directamente intervir nos assuntos do ambiente local. Assim, o
“dragdo” ndo s voa, como também, em certas situagdes, voa a terra para substituir
ou interferir directamente nos actos das serpentes. Porém, do ponto de vista das
leis actualmente vigentes na China sobre a prevengdo da polui¢do da dgua e da
pratica na gestdo da proteccdo ambiental, o dragdo apenas pode passear a uma
altitude determinada, e nfo pode voar a terra casualmente, podendo somente,
no méximo, ensinar as serpentes como rastejar. E mais, o dragfo até pode ndo
saber o que se passa na terra, e a falta de participacdo, ou participagio falsa das
serpentes ¢ muito frequente!s. Isto é a raz8o que leva os estudiosos a afirmarem
repetidamente: o governo local ¢ o maior obstaculo que interfere na aplicagdo
das leis sobre a protec¢do ambiental!?.

Terceiro, para eliminar as desvantagens da separagio de fun¢des, muitos
estudiosos sugerem a seguinte solugdo: fusdo dos 6rgdos, isto €, fundir os 6rgos
relacionados com a protec¢@o ambiental — transformando vérios dragdes/serpentes
num drago/serpente. Por exemplo, em matéria de prevengdo da polui¢do da dgua
¢ preciso especialmente fundir os 6rgdos de protecgdo ambiental gestores da
poluic@o da dgua (qualidade da 4gua) e os orgdos gestores dos recursos de dgua
(quantidade da 4gua). Uma outra sugestdo é, através do refor¢o das obrigagdes
dos érgdos competentes dos rios, atribuir poderes de gestdo da qualidade e da
quantidade das dguas aos drgdos competentes dos rios. Se fosse efectuada a fusdo
dos érgdos responsaveis pelos recursos de dgua, significa reunir os nove dragdes,
e esta ideia sera viavel? Além disso, mesmo dentro do Ministério dos Recursos
Hidricos existe a distingio de entre “4guas grandes” e “4guas pequenas”. “Aguas
grandes” refere-se a prevencdo das cheias, combate as secas, “4guas pequenas”
refere-se a prevencdo da perda das dguas e do solo. Embora estejam no corpo
do mesmo dragéo, porém n#o foi possivel resolver o conflito de gestdo entre os
dois tipos de 4guas. Pelo que, a chave do problema parece ser de juntar todos os

16 Cfr. Wang Jin, “Trinta anos de Direito de Protec¢do Ambiental: Tivemos sucesso?” (Livro Azul
do Direito de Protecgdo Ambiental da China 1979-2010), Editora Universidade de Pequim,
Agosto de 2011, 1* edig@o, paginas 210-265.

17 Cfr. Leng Luo Sheng: “Algumas questdes que devem ser reflectidas da Lei da Prevengéo da
Poluicdo da Agua”, “Populag@o, recursos e ambiente da China”, 2009, Tomo 19, série 3, pagina
66; Yi Yuan Yuan, “Comentarios sobre a Lei da Prevengdo da Poluigio da Agua da Republica
Popular da China”, “Revista da Universidade de Jiang Han” (edi¢do socioldgica), Outubro de
2009, Tomo 6, série 4, pagina 75.
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dragrdes e serpentes e trabalhar para conseguir uma “cooperagao entre os dragdes
e serpentes, fazendo uma boa gestio das dguas”18.

O impacto e desafio que a gestdo dos recursos hidricos apresentam para o
sistema administrativo do Estado ndo so6 se verifica na China, como nos outros
paises, quer nos desenvolvidos quer nos em vias de desenvolvimento. O Programa
das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente, e outras respectivas organizagdes
internacionais sempre se empenharam na promogcéo do “Sistema de Administragdo
Integrado” ou do “Sistema de Gestéo dos Ecossistemas” para os recursos hidricos a
nivel dos Estados, tendo como objectivo quebrar a separacéo de fungdes dos 6rgios
administrativos, e assim, gerir os recursos naturais, incluindo os recursos hidricos,
de forma a corresponder ao sistema do meio ambiente!9. E tal exige, quer para 0s
dragdes quer para as serpentes, aprender, desde o inicio, como realizar sinergias.

II1. “Autorizacio para reproducio” — autorizacio para descargas de
substincias poluentes

Na China, para casar e ter filhos, para além de respeitar a “Lei do
Matriménio”, deve ainda observar-se uma outra disposi¢do caracteristica da China,
isto €, a “autorizagdo para reprodugdo”20, e tal ¢ semelhante & autorizagdo para a
descarga de substancias poluentes. A autorizagdo para a descarga de substancias
poluentes significa que a pessoa que pretende descarregar substéncias poluentes
necessita de previamente requerer autorizagio aos 6rgos de protecciio ambiental,
sem essa autorizagido ndo pode fazer descarga de substancias poluentes. O sistema
de autorizagdo para a descarga de substancias poluentes ¢ um regime de gestéo do
ambiente importante em muitos paises desenvolvidos da Europa e da América.
Nio obstante existir designagdes, natureza, ambitos e formulas diferentes para
este regime, existe um ponto comum a todos: ¢ a existéncia de regulamentagio

18 Cfr. Lu Zhong Mei, “Reflexdes sobre a protec¢do da seguranga da agua potavel — e comentarios
sobre a a revisdo da Lei da Prevengdo da Polui¢do da Agua”, “Sociologia de Gan Su”, 2007,
série 6, paginas 98-99.

19 UNEP, “Ecosystem Management Programme — A New Approach to Sustainability”, 2009,
http://www.unep.org; UNEP: “Ecosystem Management Case Studies — A Contribution to the
United Nations World Water Assessment Programme”, May 2009, http://www.unep.org; UNEP:
“Clearing the Waters — A focus on water quality solutions”, http://www.unep.org (consultado
em 7 de Novembro de 2011).

20 Actualmente, a designacdo oficial ¢ de “Cartdo de servigo para reprodugdo”. Tal significa que,
no casamento, para além de tratar do “certificado de casamento” nos termos da lei, se pretender
ter filhos, € ainda preciso requerer previamente a “autorizagdo para reprodu¢@o” nos termos das
Politicas de controlo da natalidade, a fim de obter uma quota de natalidade. Ter filhos sem a
“autorizagdo para reprodugdo” é sancionado de acordo com o grau de gravidade.
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expressa através da lei. Por exemplo, o “Clean Water Act, 1972 dos EUA de 1972
e o “Water Resources Act, 19917 da Inglaterra de 1991, e o “Control of Pollution
Regulations, 1996 da Inglaterra de 1996, contém disposi¢des expressas.

A vantagem do regime de autorizacdo consiste em permitir fazer a previsdo
de forma objectiva e clara dos deveres juridicos dos agentes pela descarga das
substdncias poluentes. Com base nos elementos de fiscalizagdo ambiental, os
agentes pela descarga das substancias poluentes, os 6rgdos de protec¢do ambiental
e o publico, podem claramente saber se tais agentes estdo a cumprir a lei. Com
base no regime de autorizag@o para a descarga de substincias poluentes, a
situac@o de descarga de todas as substancias poluentes de uma determinada zona
de 4gua ou rio, bem como, as informacdes sobre a capacidade de transporte da
dgua ou do rio, podem ser recolhidos simultaneamente, de forma clara. Isso é
extremamente necessario para o melhoramento do ambiente das aguas2l. Pelo
que, o pedido, emissdo, apreciagdo e cancelamento da autorizagéo tratam-se das
competéncias mais importantes dos diversos 6rgéos de proteccdo ambiental de
hierarquias diferentes da América. De acordo com a Lei da Protecgdo do Ambiente
da América, toda a descarga de substincias poluentes provenientes das aguas
residuais necessita de obter uma autorizacdo prévia, tratando-se de uma infrac¢éo
legal no caso de descarga sem autorizag@o. Na maioria dos casos de descarga
de uma pequena e média quantidade de substéncias poluentes, apenas é preciso
solicitar uma autoriza¢@o normal; e no caso de descarga de grande quantidade de
substancias poluentes, como por exemplo, produtos petroquimicos, mineiros, de
fundicio, etc., € preciso pedir uma autorizagio especial. Os cidaddos tém o direito
de participar no processo de requerimento, apreciago, emissdo e cancelamento
da autorizag@o. A verdade diz-nos que, o regime de autorizag¢@o produz um efeito
importante na preveng@o da poluicdo da 4gua em muitos paises.

A Lei da Prevencio da Polui¢io da Agua de 1984 tencionou copiar este
regime, mas o resultado consistiu numa “casa com meio tecto” — apenas se
regulamentou sobre o pedido de descarga e a sua modificagdo22, bem como as

21 Cfr. R. Stewar, “Options for Consideration in Revising China’s Water Pollution Prevention and
Control Law”(submetido @ Comiss&o de Protec¢do do Ambiente do Congresso Nacional Popular
da China), Marco de 1995, pagina 18.

22 O art.° 14.° consagra que: “As unidades empresariais que descarregam directa ou indirectamente
substdncias poluentes na dgua, devem declarar e registar nos servigos de protec¢do ambiental
locais, que possuem instalagdes de descarga e tratamento de substdncias poluentes, e as espécies,
quantidade e densidade das substancias poluentes descarregadas em situagdes de actividade
normal, fornecendo as informagdes técnicas sobre a prevengéo da polui¢éo da dgua, nos termos
definidos pelos servigos de protecgdo ambiental. Havendo grande alteragéo nas espécies,
quantidade ou densidade das substdncias poluentes, tal deve ser declarado atempadamente.
Relativamente as instalagdes para a remogdo ou o depdsito de substdncias poluentes, deve ser
declarado antecipadamente, obtendo o consentimento dos érgdos de protecgédo ambiental do local”.
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taxas de descarga23, nfo tendo sido previsto a autorizagio de descarga, alegando
como razdo “ndo ser o momento adequado”. Na primeira revisdo realizada em
1996, os especialistas e os 6rgdos de protec¢do ambiental propuseram construir
um regime de autorizagio para a descarga, com base no controlo do volume total
de descarga de substéncias poluentes; porém, no final, apenas consagraram o
controlo do volume total, sem fazer referéncia a autorizagéo24. Tal foi vastamente
criticado, pelo que nas “Regras pormenorizadas para a concretizagdo” de 2000,
foi introduzida a autorizagdo, porém, tal disposicdo era demasiado simples,
consistindo apenas em atribuir poderes aos orgéos de protec¢do ambiental para
estipular as regras pormenorizadas para a concretizagdo2s. Como as “Regras
Pormenorizadas para a concretiza¢do” sdo do ambito do direito administrativo,
a sua eficacia juridica néo ¢ suficiente. Na segunda revisdo efectuada em 2008,
o regime de autorizago ficou finalmente consagrado na lei26. As disposigdes sdo
parecidas com as da América e da Europa acima referidas, e a diferenca consiste

23 O art.® 15.° prevé que: “As unidades empresariais que descarregam substancias poluentes
na dgua, pagam a taxa de descarga nos termos definidos pelo Estado; nos casos em que sdo
ultrapassados os critérios de descarga definidos pelo Estado ou pelo governo local, pagam a
taxa de descarga fora dos critérios nos termos definidos pelo Estado, responsabilizando-se pelo
seu tratamento”.

24 O art.® 16.° prevé que: “Nas dguas em que os governos populares provinciais ou superior tenham
realizado a descarga de substdncias poluentes segundo os critérios mas que ainda ndo conseguem
atingir os critérios de qualidade de dgua previstos pelo Estado, pode ser aplicado o regime de
controlo do volume total das substdancias poluentes, estipulando um regime de aprovagdo da
quantidade de descarga das principais substancias poluentes para as empresas responsaveis pela
redugdo da descarga. As formas concretas serdo definidas pelo Conselho do Estado”.

25 O art.’ 10.° prevé que: “Os servigos de protec¢do ambiental dos governos populares locais
distritais ou superior, elaboram planos segundo o controlo do volume total, aprecia a quantidades
da descarga dass principais substdncias poluentes na dgua da propria zona administrativa,
emitindo cartéo de autorizagdo para os que ndo ultrapassam os indices de controlo de volume
total de descarga; para os que ultrapassam os indices de controlo do volume total de descarga,
estipula-se um prazo para a resolugéo do problema, e durante tal prazo, é emitido o cartdo de
autorizagdo proviséria para a descarga. As formas concretas serdo elaboradas pelos orgdos
de protec¢do ambiental do Conselho de Estado™.

26 O art.°20.° prevé que: “O Estado prevé um regime de autorizagdo para a descarga. Para os que,
directa ou indirectamente, descarregam dguas residuias industriais e dguas poluidas médicas,
bem como as demais unidades empresariais que nos termos da lei devem obter o cartdo de
autorizagdo para a descarga de dguas residuais ou de dguas poluidas, devem obter o cartdo
de autorizagdo para a descarga; para as unidades operadoras de instalagdes de tratamento
concentrado das dguas poluidas das cidades e das povoagdes, também devem obter o cartao
de autorizag¢do para a descarga. As formas concretas e o processo de execugdo do cartdo de
autorizagdo sdo definidas pelo Conselho de Estado. E proibida as unidades empresariais, a
descarga de dguas residuais ou poluidas nas dguas sem o cartdo de autoriza¢do para a descarga
ou em violagdo das disposigdes do cartdo”.
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no facto de a lei ndo estipular concretamente sobre o processo de requerimento
e emissdo da autorizacdo, atribuindo apenas poderes ao Conselho de Estado
para elaborar regras de concretizagdo e aplicagdo. Ou seja, na lei apenas ficaram
consagrados os principios. J& se passaram trés anos, mas ainda ndo conseguimos
ver a publicag@o das “Regras pormenorizadas de concretiza¢do”. Ndo podemos
esperar que com a autorizacdo se pode prevenir a descarga ilegal, porém, é
necessario estabelecer regras claras para a descarga das susbtincias poluentes.

A semelhanga entre a autorizagfo para descarga de susbtincias poluentes
e a “autorizacdo para reprodug@o” consiste na impossibilidade de descarregar
substancias poluentes ou ter filhos, sem antes obter a apreciacdo administrativa e
cumprir certas formalidades, dado que, quer num caso quer noutro, poderd implicar
um resultado de “transbordamento” a sociedade, pelo que, tal deve ser integrado
no planeamento administrativo, integrado no pedido, integrado na autorizagio.
Porém, na realidade, encontramos situagdes de reproducdo sem autorizacio,
existindo sangdes diferentes para regides diferentes, e a mais leve consiste no
pagamento de uma “contribuig¢o social”, com o objectivo de internalizago do
efeito de “tramsbordamento”, havendo também medidas sancionatdrias mais
graves. A logica € igual para o caso de descarga de substincias poluentes sem
autoriza¢@o, mas como os agentes de descarga de grande dimens&o néo sdo pessoas
singulares, tratando-se normalmente de empresas, que muitas vezes sio 0s maiores
contribuintes fiscais, entdo, é natural que o governo local ndo vai proceder como
no caso de sancionar um particular por “reprodugfo sem autoriza¢do”. Ainda
que haja san¢@o, segundo os critérios sancionatdrios actuais, os descarregadores
ndo se sentem nada na pele. Por exemplo, quando os funcionarios do érgéo de
proteccdo ambiental da Provincia de Zhejian, no exercicio das suas fungdes, se
deslocaram a uma empresa geradora de poluigio, o dono da empresa, com ar muito
arrogante, deixou um grande maco de dinheiro em cima da mesa, alegando pagar
antecipadamente as multas que serdo devidas para todo o ano, dizendo ao pessoal
do 6rgdo da proteccdo ambiental para ndo ir 14 arranjar mais problemas, ficando
assim pago pela descarga ilegal de substancias poluentes durante um ano2?. Como
se consegue controlar os descarregadores, vinculando os seus actos?

IV. A “maioria silenciosa” — participacéio publica
A populac@o mundial ultrapassou os 7 mil milhdes, embora exista muita

propaganda por intermédio dos meios de comunicag#o social, no dia-a-dia, ndo
existem vozes fortes, e a maioria das pessoas representa ainda uma “maioria

27 Cfr. Wang Jin, (Livro Azul — 2011), pagina 268.
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silenciosa’28. Porém, o siléncio nfo signifca que ndo tem voz, ou que reconhece,
especialmente quando o seu direito fundamental ¢ ilegalmente prejudicado.
Com o decurso da democracia na China e a mudanca das ideias do Governo no
exercicio da administra¢do, nos ultimos anos, tanto o acto legislativo do pais,
como o acto administrativo, existe cada vez mais a abertura ao publico, ouvindo
a opinifio dos cidaddos. Por exemplo, na segunda revisdo da Lei da Preveng@o
da Poluicdo da Agua efectuada em 2007, foi também adoptado este método. Até
10 de Outubro de 2007, o 6rgdo competente recebeu mais de 2400 opinides dos
cidadfios e, bem assim, 67 cartas29. Isto revela que os cidaddos tém ateng@o e
preocupagcio sobre as dguas, que ¢ um elemento basico e indispensavel a vida. A
participagdo do publico no processo legislativo tem um significado importante
para uma legislagdo democratica e cientifica, assim, serd também necessaria a
participagio dos cidaddos na execucdo da lei e no processo judicial relacionado
com o ambiente?

A questfio da participagdo do publico foi referida nas duas revisdes30.
Quer a Lei de 1984, quer a Lei de 1996 revista, no seu art.” 5.° consagra que:
“Todas as unidades e todos os particulares tém a responsabilidade de proteger
o ambiente hidrico, tendo o direito de fiscalizar e participar contra os actos de
poluicdo e de danificagcdo do ambiente hidrico. As unidades e particulares que
sofram danos directamente resultantes da poluicdo da dgua, tém o direito de exigir
ao agente a cessagdo da danificagéo e o pagamento de uma indemnizagdo”. Além
disso, na primeira reviso ocorrida em 1996, no seu art.® 13.°, quanto a elaborag@o
do relatdrio de avaliagdo do impacto ambiental, foi aditado o n.° 4, nos termos
do qual se dispde que: “No relatério de avaliagdo do impacto ambiental, deve
constar a opinido das unidades e cidaddos do local do projecto de construgdo.”
Na segunda revisdo de 2008, foi acrescentada a participagdo do publico em trés

28 Cfr. Wang Xiao Bo, “A maioria silenciosa”, 1996.

29 Cfr. Mao Lei, “Encerramento das consultas de opinides sobre o projecto de revisdo da Lei da
Prevencdo da Poluigio da Agua — foram recebidas mais de 2400 opinides™, “Jornal do Cidaddo”,
12 de Outubro de 2007, http://house.people.com.cn/GB/98386/6369078.html (consultado em 7
de Novembro de 2011).

30 Oart.°19.°prevé que: “os érgdos do Conselho do Estado responsdveis pela proteccdo ambiental
fazem publicar as provincias, regides auténomas e municipios directamente subordinados ao
Governo Popular Central, que ndo tenham satisfeito as exigéncias dos indices de controlo
do volume total de descarga das principais substdncias poluentes. Os orgdos dos governos
populares das provincias, regides auténomas e municipios directamente subordinados ao
Governo Popular Central responsdveis pela protec¢do ambiental fazem publicar as cidades
e distritos que ndo tenham satisfeito as exigéncias dos indices de controlo do volume total de
descarga das principais substdncias poluentes. Os servigos dos governos populares distritais ou
superior fazem publicar as empresas que violam as disposi¢cbes da presente lei ou que causam
poluigédo grave ao ambiente”.
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aspectos: (1) Direito a participagdo: o art.® 10.° prevé que: “qualquer unidade e
particular tem a obrigagdo de proteger o ambiente hidrico, gozando do direito
de fazer participagdo contra os actos de polui¢do e danificagdo do ambiente
hidrico”. Comparando este artigo com o art.® 5.° de 1984 e 1996, ficou eliminada
a palavra “fiscaliza¢@0”; (2) Direito ao conhecimento: o art.° 19.° prevé que os
servigos responsaveis pelo ambiente de hierarquia superior ddo conhecimento ao
publico das zonas administrativas de hierarquia inferior que néo tenham concluido
o controlo do volume total; os servigos responsaveis pela protec¢do ambiental
dado conhecimento ao publico das empresas que violam a lei; (3) Direito ao apoio
da accéo judicial: o n.° 2 do art.® 88.° prevé que: “os servicos responsdveis pela
protec¢do ambiental e as respectivas associag¢des sociais podem, nos termos da
lei, apoiar os interessados que sofrem danos resultantes da polui¢cdo da dgua,
na proposi¢do de acgdo judicial no Tribunal Popular”. Os trés pontos acima
referidos foram considerados em alguns dos dez pontos essenciais na segunda
revisdo de 200831,

Mas se fizermos um estudo mais pormenorizado sobre os supra referidos
artigos resultantes da segunda revisdo de 2008, poderemos detectar os seguintes
problemas: um, a disposi¢éo relativa ao direito ao conhecimento: o que o art.’
19.° prevé € que, ao orgdo responsavel pelo ambiente de hierarquia superior,
perante a falta de publicagdo de informagdes sobre o ambiente pelo governo de
hierarquia inferior, podera publicar as respectivas informagdes. O publico depois
de tomar conhecimento, é apenas um “acessorio” desta disposicéo, e tal ndo é o
objectivo legislativo desta disposi¢do. Durante este processo, ndo esta previsto
que o publico tem o direito de exigir aos servicos competentes a publicacédo
de informagdes sobre o ambiente e, naturalmente, também ndo estdo previstas
as medidas administrativas ou judiciais reparadoras para o caso de os servigos
competentes ndo publicarem as informacdes sobre o ambiente quando lhes sdo
exigidos. Pelo que, a pretensdo de estabelecer o direito ao conhecimento com esta
disposi¢do ¢ um bocado forgado.

Dois, a disposicao relativa a avaliacdo do ambiente. Na primeira revisdo de
1996, foram introduzidas disposi¢des no art.® 13.° sobre a participagfo na avaliagdo
do impacto ambiental. Em 2008, este artigo foi eliminado, e a razdo é porque apds
a promulgac@o da “Lei da Avaliagdo do impacto ambiental” em 2002, nela ficou
incluida a avaliagdo do impacto ambiental dos planeamentos e dos projectos de
construgdo. O art.® 5.° desta lei prevé expressamente que: “O Estado incentiva a
participagdo das devidas unidades, dos especialistas e do puiblico na avaliag¢do do
impacto ambiental por meios adequados”. Os art.’s 11.° ¢ 21.° da mesma lei exigem,

31 Cfr. Yi Quan Wei, Huang Yun Long, Zhang Yuan: “Dez Pontos Essenciais na Revisdo da Lei da
Prevengio da Poluigio da Agua“, “Revista da Ciéncia Ambiental”, 2009, série 28 (suplemento),
pagina 5.
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respectivamente, que nos planeamentos e projectos de construgdo devem organizar
sessoes de debate, de audiéncia ou outras formas de consulta, para ouvir a opinido
das devidas unidades, dos especialistas e do publico relativamente ao projecto do
relatdrio de avaliagdo do impacto ambiental, constando no relatdrio as explicacdes
de adopg@o ou ndo adopgdo das opinides. Tais disposi¢des sdo aplicaveis no ambito
da prevencao da poluicio da d4gua, pelo que, as disposi¢des relativas a avaliagdo do
impacto ambiental foram eliminadas. A avaliagdo do impacto ambiental ¢ hoje em
dia uma norma-modelo adoptada interna e internacionalmente para a prevengéo dos
danos ambientais. Ou seja: se esse passo de avaliagdo do impacto ambiental produzir
efeitos, alguns dos planeamentos ou projectos de constru¢do que produzem danos
manifestos ao ambiente serfo impedidos pelo obstaculo da avaliagdo do impacto
ambiental. Mas a realidade actual da China € outra: em muitos do projectos que foram
autorizados, a avaliacdo do impacto ambiental ou é apresentada sé posteriormente,
ou nem ¢ apresentada.

Trés, deixou de existir a “fiscalizacdo” do direito a participagdo. A palavra
“fiscalizacdo” possui um significado claro de participagdo politica, e sem a garantia
desta norma-modelo de fiscalizag@o, tal dificilmente pode corresponder a um
direito. Mas ainda que assim fosse, apds a segunda revisdo de 2008, esta palavra
foi eliminada, restando apenas a “participag¢do”. Do mesmo modo, a “participag¢do”
possui um significado de participag¢@o politica, sem o sentido de “acusagdo” ou
“instaurac@o de processo judicial” previsto na “Lei da Protec¢do do Ambiente” de
198932. Muitos estudiosos entendem que, o direito a participa¢do do ptblico previsto
na lei apos a segunda revisdo de 2008, na verdade, foi acentuadamente enfraquecido.

Quatro, a accdo popular de interesse ambiental. A ac¢do popular de
interesse ambiental é um novo tipo da accdo civel, e especial, traduzindo nas
seguintes caracteristicas essenciais33: primeiro, o sujeito da ac¢do (o autor) nfo é
necessariamente o interessado directo no processo; segundo, o objecto da acgdo
ndo consiste na protec¢@o de interesses de certas pessoas, mas sim, do interesse
publico de protec¢do ambiental; terceiro, o alvo da ac¢do (o réu) tanto pode
ser um sujeito civil, como um sujeito administrativo. A principal contradi¢do
entre a ac¢do popular de interesse ambiental e o direito processual civil e direito
processual administrativo no nosso pais consiste na consagra¢do do requisito
para a propositura da accdo civel no artigo 108.° da “Lei Processual Civil”: O
autor ¢ o cidad@o, pessoa colectiva ou outras organizagdes com interesse directo
na acg¢do. O art.° 2.° da “Lei Processual Administrativo” prevé que: quando o

32 Vd.Art.°s 6.°,41.° ¢ 42.° da Lei da Protec¢do do Ambiente de 1989.

33 Cfr. Baidu, “Acgdo popular de interesse ambiental”, http://baike.baidu.com/view/2423549.htm
(consultado em 2 de Novembro de 2011). Existem diferentes designagdes e diferentes ambitos
de aplicagdo em diversos paises, por exemplo, nos EUA ¢ designado por “citizen suit”.
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cidaddo, a pessoa colectiva e outras organizacdes, entende que o acto concreto
do 6rgdo administrativo ou o funcionario do 6rgdo administrativo prejudica os
seus direitos e interesses legitimos, tem o direito de intentar ac¢do no Tribunal
Popular nos termos da presente lei. Estes dois artigos excluem expressamente a
capacidade de intentar ac¢@o dos sujeitos processuais que nio tém interesse directo
no processo. E a ac¢@o popular de interesse ambiental tem como fim o interesse
publico, e ndo o interesse particular. Recentemente, na China, sdo cada vez mais
as vozes que pedem para ultrapassar essa limitacdo.

Porém, a Lei da Prevenc@o da Poluigdo da Agua de 2008 ndo forneceu
base legal para a ac¢do popular de interesse ambiental. O art.® 85.° da referida lei,
apenas consagrou o direito a indemnizagao do interessado do dano ambiental, isto
¢, o direito de pedir ao autor da descarga das substincias poluentes a cessacio
da descarga e a indemnizagdo pelos danos causados. Por seu turno, o art.® 88.°
prevé uma disposicdo diferente da pratica normal de “acabar em nada” adoptada
actualmente pelos tribunais nesses casos: permite aos interessados escolherem
um representante para intentar uma “acc¢éio conjunta”. Mas houve um aditamento
interessante: foi introduzida uma disposi¢éo relativa ao apoio a ac¢éio, ou seja,
o Estado incentiva as instituicdes que prestam servigos juridicos e os advogados
para fornecer apoio judiciario aos ofendidos dos processos de danos resultantes
da poluigdo da agua. Aqui, apenas se trata de apoio judicidrio, e ndo se trata de
propositura de ac¢do em nome das instituigdes que prestam servigos juridicos
ou dos advogados34. Contudo, isto ja ¢ um pequeno progresso. A evolugdo mais
recente, nesta matéria, € a apreciacdo do projecto de revis@o da Lei Processual
Civil na 23.% Reunido do Comité Permanente da 11.* Legislatura do Congresso
Nacional Popular. Tal projecto acrescentou o conteudo de ac¢éo popular: “Perante
actos de polui¢ao ambiental, de prejuizo dos interesses legitimos de numerosos
consumidores e outros demais actos de prejuizo dos interesses sociais e publicos,
o0s respectivos 0rgdos, associa¢des sociais podem intentar acg¢do no Tribunal
Popular’. Neste artigo, embora se tenha excluido a capacidade de deduzir ac¢do
do cidadio particular, reconhecem-se a ac¢do popular, abrindo portas para a acgdo
popular3s. Esperemos que a “maioria silenciosa” ndo se mantenha mais em siléncio.

34 Cfr. Wang Xiao Gang, A “Lei da Prevengdo da Polui¢io da Agua” forneceu base legal para a
acgdo para interesse publico?”, “Sociologia de Zhe Jiang”, 2001, Série 5, pagina 62.

35 Segundo as noticias, em 19 de Outubro de 2011, a organizacgo de protecgdo ambiental “Amigos
da Natureza” recebeu a notificagdo de aceitagdo da acgdo relativa a descarga ilegal feita pela
Fabrica de Produtos Quimicos Qu Jing Lu Liang, emitida pelo Tribunal de Segunda Instancia de
Qujing de Yunnan, consistindo no primeiro caso de aceitagdo de uma ac¢@o popular proposta por
uma organizagio de protecgdo ambiental. Pagina da Economia da China: “Acgdo para defesa do
interesse publico relativa a polui¢do de aluminio em Yun Nan, e os Servigos da Protecgdo Ambiental
acham que foi uma confusdo”, http://www.sina.com..cn (visita de 7 de Novembro de 2011).
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Amanha teremos 4dgua para beber? Se, no momento actual, formarmos
uma vontade politica, e comecarmos a actuar verdadeiramente, talvez teremos.
Mas se continuarmos a hesitar, entdo poderemos ndo ter. Isso é uma realidade.
Nao se deve esperar que, ao acordarmos, todos os rios e lagos se transformem
em agua limpa, podendo ser aproveitados infinitivamente. Nao ha almogos gratis.
O Presidente dos EUA, Nixon, em 1970, disse o seguinte: “Chegard o momento
em que quando os americanos desejarem ter ar limpo, dgua limpa e ambiente
habitavel, terdo necessariamente de pagar pelas contas do passado. O momento
é agora ou nunca’36. As dividas terfio sempre de ser pagas. Assim, 0s americanos
comecgaram a pagar desde os anos 70 do século XX, e a China? Temos de rezar
para que amanha tenhamos agua, mas serd que poderemos escapar das dividas
ou basta rezarmos ao Buda?

36 Vd. Zygmunt J.B. Plater et al. eds, Environmental Law and Policy : Nature, Law and Scociety,
3", ed. Aspen Publisher, 2004, pagina 282.
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ENERGIA NA AMAZONIA:
0 DESENVOLVIMENTO ECONGMICO
VALE QUALQUER PRECO SOCIAL?

Susana Camargo Vieira
Professora, Faculdade de Direito, Universidade de Itaiina, Minas Gerais, Brasil

1. A Guisa de Introducio

Em 2 de Outubro de 2011 o jornal brasileiro Folha de Sdo Paulo noticiava, em
artigo de pagina inteiral, que o projeto de construgdo da usina hidroeléctrica de Belo
Monte no Rio Xingu esta atrasado. A fonte da noticia ¢ o relatério da Comissao de
Fiscalizagdo da ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elétrica) — cujo cronograma
previa que a primeira fase do desvio ja estivesse concluida até 30 de Junho de 2011.

O projeto em questdo foi polémico desde o inicio. Nascido em 1989, ainda
no governo Fernando Henrique Cardoso e como parte do Programa Avanca Brasil,
foi incorporado por e se concretizou nos Governos Luiz Inacio Lula da Silva2 e
Dilma Roussef3. Contestado pelos movimentos sociais e povos indigenas da regido,
levou, a queda da Ministra de Meio Ambiente em 20094 depois de divergéncia

1 Agnaldo Brito, caderno Mercado do Jornal Folha de Sao Paulo de 02 de Outubro de 2011, pg. B4.

2 Vide extenso relatdrio a respeito no site http://www.socioambiental.org/esp/bm/index.asp acesso
em 03 de outubro de 2011, 10:45

3 No Plano de Acelerag@o do Crescimento (PAC) em vigor ¢ listado como o maior projeto.

4 Aentdo Senadora Marina Silva pediu demissio do cargo de Ministra. No ano seguinte, candidatou-
se a Presidéncia, ficando em terceiro lugar, com 20% dos votos e forgando a realizagdo de um
segundo turno nas elei¢des presidenciais. Vide a respeito http://www.socioambiental.org/esp/bm/
index.asp
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publica com a Ministra Chefe da Casa Civil e ministros da area econémicas.

A batalha politico-judicial ndo cessa; ocorre em todo o pais € mesmo no
exterior. Em 26 de setembro de 2011 o Ministro brasileiro de Minas e Energia,
em conferéncia a professores e alunos da Universidade de Columbia, respondia a
questionamentos sobre a Usina6; no dia 28 do mesmo més a Justica Federal do Para
determinava a suspensdo de parte das obras, em agdo impetrada pela Associacdo
dos Criadores e Exportadores de Peixes Ornamentais de Altamira (ACEPOAT);
dois dias depois 0 Movimento Xingu Vivo realizava passeata contra a construgao
da Usina em Curitiba’.

O proposito deste artigo é contribuir para a discussgo global do conceito de
Desenvolvimento Sustentavel, cuja génese antecede e leva a convocagao, pela ONU,
da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio
92), e que vem desde entdo sendo discutido em Conferéncias promovidas pela
Organizacdo, que devem culminar em 2012, novamente no Brasil, na Rio+20.
O assunto sera abordado a partir de uma perspectiva necessariamente brasileira,
mas inserida no contexto desafio global das mudangas climdticas, enfrentado (e
com diferentes solugdes propostas) por todos os Estados mas, especialmente, por
aqueles agora conhecidos como Emergentes. Como equilibrar os trés pilares do
conceito de desenvolvimento sustentdvel — protecdo ambiental, desenvolvimento
econdmico e justica social?

O pano de fundo dessa discussgo serd a questdo da Usina Hidrelétrica de
Belo Monte, no Estado do Para, Brasil.

2. Dos Fatos (génese e cronologia)

Belo Monte é por enquanto um projeto em curso de instalacdo em 100
km do Rio Xingu — um rio com extensdo aproximada de 1870 km, que nasce no
estado do Mato Grosso, atravessa o estado do Para e desdgua no Rio Amazonass.
Ainda no Mato Grosso, abriga o Parque Nacional do Xingu - o primeiro parque
indigena do Brasil, com 27.000km2, para cuja populacdo (cerca de 5.500 indigenas

5  Entdo Dilma Roussef, atual Presidente da Republica.

6  Vide http://www.blogbelomonte.com.br/ acesso em 03/11/2011 acesso em 03/11/2011 11:19. Vide
também noticia do Ministério em http://www.mme.gov.br/mme/noticias/destaque2/destaque 275.
html acesso em 03/11/2011,11:21

7  Estado do Parand, a milhares de quilémetros do local da Usina. Cf. http://www.parana-online.
com.br/editoria/cidades/news/562768/noticia=INDIOS+PARANAENSES+PROTESTAM+C
ONTRA+OBRA+DE+USINA+NO+PARA acesso em 03/11/2011.

8  Eum dos principais afluentes da margem direita do Rio Amazonas. Vide mais a respeito do Rio
em www.xinguvivo.org.br . A foto utilizada foi obtida no mesmo website.
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de mais de trinta etnias diferentes) € a principal fonte de 4gua e alimentos9. Como
seus cursos d’agua formadores estéo fora da area do parque, vive sob constante
ameaca de desmatamento (devido a expansdo agricola)!o.

O projeto prevé a constru¢do de uma barragem principal (criando um lago
de 516 Km2, segundo a ANEEL!!) no Rio Xingu, localizada 40 km abaixo da
cidade de Altamiral2, que terd parte de suas terras inundada. Outros municipios
afetados serdo Vitéria do Xingu!3 e Brasil Novo!4. Com a usina em operagio
projeta-se poténcia de 11.233MW15. Estima-se que a usina esteja instalada e
em operacdo em 2015, mas que a construgdo continue até 2019. E que assegure
a capacidade de abastecimento de uma regido de 26 milhdes de habitantes, com
perfil de consumo elevado, como a da Regifio Metropolitana de Sao Paulo!s.

Um artigo recente de Denise Luna em um dos maiores jornais do Brasil
lembra que a discuss@o sobre a oportunidade da constru¢do de uma hidrelétrica
na Regido Amazdnica comecou ainda no governo militar. O periodo militar
¢ lembrado, no Brasil, como um periodo de “Estado Empresario”, em que se
investiu em grandes projetos, em funcio de planos de acdo. E facil de entender a
preocupacio dos militares em dotar a regido amazdnica de melhor infra-estrutura
—e também lembrar que a época néo havia, no pais, grande consciéncia ambiental,
ou espago para contestacao politica.

A Amazoénia carecia de infra-estrutura e desenvolvimento; nada se faria

9 Detalhes em http://pt.wikipedia.org/wiki/Parque_Ind%C3%ADgena_do_Xingu acesso em
04/10/2011, 16:31.

10 http://pt.wikipedia.org/wiki/Rio_Xingu .

11 Agencia Nacional de Energia Elétrica — vide http://www.aneel.gov.br/aplicacoes/hotsite
beloMonte/index.cfm?p=3 acesso em 05/10/2011, 16:59.

12 Municipio do estado do Pard, com uma area de 159 695,938 km? (maior que a de muitos
paises da Europa, como Portugal, Irlanda ou Sui¢a); populagdo estimada em 2010 em 105 030
habitantes; sérios problemas sociais por falta de infra-estrutura e educag¢do; economia basica
extrativismo e agricultura (potencial turistico prejudicado pela falta de estrutura). Vide http://
pt.wikipedia.org/wiki/Altamira acesso em 04/10/2011, 15:42 e também site oficial da cidade
http://www.altamira.pa.cnm.org.br/portal 1 /municipio/galeria.asp?ildMun=100115009 .

13 Também no Pard, municipio jovem, desmembrado de Altamira, mesmo perfil economico;
populagdo estimada em 2004 em 10 472 habitantes; area de 2971,669 km? cf. http://pt.wikipedia.
org/wiki/Vit%C3%B3ria_do_Xingu acesso em 04/11/2011, 16:04.

14 Mesma microrregido e vocacao. Populagao estimada em 2010 perto de 18.000, 4rea de 6.368,246
km2. Vide http://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil Novo acesso em 04/10/2011, 16:10.

15 Maiores, no mundo, apenas Trés Gargantas (China) e Itaipu (Brasil/Paraguai).

16 Vide http://pt.wikipedia.org/wiki/Regi%C3%A30_Metropolitana_de S%C3%A30_Paulo
acesso em 04/10/2011 16:23 ou http://www.observatoriodasmetropoles.ufrj.br/como_anda/
como_anda_RM_saopaulo.pdf .
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sem energia. Assim, cria-se em 1971 a Eletronorte (subsidiaria da Estatal de
energia, Eletrobrés), que em 1975 procede a Inventario Hidrelétrico da Bacia
Hidrografica do Rio Xingu!7. Finalizado em 1980, o relatério estima o potencial
energético em 19 mil MW, com alargamento de 18 mil quilémetros e atingindo
12 terras indigenas da bacia. Parte-se entfo para estudos de viabilidade técnica
e econdmica da época conhecida como Complexo Hidrelétrico de Altamirals.

Em 1986 volta o governo civil, cujo Plano Nacional de Energia Elétrica
1987/2010 propde a construcdo de 165 usinas hidrelétricas até 2010 (40 delas na
Amazonia Legal), com aumento da poténcia instalada de 43 mil MW para 160
mil MW. Em 1988 completa-se o processo de redemocratiza¢do do pais, com a
promulgac¢do da nova Constituicdo Federal em 5 de outubro. Essa Constituicéo
Cidada ja incorpora a preocupagdo com a questiio ambiental e declara “o direito
de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder puiblico e d coletividade
o dever de defendé-lo e preservd-lo para as presentes e futuras geracoes’'19.
Esse artigo e seus incisos vém sendo, desde entfo, regulamentados, resultando
em respeitavel corpo de legislagdo ambiental20.

Em 1989 realiza-se em Altamira o I Encontro Indigena dos Povos do
Xingu. A Eletronorte muda o nome da Usina para Belo Monte, para ndo ofender
os indigenas2l. Em 1994 o projeto é remodelado e reapresentado, contemplando
reivindica¢des de ambientalistas nacionais e estrangeiros, reduzindo-se a area a
ser inundada22. Em 2000 o governo Fernando Henrique Cardoso inclui o projeto
Belo Monte em seu plano Avanga Brasil23.

Em 2001 vem a crise energética, que ameaca parar o Brasil; em maio

17 E para fazer o mapeamento de rios e seus afluentes e escolher os pontos para barragens sub-
contrata uma das maiores construtoras do pais.

18 Que reunia as Usinas de Babaquara (6,6 mil MW) e Karara6 (atual Belo Monte, de 11 mil MW).
19 Artigo 225 Caput da Constitui¢do de 1988, até hoje em vigor. Grifo da autora.

20 Legislaggo esta disponivel em varios sitios governamentais —a exemplo de http://www?2.planalto.
gov.br/presidencia/legislacao acesso em 05/10/2011 15:55 - ou de iniciativa privada — vide http://
www.rcambiental.com.br/ acesso em 05/10/2011 16:01 ou em coletaneas impressas como a a
organizada por Odete Medauar (SP:RT Cole¢do Mini-Cddigos, 2005, 1.115 p.).

21 Osjornais de todo o mundo estamparam, na época, uma foto do Presidente da Eletronorte sendo
ameacado com faca por uma mulher indigena. Ver mais em http://economia.estadao.com.br/
noticias/economia,facoes-artistas-e-contradicoes-cercam-belo-monte, 14438,0.htm acesso em
03/10/2011 18:34.

22 A érea a ser inundada é reduzida de 1.225 km? para 400 km? (evitando a inundagdo da Area
Indigena Paquigamba).

23 Plano P12000-2003, instrumento de planejamento de médio prazo de agdes, apresentado ao
Congresso.
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divulga-se um plano de emergéncia (US$ 30 bilhdes) para aumentar a oferta de
energia no pais, que inclui a construg¢o de 15 usinas hidrelétricas, entre as quais
o Complexo Hidrelétrico de Belo Monte. Em setembro liminar da Justi¢a Federal
suspende os Estudos de Impacto Ambiental (EIA) de Belo Monte.

Em janeiro 2002 (ano de elei¢do presidencial) a Eletrobras aprova a
contratacdo de uma consultoria para definir a modelagem de venda do projeto de
Belo Monte. O presidente Fernando Henrique Cardoso, referindo-se as criticas
contra a construgo de usinas hidrelétricas, afirma que a oposi¢@o de ambientalistas
atrapalha o Pais; e o entfio candidato a presidéncia, Luiz In4cio Lula da Silva,
langa “O Lugar da Amazonia no Desenvolvimento do Brasil”, em que, além de
citar Belo Monte como um dos projetos de intenso debate na regido, afirma que
“a matriz energética brasileira, que se apdia basicamente na hidroeletricidade,
com megaobras de represamento de rios, tem afetado a Bacia Amazonica”. Em
novembro o Presidente do Supremo Tribunal Federal (STF) nega pedido da Unido
e mantém suspensos os Estudos de Impacto Ambiental de Belo Monte.

Em 2003 (Governo Lula) o fisico Luiz Pinguelli Rosa assume a presidéncia
da Eletrobras e declara a imprensa que o Projeto Belo Monte sera discutido,
levando em conta opgdes de desenvolvimento econdmico e social para o entorno
da barragem, bem como a possibilidade de reduzir a poténcia instalada. Em
marco de 2006 a Justica Federal de Altamira suspende os trabalhos, impedindo
o prosseguimento de estudos de impacto ambiental até que os povos indigenas
possivelmente afetados pelo empreendimento sejam ouvidos pelo Congresso
Nacional.

2007 é farto em acontecimentos — a mesma Justica Federal de Altamira
volta atras e julga improcedente o pedido do Ministério Publico Federal (MPF) de
anular o licenciamento ambiental feito pelo IBAMA24. No encontro Xingu para
Sempre indigenas entram em confronto com responsavel pelos estudos ambientais
da hidrelétrica de Belo Monte ferindo, no meio da confusio, o funcionario da
Eletrobras que coordenava o estudo de inventario da usina. O encontro divulga
documento final, a “Carta Xingu Vivo para Sempre”25, que avalia as ameagas ao
Rio Xingu, apresenta a sociedade brasileira um projeto de desenvolvimento para a
regido e exige das autoridades publicas a sua implementagdo. O Tribunal Regional
Federal (TRF) da 1* Regido (Brasilia) suspende uma liminar da Justi¢a Federal
de Altamira e autoriza a participagdo das empreiteiras Camargo Corréa, Norberto
Odebrecht e Andrade Gutierrez nos estudos de impacto ambiental da Usina.

24 Instituto Brasileiro de Meio Ambiente, autarquia vinculada ao Ministério do Meio Ambiente,
a qual incumbia decidir sobre impacto ambiental e licenciar o projeto.

25 Com o apoio de quatro ONGs estrangeiras. Texto disponivel em http://www.amazonia.org.br/
guia/detalhes.cfm?id=271522&tipo=6&cat_id=44&subcat_id=415 acesso em 06/11/2011 12:12.
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Em 2009 a Justica Federal suspende mais uma vez, a pedido do MPF,
o licenciamento ambiental, e determina a realiza¢do de novas audiéncias
publicas para oitiva das comunidades atingidas. Cai a liminar que suspendia o
licenciamento, e 0 IBAMA volta a analisar o projeto, mas enquanto isso o governo
ndo pode realizar o leildo para concessdo - originalmente previsto para 21 de
dezembro, ¢ adiado para janeiro de 2010.

Em primeiro de fevereiro de 2010, publicada a licenca do IBAMA, o
governo marca o leildo para 20 de abril. Atores estrangeiros participam de protestos
contra a Usina, em Brasilia. Liminar da Justiga Federal do Para suspende o leildo,
a pedido do MPF paraense, que aponta irregularidades no empreendimento
(subsiste outra A¢do Publica do MP do Para no mesmo sentido). Enquanto isso
o Diretor de Licenciamento do IBAMA determina que se conceda nova licenga
prévia ao empreendimento, alegando que a constru¢do de Belo Monte néo atingiria
diretamente as terras indigenas da regifo26, a0 mesmo tempo em que a Advocacia
Geral da Unido (AGU) recorre contra a decisdo da Justica Federal. Em 16 de abril
o TRF acata o recurso da AGU e revoga a liminar que suspendia a realiza¢do do
leilao, enquanto ainda pendia a Acdo do MP do Para — instalava-se a guerra de
liminares.

Em 19 de abril (véspera da data prevista para o leildo), nova liminar da
Justica Federal (cassada no dia seguinte) cancela a licenga prévia da obra e ressalta
que a falta de dados sobre o projeto feriria o principio juridico da precaucdo,
inerente ao Direito Ambiental. O Leildo foi feito em dez minutos27 e vencido pelo
Consorcio Norte Energia28. Em novembro de 2010 ONGs e outras entidades da
sociedade civil recorrem a Corte Interamericana de Direitos Humanos pedindo
a suspensdo das obras para salvaguardar direitos de indigenas e da populagio
local ndo indigena.

Em fevereiro de 2011 o consorcio vencedor do Leildo contrata a NESA
(Norte Energia S.A.) para construir a usina. Em 4 de margo a CIDH solicita ao
Governo Brasileiro informagdes sobre a peticdo de novembro de 2010; em 17de
mar¢o o governo brasileiro responde ao pedido; em 1°. de abril a CIDH pede ao
Brasil (Medida Cautelar) a imediata suspensdo do processo de licenciamento e

26 Era esse o fundamento para a entrada em ag@o da Justica Federal.

27 Vide http://pt.wikipedia.org/wiki/Usina_Hidrel%C3%A9trica_de Belo Monte#cite_note-
gerusa-17 acesso em 05/10/2011 15:13. Em abril de 2010 o governo enfrentou pelo menos 15
questionamentos judiciais (13 deles impetrados pelo MPF no Par4) sobre viabilidade econdmica
e impactos sociais da obra.

28 Que ofereceu o menor prego pela energia elétrica da futura Usina. Controle acionario em maos
de empresas estatais — Eletronorte, Eletrobras e CHESF, ficando como acionistas minoritérias
nove construtoras nacionais. Essa composi¢ao foi posteriormente alterada. Vide mais em http:/
pt.wikipedia.org/wiki/Cons%C3%B3rcio_Norte Energia acesso em 05/10/2011 15:19.




24 Sessdo « As Reformas Juridicas de Macau no Contexto Glohal s

execucdo até que sejam atendidas condi¢des; em 25 de abril o Governo Brasileiro
responde a CIDH29; em 19 de maio seis ONGs, cinco organizac¢des de cunho
religioso, e o o6rgédo representativo da Ordem dos Advogados do Brasil — OAB
encaminham oficio ao Alto Comissariado das Nag¢des Unidas para os Direitos
Humanos, “denunciando pressdes que estariam sendo exercidas sobre o Ministério
Publico do Para e um Procurador da Republica no exercicio de suas func¢des no caso
da UHE Belo Monte’30; em 29 de julho a CIDH examina a resposta do Governo
Brasileiro e, em 1°. de agosto, retira a medida cautelar. Nao ha ainda noticia sobre
a evolugdo do caso no Alto Comissariado da ONU para Direitos Humanos3!.

3. O Dilema do Desenvolvimento Sustentavel

A preocupagdo com a questdo ambiental entra na agenda da ONU no
final dos anos 6032; em 1972 acontece a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o
Meio Ambiente, em Estocolmo; no ano seguinte 0 mundo vive o enorme susto
da primeira crise do petroleo3s. E esse o contexto em que acontece a discussio
- por um lado, a preocupacio ambiental, por outro, a questdo do Direito ao
Desenvolvimento34. Os paises “em desenvolvimento” temem o uso da questio
ambiental, pelos “desenvolvidos”, como uma nova (e mais sutil) forma de

29 CIDH-MC382-10. Ver integra do documento em http:/www.xinguvivo.org.br/wp-content/
uploads/2010/10/Resposta_do_Estado MC_030520111.pdf acesso em 06:10/11 15:02 Extrato
do documento (que tem 55 péaginas): “Antes de passar as informagdes especificas sobre as
medidas adotadas ¢ em execucdo para salvaguardar os trés bens juridicos que a Comissio
pretende ver tutelados, o Estado brasileiro julga pertinente: (i) relembrar o carater subsididrio
do Sistema Interamericano de Direitos Humanos; (ii) apresentar as linhas gerais das politicas
indigenista e (iii) ambiental em vigor; e (iv) discorrer sobre a importancia da construgdo da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte para o desenvolvimento social e econdémico do Pais, ressaltando que
o empreendimento ndo contempla o alagamento de terras indigenas”.

30 Oficio TDD 049/2011 — vide integra em http://www.xinguvivo.org.br/wp-content/
uploads/2010/10/Denuncia-%C3%A0-ONU-de viola%C3%A7%C3%A30-ao-direito-de-
Juti%C3%A7a.pdf acesso em 06/10/2011, 12:17.

31 Diferentes documentos juridicos disponiveis em http://www.xinguvivo.org.br/2010/10/14/
questoes-juridicas/ acesso em 03/10/2011, 18:55.

32 Quando cientistas do MIT (Massachussets Institute of Technology) apresentam ao Clube de
Roma seu relatério intitulado The Limits of Growth, despertando o mundo para o fato de que
0s recursos naturais no seriam infinitos.

33 Como se nio fosse suficiente, vive-se a Década do Desenvolvimento e a Guerra Fria.

34 Vide a respeito Nico Schrijver, Sovereignty over Natural Resources. Cambridge: Cambridge
University Press, 1997, e The Evolution of Sustainable Development in International
Law:Iinception, Meaning and Status. Leiden: Martinus Nijhoff/The Hague Academy
Pocketbooks, 2008; e Subrata Roy Chowdhury et al, The Right to Development in International
Law. Calcutta: Law Research Institute/Kluwer, 1992.
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colonizagdo — e assim os anos 70 e 80 caracterizam-se, por um lado, pelo confronto,
mas por outro pela criagdo, pela ONU, do conjunto de programas e idéias que
ficou conhecido como 4 Nova Ordem Internacional, bem como de Comissdes e
institui¢cdes para tratar da questdo ambiental.

E cunhado o termo “desenvolvimento sustentével” — entendido como aquele
que atende as necessidades das geracdes presentes, sem comprometer a capacidade
das futuras gera¢des de atender a suas proprias necessidades. Popularizado pelo
Relatorio Brundtland3s, torna-se implicitamente o conceito norteador da ECO
9236. A Agenda 21-Plano de A¢do da Terra3’- o consagra, mas fora definido na
XV Reunido do Conselho de Administragdo do PNUMA (Programa das Nagdes
Unidas para o0 Meio Ambiente), em 198938 .

35 Publicado em 1987 sob a forma do livro Our Common Future, traduzido e publicado em
portugués com o titulo Nosso Futuro Comum.

36 NASCIMENTO E SILVA chama a ateng@o para o fato de a ONU néo haver incluido
explicitamente a tese do desenvolvimento sustentdvel nem a questo da soberania (que ficaram,
todavia, subentendidas) na pauta da Rio 92, e acrescenta haver isso sido feito de proposito -
exatamente em func@o da tensdo entre regras de prote¢do ambiental e desenvolvimento econdmico
experimentada na época.

37 Expressao consagrada por Nicholas Robinson (Ed) em Earth s Action Plan, N.Y.:Oceana, 2003.

38 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Relatério da
Delegacio Brasileira, 1992, IPRI, Brasilia, pp. 13-14. Integra da defini¢do: “O Conselho
de Administragdo acredita ser sustentdvel o desenvolvimento que atende as necessidades do
presente sem comprometer a capacidade de as geragdes futuras atenderem as suas préprias
necessidades. Desenvolvimento sustentdvel tampouco implica transgressdo alguma do principio
de soberania. O Conselho de Administragdo considera que a consecugdo do Desenvolvimento
Sustentavel envolve cooperagdo dentro das fronteiras nacionais e através daquelas. Implica
progresso na dire¢do da eqiiidade nacional e internacional, inclusive assisténcia aos paises
em desenvolvimento de acordo com seus planos de desenvolvimento, prioridades e objetivos
nacionais. Implica também a existéncia de meio econémico internacional propicio que
resulte no crescimento e no desenvolvimento. Estes sdo elementos da maior relevancia para
0 manejo sadio do meio ambiente. Desenvolvimento sustentdavel implica ainda a manuten¢ao,
o0 uso racional e a valorizag¢do da base de recursos naturais que sustenta a recuperag¢do dos
ecossistemas e o crescimento economico. Desenvolvimento sustentavel implica, por fim, a
incorporagdo de critérios e consideragdes ambientais na definigdo de politicas e de planejamento
de desenvolvimento e ndo representa uma nova forma de condicionalidade na ajuda ou no
financiamento para o desenvolvimento.

O Conselho de Administragdo esta inteiramente consciente de que os proprios paises sdo e
devem ser os principais atores na reorientagéo de seu desenvolvimento, de forma a torna-lo
sustentavel. O desenvolvimento sustentdvel e ambientalmente sadio ¢ de grande importancia
para todos os paises, industrializados e em desenvolvimento. Os paises industrializados possuem
os recursos para fazer os ajustes requeridos; algumas de suas atividades econdmicas realmente
tém impacto substancial no meio ambiente, ndo apenas no dmbito nacional, mas além de suas
fronteiras. Mesmo no caso dos paises em desenvolvimento, a maior parte dos recursos para
o desenvolvimento provém deles mesmos. Para estes, muito embora a manutengio da base
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Visto por alguns autores como eminentemente politico, em geral concorda-
se em que representou um momento importante na negociagio politica entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, cujas diferentes necessidades precisavam
(e precisam) ser compatibilizadas, no interesse da defesa do Bem Comum — a
sobrevivéncia de uma verdadeira Sociedade Internacional, alternativa a barbarie39.

A discussdo sobre o valor legal do termo levou a ILA (International Law
Association) a criar, em 1992, um Comité Internacional sobre os Aspectos Legais
do Desenvolvimento Sustentavel40. Dez anos depois este Comité, que reuniu
estudiosos do assunto de todos os sistemas e culturas juridicas, encerrou seu
trabalho com uma proposta de Declaragdo sobre os Principios subjacentes ao
Desenvolvimento Sustentavel. Levada pelos governos de Bangladesh e dos Paises
Baixos a Assembléia Geral da ONU, foi adotada também por esta4!.

Em sintese, a Declaragfo considera42 que seria instrumental que, na busca
eficiente do objetivo do desenvolvimento sustentavel, todos os atores envolvidos
no processo aplicassem e, quando relevante, consolidassem e desenvolvessem
melhor sete principios existentes no Direito Internacional: o dever dos Estados
de assegurar o uso sustentavel dos recursos naturais; o principio da equidade
e erradicagdo da pobreza; o principio das responsabilidades comuns mas
diferenciadas; o principio da precaugio nos casos de satide humana, recursos

de recursos naturais para as futuras geragdes seja de grande relevancia, as necessidades da
geracdo atual sdo de importancia critica. A¢des induzidas pela pobreza e pela necessidade de
sobrevivéncia erodem a base de recursos e assim geram mais pobreza. Em todos os paises,
questdes de desenvolvimento e meio ambiente estdo entrelagadas em uma mutua interagio. Hoje,
novas questdes ambientais desafiam a comunidade internacional, enquanto as velhas questoes
se mantém e até adquirem maior magnitude”.

39 Para mais sobre a evolugio do conceito, em portugués, vide VIEIRA, Susana Camargo.
Desenvolvimento sustentavel. A evolugdo do conceito. Jus Navigandi, Teresina, ano 13, n. 1961,
13 nov. 2008. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=11961>. Acesso em:
07 out. 2011 15:40.

40 Cujos relatdrios bi-anuais e outros documentos relacionados podem ser encontrados em www.
ila-hq.org .

41 Disponivel em Schriver (2008) pp. 251-259, mas também nos websites da ONU, como UN doc.
A/57/329, 31/08/2002.

42  Depois de notar, enfatizar, observar, lembrar, reconhecer, afirmar, declarar-se consciente
de, reconhecer, reafirmar e levar em consideragéo varios documentos, conceitos e principios
discutidos, levando em especial conta os documentos resultantes das Conferéncias da ONU em
92 (Meio Ambiente e Desenvolvimento, Rio); 93 (progresso social para o desenvolvimento em
Copenhagen e direitos humanos em Viena); 94 (populagao e desenvolvimento, Cairo, e pequenos
Estados insulares € desenvolvimento sustentavel, Barbados), 95 (mulheres e desenvolvimento,
Pequim); 2001 (paises de menor desenvolvimento relativo, Bruxelas) e 2002 (financiamento
para o desenvolvimento, Monterrey).
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naturais e ecossistemas; o principio da participagfo piblica e acesso a informagio
e justi¢a; o principio da boa governanca; e o principio da integracéo e interrelagao,
particularmente no que se refere a Direitos Humanos e objetivos sociais,
econdmicos e ambientais. Cada um desses principios € tratado em detalhe nfo s6
na declarag@o, mas no Relatdrio Final do Comité (2002) e nos relatorios bienais
do Comité que o sucedeu — International Law on Sustainable Development e nas
diversas obras coletivas resultantes do trabalho desses comités43.

Mais recentemente o projeto Earth System Governance, nascido do
International Human Dimensions Programme on Global Environmental Change
da Universidade das Nag¢des Unidas em Bonn, vem analisando, de maneira inter
e transdisciplinar, diferentes propostas e iniciativas, desenvolvidas em todos
os continentes, que buscam prevenir e minorar os problemas conseqiientes as
mudancas climaticas. Seu Scientific Steering Committee recentemente publicou
o Policy Brief Nr.3 para a Rio+20, Transforming Governance and Institutions for
a Planet under Pressure, que merece ser lido44.

4. A Guisa de Conclusio

Se relacionarmos os pontos 2 e 3, veremos que a controvérsia politica
e judicial suscitada pelo projeto de Belo Monte reflete o grande dilema do
Desenvolvimento sustentavel — dilema este sendo enfrentado hoje nfo sé pelo
Brasil, mas por praticamente todos os paises. No dia em que este artigo € concluido
o jornal Folha de S&o Paulo traz, em manchete garrafal, Amazonia vira motor
do Desenvolvimento#. Resumindo, diz a noticia que governo e setor privado
inauguram novo ciclo de desenvolvimento e ocupagio da Amazdnia Legal, com
um pacote de investimentos46, planejados para os nove estados da regido, que ja
somaria R$212 bilhges.

Para acelerar sua implanta¢do, o governo federal estudaria uma série de
mudangas legais, entre as quais a concess3o expressa de licengas ambientais, a
criagdo de leis que permitam a exploracdo mineral em terras indigenas, e a alteragfo
do regime de administragfo das areas de preservag¢do ambiental —uma verdadeira
revolucdo no sistema brasileiro de legislagdo ambiental e que exigiria mesmo

43 Especialmente Sustainable Development and Good Governance (Ginther et al eds), Dordrecht:
Martinus Nijhoff, 1995; International Economic Law with a Human Face (F. Weiss et al, eds),
The Hague: Kluwer Law International, 1998; e International Law and Sustainable Development
(Chrijver e Weiss, eds), Leiden:Martinus Nijhoff, 2004.

44 Hoje hospedado na Universidade de Lund, Suécia.Vide www.earthsystemgovernance.org para
todo tipo de documentag@o, livros, revistas, artigos, legislagdo, material didatico em geral.

45 Jornal Folha de S4o Paulo, 16/10/2011, pp 1, B1, B6 e C9.

46 Basicamente infraestrutura — energia, transportes e mineragao.
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mudangas constitucionais. Haveria ainda projetos que tornariam obrigatéria a
constru¢do de eclusas. Ambientalistas, e boa parte da comunidade cientifica, ndo
aprovam esse modelo. E um estudo feito por economistas da Universidade Federal
do Rio de Janeiro calcula que a proporgdo do Ministério do Meio Ambiente no
bolo da infraestrutura tenha caido de quase 6% para 2% nos tiltimos oito anos
— conclusdo, o pais estaria fazendo mais obras, mas diminuindo gastos com a
conservacao.

Enquanto isso, a Amazonia, o Centro Oeste, € até o estado de Minas Gerais,
no Sudeste, vém enfrentando temperaturas e secas extremas —ja como reflexo do
desmatamento e mau uso da terra na Amazonia.

Estariamos observando os principios elencados na Declaracio da ILA? O
desenvolvimento econdmico néo sustentavel de uma regidio que corresponde a 1/20
da superficie terrestre, 1/5 das disponibilidades mundiais de 4gua doce, 1/3 das
florestas latifoliadas, 1/10 da biota universal, 4/10 do continente latino americano,
3/5 do territorio brasileiro — e, em contraste, 4/1000 da populagido mundial - valeria
a pena? 47 Seria esse o unico modelo para desenvolvimento da regido?48

No Brasil, o estabelecimento de Comités de Gestéo de Bacias Hidrograficas
e a decisdo de cobrar pelo uso da d4gua foram no sentido de cumprir o dever dos
Estados de assegurar o uso sustentéavel dos recursos naturais i.a.. Seria o caso de
Belo Monte? E o principio da precaucio?

Perguntas fundamentais, que precisam ser respondidas.

47 Samuel Benchimol, em Manual de Introdug¢do a Amazénia (obra reprogrdfica, 1996).

48 Vide, a respeito, Susana Camargo Vieira, Cooperagdo Internacional para o Desenvolvimento
Sustentavel da Amazdnia Brasileira— o papel do direito, dissertagdo de Doutorado, Universidade
de Sao Paulo (Faculdade de Direito) sob orientagio do Professor Celso Lafer, SP:1999.
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0 PAPEL DA JURISDIGRO NA LEGALIDADE DA PROTECA0
AMBIENTAL DA CHINA

— Uma observacdio das decisdes judiciais paradigmaticas
sobre a responsabilidade extracontratual na
poluiciio ambiental —

Du Qun
Professora, Centro de Estudos de Direito Ambiental, Universidade de Wuhan,
Provincia de Hubei, RPC

Resumo: O meio judicial constitui o nicleo e a garantia da legalidade da
protec¢do ambiental. O papel da jurisdi¢do deve, portanto, ser mais valorizado
e potenciado na construgdo da legalidade da protec¢do ambiental na China.
A exposi¢do que segue foca a andlise de exemplos paradigmaticos de casos e
sentencas no Ambito da protec¢do do ambiente e recursos dos tribunais populares
em matéria de responsabilidade civil extracontratual na polui¢do ambiental,
comentando o contributo e as limitagdes da actividade jurisdicional dos tribunais
populares na defesa dos direitos e interesses civis dos cidaddos em matéria do
ambiente.

Introducio

A construgio da legalidade em matéria de protec¢do ambiental na China
alcangou, apds quase 30 anos de desenvolvimento, resultados notdveis, contando
com a criagdo de um sistema relativamente aperfeigoado de protec¢do do ambiente
e recursos € do respectivo sistema de gestdo. O tratamento ambiental baseado
essencialmente no controlo administrativo tem vindo a travar efectivamente a
degradacdo ambiental de ritmo elevado. Entretanto, a economia chinesa veio
conhecer nos ultimos anos um crescimento exponencial, de modo a ver-se na
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lideranga mundial dos paises com crescimento econdmico mais rapido e, bem
assim, a segunda maior economia do mundo. Acontece, todavia, que a0 mesmo
tempo que o crescimento econdmico vem trazer beneficios enormes para o pais
e para o povo, ndo deixa de acarretar uma grande pressdo ao meio ambiente e
aos recursos naturais, dando origem a problemas ambientais acentuados, a saber:
grave poluigdo ambiental, perda de dgua e erosio do solo, extingdo significativa
da biodiversidade e os efeitos perversos do crescimento do comércio. Tomando a
polui¢do da d4gua como exemplo, das sete principais bacias hidrograficas do pais,
42% da agua ndo atinge trés tipos de padrdes nacionais de qualidade ambiental
(imprdpria para uso directo das pessoas), € 36% da dgua urbana nfo alcanca quatro
tipos de padrdes nacionais (perda das fun¢des ecoldgicas da dgua). O fenomeno
da eutrofizagfo atinge mais de 75% dos lagos das zonas urbanas em virtude
das actividades industriais e agriculas. De momento, passam de 300 milhdes a
populagdo rural que se vé privada da obtengdo de agua potavel.

Perante o sério problema dos recursos ambientais, sdo ainda frequentes
os fenomenos de incumprimento das leis ambientais por parte das empresas e
incumprimento das responsabilidades e deveres ambientais por parte do Governo.
Néo se estranha, portanto, que as leis do ambiente sejam muitas vezes rotuladas
de ““soft law”. Esta realidade que a legalidade da protec¢@o ambiental da China
actualmente defronta estd, a meu ver, intimamente relacionada com o facto de,
nos passados 30 anos de construg@o da legalidade da proteccdo ambiental, as
pessoas apenas valorizarem o desenvolvimento da legislagdo ambiental, sem se
preocuparem com a forca de controlo ambiental do Governo, negligenciando o
papel que a jurisdi¢do, cujo niicleo central reside na actividade jurisdicional, exerce
no seio da legalidade da protec¢@o ambiental. Uma vez que o direito do ambiente
constitui um ramo auténomo de direito, impde-se quer & doutrina, quer aos sectores
dispensar uma maior aten¢fo a aplicacdo, cumprimento e execugao da legislacdo
ambiental, ou seja, a questdo do papel da jurisdicdo ambiental na construcio da
civilizag@o e da legalidade ecoldgicas. Tomando esta temdtica por objecto, a
presente exposi¢c@o analisard exemplos paradigmaticos de casos e sentengas no
ambito da protec¢@o do ambiente e recursos dos tribunais populares em matéria
de responsabilidade civil extracontratual na polui¢do ambiental, comentando o
contributo e as limita¢des da actividade jurisdicional dos tribunais populares na
defesa dos direitos e interesses civis dos cidaddos em matéria do ambiente.

I. Enquadramento legal do principio da imputacdo civil pela
responsabilidade extracontratual na polui¢io ambiental

Sendo a China um Estado de direito positivo, os tribunais seguem
rigorosamente as normas previstas no direito escrito. Sera, portanto, indispensavel
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fazer uma apresentag@o da principal legislagdo neste dominio, antes de entrarmos
na andlise do papel da jurisdi¢@o nos casos de responsabilidade civil extracontratual
na polui¢cdo ambiental.

Atendendo as singularidades da questdo da polui¢do ambiental, a
protecgd@o dos direitos e interesses civis dos poluidores € normalmente reservada
a defini¢@o e aplicagdo de normas e principios juridicos especificos. O principio
daresponsabilidade objectiva consubstancia um importante principio excepcional
aplicavel genericamente aos casos de indemnizagio pela polui¢do ambiental. No
juizo do nexo de causalidade nos casos de responsabilidade objectiva, ndo € exigida
ailicitude do acto nem a culpa subjectiva do poluidor. Contudo, a partir da entrada
em vigor da Lei de Proteccdo Ambiental (Experimental) de 1979, as normas
reguladoras da responsabilidade extracontratual objectiva na polui¢do ambiental
tém vindo a ser alvo de mudanga constante por parte da legislagio ambiental
da China. Nos primérdios da promoc@o da legalidade ambiental, i.e., na época
marcada pela entrada em vigor da Lei de Protec¢do Ambiental (Experimental) de
1979, nos casos de responsabilidade extracontratual na polui¢do ambiental, tal
€Omo nos outros casos civeis, vigorava o principio da responsabilidade subjectiva.
Previa-se, pois, na Lei de 1979, no capitulo intitulado “Prémios e san¢des”, a
responsabilidade juridica geral de protec¢io ambiental. Ndo obstante a difusa
regulamentacdo constante dos artigos daquele capitulo quanto a responsabilidade
extracontratual na polui¢do ambiental e quanto a competéncia dos tribunais!, a
verdade é que foram estabelecidos, no minimo, os principios que permitem a
responsabiliza¢do juridica. Na falta de regulamentac@o especial, isto significava
que o principio da responsabilidade subjectiva era o principio juridico geral que
vigorava para a responsabilidade extracontratual na polui¢do ambiental. A solu¢do
legislativa permaneceu por alguns anos antes de ser revista. A Lei de Prevencdo e
Tratamento das Aguas Poluidas de 1984 (a primeira lei ambiental propriamente
dita na China) veio afirmar pela primeira vez o principio da responsabilidade
extracontratual objectiva relativa em matéria de polui¢do ambiental. Infelizmente,
alei basica de 1986, reguladora dos Principios Gerais da Lei Civil, veio determinar
o principio da aplica¢@o da responsabilidade subjectiva a todas as imputagdes
pela responsabilidade extracontratual, incluindo portanto a responsabilidade no
ambito da polui¢do ambiental — o art. 124.° da Lei até lhe fazia especial referéncia,

1 Nostermos do art. 32.°,n.° 1, da Lei de Protecgdo Ambiental (Experimental) de 1979, o organismo
responsavel pela protec¢do ambiental pode, mediante autorizagdo do governo popular do mesmo
nivel, ordenar o ressarcimento dos danos a unidade responsavel pela polui¢do ou destruigdo
ambiental e pelos prejuizos a saude do povo, violando aquela Lei ou outra legislagdo ou regras
referentes a protec¢@o ambiental. O n.° 2 avanga, consagrando que toda a pessoa que, mediante
grave polui¢do ou destruigdo ambiental, cause danos sérios tal como especificados na lei, responde
administrativamente, economicamente e criminalmente.
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consagrando que: “aquele que violar as normas proibitivas de polui¢do destinadas
a protecg¢do ambiental do Estado, causando danos a outrem mediante poluigdo
ambiental, responde civilmente nos termos da lei”. Desde entdo, criou-se uma
contradigfo a volta do principio da responsabilidade civil aplicavel aos casos de
pedido de indemnizag@o em resultado da poluicdo ambiental entre a legislagido
especial do ambiente e a lei civil geral, o que veio a traduzir-se num enorme
obstaculo a aplicagdo do principio da responsabilidade objectiva da legislacdo
especial ambiental por parte dos tribunais populares.

Adoptada através de uma lei béasica de &mbito de aplicag@o alargado, a Lei
de Protecciio Ambiental de 1989 deu continuag@o ao regime de responsabilidade
objectiva relativa inicialmente consagrado pela Lei de Prevencdo e Tratamento
das Aguas Poluidas de 1984 no 4mbito da responsabilidade extracontratual para
efeitos de indemnizag@o pelos danos decorrentes da poluicdo ambiental: diz-se
responsabilidade objectiva “relativa’ porque a Lei exclui a responsabilidade nos
casos de “calamidade natural” e de se ““terem imediatamente adoptado as devidas
providéncias”, previstas nessa Lei2.

Na pratica judicial, porém, a interpretacdo da Assembleia Popular Nacional
feita ao art. 41.° da Lei de Proteccdo Ambiental veio alterar a competéncia de
parte dos tribunais populares. O artigo mencionava, no seu n.® 1, que os tribunais
populares sdo competentes para julgar as acgdes civeis intentadas directamente
pela parte ofendida, bem como para proceder a revisdo jurisdicional, quando
inconformados, das decisdes civeis dos servicos competentes da Administragao
em matéria de protec¢do ambiental3. Pois bem, em 1992, o Conselho para os
Assuntos Juridicos da APN emitiu uma interpretagio legislativa4, negando que as
decisdes sobre responsabilidade civil dos servicos administrativos competentes

2 Oart.42.°da Lei de Proteccdo Ambiental de 1989 regulava a responsabilidade civil extracontratual
por factos ilicitos ambientais: “1. Aquele que causar danos de polui¢do ambiental tem o dever de
remover os danos e indemnizar, quando haja lugar, os danos directamente causados as unidades
ou aos particulares. 2. Os diferendos concernentes a obrigagio de indemnizago e ao respectivo
montante podem, a pedido das partes, ser dirimidos pelos servigos administrativos competentes
em matéria de protec¢do ambiental ou outros servicos competentes de fiscalizagdo e gestdo
ambiental nos termos da presente Lei; as partes inconformadas com a decisdo podem intentar
ac¢do ao tribunal popular, podendo também fazé-lo directamente em primeira via. 3. Ha lugar
a exclusdo de responsabilidade sempre que, mesmo que oportunamente adoptadas as devidas
providéncias, forem inevitaveis os danos de polui¢do ambiental tendo por causa exclusiva a
calamidade natural”.

3 Vide o 14.° Relatério de Balango da Actividade dos Tribunais da China, pelo entdo Presidente
do Supremo Tribunal Popular, Ren Jian Xin.

4 Conselho para os Assuntos Juridicos da Assembleia Popular Nacional, Resposta a questdo da
correcta execucdo do n.° 1 do art. 42.° da Lei de Protec¢@o Ambiental de 1989 (dirigida aos
Servigos de Protec¢do Ambiental do Estado), Pequim, 1992.
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em matéria de protec¢do ambiental pudessem ser objecto de revisdo por parte dos
tribunais populares. Estava, pois, implicito na interpreta¢éo tornada ptblica que o
tratamento dos casos de responsabilidade extracontratual na polui¢do ambiental a
cargo desses servigos era tdo apenas uma conciliacdo civil, em vez de uma decisio
administrativasS. Por conseguinte, a partir de 1992, os tribunais populares deixaram
de exercer tal tarefa de revisdo jurisdicional, passando a ser da competéncia dos
juizos civeis a resoluc@o desses conflitos civis.

Um outro preceito importante para a actividade jurisdicional dos tribunais
no dmbito dos conflitos civis ambientais é o art. 42.° da Lei de Protec¢@o
Ambiental, segundo o qual o prazo de prescricdo para a instauracdo de accio
de indemnizag¢&o pelos danos da poluicdo ambiental ¢ de 3 anos, prazo esse que
transcende aquele fixado em 2 anos para as ac¢des civeis em geral, nos termos
dos Principios Gerais da Lei Civil de 1991.

A Lei da Responsabilidade Civil Extracontratual (ou Delitual,
correspondente a designacdo oficial inglesa, Tort Law), aprovada em 2009 e
produzindo efeitos desde 1 de Julho de 2010, constitui um marco para a legislagédo
reguladora da responsabilidade civil extracontratual da China. A sua proeza no
que diz respeito a protec¢fo ambiental reside na insisténcia e salvaguarda das
regras da responsabilidade pelo dano da poluicdo defendidas pela legislag@o
especial do ambiente, ao reservar um capitulo VIII para a “Responsabilidade
pela Polui¢gio Ambiental”, reafirmando principios juridicos importantes como
sejam os da responsabilidade objectiva relativa, presung@o do nexo de causalidade
da responsabilidade e inversdo do énus da provaé, dando uniformidade legal a
questdo da responsabilidade pelo dano resultante da poluic@o entre a legislag@o

5 Uma das intengGes desta interpretagdo feita ao art. 41.°, n.° 2, da Lei de Protecgdo Ambiental era
evitar que o organismo administrativo responsavel pela protecgdo ambiental ou outros érgdos
relacionados pudessem vir a ser réus em acc@o civel em tribunal, interpretagio essa que foi,
porém, considerada contraditdria com a ratio legis do préprio art. 41.°, n.° 2, da Lei em causa,
pois dispensava ao organismo de protec¢ao ambiental e aos outros 6rgdos relacionados o dever
de diligéncia no tratamento dos incidentes de poluigdo ambiental, o que em certa medida ndo
deixa de ser prejudicial a vitima da polui¢@o. Vide Lu Zhong Mei, Andlise de Casos de Direito
do Ambiente, Editora do Ensino Superior da China, Edi¢do de 2006, pp. 282-287.

6  As respectivas disposi¢des da Lei da Responsabilidade Delitual s@o o art. 65.° “Aquele que,
mediante poluigdo ambiental, causar danos a outrem, assume responsabilidade civil”; o art.
66.° “Em caso de conflito em torno da poluigdo ambiental, o poluidor tem o énus de provar a
exclusdo ou a mitigagfo de responsabilidade nos casos previstos na lei, ou a inexisténcia do
nexo de causalidade entre o seu acto e o dano verificado”; o art. 67.° “A responsabilidade a
assumir pelos danos resultantes da polui¢do ambiental quando hajam dois ou mais poluidores
¢ determinada considerando, nomeadamente, o tipo dos poluentes e o volume de emissdo”; e o
art. 68.° “Quando os danos resultarem da polui¢dio ambiental por culpa de terceiro, o ofendido
tanto pode pedir indemnizag&o ao poluidor, como ao terceiro. Feita a indemnizagao pelo poluidor,
pode este pedir o reembolso junto do terceiro”.
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especial do ambiente e a legislagdo civil em geral.

Ao estudar o papel da jurisdi¢@o na resolugdo dos casos de responsabilidade
pela poluigdo ambiental, atenderemos essencialmente ao seguinte: a forma pela
qual os tribunais julgavam este tipo de casos quando, na fase embrionaria da
proteccdo ambiental, havia ainda falta de direito positivo na matéria; e a forma
pela qual os tribunais vieram aplicar a lei, quando ja desenvolvida a legislagdo
ambiental, numa época marcada pela contradi¢do entre a lei civil geral e a lei
ambiental especial. Veremos como € que os tribunais contribuem para a protecgio
ambiental, bem como as suas limita¢des na problematica.

II. O julgamento do primeiro caso de responsabilidade civil emergente
da polui¢io ambiental na China: a inovacéo da aplicagio do principio da
responsabilidade objectiva absoluta

A acc¢do intentada por Wang Juan contra a Fabrica Quimica de Qingdao
marcou o primeiro caso de responsabilidade civil emergente da polui¢do ambiental
julgado pelo tribunal popular desde a promulgagio da Lei de Protec¢do Ambiental
(Experimental) de 19797. Wang Juan ¢ Autora do processo e trabalhadora da
empresa ré. No primeiro dia de Julho de 1978, um reldmpago originou uma
grande fuga de gés de cloro na fabrica ré, intoxicando mais de dez residentes das
proximidades, que acabaram por ser hospitalizados para tratamento. A Autora,
que apresentava sintomas mais graves de intoxicag¢do por inalagdo de gas de
cloro, ficou internada por mais de um ano. A Ré pagou todas as despesas médicas
a Autora, para além dos lucros cessantes a titulo de rendimento. Posteriormente
veio ser diagnosticada a contrac¢do de asma bronquica alérgica, motivo de
tratamento prolongado. A Autora voltou entfo a exigir da Ré o pagamento das
despesas médicas e dos lucros cessantes, pedido esse que foi rejeitado pela ré
invocando o argumento da inexisténcia do nexo de causalidade entre a contrac¢fo
de asma bronquica alérgica e o facto poluente. O Tribunal Popular de Segunda
Insténcia da cidade de Qingdao veio julgar o caso em 1979, apresentando, apos
a devida apreciagdo, as seguintes conclusdes: primeiro, nunca chegou a autora
contrair asma bronquica alérgica antes de ser afectada pelo incidente, nem ha
precedentes familiares com tal doenga; segundo, esta cientificamente provado que
a intoxicag@o por gas de cloro pode originar asma bronquica alérgica; terceiro,
a contrac¢do da doenca pela autora teve lugar precisamente ap6s o incidente de
poluigdo de gés de cloro verificado na fabrica quimica de Qingdao. Pelo exposto,
o Tribunal condenou a ré em obrigagio de indemnizagio a autora, uma vez que
a contrac¢do de asma bronquica alérgica se deveu ao incidente de polui¢do de

7 Vide Lu Zhong Mei, “Analise de Casos de Direito do Ambiente”, Editora do Ensino Superior
da China, Edigéo de 2006, pp. 395-399.
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gas de cloro verificado na fabrica quimica de Qingdao. As partes acabaram por
aceitar os termos da conciliagdo conduzida pelo Tribunal, chegando a um acordo
de indemnizacio.

Tal decis@o do Tribunal Popular de Segunda Instdncia de Qingdao
constitui, mesmo nos padrdes actuais, um acto inovador que é de louvar. Em
primeiro lugar, ndo obstante a omiss@o expressa da Lei de Proteccdo Ambiental
(Experimental) de 1979 quanto a aplica¢@o da responsabilidade objectiva nos casos
de responsabilidade extracontratual na polui¢do ambiental (pelo que se presume
a aplicagdo do principio da culpa), o Tribunal adoptou, na verdade, o critério
da responsabilidade objectiva absoluta neste caso concreto. Diz-se “absoluta”
porque até se excluem os casos de for¢a maior (no caso, a fuga de gas de cloro
foi consequéncia de um relampago) como motivo de isenc@o de responsabilidade,
sendo portanto o principio que mais favorece a vitima. Em segundo lugar, na
avaliag@o do nexo de causalidade entre o acto ¢ a consequéncia, o respectivo
o6nus da prova néo foi imposto nem a autora nem a ré, recaindo antes — e por sua
propria iniciativa — sobre o Tribunal Popular. Nao se duvida que esta solugéo
venha a ser, na pratica judicial, mais benéfica para a parte queixosa. Por ultimo,
o Tribunal adoptou um método dedutivo, ao recorrer a teoria epidemioldgica
para provar a relacdo de causalidade entre a fuga de géas de cloro e a contrac¢éo
de asma bronquica alérgica pela autorad. Pode, pois, dizer-se que na falta de
legislacdo aplicavel aos casos de responsabilidade civil em matéria ambiental
e em pleno cendrio desfavordvel as vitimas, o Tribunal conseguiu, na altura,
ultrapassar os obstaculos do direito positivo entdo existente, proferindo, com base
nas experiéncias jurisdicionais de casos analogos do Japao, uma decisdo favoravel
a vitima de acordo com os principios da equidade e da justica.

III. As dificuldades praticas da aplicacdo jurisdicional da
responsabilidade objectiva relativa

Desde os finais dos anos 70 do séc. XX até 1992, os tribunais vieram
conhecer de mais casos de responsabilidade pela poluicdo ambiental, como
a “ac¢fo intentada pela Pesqueira da Nova Vila He contra a 2.° Fabrica de
Tubos de Ag¢o de Tianjin™ (danos causados pela poluicdo das aguas as zonas

8  Este método consiste na avalia¢do, por peritos médicos, das probabilidades do desencadeamento
de epidemias na zona onde se situam os poluentes. A andlise global de um caso ¢ feita através do
preenchimento de condig¢des, como seja a de determinado factor eventual gerador de determinada
doenga ou um poluente ter sido identificado em determinada zona antes da incidéncia da epidemia,
etc.

9  Cf.Zhang Kun Min, Colectanea de Jurisprudéncia da China, Editora da Universidade de Politica
e Direito de Pequim, 1993, pp. 383-395.
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de pesca), a “accdo intentada pela Vila de Cinco Estrelas da zona de Bagiao
da cidade de Xian contra a Fabrica de Electrénicos de Xian”10 (indemnizagio
das despesas de mudanga devido a polui¢do sonora), a “a acgdo intentada pelo
Governo Popular do distrito de Ledu da provincia de Gansu contra a Féabrica de
Aluminio Liancheng”!! (indemnizag¢&o pelos danos das vitimas do distrito de Ledu
devido a poluigdo atmosférica), a “ac¢fo intentada por quatro vilas do distrito
de Datong da provincia de Qinghai contra a Fabrica de Cimento de Qinghai”12
(danos patrimoniais e pessoais causados pela polui¢do da poeira), entre outros.
No julgamento dos casos supra referidos, os tribunais recorreram basicamente
ao principio da responsabilidade objectiva relativa, em vez da responsabilidade
subjectiva. O principio da responsabilidade objectiva relativa impde aos tribunais
populares uma certa consideragdo especial aos factores do nexo da causalidade,
do 6nus da prova, e das regras de determinagfo da indemnizag&o pela poluigdo!3.

Nos casos mencionados, coloca-se a questo, incerta, do énus, i.e. como
repartir o 6nus da prova ao aplicar o principio da responsabilidade sem culpa
relativa. Se se insistir no principio geral do processo civil, segundo o qual “quem
reivindica, ¢ quem prova”, entfio nada o distingue do principio da culpa, sendo
desfavoravel a defesa dos direitos da vitima. Atendendo ao facto de muitos
tribunais ainda insistirem, neste tipo de casos, a regra de que o 6nus da prova
recai sobre o autor, o Supremo Tribunal Popular veio, em 1992, aprovar o Parecer
do STP sobre alguns problemas de aplicag@o da Lei Processual Civil (doravante
designado simplesmente por interpretacdo judicial do STP de 1992), dando uma
resposta a questdo da reparticdo do 6nus da prova. Estabelece o ponto 74 que:
“(...) numa acgdo, a parte reivindicante tem o énus de apresentar as devidas
provas para tal. Exceptuam-se desta regra, recaindo o énus da prova sobre o
réu que desmentir os factos a ele imputados pelo autor, as seguintes ac¢des de
responsabilidade delitual: (...) 3. Acgdes de indemnizagdo emergentes de polui¢do
ambiental.”

Segundo explicita a interpretac@o judicial do STP de 1992, pese embora
o facto de haver contradigo entre a lei civil geral e a lei especial do ambiente
no que toca a responsabilidade pela polui¢do ambiental, os tribunais devem
aplicar nestes casos o principio da responsabilidade objectiva. Ndo obstante,
porque faltava concretizacdo da regulago do principio, a delimitagdo do ambito

10 Idem, pp. 399-400.
11 Idem, pp. 409-411.
12 Idem, pp. 411-418.

13 Em 1992, o STP emitiu uma interpreta¢do judicial especial sobre o 6nus da prova nos
processos de responsabilidade em matéria ambiental, sufragando o entendimento da aplicagdo
da responsabilidade objectiva. Discutiremos esta interpretagdo infra.
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do énus da prova a assumir pelo poluidor e do dever de prova da vitima cabia
ainda na discricionariedade do juiz. E concorriam, de facto, duas tendéncias de
sentido oposto na aplicagio da lei, uma em direc¢éo a protec¢do da vitima, outra
em direc¢do a defesa da empresa. A “ac¢éo intentada pela Quinta ‘Shi Fan’ da
cidade de Pinghu da provincia de Zhejiang contra a Fébrica de Tintura ‘Bu Yun’
e quatro outras empresas” (doravante, ““o caso da Quinta Shi Fan de Pinghu™) ¢
um exemplo paradigmaticol4. Devido a divergéncia de opinido entre o Ministério
Publico e o Tribunal Popular na reparti¢do do 6nus da prova da poluigéo das dguas,
0 caso passou por trés graus de fiscaliza¢o jurisdicional, demorando 14 anos a
ser julgado (de 1995 a 2009).

A Quinta Shifan de Pinghu data de 1991, sendo responsavel pela (pro)
criagdo de girinos especiais para uma empresa cooperativa dos Estados Unidos.
Em Abril de 1994, a autora deu conta pela morte anormal dos seus girinos em
grande quantidade, até que em Setembro/Outubro do mesmo ano se registou a
morte quase total dos girinos. Porque a quinta se situava precisamente na superficie
dos canais de esgoto da ré, e sabendo também que a ré ja tinha despejado dguas
residuais acima dos padrdes de emiss@o do Estado por algum tempo, a autora
teve razdes para crer que a morte dos girinos se deveu a polui¢@o causada pela ré.
O caso foi julgado em 1995 pelo Tribunal Popular de Base de Pinghu enquanto
tribunal de primeira instincia, que na sentenga proferida em 1997 ndo deu razdo
ao pedido da ac¢@o, pelo fundamento de que néo foi possivel & autora provar que
a morte dos girinos foi provocada pela ré; em concreto, dizia-se que nfo havia
provas de que foi a polui¢do que causou os danos da autora. Em 1998, a pedido
desta, o Ministério Ptiblico da cidade de Jiaxing apresentou recurso invocando o
fundamento de o tribunal de primeira instdncia néo ter aplicado, no caso, a regra
da inversdo do 6nus da prova tal como deveria ter feito conforme o previsto no
ponto 74 da interpretagdo judicial do STP de 1992. O Tribunal Popular de Segunda
Instancia da cidade de Jiaxing interviu na ac¢do nos termos do procedimento
de fiscalizacdo jurisdicional (procedure for trial supervision), com a presenca
de magistrados do MP no julgamento. O Tribunal decidiu, no mesmo ano, que
ao caso deveria aplicar-se a regra da inversdo do 6nus da prova, mas s6 no que
dizia respeito a prova da culpa subjectiva da poluidora. Por provar estavam, pois,
ainda dois factos: que a poluigdo foi provocada pela ré e que os danos (a morte
de girinos) foram causados pela poluigdo. No que a estes dois factos diz respeito,
o Tribunal Popular de Segunda Instdncia avangou, declarando que: a autora ja
provou o suficiente, na primeira instincia, quanto ao facto da poluigio; em relagéo
ao segundo facto, a autora tinha de apresentar provas concretas no sentido de que

14 Caso retirado do portal da Beida Fayi, 2000, <edu.lawyee.net/Case/Case_Display.asp?RID=
127871>.
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as substéncias quimicas letais identificadas no organismo dos girinos coincidiam
com as substancias poluentes emitidas pela ré (o que, na verdade, era a prova
do nexo de causalidade directo). Em consequéncia da impossibilidade de provar
a existéncia do nexo de causalidade directo pela autora, o Tribunal Popular
de Segunda Instincia emitiu uma decisdo, final, nio dando razio a autora. O
Ministério Publico Popular Superior da Provincia de Zhejiang veio posteriormente
intervir no processo, requerendo a sua revisdo pelo Tribunal Popular Superior
de Zhejiang. O MP de Zhejiang defendia que os tribunais de base e de segunda
instincia aplicaram os principios da responsabilidade subjectiva e do nexo de
causalidade geral, em vez do principio da responsabilidade objectiva e das regras
de inversdo do 6nus da prova e da presung¢io do nexo de causalidade, devidos nos
casos de responsabilidade extracontratual em matéria de polui¢do ambiental. Na
insténcia de recurso que houve lugar no Tribunal Popular Superior de Zhejiang,
como conseguiu a ré provar a inexisténcia do fenémeno da morte de girinos na
dimenséo que se verificou na quinta da autora em outras quintas de girinos que
partilhavam a mesma zona de canaliza¢des no mesmo periodo, afectadas em igual
medida pela polui¢o, o Tribunal, em 2001, manteve a decisdo de que sobre a
poluidora ndo impendia nenhuma obrigagio de indemnizagdo. Como se deixa
ver, na questdo do nexo de causalidade, o Tribunal Popular Superior de Zhejiang
aplicou a lei de modo idéntico ao do Tribunal Popular de Segunda Instancia.

Da observagio deste caso se retira que, em matéria de aplicagdo do novo
6nus da prova e da prova do nexo de causalidade, os tribunais populares adoptavam
ainda uma posi¢do muito conservadora; por outro lado, o julgamento deste caso
revela as insuficiéncias da lei neste 4mbito.

Do que resulta da préatica judicial ambiental de paises estrangeiros, a
aplicacdo da responsabilidade objectiva € necessariamente acompanhada pela
presungdo do nexo de causalidade e da inversdo do onus da prova. Destarte,
o STP veio reiterar em 2002, através do art. 4.° das Regulamentacdes do STP
sobre algumas questdes de prova no processo civil, que: “(...) 4s acg¢des de
responsabilidade extracontratual abaixo mencionadas seguem as seguintes regras
sobre o énus daprova: (...) 3. Nas ac¢des de indemnizagéo emergentes da poluigéo
ambiental, o autor da ofensa tem o énus de provar a exclusdo de responsabilidade
pelas razoes previstas na lei e a inexisténcia do nexo de causalidade entre o seu
acto e os danos verificados”.

As duas interpretagdes judiciais do STP, de 1992 e 2002, contribuiram para
a uniformizagdo da aplicagfo do principio da responsabilidade objectiva relativa
nos casos de responsabilidade extracontratual em matéria ambiental por parte
dos tribunais populares, o que parece ser uma critica severa ao julgamento do
“caso da Quinta Shi Fan de Pinghu”. De facto, no caso posterior em que houve
danos para uma zona de pesca costeira devido ao derrame de petréleo, a “ac¢iio
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intentada por Liu Jun e Liu Rong contra a Sociedade Anénima Liu Lu Shi Ye
da zona de desenvolvimento econdmico-tecnologico de Jinzhou”, e no caso de
responsabilidade pelos ruidos, a “acc@o de recurso intentada por Qiu Zhe Ming
contra Chen Hong Sen”, os tribunais populares adoptaram as duas interpretacdes
judiciais, seguindo correctamente a via da responsabilidade objectiva relativa e
proferindo, por conseguinte, decisdes favoraveis as vitimas.

Na “ac¢fo intentada por quatro vilas do distrito de Datong da provincia de
Qinghai contra a Fabrica de Cimento de Qinghai”, foi pedida uma indemnizacéo
pelos danos causados nas colheitas, animais de gado, satide pessoal e rendimentos,
invocando a razdo de terem sido afectados pela polui¢do da poeira durante 10
anos. A dificuldade da resolug@o do caso consistia na determinag¢@o do método
técnico para avaliar os danos concretos provocados pela poeira da fabrica ré. Para
aavaliagdo dos danos das colheitas e dos animais de gado, o Tribunal competente
recorreu a relatorios cientificos e experiéncias por especialistas, dando razdo ao
pedido de indemnizagdo quanto as colheitas dos autores; em relac@o ao pedido de
indemnizag#o sobre os danos dos animais de gado e da satide pessoal, o Tribunal
néo foi nesse sentido, por motivo de impossibilidade técnica de provar tais danos
(v.g., relativamente aos danos pessoais de satude, os exames médicos pessoais néo
vieram comprovar que os sintomas da doenca se verificaram efectivamente apds
o incidente de polui¢do).

Gragas a pratica que tem vindo a ser reiterada pelos tribunais populares
e outros servigos na resolugdo dos casos de responsabilidade extracontratual na
polui¢do ambiental, a regra da responsabilidade objectiva e os principios com ela
relacionados foram objecto de maiores desenvolvimentos e melhor explicacido
na Lei de Prevengdo e Tratamento das Aguas Poluidas de 2008. Nos termos do
art. 87.°, nas ac¢des de indemnizagdo emergentes da poluicdo das dguas, a parte
poluidora tem o 6nus de provar a exclus@o de responsabilidade pelas razdes
previstas na lei e a inexisténcia do nexo de causalidade entre o seu acto e os
danos verificados!s. Poderd, pois, dizer-se que a Lei de Prevencéo e Tratamento
das Aguas Poluidas de 2008 acolheu basicamente a norma constante da referida
interpretagéo judicial do STP. O diposto na Lei de 2008 veio proporcionar aos
orgéos judiciais as bases legais para a resolu¢do dos casos de responsablidade
extracontratual na polui¢do das aguas, criando também condi¢des favoraveis a
aplicagdo analdgica das disposi¢des aos casos de responsabilidade no dmbito da

15 As situagdes indicadas no art. 85.° compreendem as seguintes: a parte poluidora ndo assume
a obriga¢do de indemnizag@o nos casos de for¢a maior ou quando a poluigdo das dguas for
dolosamente provocada pela vitima; quando a poluig¢do das aguas for provocada por terceiro, a
parte poluidora pode, depois de realizada a devida indemnizagéo, pedir o reembolso junto do
terceiro; quando a poluigdo das aguas se fundar na negligéncia grosseira da vitima, pode ser
reduzida a obrigagdo de indemnizag@o a assumir pela parte poluidora.
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poluicdo atmosférica e sonora. A Lei da Responsabilidade Civil Extracontratual
de 2009, enquanto lei basica reguladora dos actos delituais, reservou um capitulo
intitulado “Responsabilidade pela polui¢do ambiental”, dando uniformidade legal
a questdo da responsabilidade pelo dano resultante da polui¢do entre a legislagdo
especial do ambiente e a legislagdo civil em geral.

Foi neste panorama de aperfeicoamento do direito positivo que o “caso da
Quinta Shi Fan de Pinghu” obteve uma decisio justa na terceira revisio jurisdicional
que teve lugar no Supremo Tribunal Popular. A sentenca final foi proferida em 2
de Abril de 2009, na qual saiu vencedora a autora do processo original, a Quinta
Shifan de Pinghu. As cinco empresas poluidoras foram condenadas em obrigagdo
de indemnizag@o como consequéncia da responsabilidade solidaria pela poluigdo.
Defendeu o STP que, ao longo dos trés julgamentos precedentes que tiveram lugar
nos tribunais populares, o problema que se colocava residia em aferir da existéncia
oundo do nexo de causalidade entre o acto poluente das cinco empresas e os danos
sofridos pela Quinta, maxime em saber sobre qual parte recaia o énus de provar
a existéncia ou ndo desse nexo de causalidade. Segundo o STP:

“Nos varios julgamentos precedentes, foi exigido a autora que provasse o
nexo de causalidade entre o acto poluente e os danos sofridos consequentemente
na Quinta, ou seja, que a morte dos girinos teve como causa a poluigdo das dguas.
A conclusio chegada foi a da indeterminagéo da causa da morte dos girinos, por
ndo ser possivel a Quinta provar qual a substancia especifica que levou a morte
dos girinos, razéo pela qual ndo se deram por preenchidos os pressupostos para a
aplicacgdo da presuncéo do nexo de causalidade pelas provas apresentadas. Sucede,
porém, que em todos os julgamentos foi mal aplicada a lei quanto a reparti¢do do
6nus da prova. O STP fard a correc¢do”.

“As provas apresentadas pelas cinco empresas ndo demonstram que o acto
poluente praticado ¢ insusceptivel de causar a morte dos girinos, nem indicam
que a morte anormal dos girinos foi efectivamente provocada por outras causas.
E de concluir, portanto, que ndo sio suficientes as provas das cinco empresas para
denegar o nexo de causalidade entre o acto de poluigdo € a causa da morte dos
girinos. Deu-se por provado que houve polui¢do das dguas pelas cinco empresas
e que, no mesmo periodo de tempo, se verificou a morte anormal dos insectos de
reproducdo na Quinta sita seis quildmetros abaixo das empresas. Na sequéncia
da insuficiéncia de provas no sentido de demonstrar a inexisténcia do nexo de
causalidade entre o acto de poluigdo e os danos sofridos, as cinco empresas autoras
da ofensa assumem a obrigag8o de indemnizag&o a Quinta pela responsabilidade
extracontratual que teve lugar”.

Por fim, o STP, invocando as razdes da ma apuracdo dos factos e da
incorrecta aplicagdo da lei, veio anular as decisdes dos Tribunais Populares
Superior da provincia de Zhejiang, de Segunda Instancia da cidade de Jiaxing e
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de Primeira Instincia da cidade de Pinghu. Esta sentenga representa, sem divida,
uma “Primavera e justica atrasada” para a vitima da poluicéo.

IV. As limitacées e criticas ao papel da jurisdicio na garantia dos
direitos e interesses civis dos cidadios no ambito da poluicio ambiental

Os 6rgos judiciais assumem um papel fulcral na aplicagdo e execucgo da
legislagdo do ambiente, na medida em que o seu funcionamento eficaz e justo ndo sé
contribui para a promogo e incentivagio dos sujeitos sociais a participar na fiscalizagdo
e controlo da actividade de proteccio ambiental, consubstanciando também um
factor fundamental na garantia do cumprimento das atribuicdes ambientais, sociais
e economicas segundo as exigéncias da justica por parte do Estado e dos servigos
do Governo e, bem ainda, na manuteng@o da civilizagdo e da legalidade ecoldgicas.

A legislagdo ambiental da China sofre ainda das influéncias do modelo
de controlo pelo poder publico, assente no pensamento orientado no papel das
autoridades ¢ nos interesses dos servicos governamentais, razdo pela qual os
interesses civis e pessoais sio frequentemente descurados quando deviam merecer
atencdo e respeito pelo Direito. Vendo-se circunscritos ao direito positivo do
ambiente, os tribunais populares fazem muitas vezes decisdes conservadoras
no julgamento de casos civis em matéria de poluicdo ambiental, encontrando-se
vedados a aplicar a lei, flexivel e activamente, de forma inovadora no exercicio do
poder discricionario do juiz (excepto em casos raros como o da “accdo de Wang
Juan”). Como foi dito, na situagdo de conflito entre a lei civil e a lei ambiental
do Estado, a tendéncia ¢ a de aplicar o principio da culpa pelos 6rgéos judiciais;
mesmo apods a publicagdo de regras judiciais do STP no sentido de se exigir a
aplicac@o da responsabilidade objectiva relativa, da inversdo do énus da prova
e da presun¢do do nexo de causalidade, a jurisprudéncia dos tribunais populares
tem continuado insatisfatéria, longe da balanca da justica ambiental. Isto bem
se comprova tomando o exemplo do “caso da Quinta Shi Fan de Pinghu”, pelas
decisdes erroneas e desfavoraveis a vitima sucessivamente tomadas por tribunais
populares de base e locais da China. H4, pois, ainda um longo percurso a percorrer
para chegar o dia em que os tribunais defenderdo tendencialmente os interesses
da vitima nos casos de responsabilidade extracontratual na poluicdo ambiental,
tal como aguardado pelo povo.

Atendendo ao facto de a jurisdi¢@o chinesa ter herdado a tradi¢éo de aplicar
o direito positivo na actividade jurisdicional, as regras relativas as acgdes civeis e
administrativas em matéria de danos ambientais e de indemnizagio pela poluicdo
terdo ainda de ser clarificadas e concretizadas através da lei ou de interpretagdes
judiciais. Pese embora o STP ter ja colmatado, mediante interpretacfo judicial, os
vazios legislativos no que respeita a inversdo do 6nus da prova e a presunc@o do
nexo de causalidade, tais regras continuam a ser demasiado abstractas e difusas na
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orientacdo dos juizes a um julgamento correcto e justo. Ha por reforgar no direito
positivo a regulamentagdo dos seguintes aspectos: 1. Do dmbito da inversdo do
6nus da prova. Como repartir em concreto o 6nus da prova, apds transferido e
invertido, entre o autor e o réu? 2. Da presunc¢do do nexo de causalidade. Esta
presungdo e o principio da inversdo do 6nus da prova distinguem-se entre si mas
mantém uma relago estreita. A presuncdo do nexo de causalidade exige, sempre
que a parte acusada pela provocagido de danos ndo consiga provar que os danos
ndo se deveram ao seu acto, que se presuma que o seu acto foi a causa concreta
da verificagdo dos danos. Este principio ja foi praticamente adoptado pela Lei
de Prevengio e Tratamento das Aguas Poluidas de 2008, mas ter4 ainda de ser
estendido, por exemplo, aos dominios do tratamento da polui¢do atmosférica e
outras poluigdes do tipo. 3. Das atribui¢cdes publicas de facilitagdo e recolha de
provas. A quais organismos ou servicos publicos devera ser incumbida a tarefa de
disponibilizar informagdes sobre a polui¢do a vitima (especialmente aquelas que
dificilmente teréio acesso as respectivas informagdes ambientais)? Sugere-se que o
fornecimento de provas e apoio processual seja da responsabilidade dos organismos
de controlo publico ou de protec¢do ambiental, ou de outros organismos e servigos
aos quais assim seja exigido pelos tribunais ou requerido pelas institui¢des privadas.
Os tribunais populares deverfio também assumir a fungfo de exigir ou ordenar a
facilitacdo de tais informagdes as unidades publicas ou privadas responsaveis.

Da observaggo das decisdes dos tribunais e dos organismos de protecgdo
ambiental na resolug@o de casos de responsabilidade extracontratual em matéria
de polui¢@o ambiental resulta que, ocupando os tribunais populares uma posigao
relativamente fraca, os efeitos das sentengas judiciais ndo tém sido plenamente
projectados. Isto se deve sobretudo as insuficiéncias de capacidade dos tribunais
populares em matéria de responsabilidade extracontratual na polui¢do ambiental,
na medida em que gozam de reduzidos meios tecnoldgicos que os permitam,
nomeadamente, melhor averiguar os factos e recolher as provas: os meios ao
dispor dos tribunais para, v.g., proceder a inspecg¢@o, vigilancia e investigagdo ao
local de polui¢éo ndo se comparam aos dos 6rgéos da Administragdo de protecgido
ambiental. Do ponto de vista do sistema em vigor, a estrutura actual dos tribunais
populares nfo prevé a existéncia de juizos proprios para os assuntos ambientais,
o que pode estar na base da inabilitagdo dos tribunais, querendo, na resolugéo dos
casos de responsabilidade extracontratual em matéria de protecgdo ambientalls,
Considerando o caracter excepcional dos assuntos e das acgdes relativas ao
ambiente, urge estudar a necessidade de criar juizos especificos no ordenamento
judicial para o julgamento de processos ambientais (as vozes vao actualmente

16 Cfr. Wang Li, “Os problemas no julgamento de processos de recursos ambientais e suas medidas
de resolug@o”, in Aplicagdo da Lei, n.° 3 do ano 2003, pp. 60-62.
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nesse sentido), bem como reforgar as competéncias dos juizes na pratica judicial
do direito ambiental.

Por fim, os 6rgéos judiciais devem exercer independentemente a actividade
jurisdicional, de forma a evitar a interferéncia de departamentos governamentais
ou outros servigos do poder publico no acto jurisdicional. Ao prosseguir o
crescimento econdmico, ¢ frequente o Governo Popular pressionar os 6rgéos
judiciais no sentido de proteger os interesses dos poluidores (que, na verdade,
ndo deixam de ser também interesses pessoais dos operadores econdmicos do
Governo), devido sobretudo ao facto de os poluidores serem precisamente 0s
principais contribuintes para o desenvolvimento econémico local, resultando em
decisdes injustas dos tribunais. Segundo dados estatisticos conservadores, em
cerca de 60 a 70% dos casos de poluicdo, os tribunais populares ndo tém dado
raz&o aos pedidos das acc¢des intentadas pelas vitimas!7. Deixamos aqui a nossa
expectativa de que, na lideran¢a do STP e do Ministério da Justica, a reforma do
ordenamento judicial venha a proporcionar um sistema e regime mais cabal para
a garantia da legalidade ambiental, fazendo do Tribunal Popular um verdadeiro
guardido da justica ambiental.

17 Cfr. Zhao Yong Xin, “A vitima sai sempre vencida: como interpretar o dilema das ac¢des
ambientais”, noticia da People, datada de 10 de Dezembro de 2007.
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Pnowegﬁo DO AMBIENTE, ORDENAMENTO DO
TERRITORIO E URBANISMO NA LET BASICA DA
REGIA0 ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU!

Jodo Albuquerque
Professor, Faculdade de Direito, Universidade de Macau, RAEM

Introducio

A criagdo de Regides Administrativas Especiais — de Macau (RAEM) e
de Hong Kong (RAHEK) —, pela Republica Popular da China (RPC), ao abrigo
da clausula de habilitagdo de poderes, constante do art. 31.°, da sua Constituicdo
(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 A Faculdade de Direito da Universidade de Macau (FDUM) convidou-nos para apresentar um
paper, subordinado ao tema “Protec¢do do Ambiente, Ordenamento do Territorio 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 ja em curso uma investigacao sobre
a tematica do Ambiente, apresentamos na Conferéncia uma simula muito resumida de algumas
ideias sobre o tema. O fruto da investiga¢@o, mais desenvolvido, serd objecto de uma outra
publicag@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 protec¢do do ambiente é dos
temas juridicos em que mais sdo as dividas do que as certezas, em que o Direito Publico mais
manifesta as suas alteragdes, na superagdo do Estado liberal, e em que muito da nossa vida, nao
ja como juristas, mas como cidadéos, 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 Embora ndo qualifique expressamente a RPC como Estado unitério 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 desconcentrag@o politica4, a RPC criou
regides politicas, com sistemas legislativo, executivo e judicial, que ndo se baseiam
na CRPC, mas na Lei Bésica (LB)S3, e cujos poderes se exercem segundo um alto
grau de autonomiaé. 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 Béasica, aprovada pela Assembleia Popular Nacional
(APN)8, aprofundando o principio “Um Pais, dois sistemas”, consagrado na
terceira norma (prescritiva) do art. 31.° da CRPCY, 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
préprios 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 territério sob
administragdo portuguesa, Macau ird beneficiar, a partir de 20 de Dezembro de 1999, de um
estatuto de autonomia com integragéo — como parte integrante da Republica Popular da China”.
Sobre esta distingdo, ver, em especial, p. 31.

4 Sobre os conceitos de descentralizagdo e desconcentrag@o, politica e administrativa, associados
as formas de organizagéo do Estado, cf. Jodo Albuquerque, Li¢des de Ciéncia Politica e Direito
Constitucional, ligdes proferidas ao Ano Lectivo de 2006/2007, na FDUM (polic.), pp. 95 € ss.

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

7 Sobre os os regulamentos locais (“H#J71EERR [tei fong séng fat 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 os regulamentos de autonomia (“autonomy
regulations”)(“ B &6 [chichi t'iu IGi]) € os regulamentos especificos (“specific regulations”
ou “separate regulations”)(“EE1T{§& M [tan hdng t iu 14i]) das assembleias populares das zonas
nacionais auténomas (“National autonomus areas”) (“ERlEE /&H#J5” [mdn chék chichi tei
fong]) (Crec, art. 115.°), cf. JoAo ALBUQUERQUE, Li¢des... 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 condig¢des especificas existentes”.

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

11 Ao contrério do seu sistema normativo, que se “passou de armas e bagagens” para o primeiro
sistema.
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Sociais), enquadra normativamente determinadas politicas ptblicas da RAEM que,
em algumas das suas disposi¢des, se encontram numa relagdo de conexdo com
0 que — na sistematizacdo da CRP —, sdo denominados “direitos econdmicos
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, a Luz da Lei Basica, o objecto da nossa
exposi¢io incidirafundamentalmente sobre aquela das suas disposi¢des normativas.

Na medida em que o ordenamento juridico da RAEM, embora auténomo,
¢ tributdrio 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 Declaracéo
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¢@o do ambiente: a configurag@io como tarefa do Estado (Constituigdes
alema, holandesa, grega, sueca) e a sua elevagio ao patamar de direito fundamental
(Constituicdes espanhola e polaca)i3.

A CRPC segue o modelo da proteccio do ambiente como farefa do Estado
e a CRP faz acrescer, a esse modelo,0 modelo da sua concepgdo como direito
Jfundamental, 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 tradi¢@o doutrinaria, conceptualmente aprisionada pela sistematica dos Pactos das Nagdes
Unidas, os“direitos econdémicos sociais e culturais” contrapdem-se aos “direitos, liberdades e
garantias”. Todavia, no sentido de que “A contraposi¢do entre direitos, liberdades e garantias
e direitos sociais” se situa entre “a unidade e a diversidade”: unidade axioldgica 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 Restrigdes aos Direitos Fundamentais ndo Expressamente autorizadas
pela Constitui¢do, Coimbra Editora, 2003, pp. 133 e ss.

13 Cf. Jorge Miranda e Rui Medeiros, ConstituigdoPortuguesa Anotada, Tomo I, 2.* ed., Coimbra
Editora, 2010, p. 1344. Na doutrina espanhola, cf. Jordi Jaria i Manzano, La cuestiéon ambiental
y la transformacion de lo publico, alternativa, tirant lo Blanch, Valencia, 2001, em especial, pp.
175 e ss.
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de propriedadel4 e as expropriacdes!s. Mas, € no seu art. 26.°, que a CRPC impde
ao Estado — em matéria de condigdes de habitagdo e de ambiente, de recursos
florestais!6, de riscos de poluigdo e outros perigos ptiblicos —, deveres de protecgdo e
melhoria, de prevengdo e mitigagéo de riscos, bem como de organizag@o e incentivo.

Com efeito, todos os enunciados normativos sdo enunciados dednticos

de natureza prescritiva: (N1) o Estado tem o dever de proteger e melhorar as
condi¢Ges de habitag¢@o!7; (N2) o Estado tem o dever de proteger e melhorar o
ambiente ecoldgico!8; (N3) o Estado tem o dever de prevenir e remediar o risco
de poluigdol9; (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
cidaddos ¢ inviolavel” (primeiro paragrafo), logo acrescenta que “O Estado, em conformidade
com a lei, protege o direito dos cidadaos a propriedade privada e a sua transmissao por heranga”
(segundo paragrafo). Cf. Ma Xu Sheng, “O direito de uso de terrenos para construgio e habitagdo
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 expropriag@o ou requisicdo da propriedade privada para seu uso e
mediante compensagdo indemnizatdria da propriedade privada expropriada ou requisitada”. Esta
redaccdo foi dada pelo art. 22.° 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 14.03.04, a
qual substituiu a seguinte: «O Estado protege o direito dos cidaddos a posse dos rendimentos
legitimamente adquiridos, as suas poupangas, a casas e a outras formas de propriedade legitima.
O Estado protege legalmente o direito dos cidaddos a herdar propriedade privaday. Ver, também,
o segundo paragrafo do art. 9.°: “O Estado pode, por motivos de interesse publico e nos termos da
lei, proceder a expropriac@o ou requisic@o de terras, a fim de as utilizar, mediante compensagao
indemnizatoria da terra expropriada ou requisitada”. Nova redac¢éo dada pelo art. 20.° da Revisao
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 uso». Ver a “Property Law of the People’s Republic of China (“fi4E A ERILFIERIFL,
[Zhonghua Rénmin Gonghéguoé Wuquan Fa]) (16-03-2007).

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

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

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

Ver:a “Lei da Prevengdo Contra Poluigio 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 Preveng@o Contra Polui¢do 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 prote¢do das matas e florestas20.

Da interpretagdo sistematica, que conjuga a segunda, a terceira e a quinta
normas constitucionais, alcangcam-se tarefas fundamentais do Estado em matéria
de proteccdo e melhoria das condi¢cdes do ambiente. O ambiente, tal como a
habitag8o, ndo sdo elevados a natureza constitucional de direitos fundamentais
dos cidaddos chineses2!, mas de deveres que impendem sobre o Estado.

Deste modo, enquanto Estado constitucionalmente vinculado, a RPC
esta comprometida com a realizago de tarefas fundamentais?2, de fins, mas néo
prescrevendo incumbéncias ou tarefas de segundo grau, os meios s@o deixados a
margem de livre conformag@o dos seus orgdos de direccgo politica e administrativa:

Prevengo Contra a Polui¢dp Sonora do Ambiente (1989); “Medidas de Controlo dos Residuos
Radioactivos Urbanos” (1987); “Disposi¢des sobre o Registo de Pesticidas para o Uso Agricola”
(1992)*Disposicéo 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 protecgdo
dos Animais Selvagens” (1988); “Lei da Conservagdo de Terras e Aguas” (1991); “Disposicdes
sobre Zonas de Protec¢do da Natureza” (1994). A CRPC utiliza uma féormula 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 planta¢do de arvores nos baldios e nas terras dos
concelhos”.

21 Anote-se que todas as disposi¢des, 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
cidaddos”).

22 Uma das razdes, pelas quais a doutrina constitucional Chinesa considera que “a constitui¢éo
¢ a lei fundamental entre todas as leis nacionais”, é porque “define os sistemas fundamentais
e as tarefas da China”. Neste sentido, cf. Xu Chongde, (“tfEZ %" [Zhong Gwok Xianfa])
[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 relagdo entre o Estado e os seus cidadaos. 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 “legislacdo respeitante as medidas preventivas da polui¢ido
do ambiente e de outros males publicos”, bem como “diplomas que constituem
principalmente a legislaco em matéria de proteccéo 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 &mbito do ambiente™24, consagradora de uma verdadeira “Constituigdo
ambiental”25, isto €, ndo apenas as questdes ambientais sdo elevadas a condigio de
“tarefas fundamentais do Estado™26, que o obriga a adoptar medidas de protecgio,
inclusivas de “geragdes futuras”27 — a denominada solidariedade intergeracional2s
—, como, também, reconhece que “fodos tém direito a um ambiente de vida
humano, sadio e ecologicamente equilibrado” (direito ao ambiente)29.

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

23 Sobre a legislagdo, cf. Jin Rui Lin, “As Politicas ¢ Leis de Protec¢do 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, normativizagdo e
sistematizag@o das politicas definidas para o meio ambiente, constituindo fundamento de actuagdo
conforme a 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 e empresariais” (ob. cit., p. 60).

24 Neste sentido, cf. Manuel Leal-Henriques, Ambiente, A Gestdo da Desordem, Centro de
Formagéo Juridica e Judiciéria, 2005, pp. 78-79. No Direito Constitucional Comparado, cf. Jorge
Miranda, “ A Constitui¢do do Ambiente” , in Direito do Ambiente, INA, 1994, pp. 353 € 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.J.J. 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 interligacdo entre valorizagdo do patriménio cultural, defesa da natureza
e do ambiente e preservagdo dos recursos naturais, s6 foi introduzida pela Primeira Revisdo
Constitucional (1982), precisamente, através da alinea e) do seu art. 9.°. Sobre a evolugio
constitucional da protecgéio do ambiente, cf. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional,
Tomo IV, 3. 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 farefa 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 concretizacdo 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 proprios, diversas actividades de proteccdo
ambiental, e com o disposto no art. 81.°, nomeadamente as alineas a), /), m), e n),
que definem as incumbéncias prioritdrias do Estado no dmbito economico e social.
Por sua vez, na sua dimensio 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¢cdo do ambiente seja uma tarefa
fundamental do Estado, é 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, os recursos
naturais e o patrimoénio cultural3!, que constituem “uma base de sobrevivéncia”,
de qualquer comunidade politica32.

Diversamente, a CRP ndo elenca, nas tarefas fundamentais do Estado, o
urbanismo, mas os planos de urbanizacdo, associados aos planos de reordenamento
geral do territério, sdo considerados como instrumentos de realizagdo do direito
a habitagdo33, isto €, sdo “incumbéncias” ou “tarefas de segundo grau, de ambito

30 No sentido do texto, vercomentarios ao art. 66.° da CRP de Maria da Gloéria F. P. D. Garcia e
Gongalo Matias, in Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢doPortuguesa 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¢do do Ambiente, Almedina, 2007.

31 Ver o, anteriormente ja referido, art. 9.°, al. e) 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, anotagio ao art. 9.° da CRP.

33 Aepigrafe do art. 65.° da CRP ¢ elucidativa, ao falar em “Habitag4o 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 habitag@o inserida em planos de ordenamento geral do territério e apoiada em
planos de urbanizag¢do que garantam a existéncia de uma rede adequada de transportes e de
equipamento social”. Anote-se, ainda, que o “ordenamento do territério em matéria de edificagio
de habita¢des”, embora ndo constitua restrigdo a liberdade de circulagdo (de deslocag@o e de
fixagdo de residéncia), ¢ um dos “limites ao seu conteudo”. 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
“obrigacdes concretas do Estado™34.

Por sua vez, o legislador ordinario 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 unifio “‘sob a mesma égide do ambiente,
em virtude da “concep¢do abrangente que preside a definicfio deste™38.

As semelhancgas entre o ambiente, o ordenamento do territorio e o
urbanismo s20 as seguintes39:

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
fungdo da sua natureza de interesses de realiza¢cdo comunitaria”, isto é, trata-se
de “grandezas que se fruem, mas que nfo se possuem”.

3) “Esta sua natureza comunitaria manifesta-se, em qualquer das trés
realidades, em dois planos: o presente e o futuro”, isto ¢, a “vertente prospectiva”,
da “solidariedade intergeracional”40 e de sustentabilidade4!.

A CRP fala em “habitagdo e urbanismo”42. Para Carra 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
o 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 territério e de
urbanismo obedece, entre outros, ao principio geral da “Sustentabilidade e solidariedade
intergeracional, assegurando a transmissdo as geragoes futuras de um territorio e de
espagos edificadoscorrectamente ordenados”. Por outro lado, “A 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 habitag¢do de
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urbanismo resulta (...) do interesse do Estado numa correcta gestaio do uso e transformago
dos solos urbanos, ou seja, daqueles que mais directamente se relacionam com o espago
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 “concep¢do demasiado ampla de ambiente fomentada pela constitui¢do
e concretizada pela LBA(...) absorve claramente os valores da preservagdo do
patriménio cultural e da correcta gestfio urbanistica™

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

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

3) “A culpa desta confuséo 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 nog@o ampla de ambiente,
da viso gianniniana, fatalmente ndo Unitaria, que pretende ‘reduzir a escraviddo
os outros ramos ou proced[er] a sua anexac@o pura e simples’45.

dimensdo adequada, em condi¢ées de higiene e conforto e que preserve a intimidade pessoal e a
privacidade familiar” (direito a habitagdo). Ver, também, a LOTU que, no art. 1.°, n.° 2, dispde:
“A politica de ordenamento do territdrio e de urbanismo define e integra as ac¢oes promovidas
pela Administragdo Piiblica, visando assegurar uma adequada organizagdo e utilizagdo do
territdrio nacional, na perspectiva da sua valorizagdo, designadamente no espago europeu,
tendo como finalidade o desenvolvimento econémico, social e cultural integrado, harmonioso
e sustentavel do Pais, das diferentes regies e aglomerados urbanos”.

43 Ob. cit.,p. 132. AA., nanota 5, esclarece as posigdes de Diogo Frermas po AMARAL € de FERNANDO
Arves CorrEIA: para 0 primeiro, o urbanismo reconduz-se “ao espago da cidade (‘urbe’), deixando
para o Direito do Ordenamento do Territorio a gestdo do espago a escala nacional — “Ordenamento
do territdrio, urbanismo e ambiente: objectivo, autonomia e distingdes”, in RIUA, 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 no¢do de planeamento urbanistico,
cf. Joio ALBUQUERQUE, “Reserva de Normagdo Autarquica, Tutela e Autotutela em matéria de
Planeamento Urbanistico”, in BEDUM, Ano VI, N.° 14, 2002, pp. 136-140 (pp. 121-161).

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

45 Cf. Dioco Frerras po Amarat, “Ordenamento...”, cit., p. 21.Concordamos com CarLA AMADO
Gowmes, Risco e Modificagdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres de Protec¢do do
Ambiente, Coimbra Editora, 2007, p. 167, no sentido de que se impde “A redugéo do objecto da
obrigacio 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 habitagdo |
Habitagéo e Urbanismo Direito de Ambiente e Fruiggo e
(direito a uma habitaggo de propriedade privada Qualidade de Vida Criagao Cultural
dimensdo adequada, em (E garantido o direito 4 (direito a um ambiente de (direito & fruigdo e criagio
condigdes de higiene e propriedade privada e & sua 0 vida humano, sadio e 0 cultural, bem como o dever
conforto e que preserve a O transmiss&o 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 patriménio
privacidade familiar) Constituigao) (art. 66.°11)

cultural)
(art. 65.91) 1 625 73903 ¢ 781
ﬁ i 1 (arts. %e 8.91)

| Correcto ordenamento do territério |—>! Desenvolvimento sustentavel mﬁmbnio cultural e recursos naturais

ad A

Reservas, parques naturais e de recreio

Rede de transportes e equipamento social |<—> <P
Classificagao e protecgdo de paisagens

Planos de urbanizagdo H Planos de reordenamento do territorio '44

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 nicleo da constitui¢do
material, que confere identidade a constitui¢iio formal —, ndo 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 Territério de Macau)43, ndo contempla qualquer catdlogo

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 Dicionario Juridico da Administragdo Publica (DJAP),
2.° Suplemento, Lisboa, 2001, pp. 9 e ss.

Para JorGe MiraANDA, a “derrogagdo (ou quebra ou ruptura material) da Constituigdo (...)
determina uma excepgdo, temporaria ou pretensamente definitiva, em face do principio
ou da regra constitucional”. O Constitucionalista constata que a legitimidade das normas
derrogatérias “emanadas pelo poder constituinte originrio (as chamadas, por certos autores,
auto-rupturas da Constitui¢do) (...) tem sido contestada”, mas definitivamente sustenta que
“as derrogagdes supervenientes de principios fundamentais deverdo ter-se por inadmissiveis e
inconstitucionais”. Cf. Jore MiraNDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo I1, Constitui¢io
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 Constitui¢do Portuguesa de 1976, Porto, 1992, p. 373. Cf,,
também, Jodo Albuquerque, Ligdes..., pp. 613 € ss.

Cf. Jodo Albuquerque, Ligdes..., cit., p. 332.
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de direitos fundamentais, tal como, alias, os estatutos politico-administrativos
das Regides Autonomas, apenas o seu art. 2.° remete, expressamente, para 0s
“direitos, liberdades e garantias estabelecidos na Constitui¢do da Republica™9.

A ndo remissdo do EOM para os direitos econdmicos, sociais e culturais,
consagrados na CRP — onde a doutrina considera que se inserem a protecc¢éo do
ambiente—, ndo impediu que, a semelhanga da Lei de Bases do Ambiente, de
Portugal (LBAP)30, 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 constitucional3. “Assim, por via da
aplicagdo em Macau do texto constitucional portugés — escreve LEAL-HENRIQUES
-, a populagdo do Territorio passou a gozar de um direito de fei¢do 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 economicos, sociais e culturais”.

49 E do seguinte teor o art. 2.%: “O territério 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 Constituigdo da Republica e no presente Estatuto, de autonomia administrativa,
econdomica, financeira, legislativa e judiciaria”.

50 Aprovada pela Lei n.° 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 propésitos, que, todavia, por falta de apoio em
textos legislativos complementares, ndo tiveram a desejada implementag¢@o. Cuidava tal Lei
da prescri¢@o de normas susceptiveis de viabilizar um sistema integrado de protec¢do 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 saudavel”. No mesmo
sentido de que a “utilidade [da LBA] é ainda bastante limitada uma vez que praticamente nao
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 os
meios adequados para assegurar a integragdo das politicas de crescimento econdmico e social
e de conservagdo da Natureza, tendo como finalidade o desenvolvimento integrado, harmonico
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
conteudo constitucional (CRP, art. 66.°, n.° 1) e legal (LBAM, art. 3.°, n.° 1) da
proteccdo ao ambientes6, nem fez qualquer referéncia ao ordenamento do territorio
e urbanismo37, limitando-se a atribuir, a Assembleia Legislativa do Territorio de
Macau, competéncia legislativa em matéria de “Sistema de protecgéo da natureza,
do equilibrio ecoldgico e do patriménio cultural”s8.

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

A primeira versdo da Lei Basica ¢ de Julho de 1991, posterior, em
quatro meses, a LBAMS9. Todavia, na sua terceira e ultima versdo, ndo 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 interpretaco, decorrem deste preceito, revestem natureza
prescritiva: (N1) O Governo da RAEM tem o dever de proteger o meio ambiente; (N2)
A protecgdo do meio ambientepelo Governo deve fazer-se nos termos da lei.

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

A segunda norma significa, ndo apenas uma remissdo para a legisla¢do
ambiental (Lei de Bases e demais legislagdo especial), mas também a considera¢do
da protecgdo 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 subordinagdo da actividade administrativa, também, a legisla¢io
especial, que tenha sido ou venha a ser publicada ao abrigo da Lei de Bases.

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

55 VeraLein.®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, 0o EOM “praticamente silencia sobre questdes ambientais”, cf. Leal-Henriques,
Ambiente..., cit., p. 141.

57 Anote-se que, diversamente do ocorrido com o ambiente, o Territério de Macau néo legou &
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. ]).

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

Vimosque a Lei Bésica ndo 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 o Governo da RAEM o dever de protec¢do 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”, no
“dever de o defender”, “incumbindo ao Governador (leia-se Chefe do Executivo)
por meio de organismos proprios e por apelo e apoio a iniciativas individuais,
associativas e colectivas, promover a melhoria da qualidade de vida”62. Por outro
lado, o principio da participag¢do, que a LBAM associa aos “grupos sociais”63
¢ um dos principios especificos do principio geral, consagrado no seu art. 3.964.

E precisamente, pela “responsabilizagio de cada um pela tarefa global de
conservagao do ambiente”65, que o “direito ao ambiente” ganha, no entendimento de
CarLa GoMes, a sua “valéncia”. Ndo se trata— no entender da mesma Autora—, da
“possibilidade de exigir do Estado uma qualquer prestagdo a titulo individual”’, mas

60 Nem consagra o “direito a habita¢@o”, tal como sucede na CRPC.
61 Cf.Carla Amado Gomes, Risco..., cit., p. 46.

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

63 “os diferentes grupos sociais devem intervir na formulagio e execugdo da politica de ambiente,
através dos Orgdos competentes da Administragdo e de outras pessoas colectivas de direito
publico ou de entidades privadas” [art. 4, al. ¢)]. Cf. Carla Amado Gomes, “Participag¢do publica
e defesa do ambiente: um siléncio crescentemente ensurdecedor — Monélogo com jurisprudéncia
em fundo”, in Textos Dispersos de Direito do Ambiente — III Vol., pp. 237 e ss.

64 Mais adiante retomaremos o tempo da participa¢do, 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 Declaragédo de Estocolmo, como “primeira formulac@o 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 obrigagio de proteger e melhorar o meio ambiente, para as geragdes
presentes e 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 autodeterminago”, ou seja, “o ‘direito’ ao
ambiente envolve um interesse de fruigdo dos bens ambientais, aliado a um dever de
conservacdo dos mesmos, num contexto de solidariedade comunitaria. A necessidade
de proteccdo 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 realizacdo comunitaria, solidaria’66.

E porque o bem juridico tutelado - definido em torno da nogdo de “bens
naturais” ou de “bases naturais da vida” (natiirlichen Lebensgrundlagen) - reveste
natureza colectivaé’, que a protec¢do do ambiente € 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 proteccio 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 € “Direitos e deveres fundamentais dos residentes”, tal como o
¢ aepigrafe do Capitulo I da CRP (“Direitos e deveres fundamentais dos cidaddos™)
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
conexao ¢ 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 contrério 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 fun¢do de defesa dos direitos fundamentais, também néo € exclusiva
destes, sendo possivel identificar uma dimensdo positiva. Podemos, por esta razio,
afirmar que ndo existe uma justaposi¢do entre a dimens3o objectiva e subjectiva
dos direitos fundamentais. No fundo, trata-se de uma “relagdo de remissio e
complemento reciprocos”. Relagdo esta que (...) também existira entre as facetas
positiva e negativa dos direitos fundamentais™6s.

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” é “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 ¢ Garantias,
Coimbra Editora, 2012, pp. 85-86.
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Para Crara Amapo GoMmes, “a protecgdo do ambiente se constroi a partir
da tonica do dever” e “a conformagdo dos deveres de protec¢do do ambiente se
desenvolve sob pressupostos de incerteza”e.

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 (proibicdes), no sentido de manter o status anterior:
conservagdo, preservagdo, evitar “a poluicdo do ambiente e a degradacdo do
territério” e assegurar “o equilibrio e a perenidade (ecossistemas naturais e
transformados), bem como “a estabilidade” (fisica e bioldgica)70 a perenidade
ou estabilidade (facere), proibi¢do de alteracdo das caracteristicas ou de tornar
improprios os bens para as suas diversas utilizagdes (non facere)l;

2) Deveres positivos (imposi¢des), no sentido de alterar o status anterior:
proceder a recuperacgdo, transformacdo, valorizacdo, melhoria, “assegurar a
depuragdo” (sistema de esgotos)72,

3) Deveres mistos: de “conservagdo, incremento e optimizagdo” (qualidade
e utilizag#o racional e aproveitamento da agua)73; de “salvaguarda e valorizag¢do”
(flora: plantas, arvores e espagos verdes)74, salvaguarda e promogdo (fauna:
conservagdo das espécies)7s, manutengdo ou activacdo (fauna: processos bioldgicos
de auto-regenerac?o)7¢; “defesa e valorizagdo” (solo: racional utiliza¢d0)77; “a
utilizagdo e a ocupagdo do solo para fins urbanos e industriais ou implantagéo
de equipamentos e infra-estruturas”(urbanismo)78; “defesa, salvaguarda e
valorizacdo”, animacio e utiliza¢do criativa” (patrimoénio natural e construido)79.

2.3. A proteccio do ambiente como reserva de lei

69 Cf. Carla Amado Gomes, Risco..., cit., p. 21.
70 LBAM, art. 17.° (polui¢@o).

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 basicas0, 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 fungoes e poderes:
Aprovar e alterar leis bdsicas respeitantes a crimes, matérias civis, orgdos do
Estado e outros assuntos”. A expressdo “outros assuntos” inclui matérias como
a respeitante “aos direitos fundamentais e deveres dos cidaddos™8!.

O Comité Permanente da APN néo 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 APN82.

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
ndo 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 “alteracdes” 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 reforcado do ordenamento constitucional
portugués, embora restrito ao seu nicleo 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:[(“E:AEE)
[kei pun fat I6t, géi bun faat leuht][jibénfdlir] ou, simplificadamente, [(“E5A7E") (kei pun fat,
jibénfi)], como é usado na designagdo da Ls da Raem e, mais simplificadamente, ainda, [(“Z4<7%™)
(pun fat, bénfa)], como vem no par. 1 dos seus arts. 143.° ¢ 144.°. A designagdo da Lei Bésica
como “lei fundamental”, levou alguns Autores a classificar a Lei Basica como lei formalmente
constitucional por semelhanga do ocorrido com a Lei Fundamental de Bona (Constitui¢ao
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@o, cf. RoGErio
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, estatutéria, de valor
reforgado e materialmente constitucional, cf. JoAo ALBUQUERQUE, Li¢des... cit., pp. 448 e ss.

81 Cf. Yanc Fenccnun, Chinese Government, Foreign Languages Press, 2004, pp. 130-131. Cf.
JoAo ALBUQUERQUE, Li¢des ..., 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 econdmicos, sociais e culturais,
diversamente da matéria dos direitos, liberdades e garantias$3, caem no 4mbito
da competéncia legislativa concorrencial, entre a Assembleia da Republica e o
Governosd4.

Todavia, as “Bases do sistema de protec¢do da natureza, do equilibrio
ecologico e do patriménio cultural”ss, bem como as “Bases do ordenamento
do territorio e do urbanismo”86, constituem matérias que se inserem na reserva
relativa de competéncia legislativa exclusiva da Assembleia da Republica. Sio,
assim, elevadas a mesma dignidade constitucional das matérias respeitantes aos
direitos, liberdades e garantias8’, do direito penal$s, do direito administrativo
sancionatdriod? e do direito fiscal90.

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 Constitui¢éo
da Republica”, e ndo também para os direitos econémicos, sociais e culturais,
nela formalizados.

Mas, por outro lado, inovando, no que respeita a reparti¢do da competéncia
legislativa, entre a Assembleia Legislativa do Territério de Macau (ALTM) e o
seu Governador (Gvr)?1, 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 Repuiblica”.

85 CRP, art. 165.°,n.° 1, al. 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 seguranca 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 ordenagéo social e do respectivo processo”.

90 CRPal.i): “Criac@o de impostos e sistema fiscal e regime geral das taxas e demais contribuigdes
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 requisi¢do e da expropriagdo por utilidade
publica”? e o “sistema de protecgéo da natureza, do equilibrio ecolégico e do
patriménio cultural”®3. As matérias da protec¢do do ambiente e do direito a
habita¢3o, tal como as demais a que os direitos econdomicos, sociais e culturais se
reportam, ndo foram, deste modo, elevadas a dignidade de direitos fundamentais.

Alids, a matéria dos direitos, liberdades e garantias4, do direito penal9s 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
relativad7, 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 néo é competéncia
legislativa exclusiva, da Assembleia Legislativa do Territério de Macau (ALTM)98
ou do Governador (Govr)?9 €, por regra, competéncia legislativa concorrenciall00,

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. ).

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

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

96 EOM, art. 31.°,n.° 3, al. d): “Regime geral de puni¢@o das infrac¢des disciplinares, bem como
das contravengdes e dos actos ilicitos de mera ordenagéo 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 tributario, 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 autorizagdo legislativa da Assembleia Legislativa do Territério de Macau.

98 EOM, art. 31.°, n.% 1 e 2 e a sua correspondéncia a competéncia legislativa exclusiva da AR
(CRP, arts. 164.° € 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 & sua propria
organizagao 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 interpretacéo, 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, néo ¢, também, o da mera enunciagfo 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 consagrag¢io
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 originéria, de que é titular, por for¢ca 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, nédo
podem ser restringidos, excepto nos casos previstos na lei”. Ora, assimilando-se,
materialmente, a figura do dever a nogéo de restrigdo, na defini¢io da medida
da compressdo impde-se a intervengdo do Legislativo e o afastamento do
Executivo102,

Assembleia Legislativa ¢ 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 ndo 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 excepgdes que decorrem das leis de valor de
reforgado (enunciadas no seu n.° 3) e, desde logo, as leis de autorizago legislativa e as bases
gerais dos regimes juridicos (critério da parametricidade especifica, segundo Cf. J. J. Gomes
Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 4.% ed., pp. 759 € 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
lei”.

102 Neste sentido, Carla Amado Gomes, apesar de ndo se referir 4 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 compressdo de
tal posi¢éo juridica ndo deve ignorar a necessidade de intervengdo legislativa qualificada (...). Ao
principio da reserva de lei € aqui aplicavel directamente, em razao da assimilagio — material — da
figura do dever fundamental a nog@o de restri¢do” (Risco, pp. 201-202). “Em segundo lugar,
a reserva de lei obriga a defini¢do minima do contetudo das prestagdes, quer das exigiveis do
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Por outro lado, e, tal como se prescreve, na parte final do segundo paragrafo
do art. 40.°: “Tais restricbes ndo podem contrariar o disposto no paragrafo
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 contrariar”103.

Mas, para além destas compressdes externas, ha igualmente compressdes
internas: € 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 aceleracdo dos fenémenos
sociais induzida pela técnica, obriga a lei a desmultiplicar as suas formulas,
flexibilizando-as de forma a permitir a cobertura, ainda que remota, dos factos da
vida, através da concessdo a Administracdo (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 publicos™104.

Por outro lado, “A invasdo 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 elaborac@o da lei e na sua aplicag@o pela Administragdo gestora de
riscos -, quer (...) no plano externo, sempre que tais tarefas influam na regulacédo
do comércio internacional105.

Estado, tratando-se de direitos, quer das susceptiveis de imposigdo 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 estatuigdo ha-de estar reservada a lei formal” (Risco, p. 200). Com efeito,
os deveres fundamentais “implicam uma redu¢@o do ambito de liberdade individual, gravando-a
com obrigagdes concretizadoras de responsabilidades sociais de varia ordem, as quais, por
imperativos de seguranga juridica e proibi¢do do arbitrio (principios filiados na ideia de Estado
de Direito Democratico), hio-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 “subordinag¢@o da lei ordindria 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 s6 se verifica
uma deslocalizag¢do da decisdo sobre o risco, como uma desmaterializag¢do
da lei enquanto sede densificante dos critérios pelos quais se ha-de pautar a
Administrag@o no sentido de melhor prevencao de riscos publicos”106,

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

Ana FELicio escreve que, “Perante a inexisténcia de um preceito
correspondente no Estatuto Orgénico e as dificuldades em operar a transposi¢io
para Macau do direito fundamental ao ambiente consagrado na Constitui¢do da
Republica, assume grande importéncia 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 é 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 ambiente!08, atribui ao Chefe do Executivo as
seguintes competéncias:

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

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

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 relatorio 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.°. “situagdo de bem-estar” individual (bem-estar fisico e mental) e comunitario
(bem-estar social e realizagdo cultural).

110 LBAM, art. 3.°,n.° 1.

111 LBAM, art. 37.°, n.° 1. Nas interven¢des sobre os componentes ambientais, on.° 2 do mesmo
el 2
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 acgdes
necessarias a prossecu¢do 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 por em causa a satde humana ou o ambiente!14;

7) Declarar a situag@o de emergéncia, quando os indices de polui¢do, em
determinada 4rea, ultrapassarem os valores admitidos pela legislacdo especial ou,
por qualquer forma puserem em perigo a qualidade do ambiente!15;

8) Celebrar contratos-programa com vista a reduzir gradualmente a carga
poluente das actividades poluidoras!i6;

9) Criar as estruturas e 0os mecanismos necessarios a implementacdo da
Lei de Basesl17.

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

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

A reducdo ou suspensdo de laboragdo das actividades que ndo 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 ac¢des (...) incluirdo,
nomeadamente, medidas de contengao e fiscalizagdo que levem em conta os custos econdomicos,
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 interpretagao
sistemadtica do preceito, a sua relagdo com o n.° 1 (veja-se, também, a epigrafe: “Declara¢do
de zonas criticas e situagdes de emergéncia”). Todavia, ja ndo pertence ao Chefe do Executivo
a competéncia relativa @ matéria prevista no n.° 3 do art. 25.°: “Sera feito planeamento das
medidas necessdrias para ocorrer a casos de acidente, sempre que estes provoquem aumentos
bruscos e significativos dos indices de polui¢do permitidos ou fagam prever a possibilidade
desta ocorréncia”. Tal competéncia pertencera ao Departamento de Planemamento Ambiental da
Direcgao dos Servigos de Protecgdo Ambiental (DSPA). Ver, o REGA n.° 14/2009, de 18.05.2009
que define a Organizagdo 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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ambiente120;

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

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

As sang¢des pelo incumprimento do disposto na legislacdo sobre o
ambientel23;

A cartografia do ambiente e do Territdriol24;

A fixacdo de taxas a aplicar pela utilizacdo de recursos naturais e
componentes ambientais, bem como pela emissdo de efluentes!2s;

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 agua; 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¢ao129.0s componentes do ambiente
que constituem areas prioritarias de intervencao: o ar; a 4gua; o habitat humano;
e os produtos alimentares!30.

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

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/i).
126 LBAM, art. 27.%/1/§).
127LBAM, art. 7.,

128 Os componentes ambientais humanos definem, no seu conjunto, o quadro de vida, onde se insere
¢ 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 Territério todas as acgdes e actividades que afectem negativamente a saiide, 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 bioldgica”.

130 LBAM, art. 39.°, n.° 1. Anote-se que o n.° 1 do art. 22.° estabelece que: “Todos tém direito a
ter a sua disposigdo alimentos prdprios para consumo, isentos de contaminagdo biologica e de
poluig¢do quimica”.

131 Sobre a regulamentag¢do 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¢@o ambiental € a actuagio preventiva.
Aqui assume primordial importancia a avaliagcdo do impacto ambiental de qualquer
intervencdo no meio que se considere susceptivel de afectar o ambiente, a satide
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 Administrac@o ou de institui¢des ptiblicas ou privadas, devem
ser acompanhados de estudo de impacte ambiental. A aprovagdo do estudo de
impacte ambiental é condi¢do essencial para o licenciamento final das obras e
dos trabalhos!38.

Como meios de prevencdo de acgdes poluidoras, Simoes RepiNHA139
considera:

1) A sujeicdo a autorizagio de algumas instalagdes, actividades e acgdes:

a) A introducdo, nas autorizacdes de construgdo de edificios, utilizagdo
de equipamento ou exercicio de actividades, da obrigatoriedade de adopgdo de
medidas preventivas para eliminagio da propagagio do ruido exterior e interior,
bem como das vibragGes!40;

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

132 Atente-se que, de acordo com o art. 38.°: “A regulamentag@o, as normas e, de um modo geral,
toda a matéria incluida na legislagdo 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”.

133LBAM, art. 18.°.
134LBAM, art. 19.°.
135LBAM, art. 20.%, n.° 2.
136LBAM, 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 territério “forem cuidados, actuando-se de forma preventiva, estar-se-a
de certa forma a desempenhar a fungdo para que foram criados os estudos de impacto” (ob. cit.,
p. 86).

139 Cf. Simdes Redinha, A relevancia penal da polui¢do em Macau, comunicagfo apresentada nas
Jornadas de Direito Penal, Macau, 14, 15 ¢ 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;

c¢) 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¢@o ou condicionamentodo exercicio de actividades agressoras
dos componentes ambientais naturais!43;

b) A declarag@ode zona critical44;

¢) A declarag@o de situacio de emergéncial4s.

3) A imposic¢do das seguintesmedidas:

a) A redug@o, suspensio (temporaria ou definitiva) das actividades geradoras
de poluigdol4s;

b) A remogdo das causas e reconstituicdo da situagdo anterior, a expensas
do poluidori47.

3.2. O ordenamento do territorio e o urbanismo na LBAM

Como dissemos ja, a Lei Basica, apesar de prever a protecdo do patriménio
cultural e historicol48, ndo dedica nenhuma das suas disposi¢des a habitagdo, ao
ordenamento do territorio e ao urbanismo.O Territorio de Macau também néo
legou uma lei de bases da politica do ordenamento do territério e urbanismo, nem
uma lei do patrimoénio 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 demoligdes, obras ou trabalhos necessarios a reposigdo da situagdo anterior ou
equivalente (LBAM, art. 35.°). Ver, também, art. 4.°, al. ), onde se consagra o principio da
responsabilizago, o0 qual“aponta para os agentes assumirem as consequéncias da sua acgdo sobre
0s 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 disposi¢des relativas ao patriménio cultural integram as atribuigdes 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 aprovagdo 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 organiza¢do do espago biofisico,
tendo como objectivo o uso e a transformagdo do Territorio”151, considera que
o ordenamento do Territériols2 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 utiliza¢éo dos recursos
naturais”155,pretende-se, também,assegurar“a transmissdo as geracdes futuras
de um territorio e de espagos edificados correctamente ordenados”.

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

A par dos “componentes do ambiente natural”157, a Lei de Bases do
Ambiente contempla os “componentes do ambiente humano™158, nos quais se

Salvaguarda do Patriménio Cultural.

150 Nao obstante a auséncia de uma tal lei de bases, foi aprovada legislagéo avulsa, quer no dominio
do EOM, quer da LB: em matéria de habitagéo, DL 69/88, revogado pelo REGA 25/2009; L 13/80
e L 10/2011 (Habitag@o econdmica); DL 13/93 e DL 26/95 (Contratos de Desenvolvimento da
Habitacéo); REGA 24/2000 (Regime de bonificagio para habitagdo);em matéria de ordenamento
do territorio, 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¢do 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 e a transformagdo do Territ6rio”
devam ser feitos“de acordo com as suas capacidades e vocagdes, € a permanéncia dos valores de
equilibrio bioldgico e de estabilidade geoldgica, numa perspectiva de aumento da sua capacidade
de suporte da vida”.

152 “incluindo a classifica¢do e criagdo de dreas, sitios ou paisagens protegidas com regimes especiais
de conservagdo”.

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 Macau no Contexto Glohal ——

inserem‘‘a paisagem, o patriménio natural e construido e a polui¢do”159.0
“comjunto de paisagem e do patriménio natural e construido, incluindo os
edificios, as zonas urbanas e quaisquer outros elementos artificiais com eles
relacionados” ¢ designado legalmente por “habitat humano™160.

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

O condicionamento da implantag@o de construgdes ou outros
empreendimentos, a fim de nfo provocar impacto violento na paisagem pré-
existentel61;

A adopgdo de medidas especiais para a defesa, salvaguarda e valorizagdo
do patrimdnio natural e construido!62.

A existéncia de um ambiente propicio a saide e bem-estar das pessoas
e ao desenvolvimento social e cultural da populacdo, bem como a melhoria de
qualidade de vida, pressupde, segundo o legislador da LBAM, a adopgao de acgdes
e medidas que visem, designadamente:

O desenvolvimento econdémico e social harmonioso e a localizagdo correcta
das construgdes para habitagio e para outras finalidades, designadamente comércio
ou industrial63;

O reforgo 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 condigdes indispensdveis ao seu suporte”165, a qualidade dos
componentes ambientaisié6 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. I) do
art. 7.°: “A avaliagdo prévia do impacte provocado por obras, pela constru¢@o de infra-estruturas,
introdugo de novas actividades tecnologicas e de produtos susceptiveis de afectarem o ambiente
¢ a paisagem”.

162 LBAM, art. 16.°.

163 LBAM, art. 5, al. a).
164 LBAM, art. 5, al. i).
165 LBAM, art. 5.°, al. 1).

166 “A adequada delimitagdo dos niveis de qualidade dos componentes ambientais” ¢ 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 localizag@o correcta das constru¢des
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 patrimonio (cultural,
naturale construido168)169 que, recebidos das geragdes passadas, devemser
transmitidos as geragdes futuras, aproximando-os do nivel “Optimo™170,

Deste modo, se a qualidade imaterial dos bens recebidos (da geracio
passada) se encontrar em estado de degradag@o, a geragdo actual tem o dever
de a transformar, melhorar, recuperar!71, 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 geragdo passada) ja
se encontra num nivel“optimo”, a geracdo actual tem o dever de, pelo menos,
a conservar (estado de conservagdo), de modo a que a geragdo futura a receba
nesse estado.

No dominio do urbanismo, escreve Ana Fericiol73, “Macau apresenta uma
situag@o muito peculiar, derivada da sua reduzida érea territorial, da forte pressdo
urbanistica a que esta sujeito e da natureza da propriedade dos solos em que a
propriedade privada aparece como excepgdo”.

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

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

168 “O reforgo da defesa e recuperagéo do patriménio, natural e construido” é um dos fins da das
medidas e a¢des da politica do ambiente [LBAM, art. 5.°, al. 1)].

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 degradacg@o a que o ambiente chegou,
a responsabilidade intergeracional deveria ir mais longe: ja ndo basta deixar as geracdes
futuras o ambiente tal como foi recebido, mas € 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 recuperagdo dessas areas”. Ver, também, a al. m) do mesmo art. 5.°, onde se
estabelece como agdo ou medida da politica do ambiente: “A recuperagio 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 pProcessos
concretos de concessio de terrenos vagos que se vai procedendo ao ordenamento
territorial de Macau. O instrumento juridico que regula esta matéria ¢ a Lei de
Terras!75, que dispde no n.° 1 do seu art. 26.° que quando néo houver planos de
urbanizagdo serd a Administrac¢@o a fixar para cada caso as condi¢des de ocupagio
de terrenos urbanos ou de interesse urbano”. Ora, “N&o havendo planos de
urbanizagdo 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 Administrag@o 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 concessao que poderdo ou nio ser tomados em conta
os aspectos ambientais na definicdo das condicionantes de utilizagdo do solo,
tanto no que diz respeito a constru¢do como aos espagos 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, é aplicavel
o Regulamento Geral das Construgdes Urbanas™176, cujo art. 38.° prescreve que
a Administragdo podera indeferir o pedido de licenciamento ou de aprovacio
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 patrimonio
arquitecténico, historico, cultural ou paisagistico” (al. e)]; “alteragbes em
construgdes ou elementos naturais classificados como valores a preservar, quando
delas possam resultar prejuizo para esses valores” (al. f)].

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

174 Esta situag@o terminaria com o despacho n.° 10/SATOP/87. Nos termos deste despacho: “as
condicionantes aos projectos nao podem deixar de ser as que derivam da legisla¢@o publicada, e
que deve ser conhecida dos interessados, ou as que resultam de acordo expresso dos interessados
face a situagio de defesa do patrimonio para as quais a administragdo 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
situac@o 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

Protec¢do do Patrimdnio
(histérico e cultural)

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

4.1.1. Responsabilidade objectiva, embargos administrativos, remogéo das
causas de infrac¢do e reposi¢éo da situagdo anterior

ALBAM possui disposi¢des relevantes para efeitos de garantia da protec¢do
do ambiente, prescrevendo, desde logo, a responsabilidade objectiva: “As pessoas
directamente ameagadas ou lesadas no seu direito a um ambiente de vida humana,
sadio e ecologicamente equilibrado, podem pedir a cessagdo 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 protecgdo, limitando-se a esperar ‘de bragos cruzados’ a ocorréncia de danos, para depois
virem judicialmente exigir que os poluidores repusessem a situagdo anterior, ou suportassem os
custos das compensagdes e indemnizagdes, na crédula esperanga de que a rapidez e a violéncia
da reacgdo 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 ¢ francamente insuficiente”. Cf.Alexandra Aragéo, 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 ‘coac¢@o a posteriori € particularmente ineficaz”.
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objectiva178, bem como requerer a suspensdo imediata da“actividade causadora
do dano”, através de “embargos administrativos”179, tendo, ainda, “direito a uma
Jjustica acessivel”, com “isengdo de preparos”180.

Por outro lado, sobre os infractores recaem os deveres de remogdo
das “causas da infrac¢do” e de “reposi¢do da situagdo anterior a mesma ou
equivalente”181, podendo a Administragao 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 “demolicoes, obras e trabalhos necessarios a
reposicdo da situagdo anterior a infracg¢do”.

4.1.2. A tutela penal do ambiente

A LBAM nido 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”: “Sdo considerados
crimes contra o ambiente as infracgdes que a lei vier a qualificar como tal”184,

Ora, o Codigo Penal de Macaul8s prevé no seu art. 268.° um crime de
poluicdo, com o seguinte conteudo:

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

Poluir aguas ou solos ou, por qualquer forma, degradar as suas qualidades,

Poluir o ar mediante utilizacdo de aparelhos técnicos ou de instalagdes, ou

178 “Existe obriga¢do de indemnizar, independentemente de culpa, sempre que o agente tenha
causado danos significativos no ambiente, em virtude de uma acgdo especialmente perigosa, muito
embora com respeito da lei aplicavel ?(LBAM, art. 30.°, n.° 1). No que respeita a responsabilidade
civil extracontratual da Administra¢do em matéria de ambiente [LBAP, art. 41/1], Vasco Pereira
da Silva, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, Colecgdo 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 utilizagcdo de equipamentos,
instalagdes ou veiculos terrestres, fluviais, maritimos ou aéreos de qualquer
natureza, e criar deste modo perigo para avida, 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 Fericio, “A primeira ideia a retirar do corpo do artigo ¢ que
em relagdo a poluicdo da agua e dos solos entra na previsdo da norma qualquer
forma de poluir, enquanto que em relago a poluig¢@o do ar e a poluigcio sonora se
descrevem as ac¢des poluentes relevantes.

Em segundo lugar, verificamos a dependéncia em que se coloca o direito
penal em rela¢@o ao direito administrativo, na medida em que sé havera 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 presenga dos elementos poluentes, o direito penal ndo
podera operar. Ora, se algumas prescri¢des existem relativamente aos meios, o
mesmo ndo passa em matéria de limitagdes, que apenas existem em matéria de
ruido e agua”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 conteudo de
modo a que a infrac¢do se concretize (no caso, esse conteudo efectiva-se com a
violac¢@o de providéncias administrativas para onde o preceito remete)”187.

De qualquer modo, segundo o Autor!88, “nunca havera crime de polui¢cdo
se néo se verificarem dois requisitos essenciais:

- por um lado, uma defini¢do prévia, por banda da Administracdo, 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 administragéo portuguesa, o preceito, nessa parte, tinha reduzida relevancia pratica, na
medida em que se ndo criou a indispensavel 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 0 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 defini¢do dos indices e da
natureza das emissdes e imissGes poluentes tidos por incomportaveis 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 ambiente!91192. Os bens juridicos protegidos por este artigo
sdo antes a vida, a integridade fisica e os bens patrimoniais de valor elevado. A
actuac@o poluidora serd apenas o meio relevante através do qual esses valores
serdo postos em perigo e ndo um objecto autdnomo de incrimina¢do’193,

De facto, a LBAM adopta uma concepgio ampla de ambiente!94 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¢@o dos bens ambientais surge associada

um ambiente com os indispensaveis padrdes de qualidade. O que, dito sinteticamente, quer
significar que 2 Administrac@o 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 area administrativa seria obviamente interdita”.

190 “Mas, para que haja crime, ndo basta que se verifique a mera desobediéncia as referidas
prescri¢cdes administrativas, exigindo-se ainda que as condutas tenham um efeito ecoldgico
prejudicial (ndo 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, 0 bem-estar ¢ as
diferentes formas de vida, o equilibrio ¢ aperenidade dos ecossistemas naturais e transformados
e a estabilidade fisica e biologica” (ob. cit., p. 156).

191 Cfr. arts. 278.° € 279.° do Cddigo 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 consideragéo 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 relag@o 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 poluigdo, 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 econdémicos, psicologicos, 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¢io de multiplos
factores no funcionamento da sociedade humana e traduzido na situagdo de bem-estar fisico,
mental e social e na satisfag@o 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 saude e na produtividade” (predmbulo); “os seres vivos, a saide
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 “saude publica” (art. 11.%/2); “satde, bem-estar e conforto”
(art. 12.%/1); “o sossego, a saude e o bem-estar (art. 12.%/3); “a satide, o bem-estar, e as diferentes
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a protecgdo 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 ¢, quando a agressdo aqueles
bens ambientais constituem, reflexamente, agressdo aos bens de personalidade
do agredido.

Neste mesmo sentido se pronuncia LeaL-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 inico, onde elevou a bens juridicos dignos de proteccéo 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 é, envolvendo todos os componentes
ambientais e humanos.

“Refira-se ainda que o art. 268.° do Codigo 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 Cddigo, para
um comportamento ser punivel de acordo com o art. 268.°, ndo basta que preencha
o tipo legal do crime de polui¢do, mas ¢ necessario que preencha igualmente o
tipo legal de contravencdo prevista em diploma especial. A sangdo penal deveriio
entdo apenas acrescer as sangdes acessorias prescritas para a contravengdo”199.

Também, para Lear Henriques, ha “dois nicleos 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 unico preceito — o art. 268.° (crime de poluicdo);

formas de vida, o equilibrio e a perenidade dos ecossistemas naturais ¢ transformados, assim
como a estabilidade fisica e bioldgica” (art. 17.°); “satide e bem-estar das populagdes” (art.18.°);
“a satde humana [e] 0 ambiente” (art. 12./4); “no ambiente e na saide humana” [art.20.%/2/c)];
“na satde e bem-estar da populagio e no ambiente (art. 21.%/1); “satide” (art. 21.%/2); “a satde
humana ou o ambiente” (art. 25.°); “o ambiente, a saude 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”.
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- 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

Lear-Henriques refere que, “até 1 de Novembro de 1999 vigorou em
Macau o Cédigo 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 gas), 829.°, n.° 1 (demoli¢io de
obra), 1346.° (quanto a ruidos, trepida¢Ges ou factos semelhantes), 1347.° (sobre
instala¢des prejudiciais) e, finalmente, os arts. 562.° € 566.° (no que respeita as
formas de reparagdo 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 c¢) do seu art. 4.°, o principio da participagdo,
que consiste na intervencgao dos “diferentes grupos sociais na formulagéo e execucdo
da politica de ambiente, através dos dorgdos competentes da Administragdo
e de outras pessoas colectivas de direito publico ou de entidades privadas”.
Consequentemente, devem ser tomadas medidas que visem a“participacdo dos
residentes e suas associagdes na politica de ambiente, bem como o estabelecimento
de informagdo permanente entre os servicos da Administracdo responsdveis pela
sua execugdo e os seus destinatdrios’203,

Por outro lado, don.® 1, do art. 29.° da LBAM resulta o dever de colaboragéo
de todos na “criagdo 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 “fitulares dos direitos
subjectivos ou interesses legalmente protegidos”206, quando “lesados pela
actuacdo administrativa’07,assim como aos titulares de interesses colectivos: “as
associagdes dedicadas a defesa de tais interesses ” (CPAM, art. 55.°, n.° 1)208,

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

204 O Codigo 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 express@o ‘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 ptblicos”. 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 intervengao 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 piblicos, fundados na Constitui¢do, mesmo
quando os seus titulares ndo sfo os imediatos destinatarios das medidas administrativas”™ (ob.
cit., pp. 284, 285 e ss).

207 Esta-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 Administragdo. Direito de defesa no procedimento, que possui
o caracter preventivo de agressdes administrativas futuras, e que é completado, em caso de
efectivago da lesdo, pelo direito de recurso jurisdicional, que cabe aos particulares lesados. Em
ambos o0s 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 conteudo 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 dmbito 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¢@o 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 associagdes
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 legislagdo portuguesa, o CPACM210 consagra a figura da
acg¢do popular e define a legitimidade processual activa: “Sdo titulares do direito
de acdo popular, para efeitos de interposi¢do de recurso contencioso de actos
que lesem bens fundamentais como a saude publica, a habitagdo, a educagéo,
o patrimonio cultural, o ambiente, o ordenamento do territério, a qualidade de
vida e, em geral, qualquer bem do dominio puiblico, os residentes de Macau, [bem
como] as pessoas colectivas as quais cumpra [0 dever de] defender tais bens211,

Embora, o mencionado preceito da legislacdo contenciosa administrativa
ndo refira o urbanismo, uma interpretagio extensiva do mesmo leva a inclui-lo no
elenco dos “bens fundamentais”, objecto de proteccdo por via da acgdo popular212.

A tutela objectiva do ambiente ¢ directa, embora por via da ac¢do popular,
Ja que respeita a direitos ou interesses difusos, isto ¢, aqueles “interesses supra-
individuais que néo 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 Veron.® 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 relagio especifica
com os bens ou interesses em causa”. Cf. Carla Amado Gomes, “No pergunte o que o ambiente
pode fazer por si; pergunte-se o que pode fazer pelo ambiente!”- Reflex3es breves sobre a acgdo
publica e a acgdo popular na defesa do ambiente”, in Textos Dispersos do Ambiente — ITI Vol.,
pp. 207 e ss. O Direito Comunitario, que protege o ambiente desde 1987, admite como “forma
de contestacdo, individual e associativa, da violagdo, pelos Estados-membros, de obriga¢des
relativas a proteccdo do ambiente — nomeadamente, transposi¢éo de directivas — a apresentagio
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¢do do ambiente significaria a protec¢do
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4.2.3. A legitimidade processual activa para interposicdo do recurso
contencioso

Se atutela objectiva do ambiente é directa, embora por via da ac¢do
popular, a tutela subjectiva ¢ 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 (autorizagéo,
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 acgdo 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 anulagio ou a declaragdo 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 néo for reprovada pela ordem juridica.

Relativamente ao Gltimo requisito, MarceLLo CAETANO216 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 realizagdo 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 sa” (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 compreenso substantiva, Almedina, 2011.

215 Cf. Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, Vol. II, 10.* 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 AmaraL217, o interesse tem de ser protegido pela
ordem juridica como interesse do recorrente, ficando excluidos os interesses de
facto e difusos.

Diga-se, por ultimo, nestes breves apontamentos, que, por um lado, “Podem
coligar-se vdrios recorrentes quando recorram do mesmo acto ou, com oS mesmos
fundamentos de facto ou de direito, de actos contidos, formalmente, num despacho
ou outra forma de decisdo unicos™ 218, 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 ac¢do 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 ao ambiente ser considerado, também, como “um direito
fundamental face a Administra¢do™? 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 expressio sistema de garantia dos direitos e liberdades

A expressdo “sistema de garantia dos direitos e liberdades
fundamentais”dos‘‘residentes da RAEM”, constante do art. 11.° da LB, néo tem
o mesmo sentido da expressao “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 participag@o no poder221, os direitos a prestacdes do poder, os direitos
a proteccdo 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 ¢ ss.

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

220 Ex.: liberdade de expressdo, de imprensa, de edi¢do, de associagio, de reunido, de desfile ¢ de
manifestagido, bem como do direito e liberdade de organizar e participar em associagdes 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 catdlogo, nos Capitulos V e VL,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 legislacdo néo foi, pela Lei da Unificag20224 ou por
qualquer outra decisdo do Comité Permanente da APN225, declarada contréria a
Lei Bésica226, a mesma vigora no ordenamento juridico da RAEM, por recepgéo
material227, ao abrigo do art. 8.°, devendo ser consideradas como “/eis em vigor
na Regido Administrativa Especial de Macau”, nos termos do seu art. 18.°.

Para Ana FeLici0228, e na vigéncia, ainda, do EOM: “O direito do ambiente
ndo se consubstancia apenas num direito positivo de todos a uma acg¢éo do Estado
mas integra também uma componente negativa, traduzida num direito a abstenco
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 aplicdvel o regime dos direitos liberdades e
garantias, funcionara a ressalva do art. 2.° do Estatuto de Macau. Nos termos
do n.° 2 do art. 41.° do Estatuto, deverfio prevalecer as normas dos 6rgdos de
soberania da Republica sobre as normas dimanadas dos érgéos de governo préprio

223 Trata-se de direitos fundamentais, reconhecidos por legislagdo aprovada pelo Territério 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 sdo 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
a esta 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 a Area
legislativa, a Lei da Reunificagdo (a referida Lei 1/99), apreciando toda a legislag@o anterior
do Territério em matéria de ambiente, apenas considerou contraria a Lei Basica, por isso néo 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 elaboragdo de nova legislagdo,
reguladas de acordo com os principios contidos na Lei Basica, tendo por referéncia as praticas
anteriores (Anexo III). Toda a legislagdo mantém, pois, plena validade”.

227 Cf. Jodo Albuquerque, Li¢des..., 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 Terrritério230 nestas matérias.

O conteudo essencial23! das normas legais sobre direitos, liberdades e
garantias devera assim ser assegurado pelo Estatuto, na medida em que deve
ser coincidente com o contetdo essencial das disposi¢des constitucionais
correspondentes. A comparacdo a fazer seria, entdo, entre as normas constitucionais
que consagram o direito ao ambiente na sua dimens&o negativa e como tal sujeito
ao regime dos direitos liberdades e garantias e as normas emanadas dos érgéos
competentes sobre essas matérias’.

N3o € este 0 momento para apreciar a concepg¢do da Autora, nem a questdo
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 consagracéo de outros
direitos fundamentais, que nela ndo se encontrem consagrados.

5.2.0 art.41.°da LB como clausula de recep¢io 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, ndo estatuidos na Lei Bésica,
como tal vierem a ser consagrados pela Assembleia Legislativa da RAEM, ou
como tal tenham sido consagrados pela Assembleia Legislativa do Territdrio 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 consagracdo 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 consideragdo a situagdo especial de Macau, ndo haja colisdo com o
contetdo 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 néo 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 consagragio 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 ja, o poder de emissdo de regulamentos administrativos independentes,
pelo Chefe do Executivo, se encontra precludido relativamente a essa matéria23s.

Face a esta cldusula 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 distingfo 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 Basica
(APN), foram consagradas no catalogo de direitos fundamentais, constante do
seu Capitulo I1I236. 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 conteudo e a sua importancia.

Todavia, o desenvolvimento destas questdes e a resposta a tantas outras
ficard para uma outra oportunidade.
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AS QUESTOES JURIDICAS DA PROTECGTO DO AMBIENTE

Jorge César Campos Rodrigues Simio
Assessor Juridico, Direccdo de Servicos de Proteccdo Ambiental, Governo de Macau, Macau

As questdes juridicas da protec¢do do ambiente, que na nossa modesta
opinido s@o mais desafios a que o direito tem de acorrer, face as grandes alteracdes
climaticas que nos ultimos cinquenta anos tem vindo a sofrer o planeta de forma
mais intensa, ainda que tal fendmeno tenha sido uma constante na vida da Terra,
com directas repercussdes no clima. Saliente-se que ha cerca de vinte mil anos a
Europa era coberta por um manto glaciar de trés quilémetros de espessura.

Alteracdes graduais na oOrbita da Terra ao redor do Sol tiveram forte
influéncia no clima com Verdes mais quentes, que provocaram a fundi¢io dos
gelos, tendo a denominada “Idade do Gelo” terminado ha dez mil anos, permitindo
o0 aparecimento das primeiras civilizacdes, das cidades e da actividade agricola.
Enquanto naquele periodo as altera¢des climaticas eram exclusivamente devido a
causas naturais, no periodo civilizacional passa a ser a actividade humana a causa
principal das mesmas, progressivamente agravadas até ao presente.

A actividade humana no planeta pelo delapidar dos seus recursos néo
renovaveis e dos renovaveis sem 0s repor aos niveis exigiveis, e das emissdes
de gases poluentes para a atmosfera que t€ém vindo progressivamente a aumentar
desde a “Primeira Revolugdo Industrial” por volta de 1750, em que a maior
percentagem se deve ao dioxido de carbono (CO2), considerados como produzindo
o efeito de estufa. A manter-se tal situag@o, é de prever que no final deste século,
se ndo forem urgentemente adoptadas pelos governos a nivel global, politicas e
medidas que obriguem a feitura de leis que sejam exequiveis e a aplicacdo de
outros instrumentos ou normas legais, o planeta no final do século sofrerd um
aquecimento mais rapido do que o sucedido desde a tltima “Idade do Gelo”.

A Regido Administrativa Especial de Macau (RAEM) ndo se encontra
afastada das preocupacdes que afligem a comunidade internacional, e dos
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fendmenos e situagdes que atingem o planeta nomeadamente, no controlo de
emissdes de gases atmosféricos poluentes com efeito de estufa, da polui¢do
transfronteirica, dos efluentes liquidos, da eliminagdo ou deposi¢do dos residuos
solidos urbanos, perigosos e nio perigosos; os resultantes de equipamentos
eléctricos e electronicos nos apropriados aterros de forma segura e gerida em
conformidade com as regras internacionais aplicaveis.

ARAEM possui legislacdo ambiental basica, que carece de desenvolvimento
para tornar efectivas as matérias que devem ser objecto de legislagio especial
nos termos da Lei n.° 2/91/M, de 11 de Marg¢o, que aprovou a “Lei de Bases do
Ambiente de Macau”, e das que resultarem de instrumentos juridicos adoptados a
nivel internacional no sentido de reduzir as altera¢Ges climaticas. A “Lei de Bases
do Ambiente de Macau” continua vigente no sistema juridico actual, dado no
contrariar a Lei Basica da RAEM, conforme estipula o seu artigo 8.°.

A preocupacdo com a protec¢@o do meio ambiente consta do artigo 119.° da
Lei Bésica da RAEM, determinando que “O Governo da Regido Administrativa
Especial de Macau protege o meio ambiente, nos termos da lei”. Nesse sentido deve
protegé-lo nos termos referidos na “Lei de Bases do Ambiente de Macau”. E desde
logo, o artigo 1.° da dita lei afirma que “A presente lei define o enquadramento
geral e os principios fundamentais a que deve obedecer a politica de ambiente na
RAEM.”. Assim, a “Lei de Bases do Ambiente de Macau” define o enquadramento
geral e os principios fundamentais a que deve obedecer a politica do ambiente.

A defini¢do dos contornos da politica do ambiente, ndo se pode conformar
unica e exclusivamente com o plasmado na “Lei de Bases do Ambiente de
Macau”. Esta define as grandes linhas de orientagfo, tendencialmente perenes e
imutdveis, mas apenas as Linhas de Acg8o Governativa (LAG) nos podem fornecer
os vectores que em cada momento histérico forem considerados prioritarios.
Desse modo, constitui um elemento importante na concretizagdo das opgdes
politicas, uma vez que a politica a ser adoptada e as suas estruturas serfio sempre
forgosamente o reflexo de tais opgdes.

E pois, recorrendo a trés elementos, a “Lei de Bases do Ambiente de
Macau”, as LAG para cada ano e as atribui¢des e competéncias da Direcgdo de
Servigos de Proteccdo Ambiental (DSPA), criada pelo artigo 2.° da Lein.® 6/2009,
de 18 de Maio e consubstanciadas no Regulamento Administrativo n.° 14/2009, de
18 de Maio, que estabeleceu a sua “Organizagio e Funcionamento”, que podemos
encontrar as linhas de for¢a da politica ambiental da RAEM. Em consonincia
com o mencionado artigo 119.° da Lei Basica da RAEM, o artigo 2.° da “Lei de
Bases do Ambiente de Macau”, afirma que “Compete ao Chefe do Executivo a
conduc@o da politica global nos dominios do ambiente e da qualidade de vida.”.

Por conjugacéo com disposto no artigo 50.° da Lei Basica de Macau e no
artigo 2.° da Lei n.° 2/1999, de 20 de Dezembro (Dirigente Méaximo) — Lei de
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Bases da Orgéanica do Governo, tais competéncias foram delegadas no Secretario
para os Transportes e Obras Publicas que tutela a DSPA, conforme consta do n.°
2 da Ordem Executiva n.° 124/2009, de 20 de Dezembro.

A “Lei de Bases do Ambiente de Macau”, apesar dos seus vinte anos de
vigéncia continua a ser um documento legal, actualizado face a realidade de Macau
e as preocupacdes globais no dominio da protecg@o ambiental. O seu artigo 1.°
ao afirmar que define o enquadramento geral e os principios fundamentais a que
deve obedecer a politica de ambiente na RAEM, procura alcancar dois objectivos
distintos. Por um lado fixar as grandes orienta¢des da politica do ambiente; por
outro definir o quadro legal que devem reger as relacdes do ser humano com o
“ambiente”, tendo em vista assegurar uma efectiva proteccdo das suas diversas
componentes. Encontra-se subjacente por outro lado, a garantia do direito dos
cidaddos a um ambiente e qualidade de vida ecologicamente equilibrado numa
definigdo de direito ao ambiente.

Face a esta dupla vertente consignada na “Lei de Bases do Ambiente de
Macau”, encontramos normas de natureza programatica a par de verdadeiras
normas juridicas. O legislador teve consciéncia de que nfo era possivel nem
desejavel verter num tinico diploma todas as normas, que devem reger a protec¢do
e melhoria do ambiente. A vastiddo da matéria associada a complexidade técnica
de muitas das suas vertentes, pareceu impedir semelhante tarefa.

Assim, optou por consagrar um conjunto de normas genéricas cuja aplicagdo
efectiva ficou dependente de regulamentacdo posterior. Daqui resulta que boa
parte das normas contidas na “Lei de Bases do Ambiente de Macau”, carecem de
ser regulamentadas para vigorarem plenamente na ordem juridica. Essas sdo as
grandes questdes juridicas ou desafios por resolver no futuro, para que Macau possa
vir a ter uma legisla¢do ambiental ou um direito do ambiente, que regulamente as
componentes naturais enumeradas no artigo 7.° da “Lei de Bases do Ambiente de
Macau”, que sdo o ar, a agua, a flora, a fauna, a luz e iluminéncia e o solo, e as
componentes humanas descritas no n.° 2 do artigo 14.° da mesma lei, e que séo a
paisagem, o patriménio natural e construido e a polui¢cdo. No entanto, convém ter
presente que existem diversas excepgdes, uma vez que se poderdo encontrar ao
longo do diploma iniimeras normas que, por ndo necessitarem de regulamentac@o,
reunem todos os requisitos para aplica¢do imediata.

Assim, na “Lei de Bases do Ambiente de Macau”, nem tudo carece de
regulamentaco, existindo diversas normas juridicas cuja vigéncia serd imediata
e ndo deferida para momento ulterior. Compete ao intérprete, a partir da andlise
cuidadosa do texto fazer a distingdo entre os dois tipos de normas.

A “Lei de Bases do Ambiente de Macau” define o enquadramento geral e
os principios fundamentais a que deve obedecer a politica do ambiente. O termo
“ambiente” ¢ utilizado em sentido muito amplo e poder-se-a dizer que o diploma
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ndo se limita a estabelecer as bases da politica do ambiente, mas estende-se ao
dominio do ordenamento territorial da RAEM, bem como faz incursdes no dominio
de outras politicas, como seja a politica de desenvolvimento econdmico e social,
a politica de investigacio cientifica, a politica cultural, e a politica de educacio
e formag@o profissional, etc., constantes das alineas a), e), i) e j) do artigo 5.°
artigo 16.° e artigo 24.°.

O legislador consciente de que a politica de ambiente e de ordenamento
territorial da RAEM € por defini¢@o horizontal, pelo que deve consequentemente
ser vista numa perspectiva integrada, sentiu a necessidade de transmitir algumas
orientacdes para outros sectores da actividade politica embora, no rigor dos
principios, estes constituam areas autonomas e distintas. A defini¢do dos contornos
da politica do ambiente, ndo se pode conformar Unica e exclusivamente com o
plasmado na “Lei de Bases do Ambiente de Macau”.

O artigo 3. ° da “Lei de Bases do Ambiente de Macau”, tem por epigrafe
um “Principio geral”, definindo como o direito que todos os cidaddos tém a
um ambiente humano e ecologicamente equilibrado, e o dever de o defender,
incumbindo ao Chefe do Executivo por meio de organismos proprios e por apelo
e apoio a iniciativas individuais, associativas e colectivas, promover a melhoria
da qualidade de vida, devendo a politica de ambiente ter por fim optimizar a
utilizacdo dos recursos naturais.

Esta norma, embora sob a epigrafe de principio geral, contém em bom rigor
dois principios de grande relevancia. O primeiro afirma, que todos os cidaddos
tém direito a viver num ambiente equilibrado, e que a proteccdo do ambiente
¢ um dever que sobre todos impende. O segundo principio quer afirmar, que o
fim tultimo da politica do ambiente, é assegurar que os recursos naturais nao se
degradem, quer quantitativamente, quer qualitativamente, com vista a permitir
um desenvolvimento econdémico e social harmonioso, que satisfaga ndo so as
necessidades das gerac¢des actuais mas também as futuras, e nessa medida néo se
esgota no tempo presente, mas possa perdurar ao longo dos anos, como algo de
perene e constante (principio do desenvolvimento sustentado).

Quando a “Lei de Bases do Ambiente de Macau” falanon.® 1 do artigo 3.°
em “apoio”, pretende-se dizer que o Executivo carece do suporte da sociedade.
A “Lei de Bases do Ambiente de Macau” consagra um direito dos cidaddos a um
ambiente com qualidade, e o dever que a todos incumbe de ndo o degradar e de
impedir que outros o degradem. Quer ao Executivo, quer aos cidaddos é imposta a
obrigag@o de proteger o ambiente, e de ndo praticar actos que contra ele atentem.
Este principio geral deve ser interpretado habilmente, sob pena de conduzir a
resultados incoerentes. Toda a actividade humana degrada o ambiente produzindo
poluicdo. Logo o dever de ndo degradar o ambiente, deve ser entendido em sentido
restrito, e sempre por referéncia aos aspectos qualitativos do ambiente.
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Os cidaddos tém direito a um ambiente de qualidade, e o dever de o defender,
ou seja, a obrigacdo de ndo degradar essa qualidade. Compete ao legislador definir
os pardmetros e indices de qualidade para os diversos componentes ambientais,
para que se possa afirmar, com seguranca quem infrinja esses pardmetros, atente
contra o direito do ambiente e ndo respeite um dever que a lei lhe impde. Enquanto
ndo estiverem estabelecidos tais parametros e indices, ficara sempre ao arbitrio
do julgador (tribunais), apreciar se determinada ac¢do ¢ atentatoria ou ndo do
ambiente, e como tal, se deve ou ndo ser sancionada.

A referéncia ao apelo a iniciativas individuais, associativas e colectivas,
deve ser entendida como acima mencionamos, como um convite a maior € mais
efectiva participagdo de todos na defesa do ambiente. A defesa do ambiente, ndo
¢ apenas uma questdo do Executivo, mas é sobretudo algo que respeita a vida
de cada um de nos, e consequentemente exige a participagdo e intervengio da
sociedade. A optimizacdo de utilizar os recursos naturais, afigura-se como uma
ligacdo entre a utilizacdo dos mesmos e o desenvolvimento.

Ninguém pde em duvida as relagdes indissociaveis que existem entre
ambiente e desenvolvimento. Sem uma efectiva politica de ambiente, o
desenvolvimento serd mera utopia, e dificilmente se realizara. O desenvolvimento
ndo ¢ um valer absoluto. Vale na medida em que contribua para a melhoria das
condicdes e da qualidade de vida dos cidadios. E nesta linha de pensamento que a
partir de determinado momento se tenha associado a palavra “desenvolvimento”, o
qualitativo “auto-sustentado ou sustentavel”. Pretende-se de este modo, transmitir
a ideia de que importa prosseguir um determinado tipo e uma determinada forma
de desenvolvimento econdmico e social.

Um tipo e uma forma que respeitem a capacidade de regeneragdo dos
recursos, € que ndo hipotequem o futuro, nem atentem contra os legitimos
direitos das geragdes vindouras. O artigo 4.° da “Lei de Bases do Ambiente
de Macau” refere-se aos “Principios especificos”, afirmando que “O principio
geral constante do artigo anterior (artigo 3.° da “Lei de Bases do Ambiente de
Macau” referido) implica a observancia dos seguintes principios especificos: a)
Da prevencio, em que as actuacdes 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; b) Do equilibrio, que devem criar-
se os meios adequados para assegurar a integragdo das politicas de crescimento
econdémico e social e de conservagdo da Natureza, tendo como finalidade o
desenvolvimento integrado, harménico e sustentavel; c¢) Da participagido, em
que os diferentes grupos sociais devem intervir na formulago e execugdo da
politica de ambiente, através dos 6rgdos competentes da Administragéo e de outras
pessoas colectivas de direito publico ou de entidades privadas; d) Da cooperag@o
internacional, que determina a procura de solugdes concertadas, com outros
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paises, territorios ou organizagdes internacionais para os problemas de ambiente
e de gestéo dos recursos naturais; €) Da recuperac@o, em que devem ser tomadas
medidas urgentes para limitar os processos degradativos nas areas onde ocorram
e promover a recuperacdo dessas areas; f) Da responsabilizacdo, que aponta para
os agentes assumirem as consequéncias da sua ac¢do 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.

Embora o corpo do artigo aluda a necessidade de observancia dos principios
constantes das diversas alineas, ainda que nfo aponte ao certo os destinatarios
de tal comando ou quem fica obrigado a observar os principios ali enunciados, ¢
de crer que se tratam de normas gerais, que devem orientar quer a actividade da
administracdo publica, quer as condutas dos particulares. Por outro lado, na medida
em que sdo também, “Principios Gerais do Direito do Ambiente”, a producio
legislativa, mormente no que respeita a regulamentacdo da “Lei de Bases do
Ambiente de Macau”, a eles se deve igualmente subordinar.

O legislador consagrou expressamente na alinea f) do artigo 4.° da “Lei
de Bases do Ambiente de Macau”, o principio do poluidor pagador, aflorado de
novo na alinea i) do n.° 1 do artigo 27.° da mesma lei, quando se prevé a fixacdo
de taxas pela emissdo de efluentes e quando se considera tal mecanismo como
um instrumento da politica de ambiente. O principio da precaug@o ¢ justamente
considerado a pedra de toque da politica do ambiente. Para esta, o que importa
acima de tudo, € criar condigdes para que ndo ocorram situa¢des de degradacdo
do ambiente. A correc¢do dos desvios verificados de que o combate a poluicdo €
um dos exemplos possiveis, ¢ sempre mais onerosa a todos os niveis (econémico,
social e politico) do que uma actuago de tipo preventivo. O artigo 35.° da “Lei
de Bases do Ambiente de Macau” enquadra-se precisamente no principio da
recuperagdo. A referida alinea do dito do artigo 4.° € o afloramento de um principio
geral consagrado no Cédigo Civil. E pacifico que cada um de nés responde pelos
danos que causa a terceiros em consequéncia das suas ac¢des ou omissdes.

Assim, é compreensivel que a “Lei de Bases do Ambiente de Macau” fale
em privilegiar a eliminagfo das causas de degradac@o do ambiente. Face ao caracter
marcadamente horizontal da politica do ambiente, entende-se que a alinea b) do
artigo 4.° da dita lei, imponha que as preocupagdes no dominio da natureza, estejam
presentes quando se tomem decisdes no dmbito de outras politicas sectoriais.
Daqui decorre, que os critérios de decisdo ndo podem ser de ordem estritamente
econdmica, tal como o nfo podem ser de ordem exclusivamente ambientalista.
O primado da integracdo das diversas politicas, aponta para a justa composi¢ao
dos vérios interesses em jogo, € ndo para a sobrevalorizagdo de um qualquer
elemento, em detrimento dos outros.

A habilidade esta em saber conciliar crescimento econémico e conservagao
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da natureza, dado que fazer apenas uma delas ¢é tarefa relativamente facil. Nao
apresenta grande dificuldade decidir, por exemplo, o tragado de uma nova rede
vidria, ou a localizacdo de industrias por critérios estritamente econdmicos, da
mesma forma que ndo é dificil rejeitar qualquer projecto por mais interessante
que seja, em nome da conservagdo da natureza ou da protec¢@o do ambiente. Uma
posicéo pode levar ao imobilismo, a outra pode conduzir, tal como a realidade em
muitos casos observados em diversos paises, demonstrou situagdes irrecuperaveis
e inadmissiveis. O grande desafio que actualmente se coloca aos politicos e aos
decisores em todo o mundo, € compatibilizar estes dois objectivos, aparentemente
inconcilidveis. O principio da participagdo dos cidaddos, isoladamente, ou através
de associacdes representativas, na formulagéo e execugio da politica do ambiente
reune consenso generalizado. Ninguém ignora, presentemente, que a protec¢do
e melhoria do ambiente serd tanto ou mais eficaz, quanto puder contar como o
apoio e participacdo efectiva de todos os cidadaos.

A esséncia da participacgéo politica e dos direitos fundamentais, conferem
suporte ético e juridico ao principio enunciado. Convira frisar, que se pretende
assegurar a interveng@o dos diversos grupos sociais, quer na formulagio, quer
na execucdo da politica do ambiente. Assim, a participa¢do dos cidaddos néo se
deve restringir a uma fungfo consultiva, podendo igualmente abarcar actividades
concretas de promogdo, de melhoria do ambiente ou da sua protec¢do. Em
consonancia com este principio, ndo choca admitir que algumas das tarefas
tradicionalmente realizadas pelo Executivo, possam ser transferidas para a esfera
privada, sendo cometido a pessoas colectivas, o exercicio de fun¢des anteriormente
atribuidas a administragéo publica.

O principio denominado da “unidade de gestdo e ac¢@o” possui um
cariz marcadamente administrativo. No fundo dele decorre, a necessidade de
existir um 6rgdo da administracdo, que execute as politicas do Executivo, e seja
responsavel pela politica do ambiente. Nao obstante a existéncia de um tal 6rgéo,
a DSPA, convird ter presente o caracter horizontal, que as politicas de ambiente
forcosamente possuem, sob pena de ineficacia. A protec¢do do ambiente na
RAEM, deverd informar a actuacéo de todos os demais 6rgdos da administragéo
e dos agentes econdémicos, ndo bastando para atingir o objectivo pretendido, de
que apenas um 6rgéo € responsavel por tais questdes. O legislador ndo diz o que
entende por 6rgdo, mas seguramente ndo pretendeu consagrar aqui, qualquer
principio de unicidade ambiental.

O espirito da lei vai, pois, no sentido de impedir, que as questdes relativas
ao ambiente, se diluam e dispersem por diversos departamentos da administracéo,
sem que existisse na pratica, uma entidade directamente responsavel por estas
matérias, que ¢ a DSPA. Pretende-se que haja um interlocutor claramente
definido, mas ndo deve afastar-se, em obediéncia ao primado da integragdo das
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diversas politicas, e seguir uma visao centralista ou unificadora. A problematica
da poluicgo transfronteirica esteve necessariamente subjacente ao principio da
cooperagdo internacional consagrado na alinea d) do artigo 4.° da “Lei de Bases
do Ambiente de Macau”. Na verdade, a resolucdo de inumeras situagdes de
degradagdo do ambiente passa pelo concurso dos paises envolvidos, € pelo suporte
de organizagdes internacionais especializadas.

O instrumento privilegiado para a aplicacdo deste principio € sem davida
o “Direito Internacional do Ambiente”, que t€ém vindo a ganhar cada vez
maior relevancia. Apenas este pode assegurar com eficécia, que as actividades
desenvolvidas no territorio de certo Estado, ndo prejudiquem os Estados vizinhos,
nem causem dano aos respectivos cidaddos ou se eventualmente ocorrerem
prejuizos, estes sejam ressarcidos com justica e equidade.

O principio da recuperagdo consagrado na alinea ¢) do artigo 4.° da “Lei
de Bases do Ambiente de Macau” ¢ inequivocamente um principio subsidiario
em relacdo ao contemplado na alinea a) do mesmo artigo. A regra deve ser a da
prevenc¢do. O principio da recuperacdo possui diversas implicagdes, sobretudo
ao nivel dos esquemas sancionatdrios das infrac¢des cometidas. A violagdo
das normas juridicas destinadas a proteger o ambiente, deve implicar sempre a
obrigatoriedade de reconstituir a situag@o pré-existente.

E necessério criar o quadro legal em que se move o instituto da
responsabilidade civil no dominio do ambiente e consagrado no artigo 30.° da “Lei
de Bases do Ambiente de Macau”. Na verdade o legislador reconhece que uma
“accdo, directa ou indirecta, sobre os recursos naturais” pode implicar prejuizos
para terceiros, e consequentemente o respectivo autor, deve responder pelos
danos que causar. Se, por exemplo, determinada industria langa para a atmosfera
produtos poluentes, que afectem a saude, parece 6bvio que deverd indemnizar
todos aqueles que vivam nas proximidades, pelos danos patrimoniais € néo
patrimoniais que sofreram. Convém ter presente que a lei fala em acg¢fo, o que
certamente ndo deixara de ter reflexos ao nivel do nexo de causalidade. Parece
que a relag@o causa - efeito podera recorrer de uma interveng@o directa sobre os
recursos naturais.

Para que DSPA possa desenvolver cabalmente e com eficacia as atribui¢des
definidas no artigo 3.° do Regulamento Administrativo n.° 14/2009, de 18 de Maio,
bem como exercer as competéncias atribuidas as suas subunidades organicas,
tém-se de se efectuar estudos, definir critérios e elaborar instru¢des, proceder
a consulta e cabal comunicagio junto dos servigos publicos congéneres e aos
sectores relacionados, antes de ser efectuado um estudo sobre a necessidade de
regulamentacio legislativa.
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L. Introducio

Com o rapido desenvolvimento s6cio-econdmico e constante actualizagédo
das novas tecnologias, o espa¢o de actuagdo dos homens ¢é cada vez mais
alargado. Contudo, com tal comegou a aparecer os casos de violag@o do direito
ambiental, pois 0 homem, na procura do materialismo e da civilizag@o através do
desenvolvimento econémico, ignorou a proteccdo do ambiente natural, afastando-
se cada vez mais do principio do desenvolvimento sustentavel. A civilizacdo e
0 progresso social “emagreceram” o ambiente, 0 uso excessivo dos recursos e
a poluigdio causaram a degradaciio do ambiente, tais como, o clima quente, as
chuvas 4cidas, a ozonosfera destruida, a emissdo de produtos quimicos venenosos
e perigosos, etc., sendo chocante o grau de polui¢do. O problema da degradagéo
do ambiente natural levou a que o mesmo passasse a ser um problema cada vez
mais preocupante no mundo. A importincia do ambiente, que é insubstituivel
para a sobrevivéncia e desenvolvimento humano, é cada vez mais conhecida
pelas pessoas, que agora tém consciéncia que a mesma ndo so tem a ver com
o desenvolvimento sustentavel da sociedade, mas também encontra-se ligado
a procriagdo do proprio ser humano, estando em causa o bem-estar de toda a
sociedade humana. Por isso, a questdo da protec¢@o e recuperacdo do ambiente
destruido constitui um tema inevitavel e cada vez mais importante na actualidade!.

1 Tal como foi referido pelo entdo Chefe do Executivo Edmundo Ho, no discurso proferido no
2009MIECEF, “A questdo da protec¢do ambiental e do desenvolvimento sustentivel sdo temas
urgentes, ndo obstante os desafios da crise financeira ¢ da desaceleragdo econdmica mundial, e
no podemos atrasar a nossa actuag@o contra a mudanga climatica, caso contrario, ird aumentar
grandemente o perigo de 0 nosso ambiente sofrer consequéncias anormais graves. Se deixarmos
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A situagdo ambiental em Macau também ndo € positiva. Relativamente a
densidade populacional e ao niimero de veiculos, Macau estd no topo do mundo,
acompanhado do seu rapido desenvolvimento economico, os seus subprodutos, tais
como, a polui¢do do ar, a poluic@o das 4guas, a destruicdo dos recursos de agua, a polui¢io
sonora, a polui¢do do lixo, a poluicdo luminosa, etc., sdo cada vez mais graves e revestidos
de manifestacio diversa. Tais situagdes resultaram preocupagdes sérias aos cidados desta
cidade. A polui¢do ambiental e a destrui¢do ecoldgica que sdo cada vez mais graves,
estéo inquestionavelmente a nossa frente, e as diversas situa¢des de violagdo do direito
ambiental sdo também cada vez mais grave, e a contradi¢io entre o desenvolvimento
econdmico e a protecgdio ambiental € cada vez mais saliente, ndo podendo ser ignorado2.
Os actos de violagdo do direito ambiental para além de destruir o ambiente, viola os
direitos ou interesses legais dos outros, causando danos graves. Tal constitui um grande
obstaculo ao desenvolvimento econémico de Macau, e ndo é nada exagerado dizer
que os males sdo interminaveis. Perante a grave poluicgio ambiental, foi publicada uma
série de diplomas legais, e a legislacio ambiental passou a ser cada vez mais madura
e completa. Ao longo de 20 anos, a “Lei de Bases do Ambiente” aprovada pela Lei n.°
2/91/M, de 11 de Margo, ocupa-se da polui¢do ambiental. Porém, embora o sucesso da
legislagdo ambiental, o caminho nunca foi fécil, e continuam a existir muitas questdes
por resolver3. A importéncia da protec¢do ambiental é inquestionavel, especialmente

passar, ignorando as amegas que o ambiente estd a enfrentar, o prego serd muito superior a
capacidade que podemos suportar”. O meio ambiente que estd cada vez a piorar, obriga as
pessoas a terem consciéncia da importancia e da urgéncia da protec¢do do ambiente. O perigo
ambiental ja é o elemento mais directo que ameaga a sobrevivéncia do homem, e restringe o
desenvolvimento econdémico e influencia a estabilidade social, sendo certo que, ndo podemos
atrasar no combate a mudanga climatica, bem como na ac¢do de protec¢io ambiental.

2 Vide:
1. Wang Chang Nan, “Sobre a protec¢do do ambiente em Macau”, in “Administra¢do”, Tomo
3,n.° 1, n.° 7 do geral, 1990, paginas 211-214;
2. Zhishi Wang. Water and Air Pollution in Macau Environmental Protection in Macau (Dr. C.
S. Wong and K. P. Lei ed. ) Macau Foundation. 1997;
3. Dong Ge, “Breve relato sobre a protecgdo do ambiente no territério de Macau”, in “Planeamento
urbano”, Tomo 23, n.° 5, 1999, pags. 27-30;
4. Wang Zhi Shi, “O ambiente urbano de Macau e o desenvolvimento sustentavel”, in “Estudos
Tecnoldgicos e Desenvolvimendo do Mundo”, n.° 3, 2000, pags. 32-35.

3 O deputado Ho Iong Sang apresentou uma interpelaggo por escrito relativamente as politicas
no dominio do ambiente. Ho Iong San sublinhou que “a emiss@o de fumos pelos restaurantes, a
regulamentag?o sobre as oficinas de carros, a ndo eliminagéo das antigas maquinas de fundagéo,
bem como o ndo melhoramento do problema de polui¢do na baia norte de Fai Chi Kei ¢ no
Canal de Patos, etc., sdo problemas que existem ha muitos anos, prejudicando gravemente a
vida quotidiana dos cidaddos. Sobre a “Lei de Bases do Ambiente” promulgado hé vinte anos,
ndo existe ainda uma orientagfo concreta para a sua revisdo nem um prazo para tal; ndo ha
evolugdo sobre o programa de uso de gés natural nos transportes publicos para melhoramento
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para Macau que tem como actividade de industria e futuro desenvolvimento o “Centro
de turismo e diversdes do mundo™. Como reduzir os danos causados ao ambiente € hoje
em dia um tema cada vez mais importante, especialmente a questdo de como prevenir
e remediar os actos violadores do ambiente, ela constitui um problema importante que
o poder legislativo e a pratica judicial terdo de resolvers.

I1. Ambiente e violacio do direito ambiental

(1) Conceito do ambiente

Quando falamos da protecgdo do ambiente, normalmente o “ambiente” envolve
essencialmente o ambiente natural de que depende a sobrevivéncia das pessoas.
Nos termos do art. 6.°, al. a), da “Lei de Bases do Ambiente” aprovada pela Lei n.°
2/91/M, de 11 de Margo (que estabelece as linhas e principios basicos que a politica
ambiental em Macau deve observar), o ambiente ¢ entendido como o ““ conjunto de
sistemas fisicos, quimicos, biologicos e de factores econdémicos, psicoldgicos, sociais
e culturais, com efeitos directos ou indirectos, imediatos ou mediatos sobre os seres
vivos, a satde e a qualidade de vida do homem”. Segundo este artigo, quer no aspecto
interior quer no aspecto exterior, o conceito do ambiente é muito rico, ndo s abrange
o ambiente ecoldgico, mas também abrange o ambiente humano.

(2) Aspecto interior da viola¢do do direito ambiental6
O problema do ambiente esta cada vez mais grave, os casos de violagdo do

da qualidade do ar; o governo ndo tem qualquer reac¢@o sobre o problema da polui¢do luminosa
causada pelos casinos e pelas placas de publicidade das lojas.” Origem: Jornal Ou Mun In Toi,
Ho Iong Sang interpela sobre a protecgdo ambiental, paginas 2-6, data do jornal: 8 de Novembro
de 2010, segunda-feira; ou 31 de Outubro de 2010, domingo, “Jornal Hou Kong”, pagina A.

4 Em 16 de Novembro de 2010, o Chefe do Executivo Chui Sai On, no “Relatdrio das Linhas de
Acco Governativa para o Ano Financeiro de 20117, definiu o posicionamento de Macau como
“centro de turismo e de lazer a nivel mundial”.

5  Importa chamar atengdo que, tal como refere Anténio Simdes Redinha, nenhum de nds tem a ambicao
de “fazer regressar a natureza ao estado natural dos primeiros tempos da vida do homem”, e o que se
pretende, apenas € “evitar uma maior degradagdo do ambiente”, e encontrar um “‘compromisso” ou
acordo entre o desenvolvimento econémico e a protecgdo ambiental. Vide Anténio Simdes Redinha,
“ARelevancia Penal da Poluigdo em Macau”, Jornadas de Direito Penal, (14 a 16 de Margo de 1996),
Universidade de Macau, in “Boletim da Faculdade de Direito”, n° 3, 1997, paginas 157-158.

6 Em sentido restrito, ndo existe em Macau o conceito de responsabilidade por violagdo do direito
ou acto de violago do direito. Em Macau, o conceito correspondente devera ser responsabilidade
civil (extracontratual). Porém, o autor utilizou sempre este conceito no presente texto, para
facilitar a sua redac¢do e uniformizar com o conceito das outras ordens juridicas, pelo que, pode
ndo ter sido rigoroso na sua descrigdo. Vide Jodo de Matos Antunes Varela, traduzido por Tong
Io Cheng, “Das Obrigagdes em Geral”, Tomo I, 10.* edi¢@o, ndo publicada, paginas 372-375.
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direito ambiental estdo constantemente a aumentar, e o problema da violagio do
direito ambiental passou a ser um facto importante que ameaga a sobrevivéncia e
o desenvolvimento do homem, bem como a estabilidade social. O art. 17.° da “Lei
de Bases do Ambiente”, aprovada pela Lein.° 2/91/M, de 11 de Margo, oferece-nos
o conceito da poluigdo: “Séao factores de poluigdo do ambiente e degradacio do
Territorio todas as acgdes e actividades que afectem negativamente a saude, 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.”. O art. 23.°,
n.° 1, deste disploma e os arts. 8.%, 10.° ¢ 14.° do “Regulamento Geral dos Espacos
Publicos”, aprovado pelo Regulamento Administrativo n.® 28/20047, descrevem
as formas e os meios de polui¢do8. De acordo com os correspondentes artigos
da Lei de Bases do Ambiente e do Regulamento Geral dos Espacos Publicos, a
violag@o do direito ambiental abrange a poluicdo e a destrui¢do; e em sentido
lato, abrange também a destrui¢do do ambiente natural e do ambiente humano,
ndo referindo apenas a polui¢do do ambiente. Por outras palavras, o 4&mbito de
aplicacdo da lei do ambiente de Macau esta também relacionado com a protecgio
dos recursos ambientais naturais e recursos ambientais humanos, estando estes
incluidos no dominio da “violagdo do direito ambiental”. Portanto, s com a
inclusdo da violagdo do direito do ambiente natural e do ambiente humano ¢é
que o entendimento do conceito da violagdo do direito ambiental fica completo.

Diferentemente dos actos normais de violagdo que directamente ofendem
o corpo ou bens das pessoas, na violagio do direito ambiental, afecta em primeiro
lugar o ambiente objectivo, e depois as pessoas ou seus bens. A violago do direito
ambiental é muitas vezes causada pela ac¢do humana, tratando-se normalmente
de poluicdo do ambiente objectivo, que causa destrui¢do do ambiente objectivo
de que depende sobrevivéncia do homem. Dai que prejudica a sociedade € os seus
cidaddos, lesando o direito a integridade fisica, os direitos patrimoniais ou outros
direitos legais dos outros que estfo relacionados com o ambiente, resultando pois
diversas consequéncias negativas. O objecto da violagdo do direito ambiental
consiste normalmente em pessoas ou bens indeterminados, sendo muito vasto
o seu ambito. As formas de manifestagdo da violagdo do direito ambiental em
concreto, abrangem, embora néo so, as seguintes situagdes: a polui¢do da dgua,
a poluicdo da terra, a polui¢@o sonora, a emisséo dos residuos sélidos, a polui¢do
pelos produtos quimicos, a polui¢do radioactiva e a polui¢do do ar.

A propésito do conceito da violagdo do direito ambiental em Macau, um

7  Vide: Regulamento Geral dos Espagos Piblicos aprovado pelo Regulamento Administrativo n.°
28/2004: art. 8.° (Patrimoénio ambiental), artigo 10.° (Gestéo dos residuos sélidos) e artigo 14.°
(Liquidos poluentes).

8  Vide: artigo 23.° (Proibi¢do de poluir) da Lei de Bases do Ambiente.
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jurista da China Continental entende que “a violag@o do direito ambiental consiste
nos actos de emissdo de poluicdo no ambiente, causando ameaga ou danos aos
direitos relativos a vida e saide do homem, bem como, ao equilibrio do ecossistema
natural”. A violagdo do direito ambiental ¢ a sintese de toda ofensa aos direitos e
interesses legais causada pela polui¢io do ambiente, destruicdo da natureza, bem
como da destrui¢io do ambiente humano. E a violagdo do direito ambiental ndo
s6 ofende os direitos dos outros, mas também ofende o interesse do publico. O
autor entende que o conceito da violagdo do direito ambiental pode ser definido
alargadamente como a actividade humana, que implica a polui¢do ambiental,
destruicdo do ambiente natural e do ambiente humano. E por conseguinte, a
possibilidade de causar danos aos direitos e interesses legais, tais como ao direito
a integridade fisica, ao direito patrimonial, ao direito ambiental e ao ambiente
natural ou ambiente humano, trata-se de um acto de violagdo especial no qual
deve, de acordo com a lei, dar lugar & responsabilidade civill0. O problema da
violagdo do direito ambiental que é, inquestionavelmente, cada vez mais sério,
fez com que o estudo sobre a violagdo do direito ambiental passasse a ser uma
matéria cada vez mais importante no sistema tedrico da viola¢do de direitos. No
emprego de meios legais para a protec¢do completa do ambiente, a lei civil assume
um papel de extrema importancia, pois através do ajustamento da relagdo de
responsabilidade civil resultante da polui¢do ambiental, obrigou-se os poluidores a
pagarem o prego pelos seus actos violadores, realizando assim a justi¢a social. Por
um lado, aumentou a consciéncia de protec¢do ambiental dos homens, evitando
atempadamente a polui¢do ambiental e os actos de destrui¢ao ambiental, atingindo
0 objectivo da protec¢do ambiental. Por outro lado, permitiu a compensagéo dos
prejuizos do ofendido, realizando assim o desenvolvimento sustentdvel de Macau.
Na actual regulamenta¢fo do direito civil de Macau néo existe reconhecimento
expresso do direito ambiental, prevendo apenas a responsabilidade civil por danos
causados a integridade fisica e ao patriménio por polui¢do ambiental, embora no
direito adjectivo exista o regime da acg¢do civil para a tutela do direito ambiental
previsto no art. 59.° do Cédigo de Processo Civil. Mas a omissdo ou a afirmagéo
apenas implicita do direito ambiental, que ¢ um direito substantivo, ndo € favoravel
para a promogao da iniciativa e actua¢@io do cidaddo na participagdo da proteccdo
ambiental. Ao mesmo tempo poderd implicar, na pratica, que seja impossivel em
tempo 1til e de forma razoavel defender o ofendido e proteger o ambiente. Pelo
que na protecgdo ambiental é extremamente importante proceder a um estudo
global e profundo sobre estas matérias importantes: direito ambiental, regime da

9  Mao Qing Guo, Sobre os conflitos legais regionais na violagdo do direito ambiental no nosso
Pais e sua resolucdo, “Comentarios Legais”, 1999, n.° 3 (n.° 95 do geral), pagina 58.

10 O autor ir4 discutir a questdo do direito ambiental mais adiante.




s [})LETIM DA EACULDADE DE DIREITO

accdo civil para a tutela do ambiente, bem como principio da imputabilidade na
responsabilidade civil por violagdo do direito ambiental.

ITI. A violagdo do direito ambiental na perspectiva do Direito do
Ambiente de Portugal e a Accdo Popular Civil sobre o Ambiente

Como a legislagdo sobre 0 ambiente em Macau teve como base a respectiva
legislac@o de Portugal, antes de estudar a violagéo do direito ambiental e o sistema
processual da ac¢@o popular no ambito do Direito de Ambiente de Macau, vamos
tentar fazer uma exposicéo sobre a origem da lei da protec¢do do ambiente de
Macau, isto &, sobre o sistema de responsabilidade civil no dominio do ambiente,
sendo certo que o conteudo do presente estudo envolve essencialmente o estudo
do direito ambiental e a ac¢@o popular. Em primeiro lugar, importa realgar que, tal
como referiu a Professora Maria da Gléria Garcia, a Constituigdo Portuguesa € a
base sélida da criagéo e desenvolvimento do Direito do Ambiente!l. Tal como ficou
acima exposto, Portugal incluiu o direito ao ambiente como um direito fundamental
do homem na Constituicdo Portuguesa, considerando o direito ambiental como
um direito constitucional, direito sagrado e inviolavel. O art. 66.°, n.° 1, da
Constitui¢do Portuguesa de 1982 dispde que “Todos tém direito a um ambiente
de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o defender”12.
Desta forma a Constitui¢@o reconhece que os cidaddos gozam do direito ambiental.
Mas ao mesmo tempo, ela também estabelece que os cidadfos tém o dever de
proteger o ambiente, revelando a unidade/uniformidade dos direitos e deveres no
Direito do Ambiente. Por outro lado, o art. 18.°, n.° 1, do mesmo diploma, indica
que “Os preceitos constitucionais respeitantes aos direitos, liberdades e garantias
sdo directamente aplicdveis e vinculam as entidades publicas e privadas”13. Ou
seja, os direitos fundamentais constitucionais possuem eficacia directa podendo
constituir directamente fundamento nas decisdes judiciais. A fim de proteger os
interesses publicos, tais como a satde publica, os direitos dos consumidores, a
qualidade de vida, o ambiente, o patriménio cultural, o art. 52.°, n.° 3, do mesmo
diploma, atribuiu a “qualquer pessoa”, em seu nome ou em nome de associagdes,
o direito de “acgdo popular” contra actos lesivos da saude publica, degradagio
do ambiente e da qualidade de vida, lesivos ao patrimdnio cultural, promovendo

11 Maria da Gléria Garcia, “Direito do Ambiente de Portugal — Constitui¢ao e Principios Bésicos”,
texto apresentada em 27 de Abril de 2008, no Seminario sobre “A questdo de legislagdo nas
Aldeias — a Experiéncia Internacional e a Concretizagdo na China” organizada pelo Centro de
Estudos do Sistema Juridico dos terrenos rusticos na China da Universidade de Economia e de
Direito de Zhongnan.

12 Vide: Constitui¢do da Republica Portuguesa: artigo 66.° (Ambiente e qualidade de vida).
13 Vide: Constituigdo da Republica Portuguesa: artigo 18.° (Forga juridica).
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a prevengdo, a cessagdo ou a condenagdo judicial das infrac¢des, bem como o
direito de exigir a correspondente indemnizagéo!4.

A Lei de Bases do Ambiente de Portugal — Lei n.° 11/87, de 7 de Abril,
introduziu alteragdes legislativas abrangentes a proteccdo do ambientel!s. O art.
41.°,n.° 1, da Lei de Bases do Ambiente de Portugal, consagra a responsabilidade
objectiva no ambito dos deveres ambientaisi6. O art. 43.° prevé o regime do
seguro de responsabilidade civill7. O art. 40.°, n.°s 4 e 5, reconhecem o direito de
participag@o e o direito de peticdo judicial, privatizando este direito constitucional
de ac¢do popular, fornecendo-lhe uma especial protecgdo, e estipulando que os
cidaddos e as pessoas colectivas, para a defesa do seu direito ambiental, tem
o direito de exigir judicialmente a cessag¢@o dos actos ofensivos e a respectiva
indemnizac@o!8. A possibilidade de resolver as questdes ambientais através do
tribunal, alarga e protege a ac¢do dos cidad@os sobre o ambiente, realizando a
proteccdo do principio da participacdo dos cidadaos.

A Lei das Associacdes de Defesa do Ambiente, Lei n.° 10/87, de 4 de
Abril, promulgada em 1987 e alterada em 1998, reitera e executa a ideia do
efeito importante das associacdes em matéria de proteccdo ambiental defendida
na “Constituicdo”, entendendo que as mesmas sdo organizagdes profissionais
para a defesa dos direitos e interesses ambientais publicos, assumindo a tarefa
importante de ac¢@o popular. O art. 7.° da mesma lei estabelece que as associagdes
de defesa do ambiente tém o direito de tomar medidas ou actos necessarios para a
preveng@o e cessagio de actos de entidades publias (ou privadas) que constituam
factor de degradacéo do ambiente!9.

A Lei da acc@io popular, Lei n.° 83/95, de 31 de Agosto, € a primeira
legislag@o sobre a ac¢do popular em Portugal, bem como na Europa. E a ideia
central desta lei consiste em considerar o ambiente como um bem publico,
envolvendo os direitos e interesses de cada pessoa, e a protec¢do do ambiente como

14 Vide: Constituigdo da Republica Portuguesa: artigo 52.° (Direito de peti¢do e direito de ac¢do
popular).

15 A“Leide Bases do Ambiente de Portugal”, aprovada pela Lein.® 11/87, de 7 de Abril de 1987, ¢
a origem da Lei de Bases do Ambiente de Macau, aprovada pela Lei n® 2/91/M, de 11 de Margo.

16 Vide: Lei n.° 11/87, de 7 de Abril - Lei de Bases do Ambiente: artigo 41.° (Responsabilidade
objectiva).

17 Vide: Lei n.° 11/87, de 7 de Abril - Lei de Bases do Ambiente: artigo 43.° (Seguro de
responsabilidade civil).

18 Vide: Lein.° 11/87, de 7 de Abril - Lei de Bases do Ambiente: artigo 40.° (Direitos e deveres
dos cidadaos).

19  Vide: Lei n.° 10/87, de 4 de Abril - Lei das Associagdes de Defesa do Ambiente: artigo 7.°
(Direito de prevencao e controle).




s [})LETIM DA EACULDADE DE DIREITO

um interesse publico. Assim, se 0 ambiente sofre um dano ou ameaga, o ptiblico
pode intentar uma ac¢@o. Esta lei oferece uma sistematizagdo das disposi¢des
sobre a ac¢@o popular, reconhecendo um alargamento a capacidade do sujeito
da acgdo. O art. 1.° prevé que o seu dmbito consiste na execuc¢do do principio
da participag@o popular previsto no n.° 3 do art. 52.° da Constituigdo. O art. 2.°
estabelece que sdo titulares do direito procedimental de participa¢do popular e
do direito de acc¢o popular quaisquer cidaddos, as associagdes e fundagdes com
personalidade juridica, as autarquias locais, independentemente de terem ou no
interesse directo na demanda20. Importa chamar a atenco que, a fim de proteger
o interesse publico do ambiente, a lei ao conferir as associa¢des a qualidade de
autor na ac¢@o popular sobre o ambiente, também prevé expressamente limites
a capacidade de sujeito das associagdes e fundagdes na ac¢do popular sobre o
ambiente no art. 3.° do mesmo diploma, ao estabelecer que as associagdes ou
fundagdes tém de reunir as seguintes condigdes2!: primeiro, as associagdes ou
fundacdes tém de ter personalidade juridica; segundo, incluirem expressamente
nas suas atribui¢des ou nos seus objectivos estatutarios a defesa dos interesses
em causa no tipo de ac¢@o de que se trate; terceiro, ndo exercerem qualquer tipo
de actividade profissional concorrente com empresas ou profissionais liberais. A
fim de garantir o caracter de utilidade publica das associagdes ou fundacdes, a lei
exige que as associagdes de defesa do ambiente t€ém de propor a ac¢do popular
com um fim no lucrativo, ndo podendo ter actividade concorrente com empresas
ou profissdes liberais.

O art. 26.°-A do actual Cdédigo de Processo Civil de Portugal também refere
a accdo popular, conferindo a estes sujeitos a legitimidade para propor “ac¢io
popular” destinada & defesa do interesse publico contra os actos de violagdo do
Direito do Ambiente, tendo alargado o direito de ac¢do ao Ministério Publico22,
conferindo-lhe o direito de ac¢@o civil no &mbito do ambiente, permitindo-lhe, na
qualidade de acusador publico, propor as ac¢des sobre a violagdo do ambiente,
pedindo, nos termos da lei, pedindo, que o agente violador do ambiente seja
responsabilizado pelos seus actos. Deste modo, o Ministério Ptblico assume
um papel extremamente importante nas ac¢des civis, nomeadamente nas ac¢des
populares sobre o ambiente.

Por outro lado, o recente diploma Decreto-Lei n.° 147/2008, de 29 de
Julho de 2008, tem origem na “Directiva relativa a responsabilidade ambiental

20 Vide: Lein.® 83/95, de 31 de Agosto (Direito de participagéo procedimental e de acgdo popular):
artigo 1.° (Ambito da presente lei).

21 Vide: Lein.® 83/95, de 31 de Agosto (Direito de participagéo procedimental e de ac¢do popular).

22 Vide: Cédigo de Processo Civil de Portugués: artigo 26.°-A (Acgdes para a tutela de interesses
difusos).
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em termos de prevengdo e reparagdo de danos ambientais” (doravante Directiva
relativa a responsabilidade ambiental 2004/35/CE). Em 2004, a Unido Europeia
publicou a Directiva relativa a responsabilidade ambiental 2004/35/CE, aprovada
em Bruxelas23. Nesta Directiva, o conceito de danos ambientais abrange as trés
seguintes classes: danos causados as espécies, danos causados a adgua e danos
causados ao solo. No seu predmbulo, prevé que “A presente directiva nfo é
aplicavel aos casos de danos 4 integridade, de danos a propriedade privada ou de
prejuizo econdémico e ndo prejudica quaisquer direitos inerentes a danos desse
tipo”. Tendo em conta que os Estados membros ja se ocupam sobre danos a
integridade fisica, danos a propriedade privada ou danos que prejudicam outros
interesses legais, e tendo em vista que o conceito tradicional da indemniza¢io
ndo abrange os danos exclusivamente ambientais, a Directiva, no seu essencial,
apenas regula os actos de danificagio do proprio ambiente, elaborando um
regime de responsabilidade civil por danos ambientais, afirmando o “principio
de poluidor-pagador”. Na verdade, o proprio conceito de responsabilidade
ambiental ultrapassa a responsabilidade de indemnizar, dispondo que o agente
deve tomar medidas preventivas necessarias para evitar a ocorréncia da polui¢do
ambiental ou alargamento dos danos ambientais. E quando o acto do agente
causa danos ambientais, este deve ser responsabilizado pela recuperaggo para
o seu estado inicial, ou entdo, assumir os custos para a recuparagdo para o seu
estado inicial. E nfo sendo possivel a reparacéo para o seu estado inicial, o agente
deve indemnizar as despesas dos danos ambientais24. Na Directiva, o principio-
base da responsabilidade para a resolugdo do problema dos danos ambientais
¢ o principio da responsabilidade pelo risco, e a responsabilidade por factos

23 Directive of the European Parliament and of the Council on environmental liability with regard
to the prevention and remedying of environmental damage, Brussels, 10 March 2004, OJ L143,
P 56.

24 As legislagdes ambientais actuais da Unido Europeia que tém enorme influéncia consistem
ainda no seguinte: “Directiva relativa aos residuos de equipamentos eléctricos e electrénicos”,
Directive on the Waste Electronics and Electrical Equipment, WEEE, Restriction of the use
of certain hazardous substance in EEE, RoHS, (Registration, Evaluation and Authorization
of Chemicals REACH, bem como Eco-design Requirements for Energy Using Products, EuP.
Nas correspondentes disposi¢des legais das varias directivas emitidas pela Unido Europeia
estd realizada a “Responsabilidade Alargada do Produtor” (Extended Producer Responsibility,
doravante “EPR”). O termo “Responsabilidade Alargada do Produtor” foi inicialmente invocado
pelo economista ambiental Thomas Lindhqvist, no relatdrio apresentado ao Departamento do
Ambiente da Suécia em 1998. Em termos gerais, o principio do poluidor-pagador refere-se &
responsabilidade pelo pagamento das despesas de prevengdo da poluigdo ambiental, pela pessoa
que casou a poluigdo ambiental, enquanto que a “responsabilidade alargada do produtor” consiste
numa expansio do principio do poluidor-pagador, significando que, o produtor no s6 assume a
responsabilidade pela polui¢do ambiental criada durante o processo de produgdo, mas também
deve assumir uma certa responsabilidade pelo tratamento dos residuos dos seu produtos.




e BLETIN DA FACULDADE DE DIRETTO

ilicitos como principio subsididrio de responsabilidade. A Directiva exige que os
Estados membros da Unido Europeia devem, dentro de 3 anos (isto &, antes de
30 de Abril de 2007), constituir a referida directiva como base, legislando no seu
direito interno sobre a responsabilidade ambiental2s. Em Portugal, a Directiva
foi transposta para o direito interno através do Decreto-lei n.° 147/2008, de 29
de Julho de 200826. O objectivo do referido Decreto-Lei consiste em concretizar
o principio do “poluidor-pagador” (isto €, a pessoa que produziu ou causou a
polui¢cdo ambiental, deve assumir a responsabilidade dos custos de reparagdo da
polui¢do ambiental), defendido pelo desenvolvimento sustentdvel e previsto na
Directiva da UE sobre a responsabilidade ambiental, a fim de realizar a prevengéo
e reparacdo dos danos ambientais. Nos termos deste Decreto-Lei, o agente
danificador dos recursos naturais, assume a devida responsabilidade ambiental
nos termos da lei. O art. 4.° deste diploma estabelece que, se a responsabilidade
recair sobre varias pessoas, todas respondem solidariamente pelos danos27. O
art. 7.° deste diploma estabelece que, quem em virtude do exercicio de uma
actividade econdmica enumerada no anexo III ao presente decreto-lei, que dele
faz parte integrante, ofender direitos ou interesses alheios por via da lesdo de um
qualquer componente ambiental é obrigado a reparar os danos resultantes dessa
ofensa, independentemente da existéncia de culpa ou dolo, ou seja, estd em causa a
aplicac¢@o de uma responsabilidade pelo risco do agente28. Para além das cldusulas
de responsabilidade pelo risco, relativamente as actividades ndo enumeradas no
anexo III, o art. 8.° deste diploma prevé a aplicagio do principio da responsabilidade
por factos ilicitos. O principio da responsabilidade por factos ilicitos prevista no
art. 8.° estd interligado com o art. 483.°, n.° 1, do Cédigo Civil Portugués, “Aquele
que, com dolo ou mera culpa, violar ilicitamente o direito de outrem ou qualquer
disposi¢go legal destinada a proteger interesses alheios fica obrigado a indemnizar
o lesado pelos danos resultantes da violag@o29. Diferentemente do art. 498.°,n.° 1,
que prevé que “o direito de indemnizagdo prescreve no prazo de trés anos, a contar

25 Directive of the European Parliament and of the Council on environmental liability with regard
to the prevention and remedying of environmental damage, Brussels, 10 March 2004, OJ L143,
P 56.

26 Vide: 1. Decreto-Lei n.° 147/2008, de 29 de Julho.
2. Chang Ji Wen, “Experiéncia Legislativa na Economia Circular da Unido Europeia e sua
Revelagdo para o nosso Pais”, in “Direito Actual”, Tomo 19, n.° 1 (n.° 109 do geral), Janeiro de
2005, paginas 138-139.

27 Vide: Decreto-Lei n.° 147/2008, de 29 de Julho: artigo 4.° (Comparticipagdo).
28 Vide: Decreto-Lei n.° 147/2008, de 29 de Julho: artigo 7.° (Responsabilidade objectiva).
29 Vide: Decreto-Lei n.° 147/2008, de 29 de Julho: artigo 8.° (Responsabilidade subjectiva).
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da data em que o lesado teve conhecimento do direito que lhe compete... 30, o
art. 33.° deste diploma consagra um prazo superior ao “prazo geral de prescri¢io”
previsto no art. 309.° do Cédigo Civil Portugués — 20 anos31, estabelecendo que
o prazo de prescri¢do do direito de peti¢do de indemnizacdo é de 30 anos32. O
presente Decreto-Lei apenas regula o regime da responsabilidade civil por danos
ambientais, tendo directamente em vista os danos ambientais, ndo se interessando
pelos danos causados a satide ou ao patrimoénio das vitimas dos danos ambientais,
sendo que este, conjuntamente com o regime da responsabilidade civil por danos
causados a satde ou patriménio, consagrado na Lei de Bases do Ambiente de
Portugal e Codigo Civil de Portugal, constituem um regime de responsabilidade
civil do ambiente relativamente completo.

No que se refere a protecgéo do direito ambiental, Portugal conferiu o direito
ambiental a dignidade constitucional33. Mas a Constitui¢do ndo ficou por ai, sendo
que para além de conferir ao direito ambiental a natureza de direito fundamental,
forneceu-lhe uma protecgéo constitucional. Posteriormente, com base no direito
ambiental previsto na Constitui¢do afirmou-se o direito ambiental no direito
civil, usando o direito civil para proteger a dignidade do direito ambiental, dando
importéncia a ac¢do popular que permite a participagdo do publico na protecgio
do ambiente. Tudo isto demonstra que existe um direito ambiental relativamente
maduro.

IV. O direito ambiental e a ac¢do popular ambiental sob a perspectiva
de Macau

Depois da abordagem sobre as disposi¢des relacionadas com o direito
ambiental e a acgdo popular sobre 0 ambiente em Portugal, vamos agora estudar
o seu estado, evolugdo e desenvolvimento em Macau. Em Macau, o que significa
direito ambiental? Tendo em conta a crescente e grave ameaga dos problemas
ambientais contra a sobrevivéncia humana, a consciéncia de protecgo dos direitos
das pessoas comegou a despertar, pois s3o cada vez mais as vozes que exigem
viver num ambiente adequado, saudavel, seguro e confortdvel. Em 2010, ocorreu o

30 Vide: Codigo Civil Portugués (Actualizado até a Lei n.° 59/99, de 30 de Junho: artigo 498.°
(Prescrigdo).

31 Vide: Cédigo Civil Portugués (Actualizado até a Lei n.° 59/99, de 30 de Junho: artigo 309.°
(Prazo ordinario).

32 Vide: Decreto-Lei n.° 147/2008, de 29 de Julho: artigo 33.° (Prescri¢io).

33 Gomes Canotilho e Jorge Miranda entendem este tipo de direito como “direito constitucional
formal e a0 mesmo tempo material”. Vide Anténio Simdes Redinha, “A Relevéncia Penal da
Polui¢do em Macau”, Jornadas de Direito Penal, (14 a 16 de Margo de 1996), Universidade de
Macau, in “Boletim da Faculdade de Direito”, n.° 3, 1997, pagina 161.
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caso de de cinzas de K4-hd. Em certo sentido, consiste numa revelagéo ou reflexdo
do gozo do direito ambiental dos cidaddos, significando que os cidaddos tém o
direito de recusar a degradagdo do ambiente (isto ¢, polui¢do do ar, polui¢do da
4gua, polui¢do sonora, etc.)34. A redugdo da qualidade do ambiente ou a destrui¢do
do ambiente natural resultante da poluigdo do ambiente prejudica o direito a um
ambiente saudavel, seguro, confortavel, sereno e belo dos cidaddos. Embora o
legislador podera néo querer reconhecer que as pessoas gozam do direito ambiental,
porém, ndio se pode esquecer que as pessoas tém o direito de respirar ar limpo,
o direito de beber 4gua limpa, etc.. Tais direitos relacionados com o ambiente
sdo direitos e interesses importantes que os cidaddos devem gozar, estando
relacionados o direito basico de sobrevivéncia das pessoas, correspondendo a
direito e liberdade de qualquer pessoa, e que ndo devem ser violados. O direito
ambiental ndo s6 se trata de um direito auténomo, mas também um direito que
tem a ver com as futuras geragdes. Em nosso entender é ai que reside todo o
sentido da abordagem do direito ambiental no presente artigo. Importa sublinhar
que, ao estudarmos o direito ambiental, um assunto que ¢ inevitavel € a ac¢@o
popular ambiental, que serd estudado mais adiante. Dado que o que a polui¢do
e a danificagio ambiental muitas vezes atingem sdo pessoas indeterminadas,
muito dos actos da poluigdo ambiental e da destrui¢do da natureza néo violam
directamente os direitos legais de um determinado cidaddo, pessoa colectiva ou
outras organizacdes, mas tém influéncia nos interesses publicos, que sio direitos
e interesses sobre o ambiente das pessoas. Assim, na questdo da polui¢do e
danificagdo do ambiente publico resultante de uma ocorréncia ambiental, os
direitos legais dos particulares poderdo ndo ser violados, e se ndo for através do
direito publico, como o direito privado podera resolver a questdo? Na existente
teoria da responsabilidade civil, ndo havendo o sujeito titular do direito civil do
ambiente publico, quem podera ser o seu autor? Quando ninguém se interessa pelo

34 Na Zona de Aterros de K4-h, suspeitou-se haver cinzas venenosas e predudiciais a saude
dos habitantes que vivem ali perto. As informagdes indicam que em Novembro de 2010 “um
empregado da Central de Incineragdo revelou que, a administragdo da Central ¢ confusa, a
emissdo do fumo é acima do padréo, havendo falta de supervisdo. Posteriormente os jornalistas
acompanharam e relataram o caso, tendo sido descoberto que os residuos eliminados pela
incineragio na Zona de Aterros de Ké-h6 eram despejados na zona de aterros sem precedéncia
de tratamento, resultando cinzas venenosas a voar pelo ar, passando para fora da zona de aterros,
e que os habitantes estavam preocupados que a captagio das cinzas venenosas podera ter
influéncia na satde da populagdo local. As areas influenciadas pelas cinzas venenosas da Zona
de Aterros de Ka-h6 foram as escolas e associagdes, tais como Asilo de Ka Ho, Escola S. Jodo
Brito, Escola S. José de K4-ho, Centro de Sta. Licia, Associagdo “Macau Flying Eagle”, etc.,
envolvendo 800 a 1000 pessoas. A Direcgdo dos Servigos do Ambiente e os Servigos de Saude
estabeleceram grupos especializados para acompanhar o caso.”. Fonte: “As cinzas venenosas
da zona de aterros de Macau prejudicam os cidaddos”, in “Jornal Tong Fong”, 16 de Janeiro de
2011, domingo.
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interesse publico do ambiente, este é considerado como uma espécie de objecto
processual que pode compensar a falta de objecto, e tal constitui a questio da
accdo popular ambiental que sera abordada mais adiante. Esta questdo merece a
nossa atengéo, visto que a falta de sujeito podera implicar que o Governo de Macau
tenha de assumir responsabilidade pelos danos ambientais publicos, em vez de ser
os poluidores assumirem tal responsabilidade. Tal situagdo é muito desvantajosa
para a protecgdo ambiental. A ac¢do popular ambiental abrange a acgdo popular
ambiental civil, administrativo3s e penal. Mas tendo em vista a orientaco e o
objectivo do presente estudo, apenas abordaremos a questdo da ac¢io popular
ambiental civil. A concretiza¢do da construgio e do aperfeigoamento da acgio
popular ambiental reveste particular importéncia, pelo que iremos estudar passo
a passo o direito ambiental e a acgdo popular ambiental, a fim de permitir uma
melhor protec¢do do direitos e interesses ambientais das pessoas.

O direito ambiental, no contexto da agrava¢do dos perigos ambientais a
nivel mundial, e com a crescente consciéncia ambiental das pessoas, comegou
a ser encarado de uma maneira mais séria, constituindo ponto de atencio do
Direito do Ambiente. A questdo do direito do ambiente conduziu a conclusio
de vérias convengdes internacionais, como por exemplo, art. 1.° do “Pacto
Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais” de 1966, a
“Declaragdo de Toquio” de 1970, a “Declara¢do sobre o Ambiente Humano”
divulgado na Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre 0 Meio Ambiente Humano
realizada no capital da Suécia, Estocolmo, em 1972, a “Declara¢io do Rio sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento” de 199236, o “Projecto sobre os principios
dos direitos humanos e ambiente” de 199437, A ideia bésica das mesmas consiste
em considerar o direito ambiental como um direito fundamental do homem.
Devido a importéncia da protec¢do ambiental, para além do direito internacional,
existem bastantes paises do mundo com leis que se ocupam do direito ambiental.
O modelo de protecgéo juridica do direito ambiental poderd ndo ser igual, mas
a inclusdo dos direitos e deveres basicos do direito ambiental na Constituicio é
uma tendéncia legislativa em muitos paises ou zonas. Por exemplo, os arts. 1.° e
2.° da “Carta do Ambiente de Franga”, art. 15.° da “Constituigdo de Mali” (1992),
art. 14.°-a da “Constituicdo da Finlandia”(1995), art. 12.° da “Constitui¢cio de
Cazaquistd0”(1993), art. 110.°-b, n.° 1, da Constituicdo da Noruega, art. 35.°,n.° 1,
da Constitui¢do da Coreia, art. 56.° da Constitui¢do da Turquia, art. 66.°,n.° 1, da

35 Nos termos dos artigos 33.° al. b), e 36.° do Cddido de Processo Administrativo Contencioso.
36 Principio 1 da “Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento” de 1992.

37 Artigo 2.° da Parte I do “Projecto sobre os principios dos direitos humanos e ambiente”’da ONU
de 1994.
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Constitui¢do da Republica Portuguesa (1982)38, art. 45.°,n.° 1, da Constituigdo da
Espanha, art. 24.°, ponto 7, da Constituigdo da Suiga, art. 24.° da Nova Constituigdo
da Africa do Sul, art. 11.° da Constitui¢do do Estado de Illinois, art. 11.°, n.° 1,
da Constitui¢do do Estado de Florida, art. 1.°, n.° 27, do Estado de Pensylvania,
e art. 44.° da Constituicdo de Massachusetts. O direito ambiental para além de
estar afirmado em diplomas legais sobre o ambiente internacional ou em leis
internas de alguns paises, ja existem também muitos estudos tedricos sobre o
direito ambiental, mas que aqui nfo iremos fazer referéncia.

Em Macau, Candida da Silva Antunes Pires e Viriato Manuel Pinheiro
de Lima entendem que, embora o direito ambiental ndo esteja expressamente
consagrado na lei de Macau, todavia ja existem diplomas legais relacionados
com o direito ambiental39. Por exemplo, apesar de a Lei Basica da RAEM, no
seu Capitulo III, nfio prever expressamente que os cidaddos gozam do direito
ambiental, os mesmos entendem que o direito ambiental, como um direito basico
dos cidaddos, encontra-se abrangido nos “outros direitos e liberdades assegurados
pelas leis da Regido Administrativa Especial de Macau”, nos termos do art. 41.°.
Também, como por exemplo, na Lei de Bases do Ambiente, aprovada pela Lei n.°
2/91/M, no seu art. 3.°,n.° 1, prevé que “Todos tém direito a um ambiente humano
e ecologicamente equilibrado™9, e no art. 5.°, al. h), da mesma lei, estabelece-se
que “a existéncia de um ambiente propicio a saude e bem-estar das pessoas e ao
desenvolvimento social e cultural da populag@o, bem como a melhoria de qualidade
de vida, pressupde a adopgdo de acgdes e medidas que visem, designadamente™:
h) O reforgo da defesa do consumidor”. E mais, nos termos do art. 29.°,n.° 4, da
mesma lei, “As pessoas directamente ameagadas ou lesadas no seu direito a um
ambiente de vida humana, sadio e ecologicamente equilibrado, podem pedir a
cessacdo das causas de violagdo e a respectiva indemnizagio”. Por outro lado, nos
termos do art. 33.° da mesma lei, “E assegurado o direito a isengdo de preparos
nos processos que se pretendam obter reparagio de perdas e danos emergentes de
factos ilicitos que violem regras constantes da presente lei € dos diplomas que a
regulamentam, desde que o valor da causa néo exceda o da algada do Tribuna de 1.*
instancia.” Os autores referidos entendem que todo o acima referido corresponde
ao conteudo basico do direito ambiental dos cidaddos. Do mesmo modo, nos
termos do art. 3.%, n.° 1, da Lei de Bases do Ambiente, Mao Qing Guo afirma sem
davidas que “Na legislagdo de Macau esta reconhecido o direito ambiental”41.

38 Vide: Constituicdo da Reptiblica Portuguesa, artigo 66.° (Ambiente e qualidade de vida).

39 (andida da Silva Antunes Pires e Viriato Manuel Pinheiro de Lima, Codigo de Processo Civil
de Macau - Anotado e Comentado,Vol. 1, Universidade de Macau, Edi¢ao de 2006, pagina 178.

40 Vide: artigo 3.% n.° 1, da Lei de Bases do Ambiente.

41 Mao Qing Guo, Sobre os conflitos legais regionais na violagdo do direito ambiental no nosso
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Nessa matéria, Antonio Simdes Redinha vai até mais longe.O mesmo entende que
“o legislador de Macau julga que ndo hé necessidade de proteger o bem juridico
ambiente, como um valor auténomo, através do direito penal, mas na verdade,
ele é um valor autdnomo, que a lei constitucional considera como um dos direitos
basicos”. Por isso, 0 autor invoca que “em Macau, ha necessidade de haver uma
protecgdo penal do direito ambiental”, defendendo que a lei deve proteger o
bem juridico “ambiente”, considerando-o como um “valor auténomo™42. Para a
prova do seu ponto de vista, 0 mesmo forneceu-nos provas bastante fortes, tendo
abordado essencialmente com base e do ponto de vista das respectivas disposi¢des
de Portugal43. O autor entende que, na lei de Portugal, quer na “Constitui¢do da
Republica Portuguesa” e na “Lei de Bases do Ambiente”, quer no direito civil
e no direito penal, afirma-se a existéncia do direito ambiental, concedendo-lhe
protec¢do. No direito civil, Anténio Simdes Redinha conduziu-nos para o Cédigo
Civil Portugués de 1866, a procura de disposi¢des relacionadas com a protecgdo
do ambiente, por exemplo “enquadrado nas restri¢des ao direito de propriedade
(restrigdes das emissdes de fumos e cheiros sobre a propriedade alheia) ou até
na tentativa da sua garantia, e pela via do instituto do abuso do direito, quanto a
polui¢do sonora™#4. Antonio Simdes Redinha enunciou ainda um caso classico
semelhante ao “dano causado ao vizinho” do direito civil francés, ocorrido nos
anos 60, uma clinica de Santarém, cujo proprietario pretendeu obter a condenagio
de um vizinho, que no quintal contiguo aquele estabelecimento de satde, tinha
um galinheiro com galos cantantes durante a noite, ao ponto de porem em causa
a saude dos doentes por falta de repouso4s. Ndo obstante, esta ac¢do ter sido

Pais e sua resolugo, “Comentarios Legais™, 1999, n.° 3 (n.° 95 do geral), pagina 58.

42 Anténio Simdes Redinha, “A relevancia penal da poluigio em Macau”, Jornadas de Direito
Penal (14 a 16 de 1993), Universidade de Macau, in “Boletim da Faculdade de Direito”, n.° 3,
1997, pagina 166.

43 E certo que nfo deixou de preocupar com outros paises ou sociedade internacional. Tal como
entende Antonio Simdes Redinha, “Nao ¢ s6 a ordem juridico-constitucional portuguesa que
considera como direito fundamental o direito a um ambiente sadio”, realgando que “a mesma
opgao foi seguida designadamente pela Austria, China, Espanha, Grécia, Holanda, Pert, Pol6nia,
Romeénia, Suiga e Turquia”. Vide Anténio Simdes Redinha, “A relevancia penal da poluigdo em
Macau”, Jornadas de Direito Penal (14 a 16 de 1993), Universidade de Macau, in “Boletim da
Faculdade de Direito”, n.° 3, 1997, pagina 166.

44 Anténio Simdes Redinha, “A relevancia penal da polui¢do em Macau”, Jornadas de Direito
Penal (14 a 16 de 1993), Universidade de Macau, in “Boletim da Faculdade de Direito”, n.° 3,
1997, pagina 165.

45  “Saiu triunfante a afirmagdo do direito de propriedade com a improcedéncia da acgdo. No
ultimo grau de jurisdiggo...”. Vide: Antonio Simdes Redinha, “A relevancia penal da poluigo
em Macau”, Jornadas de Direito Penal (14 a 16 de Margo de 1996), Universidade de Macau, in
“Boletim da Faculdade de Direito”, n.° 3, 1997, pagina 165.
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julgada improcedente, o que nos parece triste, Anténio Simdes Redinha no seu
texto revelou com firmeza a sua posigdo, referindo que as pessoas na década de
60 andavam “ainda bem distantes da sensibilidade para a protec¢do do que hoje
se afirma como um direito ao ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, tudo
ficando na dependéncia da titularidade de outros direitos como o do proprietario
ou usudrio de certos bens. Portanto, ainda nfo se tratava de um direito auténomo,
confundindo com o direito ambiental de que hoje falamos. O autor entende que
o direito ambiental actual obteve uma “verdadeira autonomia”, e o “direito ao
ambiente sadio” é um “direito inerente ao individuo”, reconduzindo a categoria
dos “direito de personalidade™6. No plano penal, Anténio Simdes Redinha
entende que o Codigo Penal Portugués de 1995 protege o direito ao ambiente,
como valor em si, ndo sé prevéem e punem “os danos contra a natureza” (art.
275.°), bem como o “crime de polui¢do” como acgdo degradante dos elementos
estruturais do ambiente (dguas, solo, ar, ruido)47. Porém, em Macau, nos termos
do art. 268.° do novo Cédigo Penal de Macau, aprovado pelo Decreto-lei n.°
58/95/M de 14 de Novembro48, Anténio Simdes Redinha e Ana Felicio entendem
que este artigo oferece protec¢do a vida, a integridade fisica ou ao patriménio de
valor elevado, mas que o bem juridico protegido ndo é o ambiente. A poluigéo do
ambiente é apenas um meio. Tratam-se dos danos dos bens juridicos, tais como
a vida, a integridade fisica e o patriménio de valor elevado, dai resultantes, ndo
tendo atribuido protecgfio ao ambiente como um bem juridico auténomo4. Pelo
que, Anténio Simdes Redinha aconselha ao legislador de Macau para dedicar uma
maior atenc?o a este problema, esperando que o Codigo Penal de Macau venha
a atribuir esta protecco ao direito ao ambienteS0.

46 Anténio Simdes Redinha no seu texto mencionou que, o0 Gomes Canotilho também entende
que o direito a0 ambiente ¢ “condigdo essencial para um completo e pleno desenvolvimento da
personalidade e da pessoa humana”(na Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, n.° 3799, p. 292).
Ao mesmo tempo entende que é um direito “auténomo e distinto dos outros direitos também
constitucionalmente protegidos, tais como a satide, a vida, a personalidade e a propriedade”(na
Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia, n.° 3802, p. 6). Vide “A relevéancia penal da polui¢do
em Macau”, Jornadas de Direito Penal (14 a 16 de 1993), Universidade de Macau, in “Boletim
da Faculdade de Direito”, n.° 3, 1997, pagina 165.

47 Anténio Simdes Redinha, “A relevancia penal da polui¢do em Macau”, Jornadas de Direito
Penal (14 a 16 de 1993), Universidade de Macau, in “Boletim da Faculdade de Direito”, n.° 3,
1997, pagina 166.

48  Vide: artigo 268.° (Polui¢do) do Codigo Penal de Macau.

49 AnaMaria Alves de Veiga Felicio, “O Direito de Ambiente em Macau”, Universidade de Macau,
in “Boletim da Faculdade de Direito”, n.° 1, 1997, pagina 73.

50 O autor acredita também que a chegada desse dia ndo esta longe. Na verdade, no Capitulo VI
sobre o crime de impedimento da ordem da administragdo social da Lei Penal da Republica
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Concordamos perfeitamente com a opinido do supra referido jurista,
entendendo o direito ao ambiente como um direito legal importante no ambito do
desenvolvimento sustentdvel, embora a Lei Basica da RAEM no seu Capitulo ITI
“Direitos e deveres basicos dos cidaddos” ndo tenha expressamente considerado
o direito ao ambiente como um direito fundamental dos cidaddos, inexistindo
uma disposi¢do que preve o direito ao ambiente como um direito fundamental.
Porém, tal ndo significa que a Lei Bésica da RAEM n#o tenha concedido um
suporte legal sobre o direito ao ambiente. Por outro lado, a Lei de Bases do
Ambiente ndo esqueceu de regular sobre esta matéria. O art. 3.°, n.° 1, da Lei
de Bases do Ambiente dispde que todos tém direito a um ambiente humano e
ecologicamente equilibrado, e a0 mesmo tempo, prevé também que todos tém
o dever de o defender. No d4mbito da protec¢do do ambiente, 0 ambiente nio
pode ser um bem privado. Tratando-se de um bem excepcional, ele é o suporte
de sobrevivéncia e desenvolvimento sustentavel dos homens, um “bem publico”
de gozo comum dos homens, quer o governo quer a pessoa individual ndo pode
fazer seu ou danifica-lo. Por outras palavras, o ambiente natural tais como o ar,
agua, raios solares, ventilagdo, sdo bens publicos, estando relacionados com os
interesses de cada pessoa, possuindo extrema importincia para todos. Por outro
lado, na “Lei de Bases do Ambiente”, aprovada pela Lei n.° 2/91/M, a previsio
de diversos direitos podera ter mais explicagdes. Por exemplo, o direito ao ar
limpo, direito a 4gua limpa, direito a produtos alimentares limpos, direito a luz
solar, tal como prevé o art. 8.°, n.° 1 (Ar) “Todos tém direito a uma qualidade do
ar conveniente a sua saude e bem-estar, quer nos espagos publicos de recreio,
lazer e circulagdo, quer na habitacdo, nos locais de trabalho e demais actividade
humanas”; o art. 12.°, n.° 1 (Luz e iluminéncia) refere que “Todos tém direito
a um nivel de iluminincia conveniente a sua saude, bem-estar e conforto na
habitac¢@o, no local de trabalho e nos espagos govres publicos de recreio, lazer e
circulagdo”; o art. 22.°, n.° 1 (Produtos alimentares) prevé que “Todos tém direito
a ter a sua disposicdo alimentos proprios para consume, isentos de contamina¢o
bioldgica e de poluigio quimica”. E certo que néo s6 os cidaddos gozam do direito
ao ambiente, pois tal direito também ¢ reconhecido as pessoas colectivas. Por

Popular da China, ficou especificamente prevista uma sec¢do sobre “crime de destruigdo da
protecgdo dos recursos ambientais”, ¢ Macau realmente pode constituir o direito ao ambiente
como um “valor auténomo”, concretizando a sua protecgdo através da lei penal.

Por outro lado, nos termos do artigo 34.° (Crimes contra o ambiente) da Lei de Bases do
Ambiente, aprovada pela Lei n.° 2/91/M, de 11 de Margo, “Sao considerados crimes contra o
ambiente as infracgdes que a lei vier a qualificar como tal”. Na opinifo do autor, na verdade, o
legislador tentou realizar a protecgdo através da incriminagdo da destrui¢do do ambiente como
um bem juridico auténomo, e tal, em certa medida, reflecte a pretensdo do legislador. Porém,
€ lamentavel ter sido reflectido através da Lei de Bases do Ambiente, e ndo ter sido o acto de
destrui¢do do ambiente penalizado directamente através do Cédigo Penal.
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exemplo, as proprias empresas poluidoras t€m direito ao ambiente. No entanto,
ndo tém somente o direito ao gozo de direitos, tém também deveres. Se virmos
do ponto de vista do Governo de Macau, ele também est4 abrangido. Ao Governo
de Macau também ¢é reconhecido o gozo do direito a0 ambiente, a0 mesmo tempo
que lhe € exigido o cumprimento dos deveres. Nos termos do art. 119.° da Lei
Bésica da RAEM, “o Governo da RAEM protege o meio ambiente, nos termos
da lei”. Tal disposicdo significa que o Governo de Macau tem a obrigacio de
proteger o meio ambiente e evitar a polui¢dos!. O Governo de Macau € o porta-
voz do interesse publico, e na protec¢do do interesse publico ambiente assume,
sem duvida, um papel extremamente importante, possuindo o direito de proteger
o ambiente natural, proteger o gozo de um ambiente saudavel pelos cidaddos. S6
com a afirmacdo do direito ao ambiente do Governo € que podera ser concretizada
a protecgdo longa e sustentivel do ambiente de Macau. O governo goza de um
direito a0 ambiente inviolavel, e em simultdneo, a protec¢do do ambiente € também
um dever fundamental do governo, devendo ele esforcar-se na defesa do direito
de ter um bom ambiente para os cidaddos. A disposigio acima referida, bem como
as diversas legislagdes sobre a administragdo dos recursos naturais pelo Governo
de Macau dizem indirectamente que o direito ao ambiente do Governo de Macau
assume uma posi¢o firme no direito.

Tal como ficou acima analisado, embora na “Lei Basica da RAEM” néo
aparega expressamente as palavras “direito ao ambiente”, a mesma ja revelou
o contetido parcial do direito do ambiente, pois o direito ao ambiente como um
direito fundamental da pessoa possui realce na Lei Basica da RAEM, tendo sido
reconhecido na Lei de Bases do Ambiente. Por outro lado, o direito ao ambiente
pode encontrar os seus fundamentos legais em diversas legislagdes. Mas o
reconhecimento apenas da natureza de interesse publico do direito ao ambiente
ou a inexisténcia de um mecanismo de protec¢do adequado néo é ainda possivel
haver uma protec¢io ambiental eficaz, uma vez que o ptiblico ndo tem fundamento
para intentar ac¢des civis com pedido de recuperagio para o seu estado original,
de eliminar a causa ou de indemnizag@o por violagdo do direito ao ambiente.
Porém, ndo podemos negar que o fundamento de reconhecimento do direito ao
ambiente forneceu a ac¢fo popular ambiental uma base sélida de direito material,
e o direito ao ambiente também necessita de privatizaggo juridica, ou de medidas
protectoras viaveis. Tal como ficou anteriormente referido, o direito ao ambiente é
um conceito de direito resultante dos perigos ambientais, e ndo é incorrecto dizer
que o direito ao ambiente constitui uma parte importante do interesse publico

51 Tal como refere Antonio Simdes Redinha, o referido artigo “reconheceu a protec¢ao do ambiente”.
Vide: Antonio Simdes Redinha, “A relevéncia penal da poluigdo em Macau”, Jornadas do Direito
Penal (14 a 16 de Margo de 1996), Universidade de Macau, in Boletim da Faculdade de Direito,
ano 1997, pagina 166.
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de toda a sociedade. Uma vez que o direito ao ambiente se trata de um bem
publico, qualquer poluigdo ou destruicdo do ambiente, por um lado, prejudica os
direitos e interesses ambientais particulares, e por outro lado, prejudica também
o interesse ptblico de toda a humanidade. Por isso, a protecgdo do interesse
publico ambiente, corresponde & protecgio do direito ao ambiente particular
do cidaddo52. A nivel da pratica judicial ndo existe um tribunal para julgar as
questdes ambientais em Macau, para a defesa do direito ao ambiente. Semelhante
a Portugal, tal é feita mediante a institui¢do de um mecanismo de protec¢do do
direito ao ambiente, e a ac¢o popular civil do ambiente que dai nascer, trata-se de
uma forma de protecgfo importante. Através do art. 59.° do Cédigo de Processo
Civil de Macau foi instituido um modelo de acgéo sobre o direito ao ambiente,
isto &, a acgdio popular, a fim de permitir a realizagdo do direito a0 ambiente na
atribuicio da qualidade do sujeito processual na ac¢io popular ambiental. Assim,
permite o direito ambiental, direito de alta abstracgdo, na concretizagdo judicial
através da participagdo do cidaddo, transformar-se activo e concreto, oferecendo
oportunidades para uma verdadeira realizagdo do direito ambiental.

Nos termos do art. 59.° do Codigo de Processo Civil (Acgdes para a tutela
de interesses difusos), “Tém legitimidade para propor e intervir nas acgdes €
procedimentos cautelares destinados, designadamente, a defesa da saude publica,
do ambiente, da qualidade de vida, do patrimoénio cultural e do dominio publico,
bem como a protec¢do do consumo de bens e servigos, qualquer residente no
gozo dos seus direitos civis e politicos, as associagdes e fundagdes cujo fim se
relacione com os interesses em causa, 0s municipios e o Ministério Publico”.
Através desta disposicdo legal reconheceu-se o direito do sujeito acima referido
de intervir na ac¢o civil ambiental. E a ac¢@o popular ambiental € uma aplica¢do
especial da acgdo popular civil, visto que o ambiente consiste na condi¢do basica
da sobrevivéncia e desenvolvimento da humanidade, por isso, a protec¢do do
interesse publico ambiente constitui uma parte integrante importante da ac¢do
popular em Macau. Segundo este artigo, podemos ver que, Macau, através de
acto legislativo, conferiu poderes a “qualquer pessoa”, nas situagdes especiais
previstas na lei, com o fim de protec¢do do ambiente da sociedade, que ¢ um
interesse publico social, intentar uma acgéo popular contra actos de violagdo do
Direito do Ambiente, reconhecendo uma amplamente a capacidade judicidria
para intentar a acgdo popular ndo s6 ao Ministério Publico, representante dos
interesses do governo, e aos municipios. Pois, o sujeito da ac¢do ambiental €
alargado a sujeitos gerais do direito civil, abrangendo “qualquer residente no
gozo dos seus direitos civis e politicos, as associagdes e fundagdes cujo fim se

52 Gerald J. Postema, “Philosophy and the Law of Torts”, Beijing: Editora da Universidade de
Beijing, Edi¢do 2005, pagina 337.
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relacione com os interesses em causa”, ou seja, foi conferido ao cidaddo normal
¢ as organizagdes ambientais o direito de intentar ac¢do popular civil ambiental
destinada & protec¢do do ambientes3. Em termos concretos, para proteger o
interesse ptiblico contra os actos que prejudicam o interesse publico ambiente, o
sujeito supra referido goza directamente do direito de ac¢fo, e tem o direito de, em
seu nome, em representacdo do Governo de Macau ou de pessoas indeterminadas,
propor aos 6rgdos judiciais ou intervir nas ac¢des contra os actos violadores
do direito a0 ambiente ou providéncias cautelares, solicitando aos tribunais a
aplicagdo do regime juridico de proteccdo do interesse ptiblico ambiente, néo
necessitando o autor de provar qualquer interesse legal ou violagio de interesses.
O regime processual da ac¢do para a defesa de interesses ambientais consiste na
protecgdo de interesses difusos, ele é uma arma forte para a defesa dos interesses
ambientais publicos e para o impedimento da poluigio ambiental, realizando o
efeito fiscalizador social na participagdo da defesa do ambiente, com o fim de
assistir e compensar os interesses ambientais prejudicados, permitindo a realizaco
da ideia de que “todos tém responsabilidade na protec¢io ambiental”, realizando
assim os interesses ambientais piiblicos de toda a sociedades4. Em sintese, a ac¢io
civil para interesses ambientais tem como objectivo a protecgdo dos interesses
ambientais, consistindo um caminho importante que permite a participagdo dos
cidaddos nos assuntos de protecgdo ambiental e a defesa do direito ao ambiente.
Por exemplo, relativamente ao acto de expulsdo de dguas sujas praticado pelo
poluidor, fora dos critérios permitidos e em violagdo do direito do ambiente,
causando poluig¢do do ambiente publico, os cidaddos dessa zona, para a defesa
do seu direito ao ambiente, podem propor uma acgéo popular civil ao tribunal.
No &mbito da violagio dos direitos ao ambiente, comparado com a ac¢io
civil contra situagdo de violagdo normais, a ac¢fio sobre interesses ambientais
acompanhado de um regime de assisténcia judicial para o direito ao ambiente,
trata-se de uma extensdo do regime processual do ofendido, significando que
os interesses ambientais contidos nos recursos ambientais ptiblicos ji passaram
a ser tidos em conta pelo érgdo legislativo, que concretizou a acg¢dio sobre
interesses ambientais através do alargamento da capacidade de autor nas acgdes
sobre interesses ambientais. Por outro lado, os seus sujeitos processuais néo se
limitam aos ofendidos no caso de violagdo do direito ao ambiente, ao atribuir aos
interessados indirectos a capacidade de ac¢do, podendo levar a pessoa violadora
dos interesses ambientais para o banco de réu, participando na acgdo como parte.

53 Artigo 59.° do Cédigo de Processo Civil de Macau.

54 Candida da Silva Antunes Pires e Viriato Manuel Pinheiro de Lima, Cédigo de Processo Civil
de Macau - Anotado e Comentado - Vol. 1, Faculdade de Direito da Universidade de Macau,
Edigéo 2006, pagina 178.
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A acgdio civil para a tutela dos interesses ambientais publicos ndo exige qualquer
requisito sobre a relagdo entre o autor e o objecto da acgdoss. Tornando ambiguo
o factor interesse, relativo ao tradicional regime da teoria da legitimidade da parte,
foi ultrapassada a definigdo de parte como “pessoa com interesse directo no litigio”
prevista por lei, aplicando uma estrutura aberta de protec¢do dos interesses. A
violagio do ambiente constitui razdo bastante para possuir a qualidade de autor,
entendendo que hé necessidade de obter protecgdo judicial também dos outros.
Tal entendimento consiste no seguinte: “H4 interesse processual sempre que a
situagio de caréncia do autor justifica o recurso as vias judiciais” prevista no art.
72.° (interesse processual) do Cédigo de Processo Civils6. Ha interesse processual
sempre que a situagdo de caréncia do autor justifica o recurso as vias judiciais.
A teoria tradicional da ac¢do civil nasceu essencialmente para a ac¢do
sobre interesses particulares, € a ac¢do para a tutela de interesses difusos prevista
no art. 59.° do Cédigo de Processo Civil consiste numa acgio para a defesa dos
interesses publicos. Tal ac¢do invoca os interesses ambientais publicos e néo os
interesses ambientais de uma determinada pessoa, € 0 seu conceito tem ja como
origem a época da antiga Romas7. Em contrapartida das acgdes para a defesa
dos interesses particulares nos casos de lesdo dos direitos ambientais, em que a
acgdo é proposta ao tribunal pelo interessado em seu nome contra os danos ou
outros actos violadores dos outros, destinada a protec¢@o dos direitos e interesses
particulares, as acgdes para a defesa dos interesses ambientais referem-se a sujeitos
que retinem as exigéncias legais e néo a protec¢do que baseia exclusivamente os
interesses particulares. O ponto essencial da ac¢do ndo € os direitos e obrigagdes
particulares entre as partes, ela ultrapassa a defesa dos “interesses particulares”
em sentido geral, favorecendo a protecgdo do ambiental natural e o direito ao
ambiente dos homens em termos mais profundo e mais amplo. Ela defende a
justi¢a social e a dignidade do direito, e o seu objectivo consiste na defesa dos
interesses ambientais publicos de todo a sociedade, atingindo a pretensdo que a

55 O art. 58.° do Codigo de Processo Civil prevé que “Na falta de indicago da lei em contrério,
possuem legitimidade os sujeitos da relagdo material controvertida, tal como ¢ configurada
pelo autor”. Analisando a primeira parte deste artigo, conclui-se que, em situagdes normais, s6
a pessoa ofendida, a que sofre violagdo dos seus direitos e interesses legais, pode ser titular do
direito & indemnizagio pelos actos do violador, s6 assim possui a capacidade de acgao, e dai o
direito de propor a acgdo civil, tal é considerado existir “interesse directo”.

56 Artigo 72.° do Cddigo de Processo Civil de Macau.

57 Zhou Nan, “Teoria Original do Direito Romano” —II Parte, Shanghai: Editora Shangwu, Edi¢do
2001, pagina 958.
Zhou Nan, Wu Wen Han, Xie Bang Yu, “Direito Romano”, Li¢des de ensino de Direito da Escola
Superior (experimental), Beijing: Editora Qunzhong, 1.* Edigdo de Dezembro de 1983, pagina
354.
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defesa dos interesses particulares ndo consegue concretizar.

Em suma, o Direito do Ambiente de Macau, em defesa da ordem publica
e da moral, considerou a participa¢do do cidaddo como um principio bésico. A
atribui¢do ao cidaddo da qualidade de sujeito na acgio popular ambiental como
um meio importante na protecgdo do cidaddo na participagdo da proteccdo
ambiental, abrange a ideia de que os direitos e interesses ambientais nio s6
abrangem interesses particulares, mas também os direitos e interesses publicos
sociais. A institui¢do e o aperfeicoamento do regime juridico da ac¢do popular
ambiental consistem uma forma importante e eficaz que permite a participagdo
do cidadao na concretizagdo do direito ambiental e a defesa do direito ambiental
do cidaddo, beneficiando a realizagio efectiva do direito ambiental. Na protecgo
ambiental o cidaddo ndo tem uma posigdo acesséria, como sujeito bésico na
protecgdo ambiental. O seu estatuto possui reconhecimento legal, e tal, em larga
medida, incentiva a iniciativa e actuag@o do cidaddo na participagdo da protecgdo
ambiental, promovendo a participagdo directa do ptiblico na protec¢iio ambiental,
desempenhando plenamente o seu papel no processo de prote¢io ambiental com
a assisténcia de meios judiciais, alargando os meios de supervisdo. A grande
for¢a de supervisdo social aumenta a forga de puni¢io da polui¢do ambiental e
da destruicdo ambiental, beneficiando a protec¢dio ambiental, cessando a poluigio
ambiental e a destruicdo da natureza, realizando o desenvolvimento sustentavel
da sociedade, fornecendo suporte e regime juridico para a construgdo de uma
sociedade com coexisténcia harmoniosa do homem e da natureza.

V. Principios da imputabilidade na responsabilidade civil resultante
dos actos de violacdo do ambiente

(1) Principios da imputabilidade

Semelhante a Portugal58, em Macau, relativamente ao acto de violag¢do
da polui¢do ambiental como um acto de violagdo especial, o principio de
imputabilidade na responsabilidade civil ambiental néo é Gnico. Os dois principios
de imputabilidade, de responsabilidade por factos ilicitos e de responsabilidade
pelo risco, sdo ambos aplicaveis na responsabilidade civil ambiental, e vigoram
os dois em simultaneo, efectivando em todo o regime da responsabilidade pelos
actos de violagdo do ambiente e constituindo um efeito condutor na regulacio
da responsabilidade. Relativamente as duas 4reas de aplicagdo diferente, isto &, a

58 O artigo 493.°, n.* 2, do Cddigo Civil Portugués prevé o principio da presungdo da culpa.
O artigo 41.°, n.° 1, da Lei n.° 11/87, de 7 de Abril - Lei de Bases do Ambiente prevé que na
responsabilidade ambiental ndo vigora o principio da presungdo da culpa.




94 Sessiio « As Reformas Juridicas de Macan no Contexto Gloha| e

violagdo do direito ao ambiente “onde apenas ha lesdo do ambiente” e a violagdo
do direito ao ambiente “onde h4 lesdo das pessoas”, aplica-se equilibradamente
principios de imputabilidade diferentes. Conjuntamente, eles constituem um
regime de responsabilidade civil ambiental relativamente completo, revelando
a caracteristica de adopg¢io da diversificagdo dos valores do legislador actual.
Em Macau, o sistema dualista das responsabilidades que conjuga o principio da
responsabilidade por factos ilicitos e o principio da responsabilidade pelo risco,
aplicados na violagdo dos direitos ambientais, em global, conseguiram antigir
uma imputabilidade eficaz dos actos violadores de polui¢do do ambiente, ndo
existindo ordem de prevaléncia entre eles, somente se aplicam em diferentes
situacdes, ndo havendo cruzamento entre eles, ndo causando confusdo para
ninguém, nem confusdo na aplica¢do da lei. Ambos tratam-se de principios de
imputabilidade importantes sobre os actos de violagdo do ambiente, ndo podendo
haver susbtitui¢do entre eles, a responsabilidade por factos ilicitos ndo pode
substituir a responsabilidade pelo risco, e a responsabilidade pelo risco ndo pode
substituir a responsabilidade por factos ilicitos. E um sistema de imputabilidade
unitario ndo consegue assumir a importante tarefa que a violagdo dos direitos
ambientais tem.

(2) Danos causados as pessoas

Segundo o disposto no art. 486.°, n.° 2, do Cédigo Civil de Macau “2. Quem
causar danos a outrem no exercicio de uma actividade, perigosa por sua propria
natureza ou pela natureza dos meios utilizados, ¢ obrigado a repara-los, excepto
se mostrar que empregou todas as providéncias exigidas pelas circunstancias
com o fim de os prevenir”. Assim, quem por meio de polui¢@o, causar danos a
vida, ao patriménio ou ao direito ao ambiente de outrem, ou fizer com que outros
direitos e interesses legais sofram danos, € aplicavel a situagdo de “causar danos a
outrem no exercicio de uma actividade, perigosa por sua propria natureza ou pela
natureza dos meios utilizados59. Comparado com os danos causados por coisas,
animais ou actividades, onde também se aplica rigorosamente a presungéo de
culpa, nos casos dos danos causados ao ofendido cujo direito ao ambiente tenha
sido violado nfio s3o menos os perigos causados a sociedade. Por isso, o principio
da imputabilidade na responsabilidade civil por violagdo do direito ambiental
vigora a presungdo de culpa.

Jodo de Matos Antunes Varela na sua obra “Das Obrigagdes em geral”
refere que, do n.° 1 do art. 483.° do Cddigo Civil Portugués (correspondente

59 Tal como ficou acima exposto, o dmbito da indemnizagdo por danos causados aos recursos
naturais abrangem (1) danos patriomoniais, isto ¢, redug@o ou destruigdo dos bens resultantes da
poluigdo; (2) danos pessoais, isto é, danos causados aos direitos e interesses legais intimamente
ligados & personalidade e a identidade da pessoa; (3) Direito do ambiente.
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ao art. 477.° do Cédigo Civil de Macau) resultam cinco pressupostos “a) facto
(voluntario); b ) ilicito; ¢) culposo; d) dano; €) nexo de causalidade entre o facto e
0 dano”60. Os cinco pressupostos acima referidos sdo semelhantes aos pressupostos
constitutivos da responsabilidade civil por violagdo dos direitos de outrem, e se
em concreto somente estiver em causa a responsabilidade civil por violagdo do
direito ao ambiente: primeiro, a existéncia de um acto ou omissio de polui¢io
ambiental6!; segundo, verificagdo de consequéncias prejudiciais da polui¢io62;
terceiro, a existéncia do nexo de causalidade entre o acto de poluicio ambiental
e as consequéncias prejudiciais da poluigdo63; quarto, ilicitude do acto; quinto,
imputabilidades4. Aqui, limitado pela orientagdo e objectivo do presente estudo,

60 Jodo de Matos Antunes Varela, Das Obrigagdes em geral, tomo 1, 10.% edigdo, tradugdo de Tong
Io Cheng, ndo publicado, pagina 376.

61 Vide: art. 479.° do Cédigo Civil, “As simples omissdes ddo lugar & obrigagio de reparar os
danos, quando, independentemente dos outros requisitos legais, havia, por forca da lei ou de
negoécio juridico, o dever de praticar o acto omitido.”

62 Manuel M.E. Trigo diz com razdo que “Sem dano, ndo hé necessidade de saber se existem
0s outros requisitos da responsabilidade civil, uma vez que s6 havendo dano, ¢ que existe a
necessidade de remediar o dano, e s6 havendo dano € que ha responsabilidade civil.” Vide: Manuel
Trigo, Ligdes de Direito das Obrigagdes, traduzido por Chu Lam Lam, revisto por Tou Wai Fong,
1997/ 98, Ligdes do 3.° ano da Faculdade de Direito de Macau, ndo publicado, pagina 95. Por
outro lado, tal como refere Tong Io Cheng, “O dano, por um lado, é um requisito constitutivo da
responsabilidade civil, e por outro lado, o critério para a determinagéo da forma e do limite da
indemnizac@o.” Vide: Tong Io Cheng, “Direito das Obrigagdes”, in “Novos comentarios sobre
o Direito de Macau”, Tomo I, de Liu Gao Long e Zhao Guo Qiang, Fundagio Macau, 1.* edigio
de Novembro de 2005, pagina 236. Por outro lado, se formos procurar os cédigos do passado,
por exemplo, o Cédigo de Hamurabi, no seu art. 56.° prevé que “Se alguém deixar entrar dgua,
e a dgua alagar a plantagdo do vizinho, ele devera pagar 10 gur de cereais por cada 10 gan de
terra.”. Este artigo também revela a mesma ideia, entendendo que havendo dano, ha obrigagio
de assumir a responsabilidade.

63 O nexo de causalidade significa que entre o acto e a lesdo tem de existir uma ligagio objectiva de
originar-originado, tratando-se de um dos requisitos constitutivos de qualquer responsabilidade
civil. O artigo 557.° do Cédigo Civil de Macau estabelece expressamente que o nexo de
causalidade € um dos requisitos constitutivos da responsabilidade civil, quando diz que “A
obrigacdo de indemnizagio s6 existe em relagdo aos danos que o lesado provavelmente nio teria
sofrido se ndo fosse a lesdo”. Tal como refere o Tong Io Cheng, “Para haver responsabilidade
civil, ndo s6 ¢ necessario o acto ilicito e a verificagdo do dano, ¢ preciso ainda existir um nexo
de causalidade reconhecido pela lei entre o acto lesivo e o dano”. Vide: Tong Io Cheng, “Direito
das Obrigagdes”, in “Novos comentérios sobre o Direito de Macau”, Tomo I, de Liu Gao Long
e Zhao Guo Qiang, Fundagio Macau, 1.* edi¢do de Novembro de 2005, pagina 237.

64 A culpa consiste na actuagdo daquele “que, consciente da sua ilicitude, pratica um acto ilicito
moral e juridicamente reprovével, mas que podia e devia o evitar”. Vide: Manuel Trigo, Licoes
do Direito de Obrigagdes, traduzido por Chu Lam Lam, revisto por Tou Wai Fong, 1997/ 98,
Ligdes do 3.° ano da Faculdade de Direito de Macau, néo publicado, pagina 88. Por outro lado,
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aborda-se fundamentalmente a culpa subjectiva do agente na imputabilidade, que
constitui o quarto requisito constitutivo.

O art. 477.°,n.° 1, do Cddigo Civil de Macau consagra o principio geral da
responsabilidade por factos ilicitos, estabelecendo que “Aquele que, com dolo ou
mera culpa, violar ilicitamente o direito de outrem ou qualquer disposigéo legal
destinada a proteger interesses alheios fica obrigado a indemnizar o lesado pelos
danos resultantes da violagdo”. Tal significa que, em geral, para o agente violador
assumir a responsabilidade civil, é condi¢do necessaria haver dolo ou culpa do
agente, s6 havendo responsabilidade se houver culpa. E sem culpa, geralmente,
ndo ha responsabilidade, e portanto, as pessoas podem trabalhar e viver livremente
actuando fora da culpass. Por outro lado, quanto ao critério de definigdo da culpa,
nos termos do art. 480.°, n.° 2, do Cédigo Civil de Macau, “A culpa ¢é apreciada,
na falta de outro critério legal, pela diligéncia de um bom pai de familia, em face
das circunstancias de cada caso”66. E nos termos do art. 480.°, n.° 1, do Cédigo
Civil de Macau, “ E ao lesado que incumbe provar a culpa do autor da lesdo,
salvo havendo presung¢io legal de culpa”. Assim, existem dois tipos de culpa, a
“culpa geral”, € a “culpa presumida”. Normalmente, cabe ao ofendido (isto €, ao
autor) o 6nus de prova da existéncia da culpa objectiva do agente, ou seja, vigora
o sabido principio “quem invoca o direito, a ele cabe o énus da prova”, e o réu
ndo assume a responsabilidade de provar se teve ou ndo culpa. Porém, o disposto
no art. 486.°, n.° 2, do Cédigo Civil corresponde a situagdo de “salvo havendo
presungio legal de culpa” prevista no art. 480.°. Nos termos do art. 486.°, n.° 2,
podemos ver que, quando o agente violador do direito ambiental causar danos
aos direitos ndo patrimoniais, patrimoniais ou direito ao ambiente dos outros, isto
é, ap6s a ocorréncia do acto de violago dos direitos, a lei, logo no inicio, virtual
ou supostamente presume a culpa do agente. Por outras palavras, presume que
existe culpa do agente, e o autor ndo precisa de provar a culpa subjectiva do réu;

quanto ao critério de definigdo da culpa, nos termos do artigo 480.°, n.° 2, do Cédigo Civil de
Macau, “A culpa é apreciada, na falta de outro critério legal, pela diligéncia de um bom pai de
familia, em face das circunstincias de cada caso”.

65 Aresponsabilidade por factos ilicitos faz parte de um acto violador imperdodvel ou reprovavel,
¢ juntando o grau de culpa subjectiva do agente e a responsabilidade, na maioria dos paises do
mundo esta reconhecido o principio da imputabilidade por responsabilidade culposa. Exemplos:
artigos 1382.° ¢ 1383.° do Cddigo Civil Francés, artigo 1401.° do Cédigo Civil Holandés; artigo
2043.° do Cédigo Civil Italiano; artigo 1902.° do Codigo Civil Espanhol; artigo 483.° do Cédigo
Civil Portugués; artigo 159.° do Cédigo Civil Brasileiro; artigo 41.° do Cédigo das Obrigagdes
Suico; artigo 914.° do Cédigo Civil Egipcio; artigo 709.° do Cédigo Civil Japonés; artigos 823.°
e 826.° do Cddigo Civil Alemao, etc.

66 Janaépoca do Cédigo Justiniano, Gaius tinha incluido o dolo e a negligéncia na teoria da culpa

abstracta, entendendo ele que a culpa ¢ um critério objectivo, um critério de um bom pai de
familia.
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pelo contrério, o énus da prova da culpa cabe ao agente violador, isto &, ao réu,
cabendo a este provar e impugnar, provando que ele que ndo teve culpa. Portanto,
a presun¢do da culpa é realizada através da “inversdo do 6nus da prova” conforme
o previstono art. 337.°,n.° 1, do Cédigo Civil de Macau67. Também nos termos do
art. 342.° do Cédigo Civil de Macau, na presungdo da culpa, a presuncio consiste
nas “ilagdes que a lei ou o julgador tira de um facto conhecido para firmar um
facto desconhecido”. Assim, a presun¢@o de culpa ndo possui definitividade.
Se o agente ndo provar ou ndo conseguir prova que subjectivamente nfio teve
culpa, presume-se que o réu teve culpa na lesdo do autor, e por conseguinte,
terd de assumir a respectiva responsabilidade civil resultante da violacdo do
direito ambiental, cabendo-lhe a obrigagdo de compensar os danos provocados
a outros. A presuncdo de culpa ¢ ilidivel, pois se o agente consegue provar que
ndo teve culpa, nesse caso ndo tera de assumir responsabilidade civil. Por outras
palavras, a presunc@o de culpa significa que, se o agente nfio conseguir provar que
subjectivamente ndo teve culpa sobre os danos causados a outros, entdo presume-
se que subjectivamente teve culpa, assumindo assim a responsabilidade civil pelo
acto violador de direitos68. O ofendido fica isento do 6nus da prova, ndo precisando
de oferecer provas sobre a culpa do agente, diferenciando do principio geral da
culpa que consiste no principio de “quem invoca o direito, a ele cabe provar”,
sendo aplicdvel a presungdo da culpa, invertendo o énus de prova do ofendido
para o agente, atribuindo aquele uma protec¢do inclinada. Porém, € preciso ter
em atengdo que a inversdo do 6nus da prova que estamos aqui a falar ndo se trata
de uma inversao total do énus da prova, e apenas sobre a prova sobre a sua culpa
subjectiva do agente, e & isento ao ofendido somente o 6nus da prova sobre a culpa
subjectiva do agente, e ndo de todo o énus da prova, cabe ainda ao ofendido o
6nus da prova nas restantes matérias, tal como por exemplo, 6nus da prova sobre
o dano, acto do agente ou nexo de causalidade entre o comportamento do agente
e o dano, ou seja, no pressuposto da invocagio do dano e do nexo da causalidade
entre o actos do agente e do dano, e inexistindo excepgdes e causas de exclusio
da responsabilidade, é que podera presumir a culpa do agente.

Sendo o acto de violag@o dos direitos ambientais um acto especial de
violagdo de direitos, a accdo do agente viola os direitos e interesses legais e
civis de outrem através do meio do ambiente. Diferentemente dos outros actos
de violagdo de direitos, tais como os actos de violagdo do direito a privacidade

67 O artigo 337.°, n.° 1, do Cédigo Civil de Macau diz que “As regras dos artigos anteriores
invertem-se, quando haja presungao legal, dispensa ou liberag@io do 6nus da prova, ou convengio
valida nesse sentido, ¢, de um modo geral, sempre que a lei o determine.”

68 A presungdo da culpa refere-se apenas a presungo da “culpa”, e nfo se trata da presungio de
outros elementos.
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ou o do direito a saude de outrem, que sdo actos que n3o possuem qualquer
legitimidade, a maioria dos actos de violagdo dos direitos ambientais tém como
origem actos licitos, tratando-se estes de produgdo econdémica normal ou vida
social. S@o os efeitos negativos dai resultantes, que s3o os actos de violagio do
direito ambiental, o prego necessario do desenvolvimento social e econémico,
parecendo tal ser inevitavel. E mesmo nos casos em que as empresas tomem o
cuidado maximo, perante o nivel cientifico actual, ¢ dificil de evitar totalmente.
Pese embora o dever da protec¢do do ambiente das empresas poderd permitir
uma melhor protec¢do dos recursos humanos e defender o ofendido, 0 mesmo
poderd trazer encargos financeiros pesados as empresas, prejudicando até a sua
sobrevivéncia, e implicando a paragem do desenvolvimento social e econdmico, e
em consequéncia, inevitavelmente poderd importar efeitos negativos a sociedade,
criando uma série de problemas sociais. Tal resultado também ndo € o que o
legislador deseja®. Por isso, na defesa contra a violagdo do direito ambiental
teve-se em conta os diversos interesses, equilibrando os interesses de ambas as
partes. Pelo que, na violagdo do direito ambiental, a presungdo da culpa continua
a ter como base a culpa. A culpa subjectiva do agente continua a ser o fundamento
principal para a defini¢do da responsabilidade civil, sendo a culpa o requisito
constitutivo final e indispensavel da responsabilidade civil ou a raziio fundamental
da imputabilidade?0. Portanto, a culpa subjectiva e o grau da culpabilidade
continuam a ser os requisitos necessarios para a existéncia de responsabilidade
bem como para a avaliagdo do grau de responsabilidade?!:

Porém, tais actividades humanas legitimas acima referidas, as vezes,
podem causar determinadas consequéncias lesivas. A consequéncia da polui¢io
poderd ndo s6 causar prejuizos patrimoniais ou econémicos, prejudicando a saude
¢ a vida humana, mas também podera ameagar o desenvolvimento sustentavel
da vida e sociedade do homem. Em suma, as consequéncias lesivas poderdo ser
muito graves pelo que ndo as podemos desprezar. Por outro lado, partindo do
principio da imparcialidade e da justiga, em certo sentido, o agente geralmente
obtém vantagens do acto de violagdo do direito ambiental, e este tipo de obtencdo
de vantagens ¢ construido na base da polui¢cdo ambiental e com danos causados
a outrem. Por outro lado, o sujeito activo da poluigdo ambiental, na sua maioria,
sdo sociedades ou empresas de considerada dimensio, enquanto que o ofendido,

69 Oliver Wendell Holmes, The Common Law (1881). See Robert L.Rabin, Perspectives on Tort
Law, 2nd ed Little, Brown and Company, Boston and Toronot, 1983, p9.

70  Tal como ficou acima exposto, desde que o agente prove que ndo tem culpa, nio precisa de
assumir a responsabilidade.

71 Porém, esta culpa apenas ¢ presumida, tal ¢ uma excepgdo ao principio da responsabilidade
culposa no &mbito do dnus de prova, sem o rigor da culpa geral, cabendo ao réu o énus da prova.
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muitas vezes, é um cidaddo social normal, pessoa singular determinada ou
indeterminada, que est4 numa posi¢éo de fraca capacidade financeira e que esta
a suportar as consequéncias lesivas. E 6bvio que, comparando com o agente,
o ofendido é demasiado fraco, e muitas vezes existe um desequilibrio entre as
posi¢des dos dois na ac¢do contra a violag@o do direito ambiental. Por fim, devido
a alta especializagdo e complexidade das empresas actuais, e a limitagdo do nivel
de desenvolvimento da tecnologia, tendo em conta a natureza implicita, complexa
e de longa dura¢fo das consequéncias lesivas, mesmo havendo culpa do agente, o
ofendido que esta numa posi¢io fraca, muitas vezes, dificilmente consegue obter
provas fortes para provar a culpa do agente. Dai que conseguir uma indemnizag&o
¢ quase um sonho. Assim, na violagdo do direito ambiental, em relagdo a alguns
actos que impliquem ofensas as pessoas, onde a ilicitude de tais actos for de dificil
confirmacio, ser reconhecida como ndo violadora, tal seria certamente injusto
para o ofendido, pelo que é preciso avaliar os interesses, partindo da protec¢do
ambiental e da defesa dos interesses do ofendido, mas ao mesmo tempo, com
o pressuposto de ndo destruicdo das regras da imputabilidade, fazer o possivel
de procurar oportunidades para proceder as responsabilidades dos agentes
violadores, permitindo assim reflectir o sentido humanitério do direito?2. Pelo que,
na viola¢do do direito ambiental, com o fim de proteger o ofendido na questdo
da prova, inverteu-se o 6nus de prova, aplicando a presung@o de culpa. Com a
transferéncia do 6nus da prova para o réu, aumenta-se os encargos legais do agente
que, ndo provando que ndo tem culpa, terd de assumir a responsablidade pelas
consequéncias lesivas da violagdo. O que sem duvida, aumenta a probabilidade da
defesa do ofendido, e com tal equilibra-se os interesses do agente e do ofendido
que se situam em posi¢des opostas, € ajusta-se o “desequilibrio” das posi¢des
dos sujeitos da violagdo do direito ambiental. E por conseguinte, permite-se uma
melhor resolugio na questio da indemnizacéo e compensagio, realizando a justica
que o direito sempre procura obter. Assim, a concretizagéo da presuncéo da culpa,
perante a defesa dos interesses do ofendido que estd numa posicéo fragil, ¢ de
inquestionavel importancia.

A presungdo de culpa como um desenvolvimento muito importante
do principio geral de culpa, isto é, a aplicagdo do principio da presungdo de
culpa no ambito da viola¢do do direito ambiental tem uma vantagem que nio
podemos ignorar. Embora a lei nfo tenha excluido a culpa do agente dos requisitos
constitutivos, isto é, basicamente no houve alteracio na imputabilidade da culpa,
dispensou o ofendido do 6nus da prova na prova da culpa do agente. Porém,
manteve a prova dos factos lesivos e 0 nexo de causalidade entre os factos lesivos

72 O autor entende como uma preocupagio humanitaria com as pessoas, toda a pessoa no gozo dos
seus direitos e na procura da felicidade ndo pode ignorar os direitos do outro, devendo respeitar
os direitos do outro.
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e o dano, havendo uma reparticdo mais razoavel entre o agente e o ofendido,
reforcando a protecc¢@o dos interesses do ofendido contra a violagdo do direito
ambiental, aumentando a possibilidade de ser indemnizado. Na defesa dos direitos
e interesses do ofendido, em sinultdneo, é concedido ao agente oportunidades de
contestagfo e de exclusdo de responsabilidade civil. Para além de outras excepgdes
legais e causas de exclusdo de responsabilidade, o agente podera ainda através da
prova de inexisténcia de culpa excluir a responsabilidade.

Perante esta situacdo, no direito processual sobre a responsabilidade
civil ambientais com danos causados as pessoas, através da presuncdo da culpa,
ficou reforcada a proteccdo dos direitos e interesses do ofendido nos casos de
violagdo do direito ambiental. Porém, a aplicacdo da presuncdo da culpa no
ambito da violagdo do direito ambiental pelos danos causados as pessoas ndo é
invulneravel, uma vez que o seu efeito, na verdade, apenas consiste em transferir o
6nus da prova, continuando o agente a poder, no uso da sua capacidade financeira
ou nivel cientifico e tecnoldgico, provar a “inexisténcia” da culpa através dos
seus poderosos poderes, implicando assim a perda da esperanga na defesa do
ofendido73. Por isso, relativamente aos actos violadores do direito ambiental, tais
como o direito a integridade fisica, direitos patrimoniais e direito ao ambiente,
ndo deixa de ser necessario o estudo de um maior ajustamento ao principio da
imputabilidade, existindo margem para aperfeigoamento.

(3) Dano meramente ambiental

A constituigdo da violaggo do direito ambiental ndo tem como pressuposto
a ocorréncia de danos causados as pessoas ou aos patriménios. Ndo obstante, a
violagdo do direito ambiental causar geralmente danos a integridade fisica e danos
patrimoniais, ou danos ao direito ao ambiente, bem como aos outros direitos e
interesses legais, a constitui¢do da viola¢do do direito ambiental ndo necessita
da ocorréncia de danos a integridade fisica e ao patriménio. Se ocorrer a situagio
prevista no art. 30.°, n.° 1, da Lei de Bases do Ambiente, promulgada em Macau
no ano 1991, poderd constituir uma violag@o do direito ambiental, implicando
assim ao agente a obrigacdo de assumer a devida responsabilidade.

O art. 486.°,n.° 2, do Codigo Civil de Macau apenas abrange o principio
da imputabilidade na viola¢do dos direitos do direito ambiental quando envolve
direitos e interesses legais particulares. E quanto ao principio da imputabilidade
nos casos de violagdo do direito ambiental onde nfo envolve direito e interesses
legais particulares, na teoria da responsabilidade e indemnizacdo civil pelos

73 A lei parece ndo ter solug@o para tal, e no fundo acaba por ser o ofendido a assumir as
consequéncias negativas, assim, onde estard a “razéo” da lei, pondo em causa a justica e a
imparcialidade da lei, ela ndo sabe como enfrentar a suspeigéo e duvidas levantadas pelo ofendido.
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danos ambientais também ndo ha lacuna. O art. 30.°, n.° 1, da Lei de Bases do
Ambiente, dispde no que se refere a responsabilidade objectiva do agente por danos
meramente ambientais74, que “Existe obrigac@o de indemnizar, independentemente
de culpa, sempre que o agente tenha causado danos significativos no ambiente,
em virtude de uma ac¢fo especialmente perigosa, muito embora com respeito
da lei aplicavel”. Tal demonstra que, relativamente & indemnizacéo resultante
de violagdo do direito ambiental de mera poluicdo ou destruicdo do ambiente
onde ndo envolve direitos e interesses legais particulares, vigora o principio
da imputabilidade da responsabilidade sem culpa. A culpa ndo é um requisito
constitutivo da responsabilidade, nem é um ponto de ateng@o, ou seja, a geragdo
da responsabilidade por violagéo do direito ambiental ndo carece do pressuposto
da ilicitude do acto do agente7s. Este artigo prevé os dois pressupostos para a
aplicagdo deste principio; primeiro, ele somente ¢ aplicavel nos casos de danos
“significativos” no ambiente; segundo, os danos tém de resultar de “uma accéo
especialmente perigosa”. Tal demonstra que, a existéncia da responsabilidade de
indemnizag#o por danos tem como critério-base importante, se do acto de expulsdo
de polui¢éo resultar danos significativos causados no ambiente. Importa chamar
ateng@o que este principio néo se aplica aos casos com danos a saude e integridade
fisica, danos patrimoniais particulares ou outros quaisquer prejuizos econémicos
resultants da violag@o do direito ambiental. Os actos de violag@o causadores de
danos meramente ambientais, como uma forma excepcional de violagéo, difere dos
actos de violagdo em geral, bem como dos actos de violagdo do direito ambiental
em que resulta danos a integridade fisica ou prejuizos patrimoniais causados
pela poluicdo. O art. 477.°, n.° 1, do Cédigo Civil de Macau consagra o principio
da responsabilidade culposa por violag@o dos direitos em geral. Ai o dolo ou a

74 A ideia da responsabilidade sem culpa foi inicialmente invocada pelo jurista americano Louis
Brandeis em 1916 num texto sobre a responsabilidade no acidente de viagdo publicado no
“Harvard Law Review”. Depois, passou a ser aplicado nos acidentes industriais. Posteriormente,
como o rapido desenvolvimento da sociedade actual, sendo cada vez mais relevantes os problemas
ambientais, ocorrendo bastante casos de ofensa publica, a responsabilidade sem culpa foi
transportada para o ambito da indemnizagdo do ambiente. A nivel legislativo, a responsabilidade
sem culpa teve origem na “Lei Rodovidria da Prussia” da Alemanha de 1838, que dispde que: Ha
responsabilidade de indemnizagio quando ha danos causados por pessoas e bens transportadas
pela companhia ferroviaria, as outras pessoas e bens por causa do transporte. As empresas que
mais facilmente causam danos as pessoas, ndo obstante inexistir culpa dos empresarios, néo
podem invocar a inexisténcia de culpa para excluir a responsabilidade de indemnizagéo.” Com
o aumento da relevancia dos problemas ambientais, ha cada vez mais paises a aplicar o principio
da responsabilidade sem culpa na violagéo do direito ambiental, considerando a responsabilidade
sem culpa com principio da imputabilidade da responsabilidade na violagao do direito ambiental.

75 Os requisitos constitutivos da responsabilidade civil referem-se as condi¢des necessérias para
o agente assumir a responsabilidade civil, isto ¢, em que situagdo o agente tem de assumir a
responsabilidade civil.
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negligéncia do agente constitui um dos requisitos da responsabilidade civil76. E os
actos de violagdo causadores de danos meramente ambientais pertencem a situagédo
de violagdo especial prevista no art. 477.°, n.° 2, do Cddigo Civil “obrigacdo de
indemnizar independentemente de culpa77, desde que a ac¢do do agente possua
os trés primeiros dos requisitos constitutivos da responsabilidade anteriormente
referidos78, e no caso de inexistir causas de exclusio de responsabildade?9. Assim,
pelos danos causados devera assumir a respectiva responsabilidade, ndo havendo
necessidade de provar e apreciar a culpa objectiva do agente, sem prejudicar a
constituicdo da responsabilidade por violagdo dos direitos.

O principio da responsabilidade sem culpa aplicavel nos actos de violagéo
dos direitos causados por danos meramente ambientais, também se distingue da
presunc@o da culpa aplicavel aos actos de violag¢do do direito ambiental causadores
de danos a integridade fisica ou patrimoniais. E certo que existem semelhancas
entre os dois, isto é, em ambos os casos ndo existem 6nus de prova da culpa
subjectiva do agente, e “a presunc¢do da culpa e a responsabilidade sem culpa tém
de ser previstas especialmente por lei”80. Mas entre os dois existem diferencas
relevantes, e no essencial consiste, na situagdo em que se concretiza a presungao da
culpa. Em primeiro lugar, presume-se a existéncia de culpa subjectiva do agente,
e o agente ndo precisa de assumir responsabilidade desde que consiga provar
que ndo tem culpa, e tal revela que o principio da presunc¢éo da culpa tem em
conta a culpa subjectiva do agente. Enquanto que o principio da responsabilidade
sem culpa ndo tem a culpa como requisito constitutivo da responsabilidade de
indemnizar por danos causados pela violagio dos direitos, ndo tendo em conta a
situac@o subjectiva do agente, e mesmo que o agente prove que nio tem culpa, e
que o mesmo tinha esforcado o maximo para evitar a ocorréncia de danos, porém
tal ndo constitui causa de excluso de responsabilidade, devendo ainda assumir a

76 Artigo 477.°,n.° 1, do Cddigo Civil de Macau, estabelece que“Aquele que, com dolo ou mera
culpa, violar ilicitamente o direito de outrem ou qualquer disposi¢do legal destinada a proteger
interesses alheios fica obrigado a indemnizar o lesado pelos danos resultantes da violagdo™.

77 Artigo477.°, n.°2,do Cédigo Civil de Macau, estabelece que “S6 existe obrigagdo de indemnizar
independentemente de culpa nos casos especificados na lei.”

78 Tal como foi anteriormente referido, os requisitos constitutivos da responsabilidade geral
abrangem cinco elementos: (1) a existéncia do actos de violagdo ambiental, incluindo ac¢io ou
omissdo; (2) existéncia de dano; (3) existéncia de nexo de causalidade entre o acto de poluigdo
ambiental e o dano; (4) existéncia de culpa subjectiva do agente; (5) imputabilidade.

79 O estudo sobre as causas de exclusdo de responsabilidade nos casos da violagdo do direito
ambiental seré feito mais adiante.

80 Tong Io Cheng, “Direito das Obrigagdes”, in “Novos comentarios legais de Macau™ (Tomo I),
de Liu Gao Long e Zhao Guo Qiang, Fundag¢do Macau, 1.* Edi¢do de Novembro de 2005, pagina
237.
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responsabilidade civil, salvo se verificar causas de exclusdo de responsabilidade.

Tal como ficou anteriormente exposto, a responsabilidade civil geral
tem a culpa como principio essencial de imputabilidade, “existéncia de culpa
do agente” é um requisito constitutivo necessario da responsabilidade civil por
violagdo de direitos em geral, podendo limitar o &mbito dos actos de violagdo de
direitos. Mas nos actos de violagdo de direitos causados por danos meramente
ambientais vigora o principio de inexisténcia de culpa, a “existéncia de culpa
subjectiva do agente” ndo € requisito constitutivo da responsabilidade civil por
violagdo do direito ambiental, bastando verificar o resultando do acto de violag@o
do direito ambiental para haver imputabilidades!l. Existem razdes para a lei
de Macau distinguir o principio aplicado para os actos de violacdo de direitos
causados por danos meramente ambientais do principio aplicado nos actos de
violagdo de direitos por danos causados a integridade fisica ou patrimonies dos
outros, resultantes da poluigdo ambiental, exlcuindo o requisito de “existéncia
de culpa subjectiva do agente” em vigor no primeiro, aplicando o principio da
imputabilidade sem culpa, atribuindo relevancia legal ao primeiro. Em sintese,
entendemos que sdo essencialmente as razdes seguintes.

Primeiro, os danos ambientais e os danos patrimoniais ou os danos a
integridade fisica sdo semelhantes, mas resultam de diferentes tipos de violagdo
do direito ambiental. Relativamente aos danos causados a integridade fisica, ao
patrimoénio ou quaisquer outros direitos e interesses legais de outrem, por violag@o
do direito ambiental, o objecto danificado muitas vezes é uma determinada pessoa
ou bem, possuindo a natureza de dano de “direito privado”, tratando-se de um
tipo de ofensa aos interesses privados. Porém, nos actos de violagdo meramente
ambiental, conforme ficou acima exposto, o ambiente néo s6 abrange o ambiente
natural, mas também o ambiente humano, consistindo na base material e moral
da sobrevivéncia e desenvolvimento do homem, e o ambiente ndo pode ser
patrimonio privado, qualquer pessoa nio pode fazé-lo seu, tratando-se de um
“bem publico”. Por isso, o objecto da violagdo do direito ambiental pode ser
pessoas ou bens indeterminados de uma determinada area, a indeterminabilidade
das pessoas ou bens implica que a viola¢do do direito ambiental possua uma forte
natureza social. Os danos ambientais tém como objecto um tipo de interesse
publico social, tal como ficou acima analisado, ¢ o direito do homem na procura
de um ambiente saudavel, agradavel, confortavel e sereno. Nao se tratando apenas
de interesse particular, ele ultrapassa largamente a defesa do interesse particular

81 Independente do acto ser ilicito ou licito, desde que ocorra danos, e haja nexo de causalidade
entre a violagdo do direito ambiental e dos danos, hd lugar a responsabilidade de indemnizagao
por violagdo do direito ambiental.
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através do direito civil, e em certo nivel, ultrapassa a zona cega da protecc@o do
direito privado, e néo € errado o facto de o direito civil de Macau atribuir graus de
protecgdo diferente para o interesse publico social e para os direitos particulares.

Por outro lado, conforme ficou anteriormente exposto, a violagdo do direito
ambiental nfo s6 refere aos danos poluidores do ambiente. Em sentido amplo,
deve também abranger a destrui¢do do ambiente natural, s assim, permite realizar
a integridade do conceito da violagdo do direito ambiental. A defesa do direito
civil sobre danos causados aos particulares resultantes da violagdo do direito
ambiental, concretiza-se com a realizagdo da protecco da sua integridade fisica
e interesses patrimoniais, e a forma de defesa ¢ essencialmente a indemnizagéo,
uma compensagdo econdmica, pelo que este tipo de defesa estd essencialmente
construido com base na avalia¢do do valor econémico. Porém, o ambiente natural,
como a base material da sobrevivéncia da sociedade humana e do desenvolvimento
sustentavel, estd em causa. O futuro da humanidade e o seu valor para além do
valor econémico, abrange ainda um contetido mais rico — valor ambiental. O valor
ambiental danificado pela viola¢do do direito ambiental poderé ser muito superior
ao valor econdémico criado, uma vez que, o dano causado ao sistema ecoldgico
corresponde ao dano causado a base material do desenvolvimento sustentavel do
homem; e o interesse publico ambiente quando ¢ danificado, muitas vezes, € dificil
de reparar, e as consequéncias sdo de enorme gravidade e de reversdo impossivel,
e embora o dinheiro consiga compensar, a verdade ¢ que é impossivel eliminar a
dor causada a natureza. E o sofrimento pelo homem dos danos causados serd um
destino inevitavel, a destrui¢io do meio ambiente ndo s6 prejudica os interesses da
geragdo actual, implicando a justi¢a ser um sonho inatingivel; mas também pode
prejudicar as geragdes futuras, transformando a justiga numa lenda. Pelo exposto,
no direito civil de Macau, a aplicac¢o do principio da responsabilidade sem culpa
na violagfo do direito ambiental, permite aumentar os custos dos poluidores na
violagfo do direito ambiental, através do principio da responsabilidade sem culpa,
aumentando assim a for¢a de proteccdo do meio ambiental. Este principio, em
certa medida, realiza o principio do “poluidor-pagador” anunciado pela Directiva
sobre a responsabilidade ambiental da Unido Europeia, realgando a “prevaléncia
do ambiente” e o dever das empresas na protec¢do do ambiente, sendo favoravel
para o aumento da consciéncia da protec¢do ambiental dos poluidores, € o
emprego activo de medidas preventivas eficazes, permite evitar a ocorréncia de
danos ambientais, e por conseguinte, protegendo o ambiente, trazendo beneficio
ao desenvolvimento sustentavel da sociedade.

Por fim, a causa dos actos de violagdo do direito ambiental, isto ¢, as
razdes da violagdo do direito ambiental muitas vezes sdo actos permitidos na lei,
possuindo legitimidade social. Geralmente, tratam-se de actos de produgdo e de
vivéncia humana, indispenséveis a existéncia e desenvolvimento da sociedade
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actual. Os actos de violagdo do direito ambiental acompanha sempre a evolugio da
civilizagdo humana e o desenvolvimento econémico, eles fornecem informagao a
criagdo da riqueza do homem e a sua produgéo, sendo um dos factores importantes
para o desenvolvimento social. Alguns actos de violagdo do direito ambiental
sdo produtos acessorios das actividades de exploragdo e producgdo didrias das
sociedades e empresas, sdo consequéncias necessarias do desenvolvimento
economico e social. O agente, em determinadas situa¢des, podera ndo ter culpa
que lhe pode ser aferida a nivel de responsabilidade civil, visto que as vezes,
mesmo estando dentro dos critérios de emissdo definidos por lei, poderd ndo
evitar totalmente a ocorréncia de danos, por exemplo, existéncia de danos
ambientais mesmo no caso de a empresa expulsar substincias poluidoras dentro
dos critérios legais, por isso, a ilicitude do proprio acto pode ndo ser notoria.
Assim, no dmbito do ambiente, alguns actos de danificagdo que causem graves
danos ambientais, se pelo facto de a ilicitude do acto for de dificil prova e, por
isso, o facto ser reconhecido como néo constitutivo de violag#o, tal ird contrariar
o “principio poluidor-pagador”, sendo muito desvantajoso para o equilibrio
ecologico. Por isso, ¢ preciso avaliar os interesses. Partindo do principio da
protecgdo ambiental, ¢ ainda preciso proceder contra o agente. A aplicagdo do
principio da responsablidade sem culpa pode promover o emprego de medidas
pelo sujeito da violagdo do direito ambiental, por sua iniciativa e de forma activa,
para evitar a polui¢do do ambiente, protegendo e melhorando o ambiente natural
que o homem depende para a sua sobrevivéncia e desenvolvimento, o que, ao
mesmo tempo, € vantajoso para a protec¢@o do direito ao ambiente dos cidaddos
sobre os recursos naturais.

N&o podemos desistir ou suspender o desenvolvimento econdémico € a
evolugdo social, apenas para proteger o ambiente ou para evitar a ocorréncia de
danos ambientais, porque tal ¢ irealista, ¢ os danos que iriam causar a vida e ao
trabalho dos homens serdo maiores, sendo desvantajoso para a humanidade. Do
mesmo modo, embora sabemos que a questfo da poluicdo ambiental perante o
actual nivel tecnol6gico provavelmente seja inevitavel, nds também ndo podemos
permitir a producéo de danos ambientais em prol da procura do desenvolvimento
econdmico e da evolugdo social. Pelo exposto, hoje em dia, tendo em conta os
limites do nivel tecnologico actual, € impossivel proibir totalmente a ocorréncia
de polui¢do do ambiente. Por isso, o principio da responsabilidade sem culpa
assume assim um papel de extrema importincia na violagéo do direito ambiental.
Primeiro, protege o ambiente tendo em conta a gravidade da destrui¢cdo do
ambiente, e segundo, para reparar os danos. Em certo sentido, ¢ um ajustador
entre o desenvolvimento social e a protec¢do do ambiente, e a protecgdo do
ambiente pode ser mais ajustada. A violagéo do direito ambiental ¢ um fenémeno
relativamente especial e relevante de lesdo de direitos e interesses sociais da
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sociedade actual, os actos que causam violagdo do direito ambiental, muitas
vezes, em certa medida, possuem legitimidade social e inevitabilidade. Por isso,
para a indemnizag@o dos danos por mera violag@o do direito ambiental nao se tem
como pressuposto a culpa do agente, aplicando o principio da responsabilidade
sem culpa. E certo que o principio da imputabilidade com responsabilidade sem
culpa ndo é perfeito. A aplicag@o deste principio podera acrescentar os encargos ao
agente, podendo ser excessivamente grande o &mbito da indemnizacéo por violagao
do direito ambiental, pelo que a limitagdo da capacidade indemnizatoria do agente
tem de ser resolvida através da socializagdo da responsabilidade, transferéncia ou
reparticdo da responsabilidade, tal como o regime de seguro de responsabilidade.

(4) Responsabilidade solidaria

Tal como ficou anteriormente referido, na responsabilidade por viola¢do do
direito ambiental, aplica-se a presun¢@o de culpa e o principio da responsabilidade
sem culpa, e a violagdo conjunta do direito ambiental comparado com a violagdo
singular do direito ambiental, como o sujeito envolvido é relativamente especial,
os principios da imputabilidade mantém-se inalterados, continuando em vigor estes
dois principios. Somente relativamente a violag@o conjunta do direito ambiental,
como o seu sujeito ndo € singular, mas varios, a situag@o da aplica¢@o do principio
da imputabilidade serd mais complexa.

Relativamente aos danos meramente ambientais, vigora o principio da
responsabilidade sem culpa. Assim, sendo varios os responsaveis pela violagdo
do direito ambiental poderdo haver trés situagdes: todos ndo tém culpa, ou entdo
todos tém culpa, ou ainda alguns responsaveis tém culpa mas outros ndo. De
acordo com as exigéncias do principio da responsabilidade sem culpa, ocorridos
danos ambientais, ndo € avaliado se subjectivamente os responsaveis t€ém ou nao
culpa, nem ¢ exigido que os responsaveis tém conjuntamente culpa. Desde que da
ac¢do dos responsaveis tenha resultado danos ambientais, e que a ac¢@o dos varios
responsaveis estejam conjuntamente ligados, nesse caso, 0s varios responsaveis
assumem conjuntamente a responsabilidade civil. Por isso, independentemente
de haver culpa subjectiva dos responséveis em conjunto pelos danos ambientais,
nos termos do art. 490.°, n.° 1, do Coédigo Civil de Macau: “Se forem vérias as
pessoas responsaveis pelos danos, € solidaria a sua responsabilidade”, isto &,
tendo conjuntamente causado danos ambientais, deverdo conjuntamente assumir
responsabilidade solidaria pela polui¢do ambiental e destruigdo do meio ambiental,
s6 assim podera realizar uma protec¢@o completa do meio ambiental. Relativamente
aos danos causados as pessoas, vigora a presungdo da culpa, e também nos termos
do art. 490.°, n.° 1, do Codigo Civil de Macau, tendo conjuntamente causado
a polui¢do, deverdo conjuntamente assumir a responsabilidade solidaria. Sem
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duavida, que tal € vantajoso para a protec¢do do ofendido da violagdo de direitos
praticado conjuntamente por varios agentes.

Na violagdo conjunta do direito ambiental que cause danos as pessoas,
como um tipo de violagdo conjunta especial, a responsabilidade dos sujeitos pode
ser distinguida em responsabilidade externa e responsabilidade interna. Perante o
exterior, tal como ficou acima referido, os responsaveis da violagido conjunta do
direito ambiental devem assumir responsabilidade solidaria na indemnizagéo ao
ofendido. A responsabilidade externa dos responsaveis conjuntos pela violagdo do
direito ambiental tem as seguintes caracteristicas. Primeiro, tal como ficou acima
exposto, segundo o art. 490.°, n.° 1, do Cddigo Civil de Macau, os responsaveis
conjuntos pela violag@o do direito ambiental assumem responsabilidade solidaria
perante o ofendido, ou seja, a responsabilidade pela violagdo conjunta do direito
ambiental trata-se de “obrigac@o solidaria” referida no art. 505.°, n.° 1, do mesmo
Codigo, e ndo de “obrigacdes divisiveis” prevista no art. 527.°. Segundo que, nos
termos do art. 505.°, n.° 1, do Cédigo Civil de Macau, cada um dos responsaveis
pela violagdo conjunta do direito ambiental tem o dever de assumir a obrigago
de prestag@o integral perante o ofendido82, e no caso de violagdo singular do
direito ambiental, o agente apenas responde pelos danos por ele proprio causados.
Terceiro, nos termos dos arts. 505.°,n.° 1, 512.°,n.° 1, e 511.° do Codigo Civil de
Macau, os responsaveis conjuntos pela violacdo assumem responsabilidade pelos
danos como um todo, o ofendido pode exigir a todos os responsaveis pela violagido
conjunta do direito ambiental para assumir a responsabilidade pela indemnizacéo
de todos os danos, podendo também apenas exigir um ou alguns dos responsaveis
(ou devedores) para efectuar a prestacdo integral ou prestacdo parcial. Ou seja,
o ofendido pode escolher livremente segundo a capacidade indemnizatoria dos
varios responsaveis (devedores), e os responsaveis (ou devedores) accionados
ndo tém o direito de escolher, necessitando de assumir a responsabilidade total
perante o ofendido, ndo podendo invocar que apenas assume responsabilidade
parcial justificando que os seus actos apenas causaram parte dos danos. Quarto,
nos termos do art. 490.°, n.° 1, do Cddigo Civil de Macau, a responsabilidade
solidaria resultante da violagdo conjunta do direito ambiental consiste numa
responsabilidade legal, ndo podendo ser excluida ou parcialmente excluida por
acordo interno entre os responsaveis da violag@o conjunta; ndo podendo opor com
esse acordo perante o direito do ofendido de ser indemnizado da prestagdo integral.
Porém, tal ndo significa que os responsaveis da violagdo conjunta nfio possam
internamente chegar a um acordo que reduza ou exclua a responsablidade de um

82 Artigo 505.°,n.° 1, do Cddigo Civil de Macau estebelece que “A obrigagdo ¢ solidaria, quando
cada um dos devedores responde pela prestagdo integral e esta a todos libera, ou quando cada
um dos credores tem a faculdade de exigir, por si s0, a prestagdo integral e esta libera o devedor
para com todos eles”.
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ou alguns responsaveis, somente que este tipo de acordo apenas produz efeitos
internos entre os responsaveis, sendo externamente ineficaz perante o ofendido.

Diferente das relagdes externas da responsabildade solidéria, assumida
pelos responséveis da violagdo conjunta perante o exterior, nas relagdes internas
0s responsaveis continuam a assumir “obrigagdes divisiveis”83. Nos termos do art.
517.°,n.° 1, do Cédigo Civil de Macau, “ O devedor que satisfazer o direito do
credor além da parte que lhe competir tem direito de regresso contra cada um dos
condevedores, na parte que a estes compete”. Por outro lado, nos termos do art.
490.°,n.°2, do Cédigo Civil de Macau, “O direito de regresso entre os responsaveis
existe na medida das respectivas culpas e das consequéncias que delas advieram,
presumindo-se iguais as culpas das pessoas responséaveis”. Assim, quando um ou
alguns dos responséveis pela violagdo conjunta do direito ambiental assume a
responsabilidade total ou que ultrapasse a quota-parte da responsabilidade que deve
assumir, ele ou eles tém o direito de regresso perante os outros co-responsaveis.
Embora na relacdo externa, assumam uma responsabilidade sem culpa perante
o ofendido, mas na imputabilidade interna observam-se os principios do grau da
culpabilidade e das consequéncias causadas por cada responsavel, e s6 quando néo
é possivel apurar o grau de culpabilidade dos responsdveis, € que se presumem
iguais as culpas dos mesmos. Podemos assim dizer que, a responsabilidade
interna entre os responséveis da violagdo conjunta, no fundo, continua a ser uma
obrigacgdo divisivel.

VI. Conclusao

O texto acima referido corresponde a uma apresentag¢o sintetizada do
regime da responsabilidade civil por violagdo do direito ambiental em Macau,
e ndo podemos negar que ele assume um efeito extremamente importante no
ambito da violagdo do direito ambiental, nele encontramos contetdo realizador
das ideias avangadas e modernas realizadoras na legislagéo sobre a protec¢do do
ambiente, tais como a ac¢io sobre os interesses ambientais, o regime de repara¢do
dos danos ambientais. Porém, no regime da responsabilidade civil por violagdo do
direito ambiental existe ainda uma grande margem de melhoramento, carecendo
de estudo e aperfeigoamento continuo durante a sua aplicagdo. A Lei de Bases
do Ambiente de Macau consiste na legislagdo central no ambito da protec¢do
ambiental, tendo sido promulgado no ano 1991, mas nunca foi revisto durante

83 Na verdade, o contetido do presente paragrafo ndo sé se aplica aos danos causados as pessoas
por poluigio ambiental, mas também se aplica aos danos meramente relativos com o ambiente.
Artigo 527.° do Cédigo Civil de Macau (Obrigagdes divisiveis), estabelcece que “Sao iguais as
partes que tém na obrigagdo divisivel os varios credores ou devedores, se outra propor¢do ndo
resultar da lei ou do negécio juridico...”
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varios anos. O atraso na legislagdo ambiental influencia directamente a fungdo da
responsabilidade civil por violagdo do direito ambiental, sendo desvantajoso para a
defesa do ofendido e para o aumento da protec¢do ambiental, dai que, os deputados
Ho Ion Sang e Angela Leung propuseram ao Governo a revisdo urgente da Lei
de Bases do Ambiente, promulgando uma legislagdo ambiental correspondente
ao desenvolvimento social, reduzindo a influéncia da polui¢io ambiental para os
cidaddoss4. Na verdade néo s6 a Lei de Bases do Ambiente merece revisdo. Um
eficaz regime de responsabilidade civil por violagdo do direito ambiental é um
meio importante para a realizagdo do direito ao ambiente dos cidaddos, sendo
certo que ainda € preciso muito trabalho de aperfeicoamento de forma continua,
provavelmente infinita.

Tal como foi acima analisado, parte do contetido do direito do ambiente
encontra-se consagrada na legislagdo de Macau, estipulando o regime accio
para os interesses ambientais. Mas a legislagdo actual de Macau ainda ndo prevé
expresamente um conceito do direito ao ambiente; sobre o estatuto deste direito
ndo hd reconhecimento expresso. Ndo podemos negar que, com o desenvolvimento
continuo e o aperfeicoamento da teoria do direito civil tradicional, entre o direito
patrimonial e o direito a personalidade também passou a haver compatibilidade.
Porém, ainda ndo abrange o contetido do direito ao ambiente, embora possa ser
utilizado para evitar e defender danos patrimoniais ou pessoais resultantes da
polui¢do ambiental. De qualquer modo, ndo consegue abranger a protec¢io contra
os “danos causados ao proprio ambiente”, que tém uma natureza diferente. Se
continuarmos fazer depender o direito ao ambiente, de um novo tipo de direito
que entrou na visdo legal, as disposi¢des legais sobre direitos ja existentes, como
o direito patrimonial ou direito de personalidade do direito civil, ¢ impossivel
suportar ou satisfazer a caracteristica especial de procura do valor de protecgio
do direito ao ambiente. O direito ao ambiente, existindo como um direito
insubstituivel, primeiro, deve constituir-se num direito fundamental dos cidadéos,
reconhecido na Lei Bésica da RAEM. Anténio Simdes Redinha e outros juristas
sempre trabalharam sobre a relevancia do direito ambiental no direito penal.
Asssim, no dmbito da responsabilidade civil, entendemos que ha necessidade
de afirmar o estatuto do direito ambiental, devendo considerar a violagdo do
direito ambiental como um objecto, devendo reconhecer ao direito ambiental o
estatuto de direito civil que lhe é devido, realgando a necessidade de autonomia
do direito ambiental. Por outro lado, a ac¢do civil publica ambiental realizou o
principio da participagdo puiblica, e por detras deste principio tdo importante nio
estd vazio, a sua base sélida, ou por outras palavras, o direito de ac¢iio na ac¢éo

84 Vide nota 3. Vide também: Jornal Va Kio, Angela Leung insta a revisdo da Lei de Bases do
Ambiente, 23 de de Janeiro de 2011, domingo.
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civil publica ambiental tem como origem o direito ambiental, direito de natureza
publica. Olhando para o processo da acgdo do direito ambiental, podemos também
descobrir que a lei, na verdade, ja atribuiu o direito ambiental aos cidaddos,
pessoas colectivas ou governo. E o direito ambiental dos cidaddos como um tipo
de direito ambiental é um direito ambiental mais basico. A nivel legislativo, foi
atribuido o direito de ac¢fo publica do ambiente. Porém, néo estd reconhecido a
base deste direito de ac¢@o que € o direito ambiental, ou pelo menos, podemos
dizer que o conceito é ambiguo, causando insuficiéncias na proteccdo do direito
ambiental. Se no Codigo Civil de Macau, na Lei de Bases do Ambiente, ou na
legislagdo especial sobre a proteccdo do ambiente, regular expressamente o
direito ao ambiente, reconhecendo-o no direito susbtantivo, a nivel do regime
juridico no ambito da violagdo do direito ambiental permitird, sem divida, uma
maior protecgdo do direito ambiental, que sempre existiu desde a humanidade.
Assim, quando o direito ambiental como um direito fundamental do cidaddo
¢ lesado, podera obter proteccio suficiente, evitando o possivel de ofender o
direito ambiental. Tal ndo s6 tem vantagem para aliviar a pressdo ambiental e a
protecgdo ambiental que Macau actualmente enfrenta, como também € vantajoso,
anivel de direito civil, para a protec¢do do meio de sobrevivéncia dos cidaddos e
das suas geragdes futuras, fornecendo um sistema protector ao desenvolvimento
sustentavel.

Por outro lado, importa referir que, o direito ambiental e o respectivo
regime no direito civil, especialmente o regime da relagdo de vizinhanga podera
haver concurso. A relagdo de vizinhanga consiste numa limitacdo ou ampliag@o
no exercicio do seu direito do proprietario ou utilizador do imével. Na préatica, o
regime darelagfo de vizinhanga é um dos modos para a defesa do direito ambiental.
Nos casos em que o direito ambiental € violado, podem ser resolvidos através do
principio da proibi¢do do abuso de direito na relag@o de vizinhanga existente nos
Direitos Reais, revelando tal que os direitos reais assumem também uma grande
importéncia na proteccio do ambiente. Nos direitos reais de Macau, relativamente
ao direito ambiental na relagdo de vizinhanga, podemos ver essencialmente o
disposto no art. 1266.° do Codigo Civil de Macau (art. 1346.° do Cédigo Civil
Portugués) emissdo de fumo, producdo de ruidos e factos semelhantes: “O
proprietario de um imovel pode opor-se a emissdo de fumo, fuligem, vapores,
cheiros, calor ou ruidos, bem como a provenientes de prédio alheio, sempre que
tais factos importem para o uso do imdvel um prejuizo que exceda os limites da
tolerdncia que deve existir entre vizinhos; deve atender-se, nomeadamente, aos
usos e a situacfo e natureza dos imdveis”. Trata-se de uma limitagdo ambiental no
exercicio dos direitos reais perante perigos ambientais, constituindo a protec¢éo
ambiental como base ou pressuposto do gozo do direito de propriedade ou outros
direitos reais menores, concretizando o dever da protecgdo ambiental nos direitos
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reais, considerando-o como limite de apreciagdo da existéncia ou ndo de abuso dos
direitos civis, exigindo ao proprietario ou o usufrutuario do imédvel, no gozo dos
seus direitos, que ndo podem prejudicar os direitos e interesses dos outros. Tendo
em conta que ¢ inevitdvel haver perturbago entre os iméveis vizinhos durante
a sua utilizagdo, os Direitos Reais relativamente a relagdo de vizinhanga dispde
que, se um vizinho causar ao outro prejuizo que exceda os limites da tolerancia,
o causador deve assumer a responsabilidade civil de forma a proteger o uso do
imovel vizinho. A introducdo e a regulamentacio dos conflitos entre os iméveis
vizinhos resultantes da polui¢do ambiental ou dos danos ambientais nas relagdes
de vizinhanga ¢ uma revela¢do importante da inclusdo do direito ambiental do
proprietario do imével no instituto dos Direitos Reais, realizando a conjugagio
entre as relagdes de vizinhanga e o direito ambiental.

Sobre a constitui¢do do direito ambiental, podera algumas pessoas suscitar
questdes, achando que o direito real é um direito potestativo ou direito absoluto,
e quando o direito € violado, podera perfeitamente defender-se fazendo uso das
relacdes de vizinhancga, e que, por isso, no é necessario proteger os direitos
e interesses ambientais do proprietario do imodvel através da constitui¢do do
direito ambiental, que consiste num novo tipo de direito. Mas entendemos que,
o direito ambiental, como um direito civil inviolavel e auténomo no direito
privado, é o centro e a base da ac¢@o ambiental. O objectivo da constitui¢do do
direito ambiental € a protec¢@o ambiental, e a afirmagéo do direito ambiental é
favoravel a sua concretizag@o e fortalecimento do seu estatuto no regime das
relagdes de vizinhanga nos direitos reais, reforgando a proteccéo de direito privado
relativamente aos direitos ambientais dos cidad&os, assim a sua constitui¢do ¢ de
enorme necessidade. O direito ambiental e o regime das relagdes de vizinhanga (ou
direito de vizinhanga) estfo ligados mas sdo também distintos. Primeiro, entre a
relacdo de vizinhanga e o direito ambiental existe, por natureza, ligagdo. A relagdo
de vizinhanga tem como missdo a protec¢do do direito ambiental dos vizinhos.
Uma vez que os titulares do direito de vizinhanga gozam também o direito de ter
um bom ambiente, ¢ inegavel que existe a possibilidade de haver poluigdo ou dano
ambiental produzido pelos imdveis vizinhos, e portanto, o ponto de intercepgédo
entre os dois € o direito ambiental da vizinhanga. O regime da relagio de vizinhanga
¢ uma das formas de defesa do direito ambiental quando este é violado, ou seja, é
um meio de direito privado eficaz para a protec¢do do direito ambiental civil. Os
problemas ambientais sdo em certa medida resolvidos através do regime da relagdo
de vizinhanga. Tal como ficou acima referido, os danos ambientais causados por
actos dos vizinhos podem ser tratados pelo principio da proibi¢do do abuso de
direito existente no regime da relag@o de vizinhanga. Se uma das partes da relagdo
da vizinhanga, no uso do imével, por causa dos direitos e interesses ambientais,
constituir actos de abuso dos seus direitos, violando os direitos do outro vizinho, é
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considerado como acto violador da protec¢do ambiental da relagdo de vizinhanga,
a outra parte tem o direito de pedir indemnizac@o dos danos resultantes da poluigdo
A outra parte, a fim de defender os direitos e interesses do vizinho. As disposi¢des
relativas a relacdio de vizinhanga nos Direitos Reais forneceram uma base para
o direito de petigdo na defesa contra a violagdo do direito ambiental, sendo
ainda um caminho importante para a defesa do direito ambiental dos cidaddos, e
objectivamente favoravel a promogio e evolucdo da protecgdo ambiental. Porém,
as diferengas entre ambos s3o 6bvias. Primeiro, como direitos e interesses legais do
proprietario, o direito ambiental de vizinhanga é um tipo de relagdo de vizinhanca,
¢ uma designacdo global de uma série de direitos da relagdo de vizinhang¢a com
conteudo de direitos e interesses ambientais. Segundo, isto é, outra diferenca
entre a relagdo de vizinhanga e o direito ambiental, revela essencialmente no
facto de os dois ocorrerrem em areas distintas, implicando sujeitos activos
diferentes. Indubitavelmente, a relagdo de vizinhanga tem um efeito importante no
ajustamento da relagdo juridica de violagdo do direito ambiental entre os vizinhos,
€ a0 mesmo tempo, embora como refere José Goncalves Marques, os iméveis
geralmente ndo sdo limitados pela vizinhangass. Porém, ndo podemos negar que,
qual seja a amplitude da delimitag@o do “prédio vizinho”, a relagdo de vizinhanga,
no contexto de direitos, continua a significar direitos e deveres entre determinados
sujeitos constituidos com base na vizinhanca geografica dos iméveis, sio direitos
e deveres civis relacionado com os direitos patrimoniais. E uma relagio que existe
baseada no imdvel, ainda com base no direito de vizinhanga. Assim, a area de
ajustamento na protec¢do da vizinhanga do direito ambiental € limiada ou entdo
deve satisfazer certas condi¢des. O direito ambiental da vizinhanca continua a
fazer parte de todo o direito ambiental. O dano ambiental em termos de espago €
extensivo, o regime da relagdo de vizinhanga ndo consegue abranger ou suportar
tudo, existindo ainda 4reas que ndo ele ndo consegue penetrar. Na relagdo de
vizinhanc¢a dentro uma determinada area ou espago originada por necessidade
objectiva da protecgfo ambiental, o proprietario € o sujeito da poluigdo ambiental
ou do dano ambiental. Mas perante o ambiente publico, a relagdo de vizinhanga
no ajustamento da relagéo juridica na violag@o do direito ambiental ndo consegue
prestar apoio. E a ac¢fo para a defesa do ambiente ndo sé protege os direitos e
interesses legais e civis do cidaddo singular, mas também serve para proteger
os direitos e interesses ambientais comuns dos cidaddos. Na pratica, quando os
direitos e interesses legais do proprietario sdo lesados, ele pode resolver através
de duas formas. A primeira consiste em intentar uma ac¢@o de responsabilidade
civil geral (violagdo de direitos) com fundamento de destrui¢do da relagdo de

85 José Gongalves Marques, Direitos Reais, traduzido por Tong Io Cheng, Faculdade de Direito
da Universidade de Macau, versdo actualizada da edi¢do de 2009 (1.* edi¢do em 1997, edi¢do
revista em 2000, pagina 219.
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vizinhanga, isto é, cada ofendido pode intentar uma ac¢io civil com fundamento
de lesdo dos direitos e deveres ambientais de vizinhanga, nos termos do art. 1266.°
€ 477.° do Codigo Civil de Macau; a segunda, consiste na ac¢fo para a defesa do
ambiente nos termos do art. 59.° do Cddigo de Processo Civil de Macau, isto é,
todos os ofendidos podem propor uma acgéo civil com fundamento de ter lesado
o direito ambiental. Quando ha conjugac@o entre os regimes do direito ambiental
e do direito de vizinhanga, o titular do direito pode escolher a forma que achar
mais favoravel para a sua defesa.

Por outro lado, em Macau ndo existem tribunais ou juizos especializados
para a protec¢do ambiental, ndo existindo tratamento auténomo para as ac¢des
civis ambientais publicas, e sdo tratados nos tribunais comuns. Com o aumento da
consciéncia de protec¢do ambiental, estio aumentando cada vez mais as ac¢des
para a defesa de direitos e interesses ambientais particulares ou para a defesa
dos direitos ambientais publicos. E tendo em conta a especificidade técnica das
acgdes sobre 0 ambiente e os meios judiciais para a proposi¢io das ac¢des sobre o
ambiente, sugerimos a instituigdo de drgdos judiciais para julgamento das questdes
ambientais, ou seja, tribunal especializado para o ambiente ou juizo especializado
para o ambiente dentro dos tribunais, tratando a ac¢fo publica ambiental e os
casos de violagdo dos direitos ambientais de vizinhanga.

Por fim, a lei sobre a indemnizagdo por violagdo do direito ambiental
em Macau ndo tem apenas em conta a defesa dos danos patrimoniais, danos
a integridade fisica, danos ao direito ambiental, bem como outros danos
ndo patrimoniais causados pelos danos ambientais. Na verdade, o regime da
indemnizagdo por danos ambientais abrange também o desenho do regime de
integracdo dos danos ecoldgicos, a estipulagdo de indemnizagdo por destruigdo
do ambiente merece uma afirmagfo absoluta. Porém, lamentavelmente, em Macau
ndo foi criada legislagdo complementar sobre os valores indemnizatdrios no
ambiente nos termos do art. 30.°, n.° 2, da Lei de Bases do Ambiente, esperando
que a legislagdo complementar seja publicada em breve.

Concluindo, através do reconhecimento e aperfeigoamento de uma série
de regimes, o regime da responsabilidade civil por violagdo do direito ambiental
em Macau estd mais maduro e rico, fornecendo protecgio legal firme para o
desenvolvimento sustentavel da economia de Macau. Tal ndo s6 é favoravel a
protec¢do ambiental, mas também a protecgdo do direito de sobrevivéncia dos
cidaddos e das suas geragdes a nivel juridico-civil.
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A PROTECG0 DO AMBIENTE NA
CONSTITUIGO PORTUGUESA
— EMESPHCIAL, A SUA DIMENS10 SOCTAL

José Eduardo Figueiredo Dias
Assistente, Faculdade de Direito, Universidade de Coimbra, Portugal

Resumo

Neste artigo foi nosso objectivo mostrar o sentido e alcance da tutela
ambiental ao abrigo da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP). Para o
efeito, comegamos por estudar os modos de recep¢do do ambiente nas diversas
constitui¢cdes (enquanto tarefa do Estado e/ou como direito fundamental).

Verificamos o grande alcance da tutela ambiental na CRP, a qual a consagra
como tarefa fundamental do Estado e como direito subjectivo fundamental,
existindo ainda um dever fundamental de proteccdo do ambiente. Foi também
demonstrado o grande relevo da tutela jurisdicional do ambiente.

Concluimos assim pela grande importancia, na CRP, da dimens&o social do
direito ao ambiente e do dever de o defender, em articulagdo com a sua dimensio
publicista e com a possibilidade de o garantir em tribunal.

Palavras-chave

Protec¢@o do ambiente; consagracdo constitucional do ambiente; direito
fundamental ao ambiente; tarefa publica de protec¢do ambiental; dever de
protec¢do do ambiente; tutela jurisdicional do ambiente; dimensdo social do
direito do ambiente; interesses difusos; lesdes de massas.
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1. Os modelos de recep¢io do ambiente na Constituicio: direito
comparado

Nos anos sessenta e setenta do século XX deu-se, por todo o mundo, o
despertar da consciéncia ecologica: depois dos cientistas, dos jornalistas, dos
cidaddos em geral e dos politicos, também os juristas se comecaram a interessar
pelo ambiente e pela necessidade de impor limites e barreiras ao desenvolvimento
econdémico descontrolado.

Nos Estados Unidos da América, o primeiro acto formal do Presidente
Nixon, na década de setenta, foi a promulgagio do nera (National Environmental
Policy Act) e em 1972 teve lugar, em Estocolmo, a Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre o Desenvolvimento e Meio Ambiente Humano.

Posteriormente o ambiente foi sendo acolhido nas Constituigdes nacionais:
em 1952 ja tinha havido um exemplo incipiente com a Constitui¢do polaca. No
entanto, a Conferéncia de Estocolmo de 1972 seguiu-se, na Europa, a Grécia
(1975) e Portugal, que foi um dos primeiros paises a proteger o ambiente na
Constitui¢do da Republica, aprovada em 1976.

Hoje em dia ja ndo se discute a recepg¢do do ambiente nas constitui¢des,
havendo no entanto duas grandes formas ou modelos possiveis para a sua
consagra¢do que foram expressamente discutidos na revisdo da Constitui¢do
alema de 1994.

a) Como tarefa, incumbéncia ou fim do Estado: a protec¢ido e promog¢ao
do ambiente € uma tarefa do Estado, que esta obrigado, em termos negativos, a
nfo ofender as condi¢es ambientais e positivamente incumbido de o promover.
Tal tarefa incide, a partida, tanto sobre o Estado legislador, como sobre o Estado
politico e o Estado julgador. No entanto, trata-se sobretudo de uma incumbéncia
do Estado administrador, isto ¢, da Administracdo Publica no seu conjunto.

O art. 20.°-A aditado a Constituigdo alema na revisdo de 1994 ¢ o exemplo
paradigmatico deste modelo: “O Estado protege, assumindo a responsabilidade
pelas geragdes futuras, as bases naturais da vida, no quadro da ordem constitucional,
através de leis, e segundo a medida da lei e do direito, através de actos do poder
executivo e actos judiciais”.

Os alemies consideraram que prever um direito subjectivo ao ambiente
seria uma utopia inttil e que a salvaguarda dos bens ambientais ndo se compadece
com técnicas de protecgdo individual, pois 0 ambiente € um bem juridico colectivo
e um interesse publico.

Ha outras constituigdes nas quais o ambiente aparece consagrado apenas
como tarefa do Estado, sem previsdo de um direito ao ambiente: Holanda, Suécia,
Grécia, India, etc. E também o caso da China: no artigo 11.° da Constituicdo
Chinesa de 1978 previa-se que competia ao Estado a conduc@o de uma politica
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no dominio do ambiente com o fim de proteger os recursos naturais, bem como a
coordenagio de politicas para prevenir a poluigdo e outros desastres ambientais
irremediaveis. Com a Constituigdo de 1982 vai-se mais longe, estabelecendo-se no
art. 26.° que ¢ uma incumbéncia do Estado a protec¢do e promog¢ao do ambiente
e da qualidade de vida (perspectiva social ecoldgica), bem como a adopgdo das
medidas adequadas a preveng¢@o da polui¢do, sendo o Estado também responsavel
por politicas de arboriza¢io e de protecg@o das florestas.

b) Como direito fundamental dos cidaddos: nas normas que prevéem os
direitos fundamentais dos cidaddos. O exemplo paradigmatico € o da Constitui¢do
Portuguesa que prevé no seu art. 66.°: “Todos tém direito a um ambiente de vida
humano sadio e ecologicamente equilibrado”. Neste modelo, em regra néo se fala
de um direito ao ambiente em termos vagos, mas este aparece adjectivado: direito
aum ambiente /impo, sauddvel, viavel, satisfatorio, ecologicamente equilibrado,
sadio, sustentdvel, livre de contaminag¢do, adequado ao desenvolvimento da
pessoa, etc..

O direito ao ambiente insere-se na “terceira gerag¢do dos direitos do
homem”: a primeira geragdo nasceu com as revolugdes liberais de finais do século
XVIII e de inicios do século XIX. Passaram a estar garantidas as liberdades
individuais e os direitos civis e politicos basicos (propriedade privada, liberdade
de expressdo, liberdade religiosa e direito de voto). Depois, com o Estado Social
do século XX, veio a ser acolhida a segunda geracdo dos direitos do homem, com
protecgdo de direitos sociais como o direito ao trabalho, a seguranga social, a satde,
a educacdo, etc. No ultimo quarto do século XX foi recebida nas constituicdes
e legislagdo de diversos paises um novo grupo de direitos humanos em novos
dominios da vida social: ambiente, qualidade de vida, informatica e genética. E
este elenco que forma a terceira gerag@o dos direitos do homem.

O principal relevo pratico da consagragdo de um direito fundamental ao
ambiente ¢ o de permitir aos cidaddos o acesso ao direito e aos tribunais para
obter o seu cumprimento: apesar do grande relevo dos mecanismos associativos
no dominio ambiental, os cidaddos podem exigir a protec¢ido ambiental em
nome proprio, sobretudo pela articulagdo do direito ao ambiente com o direito
a tutela jurisdicional efectiva. Desta forma, mobilizam-se os interesses egoistas
na protecgdo ambiental, pois as pessoas tornam-se mais dindmicas € activas na
tutela deste seu direito, ganhando todos os cidaddos com essa ac¢do e, de forma
reflexa, também o interesse publico!l.

Outros exemplos de Constitui¢cdes que consagram um direito subjectivo

1 Cftr. Vasco Perera DA Siva, Verde Cor de Direito — Licdes de Direito do Ambiente, Almedina,
2002, p. 27 e seg.
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ao ambiente: Brasil, Franga (Carta Constitucional do Ambiente), Sdo Tomé e
Principe, Mocambique, Cabo Verde, Angola, Venezuela, Colombia, Equador,
Peru, Paraguai, Argentina e Chile. O caso da Espanha é bastante discutido: apesar
do art. 45.° falar expressamente num direito a “desfrutar de um meio ambiente
adequado ao desenvolvimento da pessoa” a maioria da doutrina inclina-se para
néo o reconhecer.

E fundamental notar que, nalguns casos, o facto de se reconhecer o direito
fundamental ao ambiente ndo exclui a sua previsdo também como tarefa ou
incumbéncia do Estado. E o que acontece em Portugal e no Brasil.

2. A Constituicido da Republica Portuguesa

Como vimos, a Constituicdo portuguesa foi uma das pioneiras, prevendo
a protec¢@o ambiental logo na sua redaccdo origindria, na altura apenas no art.
66.° (“Ambiente e qualidade de vida”), com a garantia do direito fundamental ao
ambiente e do dever de o defender. Com as sucessivas revisdes constitucionais
pode afirmar-se que hoje, na Constituicdo Portuguesa, o ambiente aparece como
um verdadeiro bem juridico digno de protec¢@o em termos auténomos em relagdo
a outros interesses publicos e direitos fundamentais com ele relacionados (em
especial o interesse publico a protec¢do da satide ou ao ordenamento do territdrio
e os direitos fundamentais de propriedade e a satde).

Hoje, existe uma tarefa ou incumbéncia constitucional do Estado a
proteccdo ambiental (dimensdo objectiva), vertida no art. 9.°: uma das tarefas
fundamentais do Estado é a de “proteger e valorizar o patriménio cultural do
povo portugués, defender a natureza e o ambiente, preservar os recursos naturais
e assegurar um correcto ordenamento do territorio” [al. e)]. H4 uma série de outras
normas relevantes, com destaque para o n.° 2 do art. 66.°: “Para assegurar o direito
ao ambiente, no quadro de um desenvolvimento sustentavel, incumbe ao Estado,
por meio de organismos proprios e com o envolvimento e a participacdo dos
cidadios: (...) Prevenir e controlar a poluicéo (...); Criar e desenvolver reservas
e parques naturais e de recreio, bem como classificar e proteger paisagens e sitios,
de modo a garantir a conservago da natureza (...); Promover o aproveitamento
racional dos recursos naturais, salvaguardando a sua capacidade de renovagdo e a
estabilidade ecoldgica, com respeito pelo principio da solidariedade entre geragdes
(...); Promover (...) a qualidade ambiental das povoacdes e da vida urbana, etc.
Também o art. 81.° determina que a adopg@o de uma politica nacional de energia
assegure a preservacdo dos recursos naturais e do equilibrio ecoldgico [al. m)] e o
art. 93.° refere como objectivo da politica agricola o de “Assegurar o uso e a gestdo
racionais dos solos e dos restantes recursos naturais, bem como a manutengo
da sua capacidade de regeneragdo” [n.° 1, al. d)]. No n.° 2 deste ultimo preceito
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impde-se a promogao, pelo Estado, de uma politica de ordenamento e reconversao
agraria e de desenvolvimento florestal, de acordo com os condicionalismos
ecoldgicos e sociais do pais.

Mas continua também a existir um direito fundamental ao ambiente
garantido no n.° 1 do art. 66.°. Para além disso, existe hoje uma outra tarefa
fundamental do Estado neste dominio: a “efectivacdo dos direitos econdmicos,
sociais, culturais e ambientais” [al. d) do art. 9.°].

Apesar da dupla dimenséo dos direitos fundamentais, que ndo podem
ser pensados apenas na perspectiva dos individuos, ja que valem juridicamente
também do ponto de vista da comunidade, como valores ou fins que esta se propde
prosseguir, como elementos fundamentais da ordem objectiva da comunidade, € a
sua dimens@o subjectiva que fornece o contetido essencial dos preceitos. Como tal,
essa dimens3o subjectiva ndo pode ser sacrificada a outros valores comunitarios:
eles sdo em primeira linha direitos individuais.

A sua consagrag¢do sai refor¢ada pelo facto de existir ha muito legislac@o
ordinaria a concretizar o preceito constitucional: tal verifica-se desde 1987, com
a Lei de Bases do Ambiente (arts. 2.° e 40.° e segs.)

De qualquer forma, ha autores em Portugal (com destaque para Carla
Amado Gomes) que criticam duramente a operacionalidade do direito ao ambiente,
considerando que a expressdo nio tem sentido juridico e que estd condenada a
uma “existéncia puramente simbolica e pedagdgica”, em especial pela sua falta
de determinabilidade2. Todavia, essa discussdo ndo cabe nos limites da exposicao.

O que ¢ fundamental, quanto a nds, € articular o direito ao ambiente com
outro direito fundamental, previsto em geral no art. 20.° da Constituicdo e, quanto
ao contencioso administrativo, no art. 268.°: o direito a tutela jurisdicional efectiva.
Este direito consiste no direito de acesso ao direito e aos tribunais e constitui
simultaneamente um direito fundamental e uma garantia para a proteccdo dos
direitos fundamentais, sendo inerente a ideia do Estado de Direito.

On.° 1 doart. 20.° da Constitui¢@o dispde: “A todos € assegurado o acesso
ao direito e aos tribunais para defesa dos seus direitos e interesses legalmente
protegidos”. O art. 268.° contém uma regra andloga a propdsito das relagdes entre
os administrados e a Administra¢@o Publica.

Os tribunais sfo o lugar por exceléncia de defesa dos direitos, sobretudo
quando se trata de direitos fundamentais: assim, o principal interesse pratico em
consagrar o direito ao ambiente € o de permitir o acesso ao direito e aos tribunais
para o defender quando seja violado por outros particulares ou pela Administrag@o
Publica.

2 Cft. Risco e Modificagdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres de Protec¢do do
Ambiente, Almedina, 2007, p. 25 e segs., especialmente p. 148 e segs.
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Sempre que um cidaddo se sinta lesado no seu direito fundamental ao
ambiente, por estar numa situa¢do individualizada (por haver uma norma legal a
proteger especificamente a sua posi¢ao juridica) ele tem a possibilidade de aceder
aos tribunais (judiciais ou administrativos, consoante a natureza privada ou publica
do autor da infrac¢@o e a condi¢do em que actua) para reclamar a protecgdo desse
seu direito fundamental.

3. Diferentes posicdes juridicas subjectivas ambientais

O direito ao ambiente € antes de mais um direito social, um direito que
tem a ver com um interesse publico de importincia decisiva. Daqui decorrem
duas notas fundamentais:

a) O dever de protecciio do ambiente: na norma do art. 66.°, n.° 1, ndo
se assegura apenas a todos os cidaddos o direito a um ambiente de vida humano,
sadio e ecologicamente equilibrado mas também se impde o dever de o defender.
Para alguns autores portugueses a unica dimens&o subjectiva operativa que resulta
do preceito € a do dever de protec¢do do ambiente3.

Esta dimens&o subjectiva do dever de protec¢do do ambiente estd mais de
acordo com a vertente solidaria que deve revestir a tutela de bens colectivos e
com o exercicio responséavel da cidadania inerente ao Estado social.

O dever fundamental de protec¢do do ambiente tem assim por fundamento
o principio da solidariedade, que ¢ uma das traves mestras do Estado social de
direito, articulando-se bem com a equidade intrageracional (entre as mulheres e
os homens que hoje habitam nos diferentes lugares do planeta) e intergeracional
(protecg@o dos direitos ambientais das gera¢des vindouras ou futuras) ligada a
proteccdo do ambiente.

Da mesma forma que o direito, também o dever de protec¢do ambiental
tem de ser concretizado e desenvolvido pela lei, traduzindo-se em prestagdes
de nfo fazer (normas proibitivas e que impdem a abstengido de provocar danos
ambientais), de suportar ou tolerar (sobretudo relativas a sujeicdo aos poderes
administrativos de fiscalizacdo e inspec¢do) e obrigagdes de fazer (imposi¢do
de comportamentos positivos, muito relevantes na exploragdo de instalacdes
autorizadas produtoras de efeitos ambientais; também deveres formais de
informag&o, notificagio e publicitaco).

b) A multiplicidade das posicdes subjectivas activas relacionadas com
o ambiente: para além do direito fundamental ao ambiente ha outras posi¢des

3 Cfr. CarLa Amapo Gomes, Risco e Modificagdo..., cit.,p. 149. O dever fundamental de protecgdo
do ambiente é desenvolvido pela Autora ao longo das p. 151 a 219 da mesma obra.
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juridicas subjectivas activas a ter em consideracdo. A complexidade da questdo
ambiental é aqui evidente, pois mais do que relacionado com posi¢des individuais,
o ambiente é um interesse colectivo. Ao ser assumido pelo poder politico e
legislativo como meta ou finalidade da Administragdo Publica, transforma-se
em interesse publico. E é sobretudo essa dimensdo que deve estar em causa na
sociedade global em que vivemos, em face da importancia comunitaria do bem
ambiente, seja ao nivel da comunidade local, regional, nacional, transnacional
ou global.

No entanto, mesmo apenas em termos subjectivos, sdo muito diversas as
posi¢Bes que podem estar em causa, até nos ordenamentos juridicos (como o
portugués) que prevéem um direito subjectivo fundamental ao ambiente.

Essa pluralidade relaciona-se de perto com a dimensio social do ambiente,
sobre a qual nos debrugaremos de seguida.

4. Desenvolvimento da dimensio social do direito ao ambiente e do
dever de o defender

Por estar em causa um interesse muitas vezes genérico, o ambiente
apresenta-se em diversos casos, em termos subjectivos, como um instituto para
o qual a doutrina brasileira tem chamado muitas vezes a atengédo. Referimo-nos a
figura dos direitos individuais homogéneos, presente quando hé diversos titulares
de direitos subjectivos diferenciada ou qualificadamente lesados, todos em situagio
idéntica. Trata-se das lesdes de massas que se verificam tantas vezes no dominio
ambiental, em que as posi¢des subjectivas sdo idénticas em virtude da origem
comum do dano podendo ser proposta em tribunal uma unica acgdo para a tutela
dos varios direitos subjectivos lesados. O facto de haver uma pluralidade de
sujeitos lesados nfo implica que a protecgéo que merecem deva ser desqualificada,
pois continuamos a estar perante cidaddos que sofrem ofensas nos seus direitos
subjectivos ao ambiente.

No entanto, na maior parte dos casos as situac¢des juridicas subjectivas
relacionadas com o ambiente constituem interesses difusos: os interesses difusos
sdo posig¢des juridicas subjectivas dos individuos de que eles gozam por serem
membros de uma comunidade. S&o interesses que pertencem a todos os membros
de um grupo, classe ou categoria: apesar de a categoria ser indeterminavel, os
seus membros estdo unidos pela mesma situagdo de facto e por pertencerem ao
mesmo grupo ou comunidade. S@o interesses simultaneamente colectivos, por
terem natureza indivisivel (resultam da pertenca ao grupo ou comunidade) e
individuais, pois nfo séo titularizados por nenhuma associa¢éo ou entidade, sendo
partilhados em igual medida por todos os membros do grupo.

E isso que acontece quando hi um atentado ambiental sem vitimas
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qualificadas, que se traduz numa ofensa a comunidades ou grupos de cidaddos
globalmente considerados.

Na Constitui¢do Portuguesa a protecgdo constitucional do ambiente possui
um meio suplementar de tutela que se aplica, antes de mais, aos interesses difusos,
em especial quando estes sejam ou possam ser lesados por actos da Administragfio
Publica: o direito de acgfio popular, consagrado no art. 52.°, n.° 3, al. a). Este
preceito permite formas de tutela colectiva do ambiente e dos outros bens nele
previstos, sendo um direito de exercicio individual ou colectivo. A legitimidade
processual activa ¢ alargada a todos os cidaddos, uma vez que ndo estd dependente
da prova (nem sequer da invocagio) de um interesse diferenciado ou qualificado
do cidaddo na matéria.

Prevé-se naquela norma: “E conferido a todos, pessoalmente ou através de
associacoes de defesa dos interesses em causa, o direito de acgdo popular nos casos
e termos previstos na lei (...) nomeadamente para (...) Promover a prevencio,
a cessacgdo ou a perseguicdo judicial das infrac¢des contra a saude publica, os
direitos dos consumidores, a qualidade de vida, a preservagio do ambiente e do
patrimonio cultural”.

O direito tem uma dimensio associativa muito importante, sendo o seu
grande relevo prético o de universalizar a possibilidade de qualquer cidaddo ou
associagdo recorrer a tribunal para solicitar protecgdo jurisdicional. Por isso, é
um instrumento particularmente apto para reagir contra os flagelos ambientais, a
maior parte das vezes sem vitimas qualificadas ou diferenciadas.

Esta disposi¢do esta ha muito concretizada pela legislagdo, seja por
intermédio de uma lei especifica (a “Lei de Acgdo Popular”, Lei n.° 83/95, de 31
de Agosto), seja por leis gerais como o Cddigo de Processo Civil (art. 26.°-A) e
o Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (art. 9.°).

A sua dimensdo associativa € muito relevante, pois ha diversas associagdes
ambientalistas portuguesas (“organizagdes nido-governamentais do ambiente”)
que tém tido um papel bastante activo na protec¢do do ambiente em Portugal.

5. Balanco: a dimensio social do ambiente na Constituicio Portuguesa

Em conclusdo, a dimens&o social do ambiente na Constituigdo portuguesa
¢ clara, por diversas razdes. Desde logo porque estd em causa uma tarefa
fundamental do Estado articulada com a efectiva¢do dos direitos ambientais.
Isto €, uma incumbéncia que os diversos poderes do Estado, com destaque para
o administrativo, t€ém de prosseguir para que os cidaddos vivam numa sociedade
com condi¢des para beneficiar de um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado.

Para além disso, a Constituicdo portuguesa prevé o dever fundamental de
protec¢do do ambiente, que ¢ um dever de cidadania, que tem muito a ver com
a relacdo com os outros membros da sociedade: o facto de todos os cidadios, e
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ndo apenas os operadores industriais e outros grupos em posicdes especialmente
sensiveis, pautarem o seu comportamento por praticas benéficas para o ambiente
fara com que a comunidade, no seu conjunto, tire vantagens e tenha um ambiente
de melhor qualidade. Seja a comunidade local, do bairro ou quarteirdo; seja a vila
ou a cidade; seja toda a regido englobando diversas cidades, populacdes, rios,
serras, bosques, matas, lagos e outros espagos ecologicos sensiveis; seja todo o
pais; seja a comunidade de diversos paises; seja todo o planeta, considerado em
termos globais.

Também a consideragdo do ambiente como interesse difuso e colectivo
reforca a sua dimens#o social: todos os elementos da colectividade podem reagir
judicialmente contra os actos dos outros membros ou dos poderes publicos
susceptiveis de produzir danos ambientais, ndo apenas em seu beneficio directo
mas no de toda a comunidade. O movimento associativo faz aqui especial sentido,
em face do cariz desinteressado e filantropo das associagdes ambientalistas,
interessadas em praticas publicas e privadas benéficas para o ambiente e com
armas juridicas suficientes para lutar por elas.

Por ultimo a Constitui¢@o portuguesa permite a articulag@o das dimensdes
da tutela ambiental previstas com a garantia de formas jurisdicionais, em termos
muito amplos, de defesa do interesse publico ambiental e das posi¢des juridicas
subjectivas relacionadas com o ambiente. O que leva a conclus@o de que, em
Portugal, o quadro constitucional é suficiente para garantir uma tutela ambiental
eficaz e, por essa via, uma efectivacio da dimenséo social do ambiente nas praticas
de cidadania e nas politicas, normas, actos e praticas da Administragéo Publica.
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1. Introducao
a) O que sdo direitos sociais?

Na perspectiva tradicional, das “geracdes de direitos”, direitos sociais sdo
direitos prestacionais, de exigir do Estado determinadas actuagdes tendentes a
garantir a igualdade real dos cidaddos perante a lei.

E uma categoria que chega as Constitui¢des nacionais pela via do Pacto
da ONU sobre Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais — que acresce ao Pacto
da ONU sobre Direitos Civis e Politicos (ambos de 1966). No plano do Conselho
da Europa, a divisdo ¢ também patente na Convencdo Europeia dos Direitos do
Homem (1950), por um lado, cujo catdlogo contempla apenas direitos civis e
politicos e, por outro lado, na mais tardia Carta Social Europeia (1991 — revista
em 1996), que acolhe direitos econémicos e sociais.

A Constituigcdo da Republica Portuguesa (CRP), fortemente influenciada
por esta dicotomia, separa as aguas entre Direifos, Liberdades e Garantias
(DLG), inscritos no Titulo II (artigos 24° a 57°), e Direitos Econdomicos, Sociais
e Culturais (DESC), “arrumados” no Titulo III (artigos 58° a 79°) — os Direitos
sociais, por seu turno, espalham-se entre os artigos 63° a 72°. A dualidade ndo
pretende apenas ter ressonancia historica, mas sobretudo visa estabelecer uma
diferenca de regimes entre as duas categorias de direitos (cfr. os artigos 18° e
165°1/b) da CRP). Todavia, esta diferenciagdo teodrica de partida ¢ perturbada,
a chegada, por 4 factores:
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- a clausula aberta (artigo 16%1 da CRP): ha mais direitos fundamentais
do que aqueles que constam dos Titulos II e III, dentro e fora da Lei Fundamental,
no direito interno e no direito internacional;

- a clausula de extensdo de regime (artigo 17° da CRP): ha DESC que,
pela sua estrutura e natureza, sdo assimilaveis a DLG para efeitos de aplica¢do do
regime do artigo 18° da CRP, orgénico e material — exemplo paradigmatico € o
direito de propriedade, constante do Titulo III (artigo 62°), que é consensualmente
entendido como direito fundamental de natureza andloga aos DLG (e que s6 a
origem socialista da Constituicdo de 1976 permite justificar a cataloga¢do como
DESC);

- a jurisprudéncia constitucional, nomeadamente desde a decisdo LUTH,
do Tribunal Constitucional alemao, datada de 1958, tem vindo a sublinhar que
os direitos fundamentais s3o na verdade, realidades hibridas nas quais convivem
dimensdes de liberdade e de solidariedade, de defesa e de pretenséo, negativas e
positivas. Ou seja, DLG e DESC partilham caracteristicas, ndo se podendo afirmar
como categorias homogéneas e totalmente dispares;

- a doutrina tem trabalhado esta aproximacdo. Em Portugal, REIS NOVAIS
demonstrou que os “direitos sociais” como o direito a seguranga social, a cuidados
médicos, a habitacdo, uma vez concretizados, oferecem a mesma resisténcia —
leia-se: a mesma imprescindibilidade de plausibilidade na fundamentagdo da
restricdo — a modificag@o ou extingdo que os DLG! —mas antes de subirem a esse
patamar, dirfamos nds, nada mais sdo do que expectativas (de direitos), uma vez
que estdo enclausurados na sua indeterminabilidade, além de condicionados pela
reserva do economicamente possivel2. Por outras palavras, mais do que o nomen
da posicdo juridica, releva o grau de judiciabilidade/exigibilidade que ela reveste.

Acresce que, num outro plano, da estrutura da posi¢éo juridica, os chamados
“direitos de terceira geracdo” (direito ao ambiente; ao patrimonio cultural; a
correcta gestdo urbanistica....) ndo correspondem, na verdade, a verdadeiros
direitos substantivos, antes apontando para uma realidade complexa e triplice:
sdo interesses de facto, colectivamente fruiveis; geram deveres para os membros
da colectividade; e investem-nos em direitos procedimentais de cidadania
participativa. Constatag@o que gera ainda maior perturbacfo, na relagdo com as
categorias tradicionais.

Alheia a tais qualificagdes ficou a Carta Europeia dos Direitos Fundamentais,
proclamada em 2000 e integrada no Tratado sobre o Funcionamento da Unido

1 Cfr. Jorge REIS NOVAIS, Direitos sociais. Teoria juridica dos direitos sociais enquanto direitos
fundamentais, Coimbra, 2010, esp. pp. 311-318.

2 Jorge REIS NOVAIS reconhece, ainda assim, direitos nas posi¢des juridicas reconduzidas a
direitos sociais por concretizar, apelando ao principio (material) da dignidade da pessoa humana
e ao principio (funcional) de proibicdo do défice — ob. cit., pp. 304-311.
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Europeia, com for¢a vinculativa, na sequéncia da entrada em vigor do Tratado
de Lisboa (Dezembro de 2009), que acolhe um elenco repartido por seis secgdes:
dignidade, liberdade, igualdade, solidariedade, cidadania e justica. Ausente esta
também esta “divisdo de d4guas™ da Lei Bésica da Regido Administrativa Especial
de Macau da Republica Popular da China (em vigor desde 20 de Dezembro de
1999), cujo Capitulo III é dedicado a Direitos e deveres fundamentais, sendo
que estes se reconduzem essencialmente a DLG3. A tinica ponte para a dualidade
surge por remissdo, do artigo 40° para os Pactos da ONU (ambos os supra
mencionados)4.

E verdade que, no Capitulo IV, a Lei Bésica estabelece normas sobre
Cultura e Assuntos sociais (artigos 121° a 134°), nos quais parece incluir os
dominios da educacio, ciéncia, tecnologia, cultura, desporto, recreio, medicina
e saude, assisténcia social e trabalho social — mas no os apresenta (ressalvada a
assisténcia social) como direitos, antes como politicas publicas/tarefas do Estado.
Deste conjunto de missdes a que alude a Lei Basica de Macau, coincidem com
os direitos sociais inscritos na CRP a assisténcia social (artigo 63°) e a satde
(artigo 64°). Acresce que a CRP consagra, como “direitos sociais”, o direito &
habitagdo (artigo 65°), dimens2o subjectiva da tarefa estadual de planeamento do
uso do territorio e da cidade (cfr. os n.°s 2 e 4 do citado preceito) e o “direito ao
ambiente” (artigo 66°%1).

Ora, numa Conferéncia Internacional como esta, cuja tematica geral é
“Direitos sociais e protec¢do do ambiente”, e num territério como Macau, em cuja
Lei Bésica estd inscrita a tarefa fundamental de protec¢do do ambiente (artigo 119°)
teremos que assumir que a ideia dos Organizadores foi entrelacar Ordenamento
do Territério com outras grandezas, resumidas na férmula de sintese do “direito
ao ambiente”. E esta conclusdo leva-nos a uma segunda explicitagio.

b) “Direito ao ambiente” e planeamento territorial
O artigo 66° da CRP consagra duas perspectivas da protec¢do ambiental:

a subjectiva, no n.° 1 [que se liga ao artigo 52°3/a)]; a objectiva, no n.° 2 [que
se articula com o artigo 9°/e)]. Uma vez que descremos no “direito ao ambiente”

3 Salvaguardadas as referéncias dos artigos 38°/3 (direitos dos menores, idosos ¢ deficientes) e
39° (direito a beneficios sociais).

4 Paulo CARDINAL (Fragmentos em torno da Constitui¢do Processual Penal de Macau — do
principio da continuidade ao principio da dignidade humana, in Primeiras Jornadas de Direito e
Cidadania da Assembleia Legislativa de Macau, coord. Leonel Alves e Paulo Cardinal, Coimbra,
2009, pp. 73 segs, 98-99) fala em “incorporag@o” de um segundo catdlogo de direitos na Lei
Basica por forga de tal remisséo.
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enquanto direito subjectivo substantivo auténomo3, julgamos que o enfoque deve
ser colocado na sua dimensio de interesse de fruicdo de um bem colectivo (é a
este titulo que se justifica a legitimidade popular reconhecida aos interessados
pelo artigo 52°/3/a) da CRP, e confirmada na Lei 83/95, de 31 de Agosto), que
se concretiza na tripla vertente (regulada na Convencéo de Aarhus, de 1998)
de acesso a informagéo, participagdo na tomada de decisdes e acesso a justica.
Destas trés, aquela que melhor sintetiza a ideia de cidadania ambiental € o direito
de participagdo na tomada de decisdes.

O direito de participagdo é, com efeito, a melhor concretizagdo da “teoria da
policentricidade”, defendida por Elinor Ostrom no seu ja classico Governing the
commonsS. A acentuac@o da natureza colectiva dos bens ambientais revela-os como
grandezas metaindividuais pelas quais todos somos responsaveis, mesmo que na
justa medida das possibilidades pequenas e pessoais de cada um de nés. Numa
sociedade complexa e sofisticada como a ocidental, é praticamente impossivel
ao individuo ter comportamentos, no seu todo, ambientalmente correctos, mas a
atitude diaria de genuina intengdo de mudanca pode fazer, no médio prazo e no
plano global, a diferenca.

Com a revisdo constitucional de 1997, o direito a participar na elaboragio
de planos foi erguido a direito fundamental, no n.° 5 do artigo 65° da CRP.
Descartada a discussdo — que ja subiu ao Tribunal Constitucional portugués? —
sobre a natureza analoga do direito de participagfo na elaboragio de planos de
ordenamento e urbanisticos, vemos que o legislador constituinte se preocupou
em afirmar claramente a natureza dialdgica do procedimento de composicdo de
interesses multiplos através do plano. A participacdo dos cidadaos interessados é
co-constitutiva da deciséo de planeamento dada a natureza colectiva dos interesses
em jogo. Para além de condicionar a legalidade do plano, a participacdo confere
legitimidade a decisdo de composi¢do de interesses colectivos como a ocupagado do
solo, a gestdo do espago urbano, a salvaguarda da integridade de bens ambientais,
a preservag@o do patrimonio cultural.

Tendo em mente que praticamente todos os planos especiais de ordenamento
do territorio sdo instrumentos vinculados a protec¢do ambiental, e que alguns
planos sectoriais também partilham desse objectivo, € cristalina a dimensdo

5  Cft., por ultimo, Carla AMADO GOMES, Direito Administrativo do Ambiente, in Tratado de
Direito Administrativo especial, 1, coord. de Paulo Otero ¢ Pedro Gongalves, Coimbra, 2009,
pp. 159 segs, esp. 168-179.

6  Elinor OSTROM, Governing the commons. The Evolution of Institutions for Collective Action,
Cambridge University Press, 1990.

7  Cfr. Carla AMADO GOMES, Participagdo publica e defesa do ambiente: um siléncio
crescentemente ensurdecedor: mondlogo com jurisprudéncia em fundo, in Textos dispersos de
Direito do Ambiente, 111, Lisboa, 2010, pp. 237 segs, 244.
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procedimental do “direito ao ambiente” enquanto direito de exigir do Estado e
da Administragdo mecanismos de efectiva participag@o na tomada de decisdo de
planeamento. Isto sem descartar a posterior participacdo, efectiva e atempada,
em procedimentos de avaliagdo de impacto ambiental que, a propésito de cada
projecto concreto, reclamem o envolvimento da comunidade na avaliagdo do
riscos e dos beneficios sdcio-ambientais.

2. A proteccdo do ambiente através do planeamento territorial

Em Portugal, de acordo com o artigo 12°1 do DL 380/99, de 22 de Setembro
(alterado e republicado pelo DL 46/09, de 20 de Fevereiro: Regime juridico dos
instrumentos de gestdo territorial = RJIGTS), “os instrumentos de gestdo territorial
identificam os recursos e valores naturais, os sistemas indispensaveis a utilizagdo
sustentavel do territorio, bem como estabelecem as medidas basicas e os limiares
de utilizagdo que garantem a renovagao e valorizacio do patrimdnio natural”. No
n.° 2 esclarece-se que estes planos incidem sobre: a orla costeira e zonas ribeirinhas,
as albufeiras de dguas publicas, as areas protegidas, a rede hidrografica e outros
recursos naturais relevantes para a conservacao da natureza e da biodiversidade. A
alinea c) do n.° 3 explicita ainda que estes planos “estabelecerdo usos preferenciais,
condicionados e interditos, determinados por critérios de conservagio da natureza e
da biodiversidade, por forma a compatibiliza-los com a fruigdo pelas populagdes™.
Como se depreende da formulag@o no n.° 2, esta ndo € uma lista fechada (apesar
de o artigo 42°3 poder induzir a duvida), podendo surgir outros planos cujo
designio se prenda com a protec¢do ambiental (cfr. também os artigos 43° e 44°
do DL 380/99).

Do regime de elaboragio destes planos especiais de ordenamento (cft. o
artigo 42°/3) gostariamos de ressaltar:

i.) A incorporacdo de um relatério ambiental, elaborado no contexto
da avaliagdo ambiental estratégica regulada no DL 232/07, de 15 de Junho —
artigo 45°/2/b) do RJIGT. Este “multiplo” da avaliagdo de impacto ambiental
visa a afericdo estratégica das potencialidades de uma determinada zona e
a compatibiliza¢@o de tais possibilidades com as condicionantes ambientais
verificadas na area;

ii.) A concertagdo, quer com entidades de base territorial, quer com entidades

8  Com ultima alteragdo pelo DL 2/2011, de 6 de Janeiro.

9  Sobre os planos especiais de ordenamento do territdrio, vejam-se Fernanda Paula OLIVEIRA,
Planos especiais de ordenamento do territorio: tipicidade e estado da arte, in Revista do
CEDOUA, n.° 17, 2006/1, pp. 71 segs; e Dulce LOPES, Planos especiais de ordenamento do
territorio: regime e experiéncia portuguesa em matéria de coordenagdo, execugdo e perequagdo,
in Revista do CEDOUA, n.° 17, 2006/1, pp. 83 segs.
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detentoras de competéncias ambientais especificas, através da constitui¢do de
uma comissdo de acompanhamento que tem por missdo promover solucdes que
garantam a aplicacdo efectiva das normas do plano — artigo 47° do RJIGT;

iii.) A participagfo publica, a ser anunciada com antecedéncia minima de
5 dias e por um periodo nfo inferior a 30 — artigo 48°/4 do RJIGT;

iv.) A aprovagido em Conselho de Ministros, por resolu¢o — artigo 49°
do RJIGT!1o0.

Estes planos constituem um quadro de referéncia do exercicio de
competéncias autorizativas concretas. A protec¢do dos componentes ambientais
vai implicar proibi¢des, mas sobretudo limitagdes ao uso habitual do espago,
quer por proprietarios, quer por visitantes. A intensidade destas limitagdes — que
promovem a gestdo racional das qualidades do bem — € determinada pelo estado
do meio ambiente, pela capacidade de regeneragio dos recursos que se sediam
nesses espacos, pela sua capacidade de absor¢éo de poluigdo, pela sua maior ou
menor fragilidade perante a presenca humana e as actividades em que se traduz.

Tratar-se-4, na grande parte dos casos, de introduzir no instrumento de
planeamento critérios de ponderacdo construidos a partir da andlise dos dados
de facto, remetendo depois para o decisor concreto, agindo nos quadros da
proporcionalidade, a conformacio da situagéo juridica do proprietario/usuério do
espago em termos de estabelecimento de deveres de facere, de non facere, de dare
e de pati. Dois aspectos que devem ser ressaltados neste ponto séo, por um lado,
aindispensabilidade, apesar da pré-existéncia de plano (mesmo que especial), de
realizacdo de avaliagdo de impacto ambiental a propdsito de projectos susceptiveis
de provocar impacto significativo no ambiente (nos termos do DL 69/2000, de
3 de Maio, alterado e republicado pelo DL 197/2005, de 8 de Novembro) e, por
outro lado, a possibilidade de alterar ou rever (e suspender) os planos em razido
da “alteracdo substancial das condi¢es ambientais que fundamentaram as opcoes
definidas no plano” eventualmente supervenientes no curso da sua vigéncia (cfr.
os artigos 93°/2/a); 95°1 e 2/c) d) e e); 98° do RJIGT)11, a fim de dinamicamente

10 Cumpre ressalvar aqui o regime das areas protegidas. Nos termos do artigo 51°1 e 4 do DL
142/2008, de 24 de Julho, os planos de ordenamento das areas protegidas de ambito nacional
(cft. o artigo 11°/2 ¢ 3 do diploma citado) sdo aprovados pela autoridade nacional — ou seja,
o Conselho de Ministros (note-se que sO os parques nacionais ¢ as reservas naturais tém
obrigatoriamente de contar com um regime enquadrado por planos). Quanto s areas protegidas
de 4mbito regional e local (bem como os monumentos naturais de &mbito nacional), ndo dispdem
de plano de ordenamento, aplicando-se-lhes o regime constante dos actos de criagdo e dos planos
municipais de ordenamento do territorio (artigo 51°3 do DL 142/08).

11 Assinale-se que a alteragdo pode ocorrer excepcionalmente antes de volvidos trés anos sobre
o inicio de vigéncia do plano, nos termos do n.° 2 do artigo 95°, e que se distingue da revisdo
por ser parcial e por esta ultima s6 podera ocorrer ao cabo de 3 anos de vigéncia do plano, sem




1 Sessio « As Reformas Juridicas de Macau no Contexto Glohal s——

os adaptar as mudancas do meio geofisico e bioldgico.
3. Planeamento territorial e alteracdes climaticas

Num cenério de incerteza e instabilidade como aquele que enfrentamos
devido as alteracdes climaticas — sendo agora descartavel a questdo de atribuir as
suas causas a ac¢do humana, a evolugdo natural do clima ou a ambos —, a figura
do plano oferece vantagens sensiveis, desde logo em virtude do zonamento que
incorpora e das limita¢des que a ocupagdo dos solos, em determinados quadros
geomorfologicos e climaticos, pode justificar. Sem querer entrar em detalhes sobre
a regulagdo — abundante e complexa — dos planos com incidéncia ambiental
existentes em Portugal (que, de resto, ja se descreveram sumariamente), gostaria,
nesta parte final, de alertar para a problematica das alteragdes climaticas e para a
forma como se pode tentar pelo menos minimizar os seus efeitos, para o ambiente,
em geral, e para a salvaguarda de direitos como a habitag¢fo, a iniciativa econémica
e, em ultima analise, a seguranga, em particular, através da planificac@o territorial.

Um tipo de plano que se afigura decisivo na gestéo dos riscos de alteragdes
climaticas em Portugal — muito influenciado, de resto, por iniciativas da Unido
Europeia — ¢ o Plano de Ordenamento da Orla Costeira (POOC) (cfr. o DL
318/94, de 20 de Agosto). Estes planos, que neste momento sdo em nimero de
9 no territorio continental e trés nos arquipélagos da Madeira e dos Agores!2,
assumem importancia fundamental no controlo do risco de erosdo intensa a que
a costa portuguesa, sobretudo a atlantica, esta sujeita. Muito sumariamente, os
POOCs tém como objectivos:

- O ordenamento dos diferentes usos e actividades especificas da orla
costeira;

- A classificac@o das praias e regulamentacdo do uso balnear;

- A valorizagdo e qualificacdio das praias consideradas estratégicas por
motivos ambientais ou turisticos;

- A orientacdo do desenvolvimento de actividades especificas da orla
costeira;

- A defesa e conservagio da natureza.

Naturalmente que o estabelecimento de regras de ocupagéo do litoral, a

excepgoes.

12 Desenvolvidamente sobre os POOCs como instrumentos de gestdo do risco de eros@o no litoral,
Carla AMADO GOMES e Heloisa OLIVEIRA, E um dia a falésia veio abaixo... Risco de erosdo
da orla costeira, prevengdo e responsabilizagdo, in Revista do CEDOUA, n.° 24,2009, pp. 15 segs.
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titulo provisorio ou permanente, de lazer ou de actividade econdmica, ¢ a todos
os titulos relevante para minimizar as principais causas de erosdo costeira.
Sao muitos e variados os riscos da erosdo costeira e respectivas causas!3. Pode
afirmar-se, todavia, que os indicadores de pressdo no ambiente marinho e
costeiro sdo, essencialmente, a concentrag@o populacional nas zonas costeiras, a
polui¢do marinha, a pesca e a erosdo costeira. Também as alteracdes climaticas,
independentemente da sua origem humana ou nfo, trazem preocupagdes
acrescidas neste dominio. A sua evolugéo é, com base nos conhecimentos actuais,
tendencialmente imprevisivel, o que torna a actividade de planeamento e gestao
do risco particularmente complexa.

De facto, a concretizarem-se as previsdes de alteragdes no clima relatadas
no 4° Relatdrio do IPCC14, o efeito ndo podera ser outro que néo o do agravamento
dos riscos de erosdo por forga da elevacdo do nivel do mar e de eventos de
tempestade. E um problema em que a actuagio concertada é fundamental, mas
cada Estado costeiro devera fazer a sua parte. Nao podendo resolver o problema
global cumpre, no entanto, ao Estado que se assume como curador do interesse
ambiental fronteirico e extrafronteirico prevenir danos pessoais e ecoldgicos no seu
territorio e participar no esfor¢o comum de minimizagéo dos efeitos dos fendmenos
de erosdo. O grau de imprevisibilidade que os riscos, naturais e antropogénicos
induzem no sistema de ponderacdes reclama uma atenc@o especial 8 comunicagido
do risco, por um lado, e & monitorizagdo do risco, por outro lado.

Ora, cumpre ressaltar que a elaborac¢@o dos POOCs conta com a contribui¢@o
de actores sociais, individuais, associativos e institucionais, e a atribuicdo de
titulos autorizativos de ac¢des na orla costeira, quando precedida de avaliacdes de
impacto (ou de incidéncias ambientais), contara identicamente com a incorporagao
de argumentos carreados do tecido social envolvente. Os direitos de participa¢do
co-constitutiva ambiental tém aqui um campo de actuago decisivo.

13 Especificamente para analisar o fendmeno da erosdo costeira, o Parlamento Europeu propds
a realizagdo de um estudo com vista a analise do fenémeno da erosdo costeira na Europa, que
se veio a concretizar, sob a supervisdo da Direcgdo Geral para o Ambiente, sob a designagdo
EUROSION. O objectivo do programa era a quantificagdo do estado, impacto e tendéncias
de erosdo na Europa e a avaliagdo das acgdes necessérias ao nivel da Unido Europeia, dos
Estados-Membros e das Regides. Uma consulta do Painel Intergovernamental para as Alteragdes
Climaticas concretamente quanto aos seus efeitos nas zonas costeiras pode realizar-se em http://
www.ipce.ch/publications_and_data/ar4/wg2/en/ch6.html.

14 Cfr. em especial as conclusdes do 2° Grupo de Trabalho (Impactos, adaptag@o e vulnerabilidade),
disponiveis para consulta em http://www.ipcc.ch — consultado em 30 de Outubro de 2010.
Sobre este Relatorio, veja-se Vincenzo ARTALE e Ilaria DANESI, Lo stato delle conoscenze sui
cambianti climatici: il Quarto Rapporto dell' IPCC e un esempio di studio, acessivel em http://
clima.casaccia.enea.it DIVULGA/ART artale.danesi_def.pdf (consultado em 30 de Outubro de
2010).




2 Sessdo o As Reformas Juridicas de Macau no Contexto Glohal mm——

A divulgac¢@o de informacédo ¢ fundamental para quebrar certas percepgdes
erroneas dos riscos que se inculcam na populagdo, um tanto por défice de
consciencializa¢@o das consequéncias no longo prazo, outro tanto por a assimilagédo
do risco envolver o abandono de praticas socialmente enraizadas e apreciadas
e, finalmente (mas sem pretensdes de exaustividade), por a valorag@o do risco
pela sociedade ser essencialmente subjectiva, cabendo ao Administrador, com o
auxilio dos técnicos, revesti-la de alguma objectividade.

Porque os riscos que assolam a orla costeira, em geral, e o risco de eroséo,
em particular, constituem fendmenos altamente dindmicos, esta comunicag@o do
risco tem que ser prolongada pela vida dos instrumentos regulatorios, for¢ando a
vigilancia constante, apoiada, por seu turno, numa actualizagdo permanente das
técnicas de monitorizacdo. A investigagdo cientifica ¢ um dos deveres acessorios
da prevengio, como motor de introdugdo de técnicas cada vez mais eficazes de
evitacdo e minimizag#o de riscos. A adesdo a essa logica por parte da comunidade
cientifica tem no Observatorio del Litoral criado pelo Instituto Universitario de
Estudios Maritimos de la Universidad de La Corufia um exemplo particularmente
ilustrativo. Dedicado ao estudo das questdes juridicas do litoral, este Observatorio
surgiu na sua forma actual na sequéncia do acidente com o navio Prestige, no ano
de 2002, cuja analise de consequéncias lhe mereceu uma importante investigagao!s.
Desde entdo, esta institui¢do académica tem vindo a protagonizar um crescente
papel de assessoria e informagao das entidades administrativas com competéncias
na gestdo do risco no litoral galego.

A mutabilidade acentuada dos elementos fisicos expostos aos multiplos
factores de risco conduz, sequencialmente, a necessidade de permanente
actualiza¢do da informag#o transmitida a populacdo, variando o grau de
constrangimento dos comportamentos em areas de risco insito em actuagdes
legislativas e administrativas — de meras adverténcias a proibi¢des acompanhadas
de san¢des — proporcionalmente a sensibiliza¢@o da populaco para as ameagas a
integridade fisica e ao ambiente. A justa percepco do risco resulta de um didlogo
entre o politico e o cidaddo, intermediado pelos cientistas. E o justo (no sentido
de socialmente acatavel) cumprimento do dever de prevencéo de riscos por parte
das entidades publicas decorre de um equilibrio complexo entre o imperativo
de motivagio para comportamentos aceitavelmente prudentes e a proibicdo de
restrigdes injustificadas da liberdade.

No ambito da preveng¢io e minimizagao de efeitos de fendmenos climaticos
extremos, deixa-se também aqui uma nota final sobre o DL 115/2010, sobre
avaliac@o e gestdo do risco de inundagdes (na sequéncia da Directiva 2000/60/
CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de Outubro). Este diploma

15 http://www.observatoriodellitoral.es/contenido.php?idpag=1&idcon=pag20080603095400.
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vem imprimir uma légica concertada de minimizagéo do risco de cheia, fazendo
uma sintese das medidas e instrumentos que se encontravam dispersos por varios
documentos legislativos (como a Lei da Agua, a Reserva Ecoldgica Nacional, as
normas sobre dominio publico hidrico, entre outras) e reconduzindo a actua¢do
a adoptar a planos sectoriais, a elaborar pelas Administragdes das Regides
Hidrograficas, com o apoio da Autoridade Nacional de Protec¢do Civil. Trata-se
de, numa primeira fase, avaliar os riscos, passando depois a desenhar as cartas de
zonas inundéveis para dreas de risco e as cartas de risco de inundagdes para, numa
terceira fase, elaborar e implementar os planos de gestéo de riscos de inundagdes.

E a Autoridade Nacional de Protec¢do Civil que cabe desenvolver ac¢des
de concretizagdo destes planos, nos termos do artigo 3°/3 do DL 115/2010,
nomeadamente ao nivel:

a) da informagao e divulgacdo publica;

b) da interligagdo entre os sistemas de monitorizagdo, de aviso e alerta e
os planos e directivas de emergéncia de proteccéo civil;

¢) do estabelecimento de politicas de prevengdo, protec¢do, previsdo e
resposta.

O diploma descreve o procedimento de avaliagdo de riscos, nos artigos
5° e segs. O n.° 2 do artigo 5° esclarece que a “avaliagdo preliminar dos riscos
de inundagdes visa fornecer uma avaliag@o dos riscos potenciais e deve ser feita
com base em informagdes disponiveis, incluindo registos e estudos, acessiveis
e fidveis, sobre a evolugdo a longo prazo, nomeadamente do impacto das
alteragdes climaticas na ocorréncia de inundagdes”. Desta avaliagdo sairdo as
cartas de risco (zonamento) e os planos de gestdo do risco, que se caracterizam
por medidas progressivamente restritivas das actividades humanas nas zonas
em jogo, com intensidade proporcional ao grau de probabilidade de ocorréncia
de inundacdo. Nos termos do n.° 4 do artigo 9° do DL 115/2010, estes planos de
gestao dos riscos de inundacdes “abrangem os aspectos da gestdo dos riscos de
cheia e inundagdes provocadas pelo mar, centrando-se na prevencéo, protec¢do
e preparacdo, incluindo sistemas de previsdo e de alerta precoce, tendo em conta
as caracteristicas de cada bacia ou sub-bacia hidrografica”.

Chama-se a aten¢do para a especial preocupacéo do legislador (desde logo,
europeu) com a detecg@o e sinaliza¢@o de instalagdes perigosas em zonas de risco
de inundag@o, que envolvem medidas de minimizagio acrescidas (cfr. o artigo
8%1/e), impondo a obrigacdo da sua sinaliza¢o nas cartas de risco). Assinala-se
também a criag@o de um Sistema de Vigilancia e Alerta de Recursos Hidricos
(SVARH) — artigo 11°.

Conhecidos os factores de resisténcia das popula¢Ges a serem deslocadas
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de zonas ribeirinhas, com grandes atractivos de lazer e produtividade agricola,
a comunicacdo de riscos € essencial & aceitabilidade das medidas restritivas. Do
mesmo passo, € perante as reticéncias que as empresas seguradoras colocardo a
contratos de seguros de pessoas e bens uma vez qualificada determinada zona
como de risco de inunda¢do, cumpre ao Estado (e a Unido Europeia) estabelecer
fundos de assisténcia perante situagdes calamitosas, sendo certo que a comunicagao
do risco gera da parte da populagdo novas responsabilidades de prevengdo e
minimizagao dos riscos que sobre si incidem. Estfo aqui em causa, e sobretudo pela
forte dindmica de alteracdo de circunstancias biofisicas a que se assiste, factores
multiplos de ponderagéo de responsabilidades, de entidades publicas e pessoas
privadas, que podem fazer variar conceitos tipicos do Direito da Responsabilidade
Civil, como o de forga maior. Bem assim como obrigar a redesenhar a ocupago
humana e econémica de determinadas faixas de territdrio, logrando alternativas
equivalentes para os migrantes numa logica de justica intrageracional e de ndo
discriminag@o.
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DIREITOS SOCIALS E DESENVOLVIMENT0 SUSTENT[WEL
QUESTOES DE PLANEAMENT0 URBANISTICO
EDE PROBLEMAS CLIMATICOS

Zhou Ke!”
Professor, Faculdade de Direito, Universidade de Renmin, RPC

Sumadrio: A concretiza¢do do desenvolvimento sustentavel teve sucesso na
China gragas a promogéo desenvolvida pelo Governo, e a protec¢do do ambiente
foi definida na Constituigdo, como uma responsabilidade do Estado, reforgando
acentuadamente o papel dominante do Governo para o desenvolvimento
sustentavel. Em simultineo, é necessario estar atento para evitar que o publico
se sinta dependente do Governo em matéria de protecgdo do ambiente, causando
desvantagens para a participagdo do publico, para os direitos humanos, bem
como para uma boa governago no desenvolvimento sustentavel. A preocupagdo
e posicdo activa tomada pelo érgdo legislativo e parlamentar quanto ao
desenvolvimento sustentavel, € uma tendéncia geral verificada nos ultimos anos.
E necessario aprefeigoar gradualmente as disposicdes legais relativas ao direito ao
ambiente dos cidaddos, garantir aos cidaddos o exercicio dos direitos, tais como,
direito a satde, direito a informacdo, direito & participagio, aperfeicoando ainda
gradualmente a participacéo dos cidaddos nos diversos regimes e procedimentos
juridicos previstos nas politicas do ambiente. Na actualidade da China, a questdo
do direito social ao desenvolvimento sustentavel ¢ destacado na questdo do
planeamento urbano. No problema da poluigo, caracteristico das cidades surgiu
uma tendéncia de solidariedade com o problema das mudangas climaticas, e sobre
tal, no planeamento urbano deve atribuir-lhe uma grande importéncia, € o ponto-
chave deste problema depende da consciéncia e da participag¢do activa do publico,
especialmente no processo do planeamento urbano, e do direito a informagao,

1 * Zhou Ke, (1954~), oriundo da Cidade de Liao Yang da Provincia de Liao Ning, Professor
da Faculdade de Direito da Universidade Popular da China, Vice-presidente da Associa¢do do
Direito de Pequim e Presidente da Associagdo de Estudos Juridicos sobre os Recursos Ambientais,
Vice-presidente do Grupo dos Estudos Juridicos sobre os Recursos Ambientais da Associa¢do
do Direito da China.
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direito a opinido, direito a supervisdo e direito a participacdo, e outros demais
direitos sociais relacionados com o ambiente.

Palavras-chave: desenvolvimento sustentdvel, direitos sociais,
planemamento urbano, mudangas climaéticas, protec¢io do ambiente

I. A questdo do desenvolvimento sustentavel

Embora existam bastantes diferencas, quanto as formas e aos conceitos
tradicionais no desenvolvimento social e econdmico entre a China e o Ocidente,
contudo, na questdo do desenvolvimento sustentdvel, verifica-se uma maior
unanimidade.

“O desenvolvimento sustentavel, por um lado, permite satisfazer as
necessidades das pessoas da actualidade, e por outro lado, ndo prejudica a
capacidade de satisfazer as necessidades da futura geracio”. Em Junho de 1992,
dos 27 principios mencionados na “Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento” existem varios com referéncia directa ao desenvolvimento
sustentdvel. Geralmente, entende-se que a proposta da ideia do desenvolvimento
sustentavel € fruto da civilizagdo ocidental, porém, a doutrina ocidental sempre
teve objecgdes contra este conceito. Por exemplo, ha estudiosos ocidentais que
entendem que, “a base da teoria do desenvolvimento sustentivel é ambigua e
implica confusdo, e as pessoas ndo estdo dispostas em examinar a utilidade deste
principio tedrico”2. “O desenvolvimento sustentavel é um conceito universal,
e devido a sua limitagdo temporal, o seu funcionamento é apenas vidvel dentro
do ambito das entidades micro-geopoliticas. Ele s6 é aplicdvel em sistema
fechado, porque ai a grande quantidade de energia remanescente néo ultrapassa
a capacidade de resisténcia daquele sistema. Na utilizagdo actual, a manifestagio
do desenvolvimento sustentavel perdeu o seu verdadeiro sentido, passando a ser
um termo comercial e politico, e uma solicitagdo de protec¢do paisagistica™. E
na China, quer a nivel oficial, quer a nivel teérico e pratico, o desenvolvimento
sustentdvel teve um reconhecimento de grau mais elevado e menos polémico.

“O desenvolvimento sustentdvel ¢ um dos pensamentos mais antigos da

2 V.Lowe, “Sustainable Development and Unsustainable Arguments”, in 4. Boyle and D.Freestone
(eds) International Law and Sustainable Development Past Achievements and Future Challenges,
Oxford University Press, 1999, pagina 31.

3 Origem do texto: Fernando Dias De Avila-Pires, Luiz Carlos Mior, Vilenia Porto Aguiar and
Susana Regina De Mello Schlemper. The Concept of Sustanable Development.
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heranga humana”4. Os problemas do ambiente, recursos naturais, populacdo, que
o desenvolvimento sustentavel preocupa, sdo politicas basicas estaduais definidas
pela China. A politica basica estadual corresponde a um conceito com uma origem
de mais de dois mil anos na Epoca de Zhanguo: “Corresponder a terra as politicas,
¢ uma politica estadual que sustentar.” Tal significa que, na cobrancga de taxas,
deve existir uma correspondéncia aos recursos de terra, e essa ¢ uma politica que
o Estado deve sustentar.5 Quando Guanzhong revelou este conceito, pela primeira
vez, realgou o sentido de “sustentar”, e como pioneiro no Direito da China, esta
politica tdo importante de Guanzhong néo obteve compreensdo do parlamento
e do publico, porém, com a ajuda do poder do Imperador, Guanzhong sustentou
a concretizagdo desta politica, obtendo sucesso. Pelo que, na China, a politica
estadual abrange, pelo menos, dois elementos, primeiro, tem a ver com o plano de
desenvolvimento do pais a longo prazo, que estd directamente relacionado com
problemas, tais como de recursos, populacdo e seguranca; segundo, ela podera
ser, ou é durante um certo tempo, a vontade das poucas pessoas de hierarquia
superior que tomam decisdes, ndo sendo aceite provisoriamente por maioria das
pessoas, pelo que, ela ndo é uma lei elaborada através de um processo legislativo,
mas ¢ lhe atribuido a coercividade equivalente a lei.

O conceito ou 0 mecanismo da politica estadual da China possuem
semelhancgas com o principio de confianga na politica da Inglaterra, isto €, nas
questdes importantes, o Governo tem poderes mais amplos, e tais poderes poderdo
ndo ser provenientes directamente da lei, mas da confianga do 6rgéo legislativo
e do publico. A Organizagdo das Nag¢des Unidas (ONU) também realgou o papel
do Governo na concretizagdo do desenvolvimento sustentavel, e a China, através
da elaboragio de estratégias de desenvolvimento econdmico, desenvolveu, em
grande medida, o papel do Governo nessa matéria. A convergéncia entre a China
e 0 objecto da politica estadual consiste em duas estratégias de desenvolvimento
econdmico, ou seja, a estratégia de desenvolvimento sustentavel e a estratégia
de construir um pais através da ciéncia e educac@o, e a China é um dos primeiros
paises do mundo que mais cedo elaborou e aplicou a Agenda 21 do Pais, que é
compativel com a “Agenda 21” da ONU, e o prefacio da “Agenda 21 da China”
declara que “A China, seguindo o pensamento estratégico do desenvolvimento
sustentdvel, com uma alta coordenagéo de todo o pais e organizagdo da actuagéo
de diversos servigos, regides, classes sociais e de todos os cidaddos, conseguiu
atingir com sucesso o segundo, o terceiro objectivos estratégicos...”. Na fase

4 Weeramantry, “Colectinea da Jurisprudéncia dos Tribunais Internacionais de 1997, paginas
110~111.

5  Vide “Guanzi — Sheng Ma Shu”. Editora Universidade para Docentes de Guang Xi, 2005. www.
guexue.com/jrxz/1ztdzdxl/yuan442 htm, visita em 2 de Julho de 2011.
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inicial do desenvolvimento sustentavel, muitas vezes, é necessario possuir o
suporte do poder coercivo do Estado, mas do ponto de vista de desenvolvimento
futuro, esse mecanismo possui defeitos, carecendo de ser aperfei¢oado e ajustado
atempadamente.

“No mundo civilizado, no sistema inevitavel de crengas sobrenaturais, o
desenvolvimento sustentavel e a democracia, direitos humanos e soberania do
Estado, ocupam igualmente um papel importante...”6. O Professor Nico Schriver
fez referéncia a 7 elementos do desenvolvimento sustentdvel?, isto é:

O aproveitamento sustentavel dos recursos naturais, ¢ a sua substincia
consiste no principio de proteccdo, ou seja, na utilizagdo razoavel e prudente dos
recursos ndo renovaveis, bem como, na manutencdo da produtividade dos recursos
renovaveis a longo prazo.

O desenvolvimento de uma macro-economia forte, e no essencial, existir
uma coordenagdo entre a proteccdo ambiental e o desenvolvimento econdmico
a nivel estadual, sendo o efeito gestor do planeamento um meio fundamental.

Protec¢@o ambiental, realgando especialmente a protecgdo dos interesses
das geragdes futuras.

Elemento temporal: provisoriedade, durabilidade e tempestividade,
abrangendo sentidos de trés niveis diferentes, primeiro, na exploragdo ou
danificacdo do ambiente, os recursos naturais € o sistema do meio ambiente
necessitam de tempo necessario para a sua restauragfio e renascimento; segundo,
ndo se pode adiar o tempo da aplicagdo das politicas fundamentais sobre o
ambiente; terceito, tem a ver com as disposicdes respeitantes aos interesses das
geracdes futuras.

Direito a participacdo do publico e direitos humanos, nomeadamente,
direitos socios-econdmicos, direito a participagdo do publico nas negociagdes e
nas decisdes.

Boa governac@o, solicitando ao governo um comportamento mais
democratico, mais responsavel, assumindo obriga¢des perante o publico.

A unicidade e as relagdes mutuas, e tal principio estd revelado no 4°
principio da Declarag@o do Rio “a protec¢do do meio ambiente deve constituir
parte integrante do processo de desenvolvimento e ndo podera ser considerada de
forma isolada.” Abrangendo incentivar as relagdes de cooperacdo mundial sobre
o desenvolvimento sustentavel.

6  V.Lowe, “Sustainable Development and Unsustainable Arguments”, in 4.Boyle and
D.Freestone(eds) International Law and Sustainable Development Past Achievements and Future
Challenges, Oxford University Press, 1999, pagina 30.

7 V. “Nico.Schriver: The Evolution Sustainable Development International Law: Inception,
Meaning and Status”, Editora Sociologia, 2010, paginas 186-196. Tradugado de Wang Xi Gen ¢
outros, com base na versdo de Martinus Nijhoff Publishers, 2008.
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No meio deste sistema conceitual, comparando com outros conceitos, a
posicdo do desenvolvimento sustentavel no sistema juridico da China devera ser
mais prevalecido e mais activo, constituindo a parte mais reconhecida e promovida
pelo Governo sobre este sistema conceitual.

A concretizagdo do desenvolvimento sustentavel teve sucesso na China
através da promogao realizada pelo Governo, mas tal também gerou problemas:

Primeiro, diferentemente de alguns paises com consagragéo do direito ao
ambiente na sua Constituicao, na Constituicdo da China, as disposi¢des relativas a
protec¢@o ambiental sdo definidas como responsabilidade do Estado, e tal reforgou
mais o papel orientador do Governo no desenvolvimento sustentavel. Esta forma
implica claramente muitas vantagens, porém, gera também um problema que &,
esta situagdo que ja durou ha mais de trinta anos, faz com que muitas pessoas
se habituem e dependam do Governo em matéria de protec¢@o ambiental, e para
os novos mecanismos de desenvolvimento sustentavel que exigem um alto grau
de participacio da populacdo (por exemplo, sociedade com enconomia ciclica,
producdo limpa, com o minimo de carbono, amiga do ambiente, poupanca dos
recursos), a atitude fria do publico diminui significativamente a fungdo desses
mecanismos. Na China, alguns governos locais, estdo contra a participagdo do
publico na protec¢do ambiental, especialmente, tendo em conta o contexto da
existéncia do mecanismo tradicional das “politicas estaduais”, o governo prefere
que o desenvolvimento sustentavel permanega sempre numa situa¢do superior a
consciéncia publica, mas isto também implica desvantagens para a participago
do publico no desenvolvimento sustentavel, para os direitos humanos e uma boa
governacao.

Segundo, ¢ um desvio ao objectivo. Na China, na concretizag@o as estratégias
para o desenvolvimento sustentavel, a selec¢do dos objectivos € muito forte, em
2005, o Conselho de Estado na implementagao da avaliagdo do GDP verde, enfrentou
aresisténcia conjunta dos governos locais, tendo tal deixado uma imagem marcante
as pessoas, ¢ até hoje, a promog¢a@o de uma economia verde na China ¢ ainda muito
dificil8. A razdo essencial é porque a avaliagdo do GDP verde diminuiu os resultados

8 O plano inicial consistia em escolher uma provincia no Nordeste, Norte, Noroeste, Sul, Sudeste e
Sul-médio para servirem de zonas experimentais. Como algumas provincias manifestaram muito
interesse, no inicio de 2005, as dez provincias escolhidas foram: Pequim, Tianjin, Chonggqing,
Hebei, Liaoning, Zhejiang, Anhui, Guangdong, Aindo e Sichuan. Os trabalhos experimentais
incluiam os seguintes trés trabalhos: primeiro, construir uma estrutura contabilistica para o
ambiente local, segundo, iniciar o inquérito sobre os danos resultantes da poluigdo, terceiro, iniciar
a contabilizagdo ambiental. Porém, apds a publicagéo do “Relatério dos estudos contabilisticos
da economia verde da China de 2004”, muitas das provincias pediram para nio fazer mais parte
dos pontos experimentais. Até tal, o GDP verde foi abandonado, ndo carecendo de publicagao.
Vide “Como o GDP verde foi boicotado pelos governos locais”, 22 de Dezembro de 2006, Jornal
do Sistema Legal, artigo do comentador especial.
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dos governos locais, sem trazer quaisquer vantagens a participacdo dos governos
locais. John R. Nolon, Patricia E. Salkin, ao comentarem sobre as mudangas
climaticas e a legislagdo do desenvolvimento sustentdvel nos EUA exclamaram
que: “Nos planeamentos da maioria dos Estados, carecem a promogao dos governos
locais para terem objectivos e estratégias na participag@o politica, ndo tendo
consciéncia das vantagens da participa¢@o dos governos municipais™. Na Europa,
também existe problema semelhante: E preciso chamar atengfio que, com algumas
poucas excepedes, a Unido Europeia demonstrou que os 6rgdos administrativos do
Governo, perante a questio do desenvolvimento sustentavel, t€m certamente uma
superioridade, e o parlamento como um verdadeiro érgdo legislativo, encontra-se
numa situacdo de desisténcia no incentivo de uma participa¢@o mais vasta e favoravel
a comunidade. Importa realgar que, uma participagdo abrangente do parlamento
ndo s6 demonstra uma unifo, mas também, no interior do parlamento, revela uma
concordancia com a ideia de desenvolvimento sustentdvel, tal ird implicar uma maior
preocupacgdo das pessoas nesse problema, obtendo assim uma maior atengdo do
publico. Além disso, do ponto de vista da conretizacdo das estratégias e de melhor
desenvolvimento, o aumento da participagdo do parlamento implica uma maior
eficiéncia. Por exemplo, para o desenvolvimento sustentdvel, o parlamento e os
orgaos de consultadoria podem conjuntamente apoiar o Governo na concretizagdo
das respectivas politicas, efectuando fiscalizac@o. Assim, na zona onde esta situagdo
¢ concretizada, havera melhoramento da situacdo juridica, permindo também ao
Governo uma avaliacdo melhor e eficiente das medidas econdmicas, sociais e
ambientais”10.

Nos tltimos anos, existe uma tendéncia generalizada da verificacdo de
maior atencdo e do efeito activo do orgdo legislativo e do parlamento perante o
desenvolvimento sustentavel. “Uma organizago forte constituida pelos érgéos
parlamentares e pelos deputados, fornecem novas oportunidades de diferentes
niveis. Primeiro, as discussdes realizadas pelos diversos 6rgios parlamentares
permitem elevar a qualidade das estratégias do desenvolvimento sustentavel. Ao
mesmo tempo, ndo ird subestimar a influéncia publica resultante da discussio
parlamentar das estratégias do desenvolvimento sustentavel. Por fim, do ponto de
vista democratico, a realiza¢do de discussdes pelos diversos 6rgaos parlamentares,
isto é, pelos representantes eleitos directamente pelo povo, é uma situacio

9  Origem do texto: John R. Nolon, Patricia E. Salkin, Climate Change and Sustainable
Development Law in a Nutshell[M], Thomson Reuters Press, 2011, pagina 52.

10  Origem do texto: Sustainability Strategies in the European Union and Options for Underpinning
them in the National Parliaments. (An expert Study by Forum Sustainable Austria commissioned
by the Federal Ministry of Agriculture, Foresty, Environment and Water Management), pagina 39.
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aconselhavel”11.
II. Direito social do ambiente — direito ao ambiente

A instituicdo do direito a0 ambiente

Com a deteriorag@o gradual do problema do ambiente, especialmente com
o desenvolvimento da ideia dos direitos humanos em paises ocidentais apods a
Segunda Guerra Mundial, os diversos paises do mundo, por um lado, trabalharam
para resolver a polui¢@o através de meios técnicos, por outro lado, esforgaram para
procurar solu¢des com vista a resolugéo do problema do ambiente, fundamentos
tedricos e fundamentos legais para a protecgdo e gestdo do ambiente, e o direito
ao ambiente é um conceito de direito que surgiu nesse contexto. A sua discussio
e estudo teve inicio nos principios dos anos 60 do século XX, tendo desenvolvido
rapidamente nos anos 70, constituindo num dos contetidos mais importantes na
teoria dos direitos humanos naquela altural2.

Em 1969, a América promulgou a “Lei das Estratégias sobre o Ambiente
Nacional”, e o seu artigo 3.° dispde que: “o parlamento entende que, qualquer
pessoa deve gozar um ambiente saudavel, e a0 mesmo tempo, qualquer pessoa
tem a responsabilidade de contribuir para proteger € melhorar o ambiente.” No
mesmo ano, no prefacio das “Leis sobre a Preven¢@o da Polui¢do na Cidade de
Téquio” do Japdo, também dispde expressamente que: “Todo o cidaddo tem o
direito de gozar uma vida saudavel, segura e confortavel, e tal direito ndo pode
ser abusivamente prejudicado por causa da polui¢do”.

Actualmente, muitos dos paises tém consagrado expressamente o direito
ao ambiente na sua Constitui¢do. Tal como na Coreia do Sul, o art.®° 33.° da
Constituigdo dispde que “Os cidaddos tém o direito de viver num ambiente limpo,
tanto o Estado como os cidad@os, tém o dever de proteger o ambiente”. O art.°
66.° da Constitui¢do Portuguesa de 1982 dispde que: “Todos tém direito a um
ambiente de vida humana saudavel e ecologicamente equilibrado e o dever de o
defender.” Na Constitui¢do Federal dos EUA, embora nio esteja consagrado o
direito ao ambiente, contudo, na Constitui¢do dos cinnquenta Estados-membros,
existe disposi¢do expressa relativa ao direito ao ambiente. No art.® 19.° do Capitulo
IIT da Constitui¢do da Republica do Chile de 1980, no art.°123.° do Capitulo III
da Constitui¢do Politica de Peru, no art® 16.° da Constitui¢do das Filipinas de
1987, e no art.” 110.° da Constitui¢do de Panama de 1972, existem disposigdes

11 Origem do texto: Sustainability Strategies in the European Union and Options for Underpinning
them in the National Parliaments. (An expert Study by Forum Sustainable Austria commissioned
by the Federal Ministry of Agriculture, Foresty, Environment and Water Management), pagina 40.

12 Zhou Ke: “Sobre a Lei do Ambiente”, Beijing: Editora Direito, edi¢do de 2001, pagina 88.
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relativas ao direito ao ambiente. Actualmente, existem 41 paises com consagragdo
constitucional do direito ao ambiente como um direito privado fundamental.
Segundo uma estatistica ndo completa, no mundo existem 91 paises que consagram
disposi¢des sobre o direito ao ambiente através da legislacdo ambientall3.

O direito ao ambiente foi reconhecido pela primeira vez pela sociedade
internacional na Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio Ambiente realizada
em Junho de 1972. A “Declara¢do do Meio Ambiente” nela aprovada declara
que “O homem tem direito fundamental a liberdade e qualidade e a adequadas
condi¢des de vida em ambiente que lhe permita viver com dignidade e bem-estar.
E seu inalienavel dever melhorar e proteger o meio ambiente para as geragdes
actuais e futuras.” Posteriormente, em todas as declaragdes relacionadas com a
protec¢do ambiental internacional, este principio ¢ sempre reiterado. Por exemplo,
na “Declaragdo de Nyeri” emitida no 10.° Aniversario da Conferéncia Sobre o
Ambiente Humano em Memoria do Estolcomo, “Declaragcdo do Rio de Janeiro
sobre o ambiente e o desenvolvimento”, “Carta dos direitos humanos da Africa”,
“Convenc¢do dos direitos humanos da América”, a Comissdo Europeida dos
Direitos Humanos, apds uma discussio forte durante mais de dez anos, acabou
por aceitar a invocagdo do direito ao ambiente. No “Projecto Europeu dos direitos
humanos sobre os recursos naturais”, elaborado na Conferéncia da Viena de 1973,
pelos Ministros do Ambiente da Europa, o direito ao ambiente foi reconhecido
como um novo direito humano, considerando tal como um complemento a
“Declaracdo do Meio Ambiente”.

Comparando com a legislagdo sobre o direito ao ambiente no estrangeiro, a
legislagdo sobre o direito a0 ambiente no nosso pais ¢ relativamente atrasada. No
momento actual, embora existam dezenas de diplomas legais sobre o ambiente,
porém, existe uma falta de protecgdo dos cidaddos quanto ao direito ao ambiente. E o
mais flagrante ¢ a falta de apoio constitucional do direito ao ambiente. A Constitui¢do
do nosso pais prevé que “o Estado protege e melhora a vida e o ambiente, fazendo
a prevengdo da polui¢do e de outros danos”, mas no Capitulo que diz respeito
aos direitos humanos, ndo €é especificamente atribuido o direito ao ambiente aos
cidaddos; a “lei basica” da protecgio ambiental, a “Lei da Proteccdo Ambiental
da Republica Popular da China”, apenas dispde que “Os cidadfios tém o dever de
proteger o ambiente, podendo fazer participacéo e intentar ac¢@o contra a entidade
ou particular causador da polui¢&o ou destruidor do ambiente.” Com essa primeira
lei do nosso pais podemos ver que, a legislagdo realga mais na responsabilidade
da protecg¢do ambiental do Estado e dos particulares, sem prever directamente o
gozo do direito ao ambiente dos cidaddos. Tal implica que os cidaddos, perante

13 Li Yan Fang: “Estudos sobre a Participagdo Publica no Regime da Avaliacdo do Impacto
Ambiental”, Pequim: Editora Universidade Popular da China, edigdo 2004, paginas 103-105.
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uma situagdo de ofensa ao ambiente, sem que ainda resultasse um prejuizo directo,
ndo conseguem exercer o direito a ac¢do, sem conseguir arranjar uma protecgio,
nao sendo favoravel ao melhoramento da qualidade ambiental de todo o pais. Pelo
que, e com a instituicdo da ideia de desenvolvimento cientifico e havendo cada vez
mais vozes para a construcao de uma sociedade harmoniosa (incluindo a harmonia
entre 0 homem e a natureza), a solicitagdo para construir e aperfei¢oar o direito
ao ambiente passou também a ser cada vez mais forte, e assim, a legisla¢do sobre
o direito a0 ambiente passou a constar na ordem de trabalhos. Tal como revelou
Mao Ru Bo, presidente da Comissdo do Ambiente e dos Recursos do Congresso
Nacional Popular, na sessdo de Maio de 2005, o Congresso Nacional Popular
ir4 gradualmente aperfeigoar as leis sobre o direito ao ambiente dos cidaddos,
garantindo aos cidaddos a possiblidade de exercer eficazmente o direito a satde,
direito a informacdo, direito a participagdo, etc., aperfericoando cada vez mais a
participagéo do publico no regime e procedimento juridicos das diversas politicas
sobre 0 ambiente, melhorando os respectivos regimes e procedimentos nos processos
civeis e administrativos; sem violar os pressupostos legais, incentivar e encaminhar
organizagdes civis, organizagdes sociais para efectuar fiscalizagfo social em matéria
de protec¢do ambiental. Encaminhar e ampliar gradualmente a participagdo do
publico, construir o regime e mecanismo de ajustamento sociall4,

Os estudiosos da China tém diferentes entendimentos sobre o direito ao
ambiente. Primeiro, ha estudiosos que definem o direito ao ambiente como “o
direito fundamental que o sujeito da relacdo juridica dos recursos ambientais goza,
bem como o dever fundamental que o mesmo assume, sobre o ambiente de que
a sua vida o seu desenvolvimento dependem”15.

Segundo, hd quem equivale o direito ao ambiente aos direitos sobre o
ambiente, tratando-se de mecanismos “existentes nas disposi¢des materiais ou
abrangidos nas leis ambientais, permitindo ao sujeito da relagdo juridica do
ambiente, através de uma actuacdo ou omisséo relativamente livre, a obtengéo
dos interesses ambientais™16.

Terceiro, hd quem manifeste que o direito ao ambiente consiste “no
direito fundamental de gozar um ambiente saudavel e confortavel, bem como de
aproveitar os recursos naturais de forma razoavel”17.

14 Qie Jian Rong: “O Congresso Nacional Popular ira legislar no sentido de atribuir o direito ao
ambiente aos cidaddos”, “Jornal do Sistema Legal”, 1 de Junho de 2005.

15 Cai Shou Qiu: “Ensinamentos sobre o Direitos dos Recursos Ambientais”, Wuhan, Editora
Universidade de Wuhan, 2000, pagina 273.

16 Wang Can: “Ensinos sobre o Direito do Ambiente”, Pequim, Editora Universidade da Ciéncia
Politica e do Direito, 1997, pagina 67.

17 Chan Quan Sheng: “Teoria do Direito do Ambiente”, Pequim, Editora Direito, 1997, pagina
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Quarto, ha ainda pessoas que consideram o direito ao ambiente igual ao
direito ao ambiente do cidadio, isto é, “o cidaddo tem o direito de viver num
ambiente sem poluicdo e destruicdo ambiental, bem como de aproveitar os
recursos ambientais”18.

O autor do presente texto achava que, a institui¢do do direito ao ambiente
destinava-se, por um lado, para satisfazer as exigéncias objectivas para a
resolucdo dos problemas ambientais, e tal é basicamente unanime em todos os
paises do mundo, tratando-se de uma tendéncia de fortalecimento do direito ao
ambiente; por outro lado, questiona-se sobre como repartir e estabelecer o direito
ao ambiente, tal ¢ diferente em diversos paises, e isto é nada mais do que como
repartir “os dois direitos”, ou seja, como coordenar a relagdo entre o direito de
administracdo do ambiente do Estado e o direito fundamental ao ambiente do
cidaddo. Entre os dois direitos, existe uma relagdo de beneficio reciproco, mas
também uma relagfo de exclusdo mutua, ndo podendo faltar nenhum deles, nem
devendo haver desequilibrio por um longo periodo. Devemos reconhecer que, o
direito ao ambiente no nosso pais, por um longo prazo, consistiu principalmente
no direito ao ambiente do Estado, permanecendo uma situac@o de desequilibrio,
isto por causa da situacdo e das razdes historicas da China, contudo, e partindo
da constru¢io de Estado de Direito Socialista e das exigéncias objectivas para
a construcdo e desenvolvimento do sistema juridico do meio ambiente, devem
resolver a questdo de aperfeicoamento do direito ao ambiente do cidaddo no
nosso pais, e a primeira questfio a resolver ¢ como definir o direito ao ambiente
do cidaddo no nosso paisl9. E de acordo com os objectivos e o principio do
desenvolvimento sustentavel da legislacdo do direito ao ambiente, os cidaddos
abrangem necessariamente a presente e a futura geragfo. O direito ao ambiente,
como um direito constitucional, deve ser definido fundamentalmente como um
direito fundamental do cidaddo. O direito ao ambiente deve ter como padréo o
direito, mas sem excluir a exigéncia do dever, e ele necessita que todos os sujeitos
cumpram o dever de protec¢do ambiental para permitir a realizac@o da protec¢@o
do direito ao ambiente dos cidadaos.

Quanto ao conteudo do direito ao ambiente. O direito ao ambiente ndo € s6
um direito fundamental abstracto, mas sim um sistema de direito constituido por
vérios sub-direitos. O direito ao ambiente pode abranger o direito a saude, direito
a informacio, direito a participagdo, direito a peti¢go, etc. Entre eles, o direito a
saude refere-se essencialmente ao direito substantivo, enquanto que o direito a

106.

18 Lu Zhong Mei: “Sobre o Direito ao Ambiente do Cidaddo”, “Estudos Juridicos”, (Pequim),
1995.

19 Zhou Ke: “Sobre a Lei do Ambiente”, Beijing: Editora Direito, edigdo de 2001, pagina 92.
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informagao, direito a participagdo, direito a peti¢do, referem-se essencialmente
aos direitos adjectivos, e tais direitos constituem garantia indispensavel de uma
vida saudavel dos cidadaos.

A natureza do direito ao ambiente

O direito ao ambiente ¢ um direito humano fundamental, bem como, um
direito social autéonomo. Tal como foi exposto, do ponto de vista da origem e
desenvolvimento do direito ao ambiente, partindo da legislacdo na lei interna e
na lei internacional sobre o direito ao ambiente, a natureza o direito ao ambiente,
¢ sem duvida, um direito humano fundamental, sendo designado por direito
humano de 3* geracdo, ou por direito humano de geragdo nova. O direito ao
ambiente e o direito & vida e direito ao desenvolvimento estdo conexos entre
si, existindo diferengas entre eles, ndo podendo ser substituidos mutuamente. A
vida e o desenvolvimento de cada pessoa tém a ver com o ambiente, € aumentar
as vantagens e evitar as desvantagens é uma instingdo basica do homem; toda
a pessoa deseja viver num ambiente saudavel e habitavel, sendo ainda melhor
para os cidaddos e a sociedade, ter um bom ambiente natural e um ambiente
artificial que permite promover uma vida e desenvolvimento. Pelo que, o gozo
do direito ao ambiente é uma condi¢@o indispensavel para a sobrevivéncia e
desenvolvimento do cidaddo, e até uma condi¢do-pressuposto mais importante.
Como membro da sociedade, deve, sem excep¢do, gozar do direito ao ambiente,
que é um direito social autonomo. O direito ao ambiente é um direito fundamental
e autéonomo atribuido pela sociedade humana aos cidaddos necessario para a sua
sobrevivéncia e desenvolvimento. A Constitui¢do concentra-se em consagrar
as disposicdes bésicas sobre os direitos basicos e deveres basicos dos cidadios,
consagrando a nossa Constitui¢@o que, todos os direitos da Reptiblica Popular da
China pertencem ao povo. Pelo que, deve ser muito natural considerar o direito
ao ambiente como um direito fundamental do cidaddo na Constitui¢do. Assim,
os cidaddos também podem directamente com base na Constitui¢do invocar uma
protec¢do contra a ofensa do direito ao ambiente. A Constitui¢do é a mée das leis,
e existe exemplos de servir a Constituicdo como base de protec¢do do direitos
fundamental do cidaddo, pelo que tal é legal e justo20.

O direito ao ambiente ¢ um direito ptblico, ¢ a0 mesmo tempo um direito
privado. Toda a pessoa nio se pode separar do ambiente, e vive num certo
meio ambiente, e o ambiente ¢ um todo. Pelo que, a destruigdo do ambiente por
qualquer pessoa, qualquer organiza¢do, deve ser considerada como uma destruicao
do ambiente de todos os homens, e cada um, quer seja cidaddo directamente

20 Ren Jin: “Alguns problemas sobre a aplicagdo constitucional no caso de Qi Yu Ling”, “Jornal
da Faculdade de Administragdo Nacional”, série 1 de 2002.
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afectado pelo dano ambiental, quer seja cidadao indirectamente afectado pelo
dano ambiental, perante qualquer acto de destruicdo do ambiente, deve possuir o
direito a acg@o e & propositura de ac¢io judicial. E certo que, se o acto de destruicio
do ambiente prejudicar directamente os direitos e interesses legais e concretos
do interessado, ofendendo o seu direito privado, obviamente, o interessado tem
o direito de pedir a cessacdo do dano e exigir a respectiva indemnizagdo, por
outro lado, o direito ao ambiente como direito privado, ¢ diferente do direito de
propriedade e do direito de personalidade que sdo os direito civis tradicionais,
pelo que, ele é um novo tipo de direito civil.

O direito ao ambiente é um direito material, € 20 mesmo tempo um direito
processual. O direito ao ambiente como um direito fundamental, ndo ¢ abstracto,
¢ reconhecivel e exequivel, e na verdade, ele ¢ um sistema de direitos integrado
por varios sub-direitos.

A concretiza¢io do direito ao ambiente

A concretizagdo do direito ao ambiente é realizada através do seu contetido.
De acordo com as declaragdes internacionais e as legislacdes nacionais e
estrangeiras, o direito ao ambiente, dum modo geral, ¢ composto pelos seguintes
sub-direitos:

Direito a satide. Todo o cidaddo tem o direito de ter uma vida saudéavel
num ambiente adequado e agradavel. Toda a pessoa tem o direito de beber dgua
limpa, respirar ar puro, apreciar belas paisagens, garantindo uma vida saudéavel.
Do ponto de vista do aproveitamento, o direito a satide pode também ser designado
por direito ao aproveitamento do ambiente. Por exemplo, na jurisprudéncia de
Japdo, foram enumerados exemplificativamente, o direito ao ar puro, direito a
paisagem, direito a tranquilidade, direito a vista, direito a ventilacdo, direito a luz
do sol, direito ao mar, etc2l. Esta revelacdo ¢ significativa, podendo servir-nos
como exemplo.

Direito a informagio. O direito a informagéo € o pressuposto necessario
para o exercicio do direito a participacdo do cidaddo. O cidaddo, para participar
eficazmente na protecgdo ambiental, ¢ preciso primeiro ter conhecimento dos dados
relativos ao ambiente. Tal como ¢é referido em “O Nosso Futuro™: “As pessoas
tém o direito de conhecer a situacdo real do ambiente”. Em sentido amplo, o
direito a informagdo abrange dois aspectos, o direito de obter informagdes sobre
0 ambiente através de varios canais, € a obrigacdo dos drgdos estaduais publicar
as informagdes sobre o ambiente.

Na legislagdo mundial actual, para além dos poucos paises que tenham

21 LuZhong Mei: “Ultrapassagem e Conservagdo: a novidade do direito ao ambiente na perspertiva
do desenvolvimento sustentavel”, Pequim: Editora Direito, 2003, pagina 250.
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regulamentagdo expressa sobre o direito a informacg#o, ¢ raro encontrar
regulamentag@o especifica sobre tal direito. Actualemente, as entidades
competentes do nosso pais estdo a iniciar gradualmente uma administrag@o aberta
e de informag8o publica, contudo, ndo existem disposi¢cdes expressas sobre o
direito a informagéo dos cidadéos, ndo existindo lei sobre o direito a informagao
sobre o ambiente. Algumas das leis e regulamentos actualmente vigentes no
nosso pais, tais como a Lei da Avaliagdo do Impacto Ambiental e as Solugdes
Provisorias da Auscultacdo para a Autorizagdo Administrativa da Protec¢do
Ambiental22, basicamente, realizam o direito ao ambiente do cidaddo do ponto
de vista das informa¢des ambientais publicadas pelo Estado, e esta forma de
legislagdo baseada no Estado, € muito diferente da legislacdo baseada no cidadao,
na qual € atribuido o direito a informacdo do ambiente do cidaddo, devendo tal
ser corrigido. Para isso, as legislacdes estrangeiras podem servir de exemplo.
Tal como estipula o art® 9° da Lei da Proteccdo do Ambiente Natural da Ucréania:
“O cidaddo tem o direito de obter toda a informag¢@o verdadeira e fidvel, relativa
a situacdo do ambiente natural e ao impacto na saide dos cidad@os, nos termos
previstos na lei.” Na Lei da Qualidade do Ambiente da Taildndia também contém
uma disposicdo semelhante?3.

3. Direito a participagdo. O direito a participac@o ¢ um direito de extrema
importéncia para a realiza¢do do direito ao ambiente do cidaddo, permitindo
eficazmente proteger o ambiente. Dum modo geral, os paises tém consagrado
disposi¢des suficientes para o direito a participagdo no ambiente, incentivando a
participagdo activa dos cidaddos nos assuntos ambientais. Tal como consagra o art°
8° da Lei da Protecg@io do Ambiente do nosso pais: As entidades e particulares que
tenham obtido resultados revelantes para a protec¢do e melhoramento ambiental,
sdo atribuidos prémios pelo Governo Popular. A participacio dos cidaddos pode ser
de varias formas, e concretamente, dum modo geral abrangem as seguintes formas:

(1) Participagdo no planeamento e na legislagdo. O planeamento e a
legislacdo do ambiente tém a ver com o todo, causando profundas influéncias,
e sdo extremamente importantes para a proteccdo do direito ao ambiente do
cidaddo. A fim de garantir a cientificidade do planeamento e da a legislag@o do
ambiente, deve ser incluida activamente a participa¢do do cidaddo, ouvindo as

22 Tal como o art.® 17.° das “Solug¢des Provisorias para a Auscultagdo da Autorizagdo Administrativa
da Proteccdo Ambiental” prevé que: “Os Orgdos administativos responsaveis pela protec¢do
ambiental, relativamente a autoriza¢do administrativa da protec¢do administrativa prevista nas
alineas 1) e 2) do art.° 5.° da presente solu¢@o, quando se decide organizar a auscultagdo, devem
publicar ao publico, através dos jornais, internet, avisos ou outras formas adequadas, com 10
dias de antecedéncia, a realizacdo auscultagdo.”

23 Lu Zhong Mei “Novas perspectivas do Direito do Ambiente”, Pequim: Editora Universidade
da Politica e do Direito da China, edi¢do 2000, pagina 126.
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suas propostas e opinides razoaveis. Tal como consagra a Lei do Controlo da
Polui¢do da Alemanha: Na elaboragdo dos decretos-leis e dos regulamentos
administrativos, “deve sempre constituir um grupo, integrado por organizac¢des
cientificas, partes prejudicadas, representantes dos orgdos supremos responsaveis
pela industria, pelo sistema de transporte, ¢ pelo controlo da polui¢do industrial
do Estado, ouvindo a sua opinifo”. A Lei do Planeamento das Cidades e das
Povoagdes da Inglaterra estipula que, na elaboragéo do plano de desenvolvimento,
este deve ser publicado para conhecimento do publico, e os cidaddos que tiverem
opinido devem reporta-la ao Ministro do Ambiente, e 0 Ministro do Ambiente
depois de recolher essa opinido, devera ordenar a convocagdo de “Sessdo para
a apreciag@o publica do planeamento”, podendo participar todas as pessoas que
tiverem curiosidade ou interesse24.

O nosso pais também tem disposigdes relativas a participa¢do dos cidadios
no planeamento e na legislagdo do ambiente. Os 6rgos legislativos do nosso
pais s@o o Congresso Nacional Popular e o seu Comité Permanente, e os seus
deputados sdo cidaddos provenientes de diferentes classes sociais. Ao realizarem a
legislacdo sobre a protecgdo ambiental, a caractaristica da participacdo do cidaddo
ndo ¢ verificada, além disso, o n.° 1 do art.® 34.° da Lei do Acto Legislativo do
nosso pais estipula que: sobre os projectos de lei constantes da ordem do dia das
sessdes do Comité Permanente, as comissdes das leis, as comissdes especializadas
competentes e as comissdes permanentes devem ouvir a opinido de todos os
cidaddos. Na recolha de opini@o, podem organizar conferéncias, sessdes de
debates e de auscultacdo, etc. O art.® 35.° prevé que: sobre os projectos de lei que
sdo importantes, e constantes da ordem do dia da sessdo do Comité Permanente,
mediante decisdo do presidente do Comité, podem ser publicados os projectos
de lei, ouvindo a opinido do publico.

As opinides dos diversos d6rgdos, organizagdes e cidaddos sdo enviadas
ao organismo de trabalho do Comité Permanente. O art.® 58.° prevé que: durante
a elaborag@o dos regulamentos administrativos, deve ser ouvida a opinido dos
devidos drgdos, organizagdes e cidaddos. Para a recolha de opinido, podem ser
realizadas conferéncias, sessdes de debate e de auscultagéo, etc. Isso demonstra
que, a participagdo dos cidaddos na actividade legislativa, incluindo na legislagio
sobre o ambiente, ficou afirmada no nosso pais através da lei. Além disso, o art.°
5.° da Lei da Avaliacgo do Impacto Ambiental consagra que: o Estado incentiva
a participac@o das entidades, especialistas e cidadfos na avaliagdo do impacto
ambiental através de meios adequados. E o objecto da avaliacdo do impacto
ambiental abrange o planeamento do aproveitamento das terras, bem como,

24 Lu Zhong Mei “Novas perspectivas do Direito do Ambiente”, Pequim: Editora Universidade
da Politica e do Direito da China, edi¢éo 2000, pagina 128.




1 Sessiio « As Reformas Juridicas de Macau no Contexto Gloha| e———

os planeamentos de construcdo, exploragdo e aproveitamento das zonas, rios €
mares, os planeamentos especificos de exploracdo de a industria, agricultura,
percudria, silvicultura, energia, agua, transporte, construgdo urbana, turismo e
recursos naturiais, dos 6rgdos competentes do Conselho do Estado, dos governos
populares locais municipais ou superior com zonas e dos seus respectivos 6rgaos.

O art.° 11.° da Lei da Avaliacdo do Impacto Ambiental: os 6rgaos
competentes da elaboragdo dos planeamentos especificos, relativamente aos
planeamentos que eventualmente poderdo causar impacto ambiental envolvendo
directamente direitos e interesses ambientas do publico, antes de os respectivos
projectos de planeamento serem submetidos a apreciagdo, devem ser realizadas
sessdes de debates e de auscultagdo, ou outras demais formas, para ouvir a
opinido das entidades, especialistas e cidaddos acerca do projecto do relatério
de avaliagio do impacto ambiental. Porém, o Estado prevé a excep¢do nos casos
confidenciais. Os drgos responsaveis pela elaboracdo devem seriamente ter em
conta as opinides das entidades, especialistas e cidaddos acerca do projecto do
relatério de avaliagio do impacto ambiental, devendo fazer constar as explicacdes
sobre a adop¢do € ndo adopgdo das opinides no relatério da avaliagdo do impacto
ambiental aquando da sua entrega para apreciacao.

(2) Participar nas decisdes sobre o ambiente nos concretos projectos de
constru¢do. Na maioria da legislagdo dos diversos paises, na aprovagio dos
projectos de construgdo, deve ser realizada a avaliagdo do impacto ambiental,
ouvindo a opinido publica. Sobre tal, o art.° 21.° da Lei da Avaliagdo do
Impacto Ambiental também prevé o seguinte: para além dos casos considerados
confidenciais pelo Estado, nos projectos de construgio que eventualmente poderdo
causar grande impacto, ou que deve ser elaborado o relatério da avaliagdo do
impacto ambiental, a entidade construtora, antes de submeter o relatorio de impacto
ambiental do projecto de construgdo & apreciagdo, deve organizar sessdes de
debate e de auscultagio, ou através de outras formas, a fim de ouvir as opinides
das devidas entidades, especialistas e cidaddos.

O relatério de avaliagdo do impacto ambiental que € submetido a apreciagdo
pela entidade construtora, deve constar as explicagdes de adop¢do e ndo adop¢do
das opinides das respectivas entidades, especialistas e cidaddos no relatério da
avaliacdo do impacto ambiental. Porém, é lamentavel que, na referida lei ndo
esta prevista directamente a consequéncia da falta consulta da opinido publica.
Sobre tal, o art.® 6.° das “Solug@os Provisdrias para a Auscultagdo da Autorizagdo
Administrativa da Proteccio Ambiental” complementa com o seguinte: Salvo
os projectos de construgdo considerados confidenciais pelo Estado, as entidades
construtoras referidas no presente artigo, que nfo tenham, nos termos da lei,
consultado as opinides das entidades, especialistas e cidadads, antes de submeter o
relatério de impacto ambiental, ou muito embora tenha consultado as opinides das
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entidades, especialistas e cidaddos, existe, no entanto, uma grande divergéncia de
opinido, os 6rgdos administrativos responsaveis pela proteccio ambiental, antes de
apreciar ou reapreciar a avaliagdo do impacto ambiental do projecto de construcio,
poderdo organizar sessdes de ausculta¢o, ouvindo a opinido das devidas entidades
e dos cidaddos do local onde o projecto de construgdo € realizado: (1) nos projectos
de construgdo que eventualmente poderdo causar grande impacto, ou onde deve
ser elaborado o relatério de impacto ambiental; (2) nos projectos de construgio
onde eventualmente podera gerar fumo, cheiro, ruido, ou outro tipo de poluigio,
que prejudiquem gravemente a qualidade do ambiente e de vida do local onde o
projecto de construgdo ¢é realizado.

(3) Participar no estudo e desenvolvimento das técnicas cientificas de
protec¢do ambiental. A Lei da Preveng@o da Poluigdo de Japdo prevé o seguinte:
os cidaddos devem, através de medidas adequadas, apoiar o Estado € os governos
locais na concretizagdo das medidas de prevengdo da poluicdo. O art.° 5.° da
Lei da Protecg¢do do Ambiente do nosso pais prevé que: O Estado incentiva o
desenvolvimento da actividade pedagdgica da ciéncia de protec¢do ambiental,
o reforgo dos estudos e desenvolvimento das técnicas cientificas de protec¢io
ambiental, o melhoramento do nivel da ciéncia da proteccido ambiental, a
generalizagdo dos conhecimentos cientificos de protec¢ido ambiental. O art.° 8.°
prevé que: as entidades e particulares que tiverem obtido resultados relevantes
na protec¢do e no melhoramento ambiental, sdo atribuidos prémios pelo governo
popular.

(4) Participar na constitui¢do de organizagdes ndo governamentais de
protec¢do ambiental (ONGPA). Actualmente, o efeito das ONGPA na garantia
do direito ao ambiente dos cidaddos e em matéria de protec¢do ambiental é cada
vez maior, e nos Ultimos dez anos, consistem nas organizacdes civis mais activas
e influenciadoras no nosso pais. Na educagéo e na orientacdo dos cidadaos, elas
difundiram a participagdo dos cidaddos; promoveram e ajudaram o Governo na
concretizagio das politicas de protec¢do ambiental; fiscalizaram e ajudaram as
empresas a terem uma maior preocupagio com a protec¢do ambiental. As ONGPA
tem organizado movimento de protecgdo dos chirus, movimento de protec¢do do
rio-méde, movimento de protec¢dio do meio ambiente na construcdo da Central
Térmica no Rio Nujiang, movimento de protec¢do ambiental na avaliagdo do
impacto ambiental das obras de anti-infiltragdo de Yuan Ming Yuan, tendo
assumido um papel muito activo na sociedade. Mas actualmente, as ONGPA no
nosso pais encontram-se ainda em fase de desenvolvimento, existindo ainda falta
de participagdo dos cidaddos; insuficiéncia de fundos; falta de recursos humanos,
caréncia de formagio2s.

25 http:/news.xinhuanet.com/newscenter/2005-08/16/content_3362588.htm: Inquérito da situagiio
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(5) Participar nas auscultagdes sobre a autorizagdo administrativa da
protecgdo ambiental. O regime das auscultagdes tem um sentido muito importante
para a garantia da cientificidade da autorizagdo administrativa. Na maioria
dos paises, em matéria de autorizagdo administrativa de proteccdo ambiental,
para além de aplicar as disposi¢des relativas as auscultagdes na autoriza¢do
administrativa, consagram especialmente ainda a autorizagio sobre o ambiente nas
leis e regulamentos sobre a protec¢do ambiental. Na Lei do Controlo da Poluig¢ao
da Agua Federal dos EUA revista em 1972, refere que, na descarga de qualquer
substancia poluente nas dguas do pais, ¢ necessario obter a devida autorizag@o,
caso contrario, trata-se de uma viola¢io da lei; Na Lei sobre o Ar Limpo revista
em 1990, foi aditado um capitulo sobre a autorizagdo, refor¢ando as disposigdes
sobre a autoriza¢do de descarga de ar poluente26.

O art® 4° das Solucgdes Provisorias da Auscultagdo para a Autorizagdo
Administrativa da Protec¢do Ambiental prevé que: as audiéncias organizadas
pelos servigos administrativos responsaveis pela proteccdo ambiental, devem
respeitar os principios de publicidade, justi¢a, imparcialidade e de conveniéncia
dos cidaddos, ouvindo plenamente a opinido dos cidaddos e das pessoas colectivas,
garantindo-lhes o direito de emitir opinido, contradi¢io e de defesa. Para além
dos casos que envolvem assuntos confidenciais do Estado, segredos comerciais
ou privacidade dos particulares, as audiéncias devem ser publicas. Os cidadéos,
pessoas colectivas ou outras organizagdes podem solicitar a assisténcia nas
audiéncias publicas.

I11. Os direitos sociais dos cidad@os perante o planeamento urbano e
as mudancas climaticas

Na China actual, a questdo do direito social de desenvolvimento sustentavel
¢ destacada na questdo do planeamento urbano. A urbanizag¢do na China
desenvolveu-se muito rapidamente, e uma grande percentagem da populacdo
deslocou-se para as cidades, implicando a caréncia de recursos de terra e de
recursos de adgua, bem como, problemas de aumento dos valores imobilidrios e
da inflac¢do; em simultineo, devido as pressdes de transporte, habitagdo, energia
e emprego, resultou o agravamento da poluicdo ambiental e de outros problemas
sociais. Todos estes problemas estdo relacionados com o desenvolvimento
sustentavel, bem como, com os diversos direitos sociais dos cidaddos, constituindo
tal o contexto basico do surgimento do direito ao ambiente e da sua introducédo

actual das organizagdes de protec¢do ambiental da China ndo governamentais feito pela
Associagido Conjunta da Protecgdo Ambiental da China, 2005, visita de 24.12.

26 Han De Pei, Chen Han Guang: “Ensinamentos sobre a Lei da Protecgdo Ambiental”, Pequim:
Editora Direito, edigdo de 2003, pagina 115.
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legal. No presente texto, apenas ¢ feita a seguinte andlise sobre o problema dos
desastres climaticos no planeamento urbano:

Surgiu a tendéncia da ligagdo do problema da poluicdo, caracteristico das
cidades, com o problema das mudangas climaticas, devendo tomar muita atengio
no planeamento urbano o seguinte:

Um, a polui¢do da luz. As pessoas que vivem na cidade, devem ter tido
essa experiéncia: estar num certo local, ser iluminado por luzes provenientes do
reflexo dos vidros das construgdes de todo o lado, quase que ndo se consegue
abrir os olhos, sentindo-se até mal dispostos por causa disso. Internacionalmente,
a polui¢do da luz ¢ dividida em trés tipos, isto €&, polui¢do da luz branca, luz
artificial e poluigdo das iluminagdes. Entre elas, a poluigdo da luz branca consiste
quando a luz do sol ¢ forte, as paredes de vidro, de azulejos polidos, de pedras
polidas e outros materiais de ornamentago dos edificios das cidades, reflectem
essas luzes. Os estudos revelam que, as pessoas que estdo sob a polui¢io da luz
branca durante um longo periodo de tempo, sdo mais faceis de ter vérios tipos
de doenga, por exemplo, danos de graus diversos da retina ou do iris, diminui¢io
da vista, causando catarata, bem como, tonturas e ma disposicdo, ou até, insonia,
perda de apetite, depressdo, etc., sintomas semelhantes a psicastenia.

Aluz artificial consiste na iluminagéo das luzes publicitérias da construgdo
que aparece depois do anoitecer, transformando a noite em dia. Tal fenémeno
implica problemas de sono, perturbando o ritmo normal de descanso humano.
Prejudica ainda as aves e os insectos, a luz forte pode destruir o processo normal
de reprodugdo dos insectos durante a noite. A luz artificial prolonga o tempo do
“dia”, e para as aves nocturnas, tal como a coruja, tal situagdo € muito prejudicial.

A produgédo da polui¢do luminosa, naturalmente, resultou da utilizagdo
indevida dos materiais de constru¢do, mas se estudarmos mais profundamente,
analisando e pensando todo o problema, o surgimento do fenémeno de poluigio
dos dois tipos de luzes acima referidos tem muito a ver com o planeamento urbano.
Dado que, a razdo que conduz a poluigdo da luz branca é o excesso de utilizagio de
materiais de construgio que reflectem a luz solar, e como as construgdes feitas com
este tipo de material de constru¢@o sdo numerosas e indevidamente distribuidas,
fazendo com que estes materiais de ornamentacdo se reflectem confusamente
entre si, reflectindo as radiagdes solares, causando polui¢do luminosa. Se tiverem
a devida consideragdo no planeamento urbano, evitando a concentracio deste
tipo de construgdo, distribuindo estas constru¢des de acordo com o ritmo das
radiagdes solares, podera evitar ou reduzir o surgimento deste tipo de poluigéo.
Do mesmo modo, quanto ao problema da luz artificial, se tal fosse tido em conta
no planeamento urbano, controlando a distribui¢do indevida das iluminagdes,
poderéd também evitar ou reduzir a poluigfo. Alguns paises j4 tém leis reguladoras
do problema da polui¢do luminosa. Por exemplo, em alguns paises europeus,
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ja em finais dos anos 80 do século XX, comecou-se a limitar a utilizagdo do
muro-cortina de vidro na decoracgdo exterior das construgdes. Mas actualmente
na maioria das cidades da China, o muro-cortina de vidro € utilizado em grande
quantidade, como um material de constru¢do de moda, aumentando as origens
de polui¢@o luminosa nas cidades. E na lei do planeamento urbano actualmente
vigente, ndo existem disposi¢des expressas e concretas sobre a prevencdo da
polui¢do luminosa. Perante tal, os 6rgéos competentes deverdo ter isso em conta
na revisdo da Lei do Planeamento Urbano.

Arelacdo que existe entre a polui¢do luminosa e o problema das mudangas
climéticas nfo ¢ ainda mencionada pelas pessoas. O “Relatdério de Avaliacdo
Nacional das Mudangas Climaticas” entende que, a actividade humana causa
mudancas climaticas através dos seguintes trés aspectos:

Um, a descarga de gases estufa, tal como o CO2, através dos combustiveis
fosseis, aumentam a densidade dos gases estufa na atmosfera, agravando o efeito
de estufa e dai influenciar o clima, consistindo tal a for¢a motriz do aumento da
temperatura;

Dois, a descarga de CH4, CO2, N20, PFC, HFC, SF6, e demais gases
estufa durante a actividade agricultural e industrial, depois de entrar na atmosfera,
também através do efeito de estufa agravou o aquecimento do clima;

Trés, a transformagdo dos gases estufa conjugada com a transformagéo da
frequéncia das reflec¢des superficiais resultantes da alteragdo do aproveitamento de
terras influenciam ainda mais as mudangas climaticas, incluindo o desmatamento,
urbanizagdo, mudanca e destruicdo da vegetagdo, etc27.

O “Relatoério de Avaliacdo Nacional das Mudancas Climaticas”,
relativamente aos danos causados pelas mudancas climaticas a China, sintetizou
essencialmente nos trés seguintes aspectos:

Um, mudanga da temperatura: “Nos tltimos 100 anos, a temperatura média
da superficie da terra da China tem aumentado de forma relevante. O aumento
foi cerca de 0,5-0,8°C, um bocado superior ao valor médio mundial durante o
mesmo periodo (0,6°C+0,2°C).

Dois, mudanga da chuva: o relatorio revela que, ndo é clara a tendéncia
da mudanga da precipitagdo nos ultimos 100 anos e 50 anos, mas em termos de
década, as oscilagdes foram maiores. Nos tltimos 50 anos, a precipitacdo média
anual ndo revelou grandes mudangas, mas a precipitacdo diverge para diferentes
regides. Desde 1956 a 2000, a precipitacdo teve aumentos de niveis diferentes na
zona caudal do Rio Changjiang e na regido sudeste, na maioria da regifio oeste,
bem como, na regido norte do nordeste e grande parte da Mongdlia Interior;

27 Andlise do “Relatério de Avaliagdo das Mudangas Climaticas do Pais”, 19 de Abril de 2007,
15:32:50, origem: pagina electronica do Ministério da Tecnologia
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porém, no norte, regido leste do noroeste, regido sul do nordeste, a precipitagdo
anual teve uma tendéncia de diminuir.

Trés, mudanga de outros elementos: nos tltimos 50 anos, a dura¢io da luz
solar, o volume da evaporacdo das aguas superficiais, a velocidade média dos
ventos superficiais, o volume total das nuvens, reduziram tendencialmente. A
reducgdo da velocidade do vento ¢ mais 6bvia no noroeste da China. Casos de climas
extremos: nos ultimos 50 anos, a média dos dias quentes da China tem descido no
inicio e aumentado em momento posterior, tendo aumentado relevantemente nos
ultimos 20 anos. Desde 1950, a média dos dias frios no nosso pais reduziram-se
cerca de 10 dias. Nos ultimos 50 anos, os casos de ondas de frio tém diminuido
com relevancia. As secas no norte e nas regides do nordeste sdo cada vez mais
graves, e as inundagdes na zona caudal do Rio Changjiang e das d4guas do sudeste
sdo cada vez maiores.

O relatdério menciona ainda que, as diferengas entre as mudangas climaticas
da China e do mundo sfo principalmente em trés aspectos: (1) o aumento da
temperatura na China durante os anos 20-40 do século XX foi muito evidente,
sendo muito mais elevado comparado com a média mundial e do hemisfério norte.
(2) Na precipitagdo da China, surgiu-se a situagdo de “inundag¢des no sul, secas
no norte”, revelando mudancas decadais (durante 70-100 anos) resultantes de
factores naturais. (3) nos ultimos 40 anos, houve um aumento da acumulagéo da
neve durante a primavera nos planaltos de Qinghai e Tibete, estando em contrario
com a situagdo de diminuicdo da acumula¢do da neve durante a primavera na
Asia e na Europa.

Pelo exposto, ¢ preciso de incluir o problema da poluicdo luminosa
resultante da urbanizacfo no grupo de problemas das mudancas climéticas,
devendo ser considerados no planeamento urbano.

Dois, € o efeito da ilha de calor urbano, que consiste no fenémeno da
temperatura das cidades serem evidentemente mais elevadas em comparagio
com as zonas periféricas rurais. No mapa da temperatura superficial, as mudancas
climaticas na zona rural ¢ minima, enquanto que a cidade corresponde a uma
zona de temperatura alta, parecendo uma ilha que sobressalta do mar, e como
estas ilhas representam as zonas urbanas com altas temperaturas, por isso sdo
designadas por “ilhas de calor”. A constitui¢@o do efeito das ilhas de calor urbanas
deve-se essencialmente ao facto de existir uma grande quantidade de pavimento
de betdo e asfalto e de as paredes de construgéo terem alterado a natureza do
calor da superficie subjacente (a zona de contacto entre o fundo da atmosfera e
a superficie terrestre), estas construgdes humanas captam rapidamente o calor
mas com pouca capacidade, e nas mesmas condi¢des de radia¢do solar, eles
aumentam a temperatura mais rapidamente que o relvado ou agua, pelo que,
a sua temperatura superficial aumenta acentuadamente. Outra razdo principal
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¢ a influéncia do calor artificial, com o consumo de combustiveis na produg@o
industrial, no transporte e na vida dos cidaddos, é descarregada uma grande
quantidade de energia calorifica na atmosfera, e esta energia calorifica implica
naturalmente o aumento da temperatura das cidades. Além disso, com a aceleracio
do processo de urbanizagio e o aumento da populacio urbana, implica o aumento
das construgdes, pragas e vias nas cidades em grande quantidade, e a redugio de
zonas verdes e de aguas.

Este tipo de problemas ambientais das cidades, do mesmo modo, t€m
directamente a ver com o problema da mudanc¢a climatica relativo ao albedo
superficial das cidades. As zonas verdes das cidades tém a capacidade de atenuar
o “efeito das ilhas de calor”, consistindo numa das formas eficazes para melhorar
o “efeito das ilhas de calor” nas cidades. Com a reducdo das zonas verdes e aguas,
a capacidade de atenuar o efeito das ilhas de calor foi atenuada. Pelo que, para
resolver esse problema, reduzindo a poluigdo do “efeito das ilhas de calor urbanas”,
¢ preciso fazer ajustamentos no planeamento urbano, garantindo que as zonas
verdes ocupem uma proporg¢o nas cidades. A Lei do Planeamento Urbano deve
fazer uma regulamentacdo legal respeitante a este problema: estipular exigéncias
expressas para as areas das zonas verdes no planeamento urbano, prevendo sangdes
legais para os actos de destruicio das zonas verdes e das aguas; a0 mesmo tempo,
¢ ainda preciso consagrar exigéncias razoaveis de planeamento para a distribuicdo
das origens do calor.

Trés, é o “efeito de Venturi”. Nas cidades verificou-se o fenomeno
de surgimento de ventos climaticos locais nas cidades, e os meteorologistas
designam-o por “efeito de Venturi”. Tal fenomeno existe porque as construgdes
urbanas situam-se em locais indevidos, implicando o encaminhamento dos ventos
fortes existentes na zona das altitudes elevadas para a superficie, causando ventos
fortes locais perto dos edificios altos, prejudicando a seguranca dos transeuntes.
Por exemplo, perto da zona do Centro de Jing Guang com 200 metros de altura
da Cidade de Pequim, chegou a ocorrer situagdes de dificuldade de passagem, ou
até queda dos transeuntes por causa dos ventos fortes. Tal fenomeno também foi
verificado no estrangeiro, tal como nas cidades de Nova lorque, Boston, Toronto,
etc., tendo havido casos de fractura devidos a quedas e escorregamento dos
transeuntes perto dos arranha-céus, ocorrendo litigios civeis. Actualmente, muitas
das cidades estrangeiras, tal como Boston e Sdo Francisco, tém disposi¢des legais
respeitantes a avaliagdo ambiental dos ventos dos edificios altos. A fim de manter
um bom ambiente do vento no desenvolvimento futuro das cidades do nosso pais,
construir um ambiente urbano com desenvolvimento harmonioso entre a pessoa
e a natureza, e corresponder aos padrdes da internacionalizacio das cidades, ¢
necessario elaborar disposi¢des legais sobre o problema ambiental do vento das
construgdes altas, a fim de garantir o desenvolvimento sustentavel das cidades. Por
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exemplo, na fase do desenho e do planeamento das construgdes urbanas realizar
avaliacdo, se houver problemas, podera atempadamente fazer ajustamentos a
estrutura e a localizago da construgfo. E para a solugdo deste problema, existe
também uma relagdo intimamente ligada a Lei do Planeamento Urbano. Dado que,
aescolha da zona ambiental para a localizagdo da construgéo, ¢ um dos problemas
mais importantes que deve ser considerado nos trabalhos legislativos da Lei do
Planeamento Urbano. Actualmente, as entidades competentes estio a proceder
a revis@o da Lei do Planeamento Urbano, fazendo a devida regulamentagfo e
ajustamentos.

Quatro, ¢ a acumulagdo da dgua nas cidades. Refere-se ao problema entre
o planeamento urbano e a prevengido da acumulacfo da agua nas cidades, ou
seja, aquilo que as pessoas geralmente tratam por d4gua acumulada urbana. Sdo
duas as razdes principais deste fendémeno: um, o ambiente geografico. Devido a
existéncia de zonas baixas num determinado local da cidade, constituindo uma
bacia na cidade, quando se chove, a agua da chuva ¢ ai acumulada néo sendo
facil de ser escoada, e como na construgéo e planeamento urbano, néo se tinha
pensado e resolvido o problema de escoamento dessas zonas, assim, acontece
uma situagdo de acumulag@o da agua durante um certo periodo de tempo. Dois, é
o factor humano. Como na construgio urbana as constru¢des sdo indevidamente
construidas ou sdo realizadas outras obras, verifica-se a acumulacgéo de agua da
chuva em algumas zonas urbanas em época das chuvas, devido ao efeito mituo
das construcdes e das instalagdes indevidas, por outro lado, o planeamento do
sistema de escoamento dessas zonas pode ser deficiente, ocorrendo uma situagéo
de acumulacdo de dgua durante um certo periodo de tempo. E a solucdo destes
dois problemas, estd também intimamente relacionada com a Lei do Planeamento
Urbano. Nos trabalhos de planeamento urbano, deve ser considerada a questio de
como distribuir as construgdes de grande dimenséo e as diversas instala¢des num
determinado local ou ambiente, a fim de evitar o surgimento de acumulagio de dgua
devido ao efeito mutuo resultante das diversas construgdes. Para tais problemas, a
Lei do Planeamento Urbano deve conter disposi¢des regulamentadoras especificas.
O Relatério Nacional das Mudangas Climaticas na China entende que, a ameaga
principal da influéncia das mudangas climaticas € a acumulagio, devendo ser-lhe
atribuida grande importéncia no planeamento urbano.

Como o progresso continuo da sociedade humana, as concepgdes relativas
a construg@o do ambiente urbano sfo cada vez mais completas, e sdo cada vez
mais as pessoas que as aceitam. A construcdo e o desenvolvimento urbano ja ndo
pode ser como no passado, cego e confuso, pelo contrario, tem de procurar um
desenvolvimento adequado a habitac@o das pessoas, havendo uma sistematizagéo,
cientificagdo e regulamentagdo com base no elemento homem. Pelo que, o
papel do planeamento urbano e da Lei do Planeamento Urbano ¢ cada vez mais
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importante. Um planeamento urbano cientifico, deve ter a regulamentacdo e o
desenvolvimento sustentdvel como principio basico, tratando-se tal de uma das
questdes mais importantes que deve ser considerada na Lei do Planeamento
Urbano. Resolver o planeamento urbano, aperfeicoar a Lei do Planeamento
Urbano, controlar as mudangas climaticas resultantes de actividades inadequadas
do homem, utilizar razoavelmente os recursos climaticos, prevenir e reduzir os
desastres climaticos nas cidades, sdo problemas importantes que os legisladores
da Lei do Planeamento Urbano deverdo ter em conta. Mas na pratica, a questio
que aparece ¢ saber se serdo possivel fazer a distribui¢@o, porém ¢ dificil de
coordenar esses novos problemas ambientais urbanos com as actuais fung¢des de
administra¢io, surgindo situagdes de conflitos negativos de fungdes, dificultando
a sua concretiza¢do. Mas essas questdes estdo directamente relacionadas com
a sociedade e ambiente do publico, a chave da solugfo reside na elevacdo dos
direitos sociais ambientais do publico, especialmente do direito a informagao,
direito a proposta, direito a fiscalizagdo e direito a participagdo eficaz durante o
processo de planeamento urbano.

Durante muito tempo, na resolugio dos problemas urbanos, nomeadamente
dos problemas civicos, Macau sempre deu importancia a funcdo da autonomia
do putiblico, que ja tem uma tradi¢@o longa, tratando-se de uma experiéncia com
sucesso, sendo muito valiosa a aplicagdo dessa experiéncia na resolu¢@o dos novos
problemas sociais e ambientais.




s BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO




J18essio « As Reformas Juridicas de Macau no Contexto Glohal s—

ORDENAMENTO DO TERRITORIO £
PLANEAMENT0 umwismo EM MACAU
DA ESTAGNACTO HISTORICA AS PERSPECTIVAS FUTURAS

Joaquim Adelino
Assessor Juridico, Gabinete do Secretdrio para os Transportes e Obras Piiblicas,

Governo da RAEM, Macau

1. Introdugéo!

Delimitagdo do “nomen”- Ordenamento do territério vs planeamento
urbanistico

A moderna visdo do ordenamento do territorio desenvolveu-se especialmente
na Franga e no Reino Unido, durante as décadas de 60 e 70 do século passado,
tendo, porém, o respectivo conceito evoluido de modo diverso.

Na Franga os pensadores desenvolveram o conceito de ordenamento do
territorio2, enquanto no Reino Unido se deu primazia ao conceito de planeamento
urbanistico3.

1 Asideias expressas nesta intervengao representam somente as reflexdes e opinides do autor, nio
podendo ser, de modo algum, interpretadas como sinénimo de publicitag@o de opgdes politicas
ou de outra natureza do ente publico a que se encontra contratualmente ligado.

2 O conceito “ordenamento do territério” foi utilizado oficialmente pela primeira vez em 1950,
em Franga, por Claudius Petit, Ministro da Reconstrugéo e do Urbanismo, que o definiu como
“a procura no quadro geogrdfico de Franga, de uma melhor reparti¢do dos homens em fung¢do
dos recursos naturais e das actividades econémicas”.

3 Pese embora terem origens distintas, rapidamente vérios autores comecaram a interpretar os
dois conceitos, atribuindo-lhes por vezes o0 mesmo significado e confundindo os seus objectivos,
outras vezes utilizando-os como processos separados mas, complementares um do outro para




e BLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

Muito resumidamente, importa que fagamos uma breve distingdo conceitual
entre “ordenamento do territorio” e “planeamento urbanistico”.

Assim, podemos definir “ordenamento” como o “acto de ordenar;
ordenagdo; de um territorio: estudo profundo e detalhado de um territorio (pais,
regido, etc.) para conhecer todas as suas caracteristicas e que constituird a base
para a elaboragdo de um plano cuja finalidade é a utilizagdo racional desse
territorio... 4.

Segundo a Carta Europeia do Ordenamento do Territério, o ordenamento
do territdrio € a traducdo espacial das politicas econémicas, social, cultural e
ecologica da sociedade. E, simultaneamente, uma disciplina cientifica, uma técnica
administrativa e uma politica que se desenvolve numa perspectiva interdisciplinar
e integrada tendente ao desenvolvimento equilibrado das regides e a organizagio
fisica do espago, segundo uma estratégia de conjunto.

Em Macau, a Lei n.° 2/91/M, de 11 de Margo- Lei de bases do ambiente-
consagra a definicdo de ordenamento do territorio como, “o processo integrante
da organizagdo do espacgo biofisico, tendo como objectivo o uso e a transformagdo
do Territério, 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 .

Por sua vez, o termo “planeamento” pode ser definido como “a ac¢do
ou efeito de planear ou de planificar; trabalho de preparag¢do para qualquer
empreendimento, no qual se estabelecem os objectivos, as etapas, os prazos e os
meios para a sua concretizagdo .5

Nesta perspectiva, o conceito de planeamento, consiste na defini¢do de uma
estratégia de intervengéo com vista a alcangarem-se os objectivos de ordenamento,
concretizaveis através de projectos e accdes.

Como defendem véarios autores, apesar de ndo haver uma relagido de
primazia entre o ordenamento e o planeamento, em termos metodoldgicos, o
ordenamento situa-se a montante, ou seja, enquanto este faz o reconhecimento da
realidade, o planeamento intervém nela, sendo por isso mais operativo.

Assim, podemos, a final, concluir que o ordenamento do territério
e o planeamento urbanistico sdo realidades distintas, mas necessariamente
complementares entre si, na medida em que, sendo o planeamento operativo, i.e.
os instrumentos utilizados s@o os diversos planos, estes concretizam as politicas,
estratégias e objectivos do ordenamento do territdrio.

uma correcta actuag@o num dado espago geografico.
4 Dicionario da Lingua Portuguesa Online (2005).
5 Ibidem.
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2. A realidade de Macau em matéria de ordenamento do territorio e
de planeamento urbanistico

2.1. Passado algo longinquo

Relativamente a auséncia de um plano director, 0 mesmo sentimento que
hoje se sente em Macau foi sentido na década de 60 do século passado, tendo
nessa década surgido o primeiro plano geral urbanistico de Macaus.

A década seguinte ficou marcada pela elaboracdo de varios planos, entre
eles:

Um plano elaborado pelo Arq.° Tomas Taveira, em 19768,

O “Plano Territorial de Macau”, elaborado em Portugal, em 1978, pelo
Ministério da Cooperacdo Interterritorial;

O “Plano-Geral de Ordenamento de Macau”, elaborado pela empresa
Profabril, em 1979, com base no referido “Plano Territorial de Macau’; e

O “Plano-Geral de Ordenamento”, elaborado pelo Arq.° José Catita,
também em 197910,

Na década de 80 diminuiu o ritmo de elaboragio de planos de caracter geral,
sendo de destacar, somente, a elaboracdo em 1986/87, pela empresa AsiaConsult,
de um projecto de plano director de Macau.

A aprovacdo de um plano geral ou orientador do ordenamento ou de um
plano de urbanizagdo geral do territdrio foi amitide constituindo um dos objectivos
da politica de ordenamento do territorio, vertido nas Linhas de Ac¢do Governativa
(LAG).

No final da década de 70, a Lei n.° 25/79/M, de 29 de Dezembro- Lei de

6  Cfr. Maria de Lurdes Rodrigues Costa, Histéria da Arquitectura em Macau, Revista de Cultura
n.° 34 (II série), edicdo em portugués, pag. 192.
Este plano apresentava como linhas mestras “a preservagdo das zonas antigas, o aproveitamento
dos espagos livres e a defini¢do de uma zona industrial entre a Areia Preta e o Porto Exterior
e ...propunha a utilizagdo do novo aterro da Praia Grande e do Porto Exterior para comércio
de luxo, hotéis e servi¢os mais importantes”.

7  Maria de Lurdes Rodrigues, op. cit., pags. 192 e 193.

8  Neste plano era preconizada a renovagéo da cidade, com novas areas de ordenamento nas ilhas,
e a definigdo de novas zonas industriais e propostos novos bairros sociais.

9  Este plano, segundo Maria de Lurdes Rodrigues, pretendia constituir um principio basico para
o desenvolvimento da cidade, dependente de pormenorizacdes futuras para as quais fornecia os
pardmetros gerais.

10 Fixava como prioridade de intervengéo o sistema viario e propunha a adop¢io urgente de um
conjunto de medidas, tais como: execugdo de planos parcelares ou de conjunto, revisdo de planos
existentes, construgio do tunel da Flora, e execugdo de estudos paisagisticos. Previa também a
conquista de terrenos ao mar e a construgdo do porto maritimo e do aeroporto.
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autorizagdo de receitas e despesas, para o ano de 1980- previa que o Governo
devia orientar a sua ac¢do no sentido de aprovar o plano geral de ordenamento
do territdério e, mediante adequado planeamento e faseamento, implementar a
execug¢do dos planos parcelares!!.

De modo semelhante, no ano seguinte, a Lei n.° 17/80/M, de 27 de
Dezembro, previa que o Governo devia orientar a sua ac¢do no sentido de
implementar, mediante adequado planeamento e faseamento, a execugdo dos
planos parcelares incluidos no plano geral de ordenamento do Territériol2 e de
proceder a elaboragdo dos planos de pormenor das Vilas da Taipa e Coloane.

Em 1983, nas LAG para o ano seguinte, publicadas em anexo a Lei n.°
25/79/M, de 29 de Dezembro, na parte referente a politica de ordenamento do
territorio, constava que a escassez de solo urbano ou urbanizével e as fracas
condi¢Oes de acessibilidade do e para o exterior, eram limitagdes fisicamente
sentidas e que condicionavam fortemente o desenvolvimento de Macau.

Nessa decorréncia, foram langados e finalizados, nesse ano, os Planos de
Interven¢do Urbanistica (PIU) de algumas das principais areas da peninsula de
Macau, que permitiam definir uma mais racional utilizacdo do solo e constituiam,
nos termos expressos nas LAG, um “elemento fundamental para a elaboragdo
de um Plano Director”.

Assim, na sequéncia da elaboragéo desses PIU, comprometia-se o Governo
de entdo a implementar ac¢Bes tendentes a “elaborar o Plano Director do
Territorio e a execucdo do Cadastro da Propriedade (elementos fundamentais
para a implementagdo da politica de ordenamento)” e a “prosseguir os estudos
urbanisticos de pormenor, de modo a ir obtendo progressivamente a cobertura
completa da cidade”.

Passados cinco anos, nos objectivos das LAG para 1989, publicadas em
anexo a Lei n.° 2/88/M, de 29 de Dezembro, figurava que a politica geral do
Governo se devia orientar no sentido do desenvolvimento harmonioso e integrado
do territorio, privilegiando as ilhas da Taipa e de Coloane, constituindo objectivos
especificos da politica de ordenamento do territério o “estabelecimento de um
plano orientador do ordenamento do Territorio em particular da rede vidria, que
serd implementado ... com base nos estudos realizados quer globalmente para

11 Intengdo politica essa vertida também no dmbito da politica sectorial urbanistica, tendo sido fixado,
nos termos do artigo 17.° da referida Lei, que o Governo se devia esforgar de modo a “elaborar
o plano de urbanizagdo geral e os planos parcelares, fundamentalmente em relagdo a zonas
susceptiveis de rdapido crescimento, designadamente o Porto Exterior, o Porto Interior, a Areia
Preta, as Ilhas da Taipa (baixa e vila) e de Coloane (Cheoc Van, Monte de Artilharia e vila)”.

12 Como supra referimos, o “Plano-Geral de Ordenamento de Macau”, elaborado nesse ano,
pretendia constituir um principio basico para o desenvolvimento da cidade, dependente de
pormenorizagdes futuras para as quais fornecia os pardmetros gerais.
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o plano director quer particularmente para planos de intervengdo urbanistica”.

E, eis que, ultrapassada que esta a primeira década de um novo século, pese
embora terem sido elaborados varios planos, continuamos a nao ter publicado
qualquer plano geral, plano director ou plano orientador do planeamento do
Territdrio!

Perante esta realidade, uma questéo podera ser colocada: Que normativos
tém de, algum modo, regulado o planeamento urbanistico e a gestdo de solos em
Macau?

Neste aspecto, importa fazer referéncia a dois importantes diplomas, de
algum modo relacionados com o ordenamento do territério e o planeamento
urbanistico. Trata-se da Lei de Terras, Lei n.° 6/80/M, de 5 de Julho, e do
Regulamento Geral da Constru¢go Urbana (RGCU), Decreto-Lei n.° 79/85/M,
de 21 de Agosto!3.

2.2. Passado recente e realidade presente

Os primeiros anos da Regio Administrativa Especial de Macau (RAEM),
foram anos em que o ordenamento do territorio e o planeamento urbanistico ndo
tiveram um papel de grande relevo na agenda politica.

13 ALeide Terras é o diploma fundamental ao nivel da gestdo de solos e também, de algum modo,
em matéria de ordenamento do territério. No dmbito do procedimento tendente a concessdo
de terrenos vagos, sdo previamente definidas as possibilidades de edifica¢do, o que podera de
algum modo ser encarado como um primeiro condicionamento em matéria de ordenamento do
territorio.

No ambito desse procedimento de concessdo, os possiveis concessiondrios sabem, previamente,
quais so as limitagdes que lhe sdo impostas em matéria de ordenamento e de edificag@o, logo,
no caso do terreno a conceder abranger uma area relativamente grande, o respectivo plano de
aproveitamento podera de algum modo equiparar-se a um pequeno plano de pormenor.

No que se refere a0 RGCU, este diploma estabelece as normas de natureza administrativa que
regem o processo de apreciagdo e aprovagdo de projectos, licenciamento e fiscalizagdo de obras
de construg@o civil, independentemente do fim a que se destinem.

Nos termos do disposto neste diploma, na apreciagdo dos projectos, a DSSOPT devem
considerar, designadamente, o aspecto exterior das edificagdes e a “conformidade com planos
de urbanizagdo e respectivos regulamentos e outros instrumentos de disciplina urbanistica”,
constituindo, entre outros, fundamentos para o indeferimento dos pedidos de licenciamento
ou de aprovagdo de projectos que lhe sejam submetidos: a sua inconformidade com planos de
urbanizag¢@o, bem como com os alinhamentos e outros instrumentos de disciplina urbanistica;
a falta de licenga de loteamento quando exigivel ou inconformidade com o condicionamento
da mesma licenga em areas que a ela estejam sujeitas; quando os trabalhos a executar sejam
susceptiveis de manifestamente afectarem valores do patrimoénio arquitecténico, historico,
cultural ou paisagistico; ou, quando das alteragdes possam resultar prejuizo para construgdes
ou elementos naturais classificados como valores a preservar.




s BLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

Nas LAG de 2005, da area dos Transportes e Obras Publicas, no
capitulo dedicado aos “Estudos sobre a elaboragdo do novo planeamento geral
urbanistico”, o Governo assumiu que seria estudado e elaborado um plano geral
sobre o desenvolvimento de Macau.

A elaboragdo deste plano geral permitiria a criagdo de uma reserva
apropriada de terrenos, indispensaveis ao desenvolvimento urbano, bem como o
alargamento das vias publicas e a racionaliza¢do do ordenamento viario.

Os anos de 2006 e 2007 foram igualmente anos de alguma acalmial4.

Por esse motivo, o biénio 2008/2009 constituiu, em nossa opinido, 0 ponto
de viragem em matéria de ordenamento do territdrio e de planeamento urbanistico.
Foi, efectivamente, a partir de 2008 que a politica de ordenamento do territorio e
de planeamento urbanistico passou a estar na ordem do dia das grandes discussdes
publicas e os organismos publicos com competéncias na matéria, passaram a ter
uma atitude mais empreendedora.

Assim, a titulo de exemplo, no ano de 2008:

O Centro de Estudos Estratégicos para o Desenvolvimento Sustentavel
(CEEDS) concluiu e apresentou a populagéo o estudo/relatério do “Planeamento
Geral Urbanistico de Macau”;

O Gabinete do Secretario para os Transportes e Obras Publicas, na
sequéncia da divulgago e auscultagdo das opinides da populagio e tendo em
consideracdo o estudo/relatério elaborado pelo CEEDS, concluiu o “Relatdrio
preliminar sobre o estabelecimento de um sistema de planeamento urbanistico
moderno e cientifico”, tendo sido apresentadas propostas para a criagdo de um
sistema global de planeamento urbanistico;

Houve um nitido refor¢o da cooperag@o regional em matéria de planeamento
urbanistico, nomeadamente através da criagio, entre a provincia de Cantdo, Hong
Kong e Macau, de uma plataforma de coordenagéo e cooperagdo com o intuito
de proceder a realizagdo do “Estudo do Planeamento do Grande Delta do Rio
das Pérolas”;

Foram desenvolvidos os trabalhos relacionados com a conclusdo do Regime
Juridico do reordenamento dos Bairros Antigos; e

Foram iniciados “os trabalhos de andlise e revisdo da Lei de Terras e dos

14 Pese embora ja nessa época o planeamento urbanistico fazer parte da agenda de alguns politicos.
Em Margo de 2006, dois Senhores Deputados a Assembleia Legislativa (AL) apresentaram ao
entdo Chefe do Executivo, nos termos e para os efeitos previstos no artigo 75.° da Lei Basica,
um projecto de lei de bases do planeamento urbanistico “para obtengdo do seu consentimento
escrito, de modo a poder depois submete-lo a Assembleia Legislativa para apreciagdo”.

Vide interpelagdo escrita apresentada por um Senhor Deputado a AL em http://www.al.gov.mo/
interpelacao/04/2009/09-148p.pdf.
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respectivos diplomas legais complementares 15,

Em 2009, na sequéncia da elabora¢do do “Relatério preliminar sobre o
estabelecimento de um sistema de planeamento urbanistico moderno e cientifico”,
tendo em vista a criagdo de um “sistema de planeamento urbanistico aberto,
transparente, cientifico, completo e prdtico”, foram efectuados diversos estudos
sobre a tematica em aprego, designadamente o “Estudo para a Elaboragdo do
Planeamento Urbanistico de Macau” € o “Estudo sobre a Urbanizagdo Geral
de Macau16.

Em matéria de cooperagdo regional, os governos da provincia de Cantéo,
Hong Kong e Macau, concluiram o “Estudo da Coordenagdo, Desenvolvimento
e Planeamento Urbanistico dos Centros Urbanos do Grande Delta do Rio de
Pérolas”.

Em 2010, “com a colaboracédo do Instituto de Planeamento Urbano da
China, foi concluido o estudo prévio do plano urbanistico geral de Macau ™17 €
foi criado um grupo de trabalho interdepartamental com o intuito de proceder ao
estudo e inicio da elaboracdo do projecto da proposta de leil8 do planeamento
urbanistico e dos diplomas complementares.

Ainda no ano de 2010, o Conselho Estatal para o Desenvolvimento
e Reforma da Republica Popular da China publicou, as “Linhas Gerais do
Planeamento para a Reforma e Desenvolvimento da Regido do Delta do Rio
das Pérolas 2008-2020", as quais, na vertente do planeamento urbanistico,
visam “proceder a integragéo da Regido a Hong Kong e Macau, nos ambitos do
planeamento urbanistico, redes de transporte ferrovidrio, informdtica e das redes
de energia, bem como das instalagdes de abastecimento de dgua”.

No que se refere ao corrente ano, nas respectivas LAG, foi referido que “em
coordenacdo com a elaboragdo do planeamento urbanistico geral, o Governo da
RAEM encarregou o Centro de Pesquisa de Desenvolvimento Urbano da Provincia
de Guangdong e a Academia de Planeamento Urbano e Concep¢do da China de
efectuar, respectivamente, o estudo do sistema de elabora¢do de planeamento
urbanistico e o plano geral urbano de Macau™.

A par disso, 0 Governo comprometeu-se a desencadear o processo legislativo
de elaboragdo da “lei especifica do planeamento urbanistico em conjugagdo com

15 Vide http://www2.gcs.gov.mo/policy/download/pt2011_top.pdf, pag. 322.

16  Vide resposta do director da DSSOPT a uma interpelagdo escrita apresentada por um Senhor
Deputado & AL em http://www.al.gov.mo/interpelacao/04/2010/10-203p_09-148.pdf.

17  Vide http://www2.gcs.gov.mo/policy/download/pt2011_top.pdf, pag. 322.

18 Nos termos do artigo 6.° da Lei n.° 13/2009- Regime juridico de enquadramento das fontes
normativas internas- “4 normacdo juridica dos regimes juridicos dos solos, do ordenamento do
territorio, do urbanismo e do ambiente é feito por lei”.
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0 Regulamento Geral da Construgdo Urbana e da Lei de Terras’19.

3. Perspectivas futuras

Como ¢ do conhecimento publico, 0 Governo ja iniciou o processo de
produgdo legislativa da proposta de lei do planeamento urbanistico e dos diplomas
complementares.

Assim, e com base na ampla divulgagdo que tem sido levada a cabo, o
que poderemos esperar, enquanto residentes da RAEM, quanto ao conteudo da
futura lei?

Relativamente a esta tematica, julgamos que genericamente ndo poderdo
deixar de ser tidas em consideragéo as seguintes matérias:

3.1. Objectivos

O primeiro e, talvez, o mais importante dos passos a dar no 4mbito da
elaboragdo de um diploma legal de tamanha importincia, como sera a futura
lei do planeamento urbanistico, passa necessariamente pela identificagdo dos
objectivos da politica de ordenamento do territério e do planeamento urbanistico
a tipificar na lei.

Tais objectivos constituirdo as directrizes das opg¢des politicas e a ultima
ratio para o estudo, elaborac@o, implementagéo, revisdo e alteragio dos necessarios
instrumentos de planeamento urbanistico.

No topo da pirdmide do catédlogo dos objectivos a considerar, deve, quanto
a nos, figurar a promog¢do da melhoria da qualidade de vida da populagdo, com
especial ateng@o para as camadas mais desfavorecidas, ¢ o desenvolvimento
sustentavel.

Sem este objectivo, todos os outros deixardo de fazer sentido!20

Para além desse objectivo primordial, alguns outros, pelo seu contributo para
apromogdo da melhoria da qualidade de vida da populagdo e o desenvolvimento
urbano harmonioso e sustentavel, merecem também figurar em lugar de destaque,
tais como:

Assegurar o aproveitamento racional dos solos, a preservagdo do equilibrio
ambiental e a funcionalidade dos espagos edificados, por forma a atenuar a
crescente pressdo da procura de terrenos que se tem verificado em Macau,

19 Vide http://www2.gcs.gov.mo/policy/download/pt2011_top.pdf, pag. 355.

20 A melhoria da qualidade de vida da populaggo e o desenvolvimento sustentével conseguir-se-
4o se forem concebidas politicas e adoptadas medidas que contribuam para a optimizago da
utilizagdo dos espagos destinados, designadamente, & habitagdo, trabalho, cultura e recreio, em
conformidade com as aspirages das diferentes camadas da populagio.
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resultante do desenvolvimento socioecondmico, ocorrido nos ultimos anos;
Promover a protecgdo do ambiente, o equilibrio ecologico e fomentar o
desenvolvimento urbano harmonioso e sustentavel;
Promover a salvaguarda do patriménio cultural imével e a revitalizagdo
das zonas envolventes2!.

3.2. Que modelo de planeamento urbanistico e quantos instrumentos
de planeamento?

Quanto ao niimero ¢ tipo de instrumentos de planeamento urbanistico,
h4 que ter em consideragdo alguns factores de elevada importancia, tais como:
a dimensdo territorial de Macau22, a quase inexisténcia de terrenos afectos a
finalidade agricola e a visdo politica de transformacdo de Macau num Centro
Internacional de Turismo e Lazer23, a par da inexisténcia de espagos fisicos
descentralizados.

Assim, contrariamente ao que acontece na quase generalidade dos paises e
territorios, somos da opinifo que um adequado sistema de planeamento urbanistico
para Macau deve prever a existéncia de somente um instrumento politico de cariz
estratégico global (relatorio estratégico), vinculativo para a Administragdo, € no
mais do que dois planos de natureza regulamentar, vinculativos para todos os entes
pliblicos e para os residentes e demais interessados, nomeadamente investidores
do exterior.

Quanto ao modelo, propriamente dito, de planeamento urbanistico, parece-
nos que nio ha mais tempo a perder no caminho para a implementagéo de um
verdadeiro planeamento urbanistico de natureza estratégica24.

21 Segundo o referido por responsaveis do Instituto Cultural, em meados do corrente ano, a
UNESCO tem vindo a demonstrar preocupagio relativamente ao planeamento urbanistico de
Macau, tendo, inclusivamente, solicitado a inclusdo de referéncias sobre a altura dos edificios
junto ao Farol da Guia no relatério que lhe foi submetido pelo Governo, no inicio de 2011. O
Instituto Cultural afirmou ainda, na mesma altura, que Macau cumpriu as recomendagdes dadas
pela UNESCO em 2009, mas que este Organismo considera que, em termos de legislagdo e
planeamento, certas medidas sao ainda insuficientes.

22 Cerca de 30 km2.

23 O Décimo Segundo Plano Quinquenal da Republica Popular da China, prevé o apoio a Macau
na construgdo desse Centro Internacional de Turismo e Lazer.

24  E referimos planeamento urbanistico de natureza estratégica, porquanto o atraso de Macau neste
dominio nio se compadece com a adopgao do modelo tradicional de planeamento urbanistico,
adoptado nas mais diversas zonas do globo, pelo menos até ao terceiro quarto do século passado
(década de oitenta).

No planeamento urbanistico tradicional, resultante do crescimento urbano verificado no pos-II
Guerra Mundial, predominava uma légica de ordenamento do territorio assente, essencialmente,
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3.2.1. Relatorio estratégico do planeamento urbanistico

De modo a atingir, cabalmente, os objectivos do planeamento urbanistico
estratégico, antes da fase do planeamento fisico, deve ser pensado e elaborado
um relatdrio estratégico que, designadamente:

Defina os objectivos a atingir numa perspectiva de médio e longo prazos;

Preveja cendrios de desenvolvimento territorial;

Defina, de um modo global, as directrizes e estratégias de desenvolvimento
socioeconémico sustentdvel, o quadro geral da politica urbanistica e os grandes
principios orientadores do planeamento urbanistico harmonioso e sustentavel de
Macau, tendo em considerag@o a sua identidade propria e a sua inser¢do a nivel
regional, designadamente no dmbito do delta do rio das pérolas;

Defina a estrutura do sistema urbano, das infra-estruturas e dos equipamentos
de interesse publico, bem como regras relativas a salvaguarda e valorizagio das
areas de interesse patrimonial, cultural e ambiental;

Ao nivel sectorial, inclua as grandes op¢des da politica sectorial e os
objectivos a alcangar com os planos de ac¢do governativa da responsabilidade
dos diversos organismos publicos, designadamente nos dominios da habitac?o,
da saude, da protecgdo ambiental e dos transportes.

3.2.2. Planos de natureza regulamentar
Ao nivel dos planos de natureza regulamentar, parece-nos defensavel a
existéncia de dois tipos de planos, um plano director e varios planos de pormenor.

3.2.2.1. Plano director

Tendo por base as grandes directrizes e estratégias de desenvolvimento
socioecondmico sustentavel, consagradas no relatério estratégico do planeamento
urbanistico, o plano director, deve, designadamente?25:

em elementos fisicos, usos do solo, infra-estruturas e equipamentos.

Diferentemente, a adop¢do da componente estratégica no planeamento urbanistico traduziu-
se numa mudanca de atitude. O planeamento estratégico passou a ser encarado como um
modelo inovador do processo de planear, caracterizado pela adopgdo de uma visdo estratégica
de planeamento territorial, baseada ndo somente na verificagdo da realidade existente num
determinado espago e identificagdo das suas principais debilidades, mas, fundamentalmente,
como um instrumento de desenvolvimento de um territério.

Neste novo modelo de planeamento, os planos tém de superar a mera reparti¢io e classificagio
do uso do solo, caracteristica fundamental do modelo tradicional de planeamento urbanistico.
Concluindo, o planeamento estratégico ndo deve ser encarado como um mero plano, no sentido
tradicional do termo, mas sim e antes de mais, como uma disciplina técnica e um processo de
intervengdo e interacgdo socioecondmico, cultural e politico.

25 De acordo com as LAG para o corrente ano, “o futuro plano director vai ser elaborado em
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Estabelecer, globalmente, a estrutura espacial e prever a implanta¢do dos
equipamentos estruturantes e das redes de infra-estruturas publicas;

Estabelecer as areas, e definir as estratégias, de localizago e desenvolvimento
das actividades industriais, turisticas, comerciais e de servigos;

Identificar condicionantes e estabelecer as regras e as orientacdes a que
deve obedecer a ocupagio do solo, designadamente quanto aos condicionamentos
de edificabilidade;

Definir a classificag2026 e a qualificaca027 do solo e os parametros da sua
ocupagio;

Especificar, qualitativa e quantitativamente, os indices, indicadores e
pardmetros de referéncia, urbanisticos ou de ordenamento, a estabelecer nos
planos de pormenor.

3.2.2.2. Planos de pormenor

Ao concretizarem, pormenorizadamente, a estratégia de desenvolvimento
territorial, definida no relatério estratégico do planeamento urbanistico, e fixada,
em termos regulamentares, no plano director, os planos de pormenor, devem,
designadamente:

Delimitar o perimetro de uma determinada zona do territdrio sobre o qual
incidem e, definir, de forma detalhada, o seu aproveitamento urbanistico;

Definir as regras para a ocupagdo e gestdo dos espagos publicos e a
implantagdo das redes de infra-estruturas publicas;

Identificar os valores culturais e naturais a proteger;

Prever os condicionamentos de edificabilidade, designadamente indices,
volumetrias e altura dos edificios;

Identificar as operagdes de requalificacdio e reabilitacdo das edificacdes
existentes;

conformidade com os seguintes principios: Refor¢ar a preservagdo e a utilizagdo dos recursos
escassos e ndo renovaveis, Criar uma paisagem urbanistica de Macau com caracteristicas
singulares e distintas; Organizar espagos publicos mais abertos; Concertar o desenvolvimento
das novas zonas e bairros antigos; Implementar a conservagdo das zonas histéricas e de
patrimonio cultural; Articular as infra-estruturas de grande dimensdo, optimizando a disposigdo
das instalagdes publicas; Criar para Macau uma imagem de cidade costeira internacional’.
Vide http://www?2.gcs.gov.mo/policy/download/pt2011_top.pdf, pag. 356.

26 A classificagdo determina o destino basico dos solos e assenta na distingdo fundamental entre
solo urbano, solo urbanizavel e solo ndo urbanizavel.

27 A qualificagdo regula, com respeito pela sua classificagdo bésica, o aproveitamento dos solos em
fungdo da actividade dominante que neles possa ser efectuada ou desenvolvida, estabelecendo
o respectivo uso e edificabilidade.
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Salvaguardar objectivos especificos de interesse ptiblico2s.

3.2.3. Direitos e garantias gerais dos residentes

Atentas todas as repercussdes que, directa ou indirectamente, a futura lei
do planeamento urbanistico provocara nos interessados directos, designadamente
nos proprietarios e concessionarios de terrenos, e na populagio em geral, parece-
nos que no ambito da lei e dos procedimentos de elaborag@o, revisdo e alteracdo
do plano director e dos planos de pormenor devem ser definidos e consagrados,
entre outros, os seguintes direitos e garantias29:

Direito de participagdo dos interessados directos, quer na vertente da
intervencdo, assegurada ao longo de todo o procedimento, quer na vertente da
divulgacdo, mediante a consagracdo do dever de publicitagdo, designadamente
através dos o6rgdos de comunicag@o social, das decisdes de desencadear os
processos de elaboracdo, alteracdo ou revisdo dos instrumentos de planeamento
urbanistico;

Direito a expropriagio. Parece-nos que deve ser prevista a possibilidade dos
proprietarios poderem exigir, verificados certos condicionalismos, a expropriagdo
por utilidade particular30 dos seus terrenos, quando o contetido de um plano de
natureza regulamentar impossibilite o seu aproveitamento;

Direito ao recebimento de uma justa compensagao por parte dos particulares
lesados por planos de natureza regulamentar, designadamente quando estes
determinem restri¢des significativas de efeitos equivalentes a expropriagédo,
a direitos de uso do solo preexistentes e juridicamente consolidados que ndo
possam ser compensados adequadamente, por exemplo mediante a concessio de
um terreno da propriedade do Estado31;

Direito de pedir a impugnagdo contenciosa de normas de planos de natureza
regulamentar, tendo por objecto a declaragdo da sua ilegalidade, por vicios

2g Como sejam, por exemplo, o reordenamento dos bairros antigos e a salvaguarda do patriménio cultural

imoével e revitalizagdo das zonas envolventes.

29 A maioria dos direitos e garantias, por nds referidos, jé se encontra plasmada em diplomas legais em
vigor, designadamente nos Cédigos do Procedimento Administrativo e de Processo Administrativo
Contencioso (CPACY
No entanto, atenta a natureza e ,¢ repercussdes que a lei do planeamento urbanistico ird, necessariamente,
provocar, designadamente no ambito das restri¢des ao direito de propriedade, somos da opinido que

tais direitos e garantias merecem ser_expressamente consagrados ¢ Jesenvolvidos 1@ dita lei.

30 A possibilidade de ocorrer expropriag¢@o por utilidade particular ja estd prevista no artigo
1234.° do Cédigo Civil (Havendo expropriagdo por utilidade ...particular...é sempre devida a
indemnizagdo adequada ao particular...).

31 Nostermos do artigo 7.° da Lei Basica: “Os solos e os recursos naturais na Regido Administrativa
Especial de Macau, sdo propriedade do Estado...”
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proprios ou derivados da invalidade de actos praticados no &mbito do respectivo
procedimento de aprovagio;

Direito de ac¢do popular, para efeitos de interposi¢do de recurso
contencioso de actos administrativos que lesem o bem fundamental “ordenamento
do territorio 32,

Direito de apresentacdo de queixa ao Ministério Publico e ao Comissariado
contra a Corrupgao para efeitos de impugnagéo de normas contidas em regulamento
administrativo33; e o

Direito de intervencdo da populacdo, estabelecendo mecanismos que
assegurem e promovam a participacdo dos residentes no dmbito da elaboragdo,
revisdo e alteracdo dos instrumentos de planeamento urbanistico34.

32 Odireito de ac¢do popular ja esta plasmado no CPAC, dispondo o seu artigo 36.%: “Sao titulares
do direito de ac¢do popular, para efeitos de interposigéo de recurso contencioso de actos que
lesem bens fundamentais como ... o ambiente, o ordenamento do territério..., os residentes de
Macau...”.

33 A impugnagio de normas esta prevista e regulada nos artigos 88.° e seguintes do CPAC.

Nos termos do artigo 88.°, a *“ impugnacdo de normas tem por finalidade a declaragéo de
ilegalidade, com for¢a obrigatdria geral, de norma contida em regulamento administrativo”,
sendo que, de acordo com o disposto no artigo 91.°, a “ declaragdo de ilegalidade pode ser
pedida a todo o tempo pelo Ministério Publico, por quem se considere lesado pela aplicagdo
da norma, ou possa previsivelmente vir a sé-lo em momento proximo, ou pelo Comissdrio
contra a Corrupgdo e deve ser obrigatoriamente pedida pelo Ministério Publico quando tenha
conhecimento de trés decisdes de quaisquer tribunais, transitadas em julgado, que recusem a
sua aplicagdo com fundamento em ilegalidade .

Importa ainda fazer referéncia as atribui¢cdes e competéncias genéricas destes dois 6rgaos.
Nos termos do n.° 1 e na alinea 2) do n.° 2 do artigo 56.° da Lei de Bases da Organizagdo
Judiciéria de Macau, aprovada pela Lei n.° 9/1999, constitui atribui¢do “do Ministério Publico
... a defesa da legalidade e dos interesses que a lei determine”, competindo-lhe “assumir, nos
casos previstos na lei, a defesa de interesses colectivos ou difusos”.

Relativamente ao CCAC, de acordo com a alinea 4) do n.° 1 do artigo 3.° da Lei n.° 10/2000,
constitui atribuicdo deste o6rgdo, “promover a defesa dos direitos, liberdades, garantias e
interesses legitimos das pessoas, assegurando... a justi¢a, a legalidade e a eficiéncia da
administragdo publica”, competindo-lhe, para a prossecug@o das suas atribui¢des, nos termos
da alinea 9) do artigo 4.°, da referida Lei, “relativamente as deficiéncias de normas juridicas que
verificar, nomeadamente as que afectem direitos, liberdades, garantias ou interesses legitimos
das pessoas, formular recomendagdes ou sugestdes para a sua interpretagdo, alteragdo ou
revogagdo, ou para a elaboragdo de novas normas juridicas...” .

34 A politica de ordenamento do territério ¢ de planeamento urbanistico, deve basear-se na
participagio activa da populagdo. E, assim, indispensavel que se proceda a abertura de periodos
de consulta puiblica sobre a elaboragdo, revisdo ou alteragdo dos instrumentos de planeamento
urbanistico, com o objectivo de proporcionar um melhor esclarecimento publico sobre o seu
contetdo e de auscultar a opinido da popula¢o sobre as suas previsdes e determinagdes.
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3.2.4. Consequéncias decorrentes da violacdo dos planos

A compatibilidade entre os planos de pormenor e o plano director deve ser
condi¢do indispensavel para a sua validade.

Assim, parece-nos que devem ser fulminados com o vicio de nulidade os
planos de pormenor elaborados e aprovados em viola¢do do plano director.

Os actos administrativos praticados em violagdo do disposto no plano
director ou em plano de pormenor devem, também, ser considerados nulos.

A violag8o das disposigdes dos planos por actos materiais praticados por
particulares deve ser tipificada como infrac¢@o administrativa3s, punivel com uma
sangdo principal e uma sangdo acessoria, respectivamente:

Aplicagio de multa pela realizac@o de obras ou utilizagdo de edificagdes ou
do solo em violagdo de disposi¢des do plano director ou dos planos de pormenor;

Embargo dos trabalhos e posterior demoli¢do das obras executadas3s.

Pela sua gravidade, o prosseguimento dos trabalhos embargados pela
entidade ptiblica competente deve ser qualificado como crime de desobediéncia.

3.2.5. Estabelecimento de medidas preventivas

Finalmente, tendo em considerag?o o facto de ndo existirem em Macau planos
urbanisticos vinculativos dos particulares e de ha muito se vir falando publicamente
da elaboragdo de um plano director, ndo poderiamos deixar de abordar o eventual
estabelecimento de medidas preventivas destinadas a evitar a alteracdo das condigdes
de facto existentes numa determinada zona que possam comprometer a elaboracao

35 Nos termos do disposto no artigo 2.° do Decreto-Lein.° 52/99/M, de 4 de Outubro- Regime geral
das infrac¢des administrativas e respectivo procedimento: “Constitui infrac¢do administrativa
o facto ilicito que unicamente consista na violagdo ou na falta de observancia de disposi¢des
preventivas de leis ou regulamentos, que n3o tenha a natureza de contravengdo e para o qual
seja cominada uma sangdo administrativa pecunidria denominada multa”.

36 Aplicando-se subsidiariamente o disposto no Capitulo VI do Regulamento Geral da Construgéo
Urbana- Dos embargos de obras, demoli¢des e despejos - em especial o disposto no artigo 52.°,
referente a suspensdo, embargo e demoligdo de obras (4s obras executadas sem a licengca que
dela caregam, bem como as que forem executadas em desacordo com o projecto aprovado
ou com violagdo das normas ou disposi¢des regulamentares aplicaveis, serdo embargadas,
independentemente da aplicagdo das penalidades previstas no presente diploma e demais
legislagdo em vigor) e no artigo 56.°, relativo a efectivagdo dos despejos e das demoli¢des
(4 efectivagdo dos despejos e das demoligdes, quando o infractor as ndo tenha executado no
prazo que lhe tenha sido determinado, e ordenadas nos termos do presente capitulo, compete
a D.S.S.O.PT. que em caso de necessidade podera requisitar a colaboragdo das Forgas de
Seguranga de Macau; As despesas efectuadas com os despejos e as demoli¢des constituirdo
encargos do infractor).
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desse plano e, consequentemente, dos planos de pormenor37.

Pelo seu caracter excepcional, o estabelecimento de medidas preventivas
deve ser limitado aos casos em que, fundamentadamente, se preveja ou receie
que os prejuizos resultantes da possivel alteragdo das condigdes do local sejam
socialmente mais gravosos do que os inerentes a adopgdo das medidas.

De modo a prosseguir o firme objectivo de evitar a alteragdo das condi¢des
de facto existentes que possam comprometer a implementagfo do plano director
ou dos planos de pormenor, parece-nos que deve ser tipificado um conjunto de
normas sancionatdrias, idénticas as previstas para a violagdo das disposi¢des dos
planos por actos materiais praticados por particulares, referidas no ponto anterior.

4. Conclusio

Em matéria de ordenamento do territério e de planeamento urbanistico a
legislagdo e regulamentagio vigente em Macau é, quantitativa e qualitativamente,
insuficiente e desadequada.

Os planos urbanisticos que tém balizado a tomada de decisdes de cariz
urbanistico foram elaborados no século passado, estando completamente
desajustados da realidade socioecondmica de Macau.

A enorme complexidade do ordenamento do territdrio e do planeamento
urbanistico ndo se coadunam com a tomada de decisdes casuisticas, incapazes de
assegurar um verdadeiro ordenamento e planeamento.

Urge, pois, implementar transformagdes globais, designadamente a criacdo
de adequados instrumentos normativos, de modo a que todas as intervenc¢des de
cariz urbanistico se enquadrem numa estratégia de modernizagdo, concertacio e
eficiéncia do ordenamento do territdrio em que vivemos, tirando o méximo partido
das suas potencialidades, usando os seus recursos ndo como proprietarios mas
como meros utilizadores e com a consciéncia de que esta terra também deve ser
patrimonio das geragdes vindouras.

Obviamente, que o ordenamento e o planeamento urbanistico constituem
questdes muito complexas, em especial num territério como Macau, em que
existe uma imensidéo de conflitos de interesses e problemas de dificil resolugio.
Porém, com vontade e determinac@o politica, e com o imprescindivel contributo
da populacdo, ndo havera obstaculos inultrapasséaveis.

E importante que a populagdo se envolva e seja envolvida e colabore
activamente, pois, conforme referimos, a promogéo da melhoria da qualidade de

37 Sem prejuizo, como ¢ 6bvio, de poderem igualmente ser estabelecidas medidas preventivas
destinadas a evitar a alteragdo das condi¢des de facto existentes numa determinada zona que
possam comprometer a alteragdo, revisdo ou a suspensio do plano director ou dos planos de
pormenor.
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vida da populagio, com especial atengdo para as camadas mais desfavorecidas,
e o desenvolvimento sustentavel devem constituir o objectivo primordial do
planeamento urbanistico.

No que concerne ao modelo de planeamento urbanistico e aos instrumentos
de planeamento, julgamos que, dada a realidade fisica e socioecondmica de Macau,
ndo deve ser copiado qualquer modelo ja implementado numa outra qualquer
zona do globo.

A realidade de Macau é uma realidade genuina e impar, logo implica
o estudo e a adop¢@o de um genuino e estratégico modelo de planeamento
urbanistico!

Desde que seja efectuado um completo diagndstico das disfuncdes e
fragilidades do sistema actual, desde que sejam identificados e fixados os principais
objectivos a atingir com o planeamento urbanistico, desde que seja fixado um
adequado catdlogo de direitos, garantias e obrigacdes de todos os residentes,
desde que sejam consagradas regras disciplinadoras da actividade administrativa
e da tramitagdo processual, teremos, certamente, um modelo de planeamento
urbanistico que corresponda aos anseios da populacao.




1 Sessdo o As Reformas Juridicas de Macau no Contexto Glohal s—

PROBLEMAS DE CONTROLO DE CRISES N0
REORDENAMENTO URBANISTICO — CONTRIBUTO D0
SISTEMAS JURIDICOS DA CHINA CONTINENTAL
B DE THONG KONG PARA A LEGISLAGKO DEMACAU

Li Han Lin

Assessor, Assembleia Legislativa, Macau

Introducio

A questdo da reconstrugdo urbana € conhecida por ser “a questdo mais
dificil do mundo”, principalmente porque, o processo de reconstrugdo urbana,
envolve ou interfere nos interesses da propriedade privada. Assim, perante a forga
exterior nasce, inevitavelmente, um “choque psicolégico” que se traduz em actos
com vista a protecgdo dos interesses do particular. Por outro lado, importa saber
quem promove e com base em que tipo de interesses € promovida a reconstrug@o
urbana? Este ponto constitui naturalmente uma divida, ou um elemento central da
desconfianca do proprietario sobre a intencéo da reconstrucdo urbana, e dai que
se criem também duvidas se existem outros interesses comerciais desconhecidos
ou até interesses particulares por detrds da reconstrugdo urbana. Por isso, existe
uma “resisténcia” contra a “for¢a motriz” da reconstru¢do urbana. Em situagdes
extremas, tal como podemos ver em muitos exemplos, existe uma colisdo muito
forte entre estas duas forgas!.

1 Naio sdo raros conflitos intensos devido a reconstrug¢do urbana. Por exemplo, na China
Continental, mesmo apds a promulgagao e a vigéncia do novo “Regulamento sobre a exproriagdo
de prédios construidos em terrenos do Estado e sua compensag@o”, contrariamente as expectativas
dos particulares, verificaram-se inimeros casos de conflito e, no final, tiveram a intervengao
de quatro entidades, o Ministério Nacional de Supervisao, Ministério para Solos e Recursos,
Ministério de Construgdo de Habitagdes e das Cidades e o Gabinete do Conselho de Estado
para Reparagdo das Mas Praticas, conjuntamente com os érgaos de supervisio disciplinar e os
orgdos de reparag@o das mas praticas das provincias e das regides, para averiguar sobre os onze
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Porém, temos de olhar as vantagens que da reconstruc@o urbana resultam
para todos os cidaddos e dai afirmar que o valor publico dos trabalhos de
reconstru¢do ndo deve ser negado por causa de “acontecimentos extremos”.
E devido a existéncia de natureza de interesse publico que, ndo obstante as
dificuldades existentes na reconstrucdo urbana, ela continua a ser a opgao
necessaria para o actual desenvolvimento urbano. Por isso, na realidade, a
questdo ndo ¢ saber se queremos ou ndo a reconstru¢do urbana; mas sim, como
devemos proceder aos trabalhos de reconstrugfo e realizar a reconstrucio sem
sobressaltos, garantindo os interesses legitimos dos proprietarios. Pelo que,
evitar o aparecimento de situagdes extremas, especialmente a nivel legislativo
e conseguir estabelecer um procedimento operacional justo, fazendo o possivel
por incluir no sistema a defesa dos riscos, corresponde ao problema central que
ndo pode deixar de ser considerado.

No momento actual, na Regido Administrativa Especial de Macau estdo a
ser realizados trabalhos legislativos a volta destas questdes, pelo que a discussao
destes problemas possui ainda mais um sentido “mais real”. No presente texto
escolhemos os regimes da China Continental e de Hong Kong como objecto de
estudo, esperando, através da andlise dos mesmos poder descobrir “experiéncias”
liteis para Macau. E certo que, por razdes de forma e de contetido , este tipo de
analise pode néo ser o mais adequado; contudo, desde que tais questdes chamem
alguma atencdo ou provoquem alguma discussdo, justificado estara a nossa
escolha pelo tema. Também ¢ sabido que o processo de reconstrucdo urbana e, em
especial, o aparecimento de “situacdes extremas” podera envolver razdes “mais
complicadas”. Nao obstante, o presente texto ndo pretende ou se destina a oferecer
uma “receita completa” para os referidos problemas, mas antes e apenas se centra
no plano legislativo, tendo em conta o elemento de controlo da regulamentag@o.

I. China Continental: da lideranca pelas empresas de construcio a
lideranca pelo Governo

Na China Continental, quando se fala da questio de reconstrucido
urbana, quer em termos praticos, quer em termos de regime, € utilizado o termo
“demoli¢@0”. Provavelmente, na perspectiva do legislador, a questdo central da
reconstrugdo urbana equivale a questdo da demoli¢@o. E a verdade diz-nos que
muitas vezes a questdo da reconstru¢do anda realmente a volta de demolicéo,

casos de expropriagdo ocorridos na primeira metade do ano 2011, nos quais resultaram feridos
e mortos, e os respectivos responsaveis foram sancionados pelo governo e pelo partido. (vide
reportagem do Jornal “XinJing” de 26 de Setembro de 2011 “Quatro Ministérios averiguaram
11 casos de expropriagdo, 57 pessoas foram consideradas responsaveis, o governador da cidade
de Chang Chun pediu desculpas”).
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criando imensos problemas, e resultando até situagdes tragicas. E precisamente
por causa disso que, ao falarmos em demoli¢@o, para a maioria dos chineses que
tiveram uma experiéncia similar, se suscitam sentimentos muito complicados.
Porque ¢ assim? Porque, ficou provado que a protecc@o concreta da propriedade
privada ndo é um processo facil.

A nivel legislativo, nos termos do art.® 22 do Projecto de alteragdo da
Constituicdo de 2004, estava expressamente consagrado a inclusdo do seguinte:
“A propriedade privada legal dos cidaddos ndo pode ser violada” no texto do
art.” 13.° da Constituicdo, e o art.° 4.° da Lei dos Direitos Reais que entrou em
vigor em 1 de Outubro de 2007, também prevé que, “(...) o direito de propriedade
¢ protegido por lei contra qualquer entidade publica ou privada . Perante tal
situag@o, parece-nos que a protec¢do da propriedade privada legal ndo deve
constituir qualquer problema. Porém, na realidade, mesmo com protecgio
constitucional, e com a entrada em vigor da Lei dos Direitos Reais, continuam
a verificar-se casos de demoligdo forgada de onde resultaram feridos e mortos2.
Os chineses que tém consciéncia, ndo podem deixar de interrogar em colectivo
o seguinte: Qual ¢ a razdo disto? Na verdade, ndo € dificil apurar as razdes, tal

2 Nodia22 de Agosto de 2003, na Cidade de Nanjing de Jiangsu, Weng Biao manifestou-se contra
a demoli¢@o mediante violéncia, ¢ faleceu na sequéncia de uma imolagio levada a cabo pelo
Gabinete de demoli¢des da sua localidade, tendo igualmente seis trabalhadores do Gabinete ficado
feridos. O caso de imolagdo de Weng Biao foi o primeiro dos casos de imolagdo dos cidaddos
perante a demoligdo realizada mediante violéncia. Porém, desde 2009, os casos de oposigdo a
demoligdo através de imolagdo passaram a ser frequentes:

- Em 13 de Novembro de 2009, na Aldeia de Jin Hua da Povoagdo de Tian Hui da Zona Jin
Niu da Cidade de Cheng Du da Provincia de Si Chuan, Tang Fu Zheng imolou-se para opor &
demoli¢éo forgada.

- Em 14 de Dezembro de 2009, na Povoacéo de Bei Wu da Vila Si Ji Qing da Zona Hai Dian de
Beijing, Xi Xin Zhu imolou-se para se opor a demoli¢do for¢ada.

- Em 26 de Janeiro de 2010, na Cidade de Yan Cheng de Jiang Su, Zeng Huan imolou-se para
se opor a uma demoli¢go forgada.

- Em 27 de Margo de 2010, na Povoagdo de Huang Chuan do Distrito de Dong Hai da Cidade de
Liang Yun Gang de Jiang Su, um cidaddo imolou-se para impedir que o governo local demolisse
a sua construc@o de criagdo de porcos.

- Em 10 de Setembro de 2010, na Povoagdo de Feng Gang do Distrito de I Huang da Cidade de
Fu Zhong da Provincia de Jiang Xi, ocorreu um caso de imolag@o resultante de uma demoli¢do
forcada.

- Em 16 de Setembro de 2010, na Aldeia de Pan da Avenidade de Xi Jin da Cidade de Ning Guo
de An Hui, uma familia imolou-se perante uma demoligéo forgada.

- Em 30 de Outubro de 2010, na Cidade de Mi Shan da Provincia de Hei Long Jiang, Chui De
Xi imolou-se perante uma demoligdo forgada.

- Em 30 de Outubro de 2010, na terra natal de Meng Jian Wei, aluno de Doutoramento da
Universidade de Fu Dan — Aldeia de Gu Zhai da Povoagdo de Jin Sheng da Zona de Pu Yuan
da Cidade de Tai Yuan da Provincia de Shan Xi, perante a demoli¢do for¢ada da casa, o seu pai
faleceu por ter sido agredido pelos agentes que concretizaram a demoligdo forgada.
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qual tem vindo a ser sublinhado por muitos estudiosos. A dimenséo e a forca da
reconstrugéo urbana estdo relacionados com os resultados obtidos pelos oficiais
locais e os beneficios resultantes da reconstru¢@o contribuem significativamente
para o PIB local. Os governos locais obtém receitas avultadas através de concessao
de terrenos, bem como, existem eventualmente interesses “negros” resultantes do
poder de concessdo. Assim, os governos locais e seus oficiais passaram a ser 0s
promotores e os lideres dos processos de demoli¢@o. As empresas de construgéo,
pela sua natureza, procuram obter lucros, e com base na autoriza¢éo de demoli¢@o
do Governo, promovem activamente a demoli¢do, empregando todos os meios
para efectuar a demoli¢éo, e no processo de negociacéo de preco com os titulares
da propriedade do imével, empregam medidas repressivas para obrigar a aceitacéo
de condi¢des muitas vezes injustas, sendo que se aquela ndo aceitar, a demoli¢cdo
for¢ada sera um facto inevitavel3.

N3ao obstante os efeitos acima referidos, se ndo existir uma lei, este tipo
de operagdo sera ainda mais dificil. Porém, existe precisamente um diploma
legal, o “Regulamento sobre a administrac@o da demoli¢do de casas urbanas”, do
Conselho de Estado, que entrou em vigor em 1 de Novembro de 2001 (doravante
“Regulamento sobre demoli¢d0”) que, no entanto, fornece apoio a demoli¢do
forgada, ou até, a “demoli¢cdes barbaras”. No entender do Professor Jiang
Ming An, o “Regulamento sobre demoli¢do” tem essencialmente os seguintes
defeitos: 1. Proporcionou demasiada dependéncia na “venda de terrenos” e
nas medidas econdémicas do desenvolvimento imobilidrio, por parte de alguns
governantes locais; 2. As disposi¢des concretas sobre a compensagao resultante
da demoli¢do das casas previstas no “Regulamento sobre demoli¢do” fizeram
separar a compensagio da expropriac@o do direito de propriedade, considerando
a compensagdo como uma parte do processo de demoli¢io, deixando a questdo
da compensagido que deveria ser resolvida na fase da expropriacdo, para a
fase de demoli¢do, o que se mostra em contradi¢do com o principio “resolver
primeiro a expropriagdo e a compensacdo, e depois proceder a demoli¢do” que
se encontra previsto na Constitui¢@o, na Lei dos Direitos Reais e na Lei sobre a

3 V.Zhang Hong: “Questdes juridicas relativas ao acordo sobre a compensac@o na expropriagao”,
in “Notariado da China”, N.° 51.
Feng Qiu Yan: “Andlise sobre os conflitos existentes na expropriagdo, in “Direito e Pratica”,
2006, n.° 6.
Liang Sheng Min: “Visdo sobre o regime juridico da demoli¢do por interesse nao publico através
das situagdes de mudanga da propriedade privada”, in “Boletim do Instituto Profissional de Hu
Nan”, 20011, Tomo 7, n.° 1.
Zhao Ming: “Estudo sobre as questdes juridicas na expropriagdo urbana”, in “Estudos juridicos
de Liao Ning”, 2009, n.° 3.
Shi You Qi: “Expropriagio urbana e protecgdo da propriedade privada”, in “Boletim dos pds-
graduados da Unversidade de Economia e de Direito de Zhong Nan”, 2006, n.® 6.
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Administra¢do das Propriedades Urbanas; 3. De acordo com a Constitui¢do € a
Lei sobre a Administra¢do das Propriedades Urbanas, o sujeito da expropriacéo
e da compensagio € o Estado (Governo), a relagdo juridica da expropriagdo e da
compensacdo trata-se de uma relag¢éo juridica administrativa, devendo cumprir as
exigéncias do direito administrativo. Porém, o “Regulamento sobre demoli¢do” fez
transferir a obriga¢do de compensagio e de reinstalacdo do expropriado, que devia
pertencer ao Estado (Governo), para o demolidor, transformando a rela¢do juridica
inicialmente administrativa numa relacéo juridica civil. 4. A Constitui¢do, a Lei
dos Direitos Reais e a Lei sobre a Administragdo das Casas Urbanas consagram
expressamente que a expropriacdo ¢ um pressuposto da demoli¢do. Porém, o
“Regulamento sobre a demoli¢do” prevé que, nas condigdes de pressuposto de
requerimento de autorizagdo de demoli¢@o feito pelo demolidor, ndo € exigido ao
demolidor o fornecimento de qualquer documento comprovativo de que o direito
de propriedade do expropriado e o respectivo terreno tenha sido ja expropriado4.

N#o obstante as vozes criticas da doutrina, de acordo com a resposta
dada pelo Gabinete para os Assuntos Legislativos do Conselho de Estado em
relagdo a questdo levantada por um cidaddo na internet e traduzida em saber “se
o Regulamento sobre demoli¢do foi revogado com a entrada em vigor da Lei
dos Direitos Reais”, a reposta foi: “o Regulamento sobre a Administragdo da
Demoli¢do das Propriedades Urbanas, publicado em 13 de Junho de 2001, esta
em vigor”’s. Embora do ponto de vista da técnica legislativa esta resposta possa
ndo estar errada, porém, o comportamento “demasiado frio” das autoridades
administrativas perante tal assunto, despertou maior atencdo por parte dos
cidadfios e, em 7 de Dezembro de 2009, cinco estudiosos da Universidade de
Pequim fizeram chegar ao Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional
as “Opinides sobre a apreciagdo do Regulamento sobre a Administragdo da
Demoli¢do das Casas Urbanas”, sugerindo ao 6rgdo legislativo a anula¢@o do
Regulamento ou, entdo, que a Comissdo Especializada da Assembleia Popular
Nacional apresentasse uma opinido de apreciagio escrita ao Conselho de Estado,
sugerindo a alteragdo deste Regulamento ao Conselho de Estado. No final, o
Gabinete para os Assuntos Legislativos do Conselho de Estado estudou o caso,
tendo elaborado o “Regulamento da Expropriacdo de Prédios Construidos em
Terrenos do Estado e sua Compensagio (Projecto)” e, em 29 de Janeiro de 2010,
iniciou-se uma consulta ptblica a sociedade. Apds um ano de recolha de opinides
e de estudos, em 15 de Dezembro do mesmo ano, a segunda fase de recolha de

4 Jiang Ming An “A lei da demoli¢do deve ser alterada”, in “Revista Nan Fang Ren Wu”, 2009,
n.°51.

5  Gabinete dos Assuntos Legislativos do Conselho de Estado: o Regulamento sobre a Admnistragao
da Demoligdo das casas urbanas estd em vigor, in People’s Daily Online, 11 de Dezembro de
2009.
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opinides sobre o referido Regulamento foi novamente langada ao publico. Em
19 de Janeiro de 2011, uma nova lei, isto €, o “Regulamento da Expropriagio de
Prédios Construidos em Terrenos do Estado e sua Compensagdo” foi aprovado na
1417 Sessdo da Reunido Ordinéria do Conselho de Estado, tendo entrado em vigor
em 21 de Janeiro de 2011. O anexo deste Regulamento revogou expressamente
o “Regulamento sobre a Administracdo da Demoli¢do das Casas Urbanas”,
substituindo o seu respectivo estatuto legal.

O “novo” Regulamento, comparado com o anterior “Regulamento sobre
Demoli¢ao”, sofreu grandes alteragdes, a saber: (1) Mudanga de administraciio
para servigos. Ndo so6 porque no novo regulamento desapareceu o termo
“administra¢do”, mas também porque, e mais importante é que enquanto
no anterior regulamento a fung¢fo do governo era de administrador, no novo
regulamento, o objectivo do exercicio da fungéo de expropriagdo pelo governo
apenas podera ser para servir o interesse publico. Aqui, o interesse publico
encontra-se descrito na lei e, mesmo no caso de expropriagdo por interesse
publico, € necessario proceder a uma consulta publica, bem como, 4 uma sessio de
audi¢do para ouvir a opinido publica, e especialmente a opinido dos expropriados.
Em simultdneo, passou também a vigorar o regime da publicagio da decisfo da
expropriagdo e da publica¢do do projecto de compensagdo. O regulamento exige
ainda as entidades governamentais que fagam bem os trabalhos de divulgacio e
de explicag@o, ndo podendo simplesmente actuar com violéncia. O regulamento
consagra vias adequadas de assisténcia. Quanto ao aspecto da compensagio, o
novo regulamento garante que o governo deve fazer os respectivos trabalhos de
compensacdo, tal também revela a exigéncia da ideia de prestagio de servicos;
por outras palavras, o acto de compensagdo aos expropriados praticado pelo
Governo ndo se trata de um “acto de caridade” que pode ou nfo ser praticado,
mas sim uma responsabilidade legal. (2) O novo regulamento aumentou a
proteccdo dos interesses do direito da propriedade privada. Por exemplo, no
caso de expropriacdo necessaria, o regulamento estipulou o prego minimo da
compensacio das casas expropriadas, evitando que a compensagdo possa ser
efectuada a preco inferior ao preco do mercado, e com tal se protege que o valor
do bem ndo seja sub-valorizado, que por sua vez, podera estar em violagio da
legitima propriedade privada dos cidaddos. (3) As normas do novo regulamento
permitem que a expropriagdo retome a sua natureza original: foi cancelado o
procedimento de negociag¢do, compensagdo e expropriacdo entre o expropriante
e o expropriado, transferindo os respectivos direitos e deveres para os governos
locais. (4) Foi ajustada e corrigida a ordem cronoldgica da compensagdo e da
expropriagdo, garantindo assim a correspondéncia da nova legislagdo com a
Constituigdo, com a “Lei dos Direitos Reais” e com a “Lei da Administra¢do dos
Prédios Urbanos”; ou seja, ficou esclarecido o principio de “resolver primeiro a
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compensagdo, depois a expropriacdo”. A fim de garantir a boa implementacéo deste
principio, o art.’ 12.° n.° 2 do Regulamento prevé ainda que, antes da tomada de
decisdo de expropriagéo das casas, a quantia para a compensag¢ao da expropriacdo
deve ser suficiente e depositado na devida conta, e aplicado apenas para aquele
fim. (5) Respeitar os direitos dos cidaddos, demonstrando o espirito que tem
por base o cidaddo. O novo regulamento apela expressamente a “expropriacdo
civilizada”, proibindo o recurso a violéncia ou a coac¢do, bem como, de outros
processos como sendo o corte de agua, aquecimento, gas, electricidade e acesso
a via, com o fim de obrigar a saida do expropriado. O mais importante ¢ que tais
“meios coactivos” ou outros de semelhante natureza foram considerados como
ilegais e, por conseguinte, os seus responsaveis serdo legalmente sancionados,
garantindo-se assim o cumprimento desta norma. Mesmo quanto a regulamentagdo
dos termos utilizados, provavelmente porque o legislador reflectiu sobre os casos
que tem sempre vindo a ocorrer, a fim de manifestar o respeito a pessoa, no
regulamento ficou eliminado directamente o termo “demoli¢do”. (6) Revelou o
espirito de Estado de Direito. Para garantir que o procedimento de expropriagao e
compensacdo esteja em conformidade com a lei, no novo regulamento, para além
de estar previsto o mecanismo de queixa e supervisdo, ficou ainda estipulado uma
série de vias de recurso a assisténcia. Por exemplo, se alguém néo estiver de acordo
com a decisdo de expropriagio, havera lugar ao pedido de revisdo administrativa
nos termos da lei, podendo também intentar um recurso judicial. E se ndo for
possivel chegar a um acordo sobre a compensacao, o expropriado pode pedir uma
revisdo administrativa da decis@o sobre a compensag@o, havendo também lugar
a recurso judicial. Quando a decisdo de expropriacdo ndo seja possivel de ser
executada voluntariamente, o direito a execugio coerciva pertence ao Tribunal
Popular, ndo cabendo ao Governo, apds decisdo sua, executar coercivamente por
si, e que demonstra o sentido do Principio do Estado de Direito. (7) Garantir a boa
execugdo do regulamento, mediante a aplicacdo de uma série de mecanismos de
responsabilidade. Em caso de ndo cumprimento das fungdes previstas no presente
regulamento, ou de abuso de poderes na expropriagdo com violéncia, bem como
de emissdo de relatorio de avaliacdo falsos, haverd lugar a responsabilidade
administrativa e criminal. Do mesmo modo, aquele que empregar violéncia ou
meios coactivos para obstar a expropriagdo e a compensacdo nos termos da lei,
ira podera ter de assumir responsabilidade administrativa e criminal.

Pelo exposto, na China Continental, o “Regulamento da Administragdo
da Demoli¢do das Casas Urbanas” foi substituido pelo “Regulamento da
Expropriagéo de Prédios construidos em Terrenos do Estado e sua Compensagao”.
Do ponto de vista legislativo, foi dado um importante “passo histdrico”: de um
modelo do interesse comercial liderado pelas empresas de construgéo, transformou
num modelo de interesse publico liderado pelo governo. No modelo inicial,
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todos os assuntos relativos a demoli¢do eram da responsabilidade do demolidor
(que normalmente eram as empresas de construgio ou seus colaboradores). Tal
qual ficou exposto, as empresas de construgfo, tendo em conta os seus interesses
econdmicos, naturalmente, ndo se sacrificam em beneficio dos terceiros. Na
verdade, a obtengdo de lucros € a natureza dos comerciantes, a assun¢do do dever
do interesse publico e social por eles, s6 tem sentido real com o pressuposto de
ndo prejudicar os seus interesses. Nesse sentido, em vez de esperar pela reflexdo
dos comerciantes, seria melhor reforgar o dever de execug¢do do governo. De
qualquer modo, este tltimo devera assumir o papel de representante do interesse
publico. Assim, com a promulgac@o do novo “Regulamento da Expropriagio de
Prédios Construidos em Terrenos do Estado e sua Compensag@o”, operou-se um
acto de correccdo das situagdes erradas, permitindo ao governo assumir o dever
social que devia assumir e, a0 mesmo tempo, retirar-se do 4mbito que ndo devia
estar envolvido (por exemplo, na demoli¢éo coerciva administrativa).

Este diploma legal respeita ainda os valores mais altos da moral e, nas suas
varias fases de operagdo, teve em conta todos os pormenores possiveis, devendo
ser possivel obter o efeito de regulamentagdo dos actos de expropriagdo e de
compensacgao.

Porém, ¢ lamentavel que pouco depois da entrada em vigor do novo
diploma legal, no corrente ano, até ao presente momento, continuem a acontecer
muitos casos de demoli¢o ilegal. E, embora tais actos ilegais tenham sido
punidosé, fazendo sentir que tal diploma legal tem sido executado, os juristas
continuam a pensar que, no plano legislativo, podera existir margem para o seu
aperfeicoamento. Uma das questdes levantadas mais essenciais prende-se com a
defini¢io de interesse publico.

O art.® 8.° do “Regulamento da Expropriacdo de Prédios Construidos em
Terrenos do Estado e sua Compensag@o” enuncia seis situacdes que constituem
razdes para a expropriagdo de prédios por interesse publico’. Existem juristas que

6  Vide 1. Logo de inicio se alertou para que as razdes alheias ao plano legislativo ndo fazem parte do
contetido de estudo do presente texto. Contudo, aqui ndo posso deixar de fazer uma pergunta, porque
é que o infractor sabendo que a sua conduta é punida, continua a praticar actos ilegais? Obviamente,
se ndo tiver interesses que incentivam, ndo ird surgir esta situacdo. Por isso, a fase essencial consiste
em pensar, como manter os interesses dentro de uma érea controlavel, especialmente, controlar
bem a relag@o de interesses entre os governos locais e as empresas de constru¢do. Por outro lado,
aumentar a forga de puni¢do dos infractores podera também resultar um efeito de adverténcia,
necessitando de fazer entender aos infractores a gravidade das consequéncias da viola¢do da lei.
Caso contrario, o novo regulamento continuaré a ser “um tigre sem dentes”.

7  Para proteger os interesses publicos, tais como a seguranga do Estado, a promogéo da situagdo
econdmica dos cidaddos e de desenvolvimento social, em qualquer dos casos seguintes, se houver
realmente necessidade de expropriagéo, cabe ao governo popular da cidade ou do distrito efectuar
a decisdo de expropriacao:
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entendem que, esta disposi¢o consagra uma defini¢ao relativamente ambigua ao
conceito de interesse publico, existindo preocupagdo de haver casos abusivos na
sua aplicacgdo. A davida é entdo a de saber se 0 Governo ndo podera, em nome
do interesse publico, aproveitar a vantagem de ser ele o expropriante, para criar
ameaca aos interesses individuais do expropriado8? Outros juristas referem que,
considerar a “promog&o do desenvolvimento econdmico e social dos cidaddos”
como manifesta¢do do interesse publico, pode implicar o reconhecimento de tais
actos como actos de interesses publico, alargando significativamente o ambito do
interesse publico, mas isso pode resultar casos de projecto de desenvolvimento
comercial realizados em nome do interesse publico. Por isso, sugerem instituir
um processo prévio e um processo de apreciacdo judicial de reconhecimento
do interesse ptblico?. H4 juristas que realgam que, o novo regulamento faz a
distingo entre o interesse publico e o interesse ndo publico ou interesse comercial,
se o Conselho do Estado ndo elaborar um regulamento avulso para a questio
de aquisi¢do de imoveis por interesse ndo publico, assim, em muitos casos serd
muito dificil efectuar a aquisi¢do de imodveis, e por conseguinte, sera dificil criar
interesses comerciais. Por outro lado, a falta de uma definicdo clara do interesse
publico, ndo exclui a possibilidade de vir novamente aproveitar o nome do interesse
publico, acontecer casos de conluio entre os comerciantes e os oficiais publicos!0.
Outra analise vai mais longe e indica que relativamente ao direito de utiliza¢@o dos
terrenos, o Estado apenas pode realizar expropriag¢o legal com base no interesse
publico, e as empresas de construgdo uma vez obtida a expropriacdo do direito de
utilizacdo do terreno, deverdo pagar as despesas segundo o valor do terreno. Tal
ira influenciar os custos de construgdo. Assim, as empresas de construg@o poderdo
chegar a um tipo de acordo com a autoridade governamental, no qual, o Governo

(1) Por necessidade de defesa nacional e diplomética;

(2) Por necessidade de constru¢@o de infra-estruturas relacionadas com os recursos, transito,
conservagdo de 4gua, etc., realizadas por 6rgdos do governo;

(3) Por necessidade de servigos publicos, tais como de tecnologia, educagdo, cultura, higiene,
desporto, ambiente e protecgdo de recursos, protecgdo de patrimonio, assisténcia social e assuntos
civicos, realizados por 6rgaos do governo;

(4) Por necessidade de construgdo de prédios de protec¢io e instalagao dos cidaddos, realizados
por 6rgédos do governo;

(5) Por necessidade de reconstrucdo realizada pelo governo, nos terrenos com instalagdes
perigosas ou atrasadas, de acordo com a Lei sobre o Planeamento das Cidades e Povoagdes;
(6) Por necessidade de outros interesses publicos definidos nas leis e regulamentos administrativos.

8  Zeng Qiu He e outros: “Regulamento da Expropriagao: A procura de um equilibrio entre o
desenvolvimento e a protec¢do”; in “Direito e Sociedade”, 2011, n.° 6.

9  Zhang Li Wei: “Reflexdo sobre o interesse piiblico existente na compensagao pela expropriagdo
de prédidos urbanos”, in “Revista sobre empresas”, 2011, n.° 5.

10 Vide Zen Qiu He acima referido.
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procede a expropriacdo em nome do interesse publico, e nestes casos o valor da
compensagdo pela expropriagdo serd diminuido acentuadamente. Pelo que, ha
quem sugira que, no plano legislativo, seja feita a distingdo entre a demoli¢do
por interesse publico e a demoligdo por interesse comercialll.

Perante tal, somos da opinifio que, somente do ponto de vista do contetido
doart.® 8.° do “Regulamento da Expropria¢do de Prédios Construidos em Terrenos
do Estado e sua Compensagdo”, a conclusio de falta de clareza da defini¢do do
interesse publico ndo ¢ inevitavel? Especialmente quando se invoca com base na
“promogao do desenvolvimento econémico e social dos cidaddos” para dizer que
¢ ambigua a defini¢do do interesse publico, na verdade, tecnicamente, tal nfio é
correcto. Temos de saber que, nesta expressao apenas se trata de uma manifestacio
geral relativa a finalidade da expropriagio prevista no art.° 8.°. Porém, ¢ ainda
preciso conjugar com as seis situagdes concretas enumeradas a seguir, s6 assim
podendo julgar se existem fundamentos legais para proceder a uma determinada
e concreta expropriagao. Por outras palavras, tal disposi¢do ndo limita a defini¢do
do critério do interesse ptblico como “promogio do desenvolvimento econdmico
e social dos cidaddos”. E certo que, a técnica legislativa utilizada nesse artigo,
como depois desta frase foi utilizada a expressdo “etc.”, demonstra que, mesmo
na descrigdo geral do objectivo, o legislador entende que o interesse publico nio
¢ tnico e tal deve ser conjugado com as seis situagdes concretas seguintes. Assim,
achamos que, respeitante a defini¢éo do interesse ptiblico, tal artigo é claro. Mesmo
no caso da alinea 6), pelo menos ficou positivado o interesse publico.

Quanto ao facto de a expropriagdo se realizar por interesse comercial ou
por interesse publico, entendemos que, obviamente, no regulamento nio existe
nenhuma disposigéo sobre a primeira situagdo, e isto significa que, o legislador
entendeu que, toda a expropriacdo é necessariamente feita com base no interesse
publico, e incluindo os casos de reconstru¢do das zonas antigas da cidade, sdo
também considerados dotados de interesse publico. Porém, tal disposi¢do ndo
define como ¢ realizada a reconstrugio das zonas antigas da cidade. Ou seja, o
artigo ndo limita que o capital para a reconstru¢do apenas pode vir de recursos
financeiros publicos e, com tal, significa que o capital privado pode intervir nos
projectos de reconstrug¢do. Concretamente, a intervengdo do capital privado na
reconstrugdo urbana pode revestir de duas formas, para além da supra referida
situag¢do de intervengdo na reconstrugio das zonas antigas da cidade, pode existir
ainda a reconstru¢@o dependente apenas do investimento comercial. Estas duas
situagdes envolvem, sem duvida, a questdo de utilizagdo dos terrenos, bem como,
a questdo do direito de propriedade dos habitantes que ai habitavam. Do ponto de

11  Wang Wei: “As falhas na regulamentagdo sobre a demoligdo de caracter comercial na Lei dos
Direitos Reais e o seu aperfeicoamento legislativo”, in “Direito e Sociedade”, 2011, n.° 5.
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vista de eficacia social, a intervenca@o do capital privado nas obras de reconstru¢io
das zonas antigas permite alargar as vias de financiamento, diminuindo assim os
recursos publicos que sdo preciosos. Embora seja o fim lucrativo do capital privado
que decide, e se o0 projecto em si ndo tiver lucros, o capital privado também nao
ird intervir. Contudo, através do desenho de um processo razoavel, podera permitir
a coexisténcia do objectivo lucrativo do capital privado e do interesse publico
na reconstruc@o das zonas antigas. Na verdade, mesmo no caso de reconstrucio
exclusivamente comercial, ndo é necessario excluir o interesse publico. Podera
simultaneamente coexistir interesse comercial e interesse publico. Porém, o facto
de a reconstrugéo exclusivamente comercial poder tocar no direito da propriedade
dos habitantes ai existentes, parece-nos que tal questdo néo esta incluida no dmbito
do novo regulamento da expropriagdo. Assim, ndo achamos que a expropriagdo
deva ser distinguida em objectivo comercial e em objectivo publico. Além disso, os
juristas preocupam-se que possam aparecer casos de conluio entre comerciantes e
oficais do governo, e € por isso que temos de estar sempre atentos sobre situacdes
de procura de vantagens particulares em nome do interesse publico.

II. Hong Kong: A diversidade sob o controlo do poder publico

Antes de iniciar o estudo do modelo de reconstrug¢@o urbana em Hong Kong,
devemos conhecer a sua situagio geral. Até 1987, os trabalhos de reconstrucio
urbana em Hong Kong eram realizados pelo mercado particular. Em 1988, o governo
de Hong Kong constituiu o “Land Development Corporation” (Companhia para o
Desenvolvimento de Terrenos), com o fim de promover os trabalhos de reconstrug@o.
Em Maio de 2001, devido a sua pouca eficiéncia, esta foi substituida pela “Urban
Renewal Authority” (Autoridade de Reconstrug¢do Urbana, doravante “URA”)12.
No mesmo ano, apds uma consulta publica, o governo publicou as “Estratégias
para a Reconstru¢do Urbana”, para orientar os trabalhos de reconstrugo urbana.
Embora a URA tenha a designacdo de “autoridade”, juridicamente tal autoridade
ndo ¢ considerada como revestida de estatuto governamental, nem € considerada
como sendo empregada ou representante do Governo. Porém, esta Autoridade possui
competéncias semelhantes as entidades administrativas, como por exemplo, tem
o poder de preparar e elaborar ante-projectos e projectos de execugdo, podendo
fazer reconstrugfo, construg@o, demolicdo, manuteng@o, reparacdo, protec¢do ou
restauragdo de qualquer construgdo, instalagdo ou suas quaisquer dependéncias, a

12 Sobre o processo de evolugdo dos érgdos de reconstrugdo urbana em Hong Kong, vide “O
sucesso € os desafios da modernizagdo urbana em Hong Kong”, relatério de Margo de 2010 da
Universidade de Hong Kong, pontos 8 a 17.
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fim de “melhorar o nivel habitacional e ambiente de constru¢do de Hong Kong™13.
A lei prevé expressamente que, a Autoridade responde perante o publico, tendo
de responder as perguntas da Assembleia Legislatival4. Assim, do ponto de vista
da natureza, as fungdes por ela exercidas estfio ainda no ambito da administragdo
publica. No plano da reconstrucdo urbana, de acordo com as conclusdes do relatdrio
de estudo efectuado pela Universidade de Hong Kong, nos primeiros oito anos
(2001-2009) apods a constituicdo da URA, foram iniciados 41 projectos, e comparado
com o numero de projectos realizados pela Companhia para o Desenvolvimento
de Terrenos, tendo em conta a complexidade e o grau de controvérsia, na verdade,
a URA acelerou os passos de reconstrugdo urbana. Porém, tal relatério indicou
também que, conforme as “Estratégias para a Reconstru¢do Urbana” de 2001, o
objectivo era construir 2000 edificios dentro de 20 anos; isto ¢, em média, 100
edificios por ano. Durante a realizagdo do estudo, a URA tinha ja reconstruido
mais de 500 edificios, mas era ainda inferior ao objectivo de 100 edificios por ano.
Especialmente porque, o “envelhecimento” dos prédios antigos em Hong Kong €&
extremamente rapido, ainda que anualmente sejam reconstruidos 200 edificios por
ano, o numero de edificios com mais de 50 anos continuam a atingir os 450. Pelo
que, entendeu-se que havia necessidade de constituir um mecanismo de planeamento
sobre a renovagao urbana em cada distrito, bem como de revisdo dos mecanismos
de avaliag@o, filtracdo e decisdo. Ao mesmo tempo, o papel da URA nos projectos
de reconstrugdo, reparacio, manutenc¢io e dinamizag@o devera também ser revisto!5.

A revis@o das “Estratégias para a Reconstrugdo Urbana” (URS) iniciou-
se em Agosto de 2008. Apds uma vasta recolha de opinides dos cidaddos. Em
Fevereiro de 2011, o Governo publicou as “Estratégias para a Reconstrugio
Urbana” revistas. Sob estas estratégias, o modelo de reconstrucéo urbana em
Hong Kong passou-se a ter as seguintes novas caracteristicas:

(1) Dar importincia a opiniio dos cidadios, a partir dos interesses
do territorio

As “Estratégias de Reconstru¢do Urbana” apds a revis@o, passaram a ter
como orientagdo de trabalho para a renovago do distrito, o principio “pessoas
em primeiro lugar, baseado no distrito, participagdo do publico”, mencionando

13 Na verdade, a URA realizou alguns projectos de reconstrugdo com a colaboragdo da “Hong
Kong Housing Society” (Associagdo de Habitagao de Hong Kong). Este ultimo trata-se de uma
entidade com fins ndo lucrativos, com o objecto de ajudar a melhorar o ambiente habitacional
dos cidaddos.

14 Para mais pormenores sobre as caractetisticas da URA, vide o Capitulo 563 das Leis de Hong
Kong, “Urban Renewal Authority Ordinance”.

15 Vide os pontos 57, 61, 81 ¢ 96 do Relatdrio de estudo da Univerdade de Hong Kong acima
referido.
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expressamente que € preciso ter em conta os interesses e as necessidades de todas
as pessoas da sociedade. O Governo ird instituir uma plataforma de consulta, e
organizar actividades para obter a participacdo do publico, e com base na audi¢ao
da opinido publica, cabera a plataforma realizar planeamentos e estudos, efectuar
avaliacdo do impacto social, e a partir disso, fornecer ao governo propostas
abrangentes e integradas sobre a renovagao dos distritos.

(2) Diversificacdo dos modelos de reconstrucio urbana

Com o novo URS, a reconstrugdo urbana em Hong Kong passou a utilizar
modelos diversificados, que sdo essencialmente o seguinte:

1. Modelo de execugdo autéonoma da administragdo publica. Com este
modelo, cabe a URA, por si proprio, propor e iniciar projectos de
reconstrucao.

2. Modelo de execugdo de resposta da administracdo publica. Este
modelo permite que os proprietarios dos edificios conjuntamente
fizessem propostas sobre os edificios onde moram ou os projectos de
reconstrugdo realizados no seu distrito, cabendo a URA responder aos
habitantes através da execucao concreta dos projectos de reconstruco.

3. Modelo de execugdo privada. Este modelo permite aos proprietarios
tomar a iniciativa de executar projectos de reconstrucdo, cabendo a
URA fornecer-lhes servigos de consultadoria, ajudando os proprietarios
juntar os direitos de propriedade, sem participar nos assuntos de
aquisicdo, compensagdo e reinstalacao.

Nos modelos 1 e 2 acima referidos, a URA assume um papel de executor
nos projectos de reconstrucéo. A disting@o consiste em, no modelo 1, quem toma
iniciativa nos projectos ¢ a URA, enquanto que no modelo 2, quem toma iniciativa
sdo os proprietarios. E no modelo 3, o papel que a URA assume ¢ promotor dos
projectos de reconstrucdo, sendo os proprietarios os executores concretos!6.

Assim, podemos ver claramente o pensamento da reconstrucdo urbana
em Hong Kong. Quando os proprietarios voluntariamente tomam iniciativa e
s@o executores dos projectos de reconstrucdo, a administragdo publica respeita
a vontade os proprietarios, prestando-lhes assisténcia; se os proprietarios
voluntariamente tomam iniciativa mas optam por nio serem eles o executor
do projecto de reconstrugdo, a administragfo publica aceita a iniciativa tomada
pelos proprietarios, responsabilizando-se pelo projecto concreto; sé no caso de

16 Sobre o papel assumido pela URA, vide ponto 16 da URS.
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inexisténcia de manifestagfo de vontade de qualquer proprietério, a administragdo
publica é que propde e inicia o projecto de reconstrugido. Pelo que, podemos
concluir que, existe a prevaléncia da vontade dos proprietarios.

(3) Via dupla de aquisicio de terrenos

De acordo com os diferentes modelos de reconstrug¢do acima referidos,
existem dois mecanismos diferentes na aquisi¢do de terrenos para a reconstrucao:

1. Aquisicdo de terrenos com base na “Urban Renewal Ordinance” e
na “Lands Resumption Ordinance”

Esta forma de aquisi¢@o de terrenos acontece quando a URA assume o papel
de executor dos projectos de reconstrugéo, e o poder aqui exercido, obviamente, é
um poder administrativo ptblico. Assim, o “Lands Resumption Ordinance” consagra
que, nessas situacdes, a retomada de terrenos apenas pode ter como utilidade
publical?, e de acordo com o sentido do art.® 2.° deste diploma, a retomada de terrenos
para utilidade publica abrange: (1) Retomar os imdveis que estdo com ma situag¢do
sanitaria, a fim de garantir que a habitac8o ou a construgdo melhorada possa ser
nela construida, ou garantir que a situago sanitaria desse imoével ird ser melhorada;
(2) Retomar quaisquer terrenos com quaisquer construcdes neles edificadas, desde
que tais construgdes se situam perto ou se encontram ligados a outras quaisquer
construgdes, que impliquem grave interferéncia da circulagdo do ar, ou, em outros
aspectos, que causem ou impliquem que a situagéo das outras construgdes estivessem
inadequadas para a habitac@o ou prejudiquem a saude; (3) Tomada de terrenos
relativa a qualquer utilidade relacionada com a marinha, o exército e a forga aérea
(incluindo as diversas forgas voluntarias de Hong Kong); (4) Tomada de terrenos cuja
utilidade publica tenha sido classificada conjuntamente pelo Chefe do Executivo e
Conselho Executivo, independentemente da utilidade estar relacionada ou nio com
qualquer tipo de utilidade acima referido. Isto demonstra claramente que, apesar de
existir os trés primeiros tipos legais de utilidade publica acima referidos, porém,
na verdade, o tltimo tipo de utilidade consiste em atribuir ao Chefe do Executivo
e ao Conselho Executivo o poder decisivo sobre a verificagdo ou ndo da utilidade
publica num determinado acto de retomada de terrenos. Ou seja, a lei permite
um tipo de poder administrativo discricionario. Da leitura do texto do art.® 3.° da
“Lands Resumption Ordinance” (Lei da Retomada de Terrenos), quando o Chefe
do Executivo conjuntamente com o Conselho Executivo, decidem retomar qualquer
terreno para utilidade publica, o Chefe do Executivo pode ordenar a retomada do
terreno de acordo com o presente diploma. Mas na realidade, o Tribunal, através de

17 Capitulo 124 das Leis de Hong Kong, “Lands Resumption Ordinance”, art.® 3.°.
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alguns casos, desenvolveu uma interpretacdo ao art.® 3.°. Por exemplo, no caso Fok
Lai Ying v. Governor in Council & Ors [ 1997 ] HKLRD 810,(1997) 7HKPLE327,
o tribunal de recurso indicou que a tinica limitagdo imposta ao poder de expropriacéo
do governo atribuido por aquele artigo, consiste na boa fé do governo, nio podendo
a deciso de expropriag@o ser arbitraria ou caprichosa. S6 quando a expropriagdo nao
¢ efectuada de acordo com este critério, € que a sua decis@o ¢ sujeita a apreciagdo
judicial. Qualquer pessoa, ndo pode, com base em fundamentos gerais, tais como de
justica ou razoabilidade, pedir a apreciacdo judicial sobre a decisdo de expropriacdo
do governo. Através desta explicaco, foi estabelecida uma limitacdo ao poder de
decisdio do Chefe do Executivo e do Conselho Executivo.

O processo de retomada de terrenos consiste em: (1) Primeiro, é preciso ter
um programa de actividades e plano de actividades deferidos pelo Secretério para
as Finangas. A URA, considerando as opinides fornecidas pela “plataforma de
consulta”, o estudo sobre a situacdo do edificio, bem como, os recursos humanos
e situacdo financeira, apresenta uma proposta de reconstrugio, e apds deferimento
do Secretario para as Financas, a reconstrucdo proposta sera incluida no programa
de actividades e no plano de actividades. (2) Nessa base, a URA pode fazer
um pedido escrito ao Director dos Servicos de Desenvolvimento, solicitando-
lhe que proponha ao Chefe do Executivo e ao Conselho Executivo, proceder
a retomada do terreno para efectuar a reconstrug@o urbana. (3) A retomada do
terreno tem de observar uma certa limitag@o temporaria: relativamente ao plano de
desenvolvimento, nos termos do art.® 9.° da “Town Planning Ordinance” (Lei do
Planeamento Urbano) (Capitulo 131), dentro de 12 meses a contar da autorizag@o
da planta referida no art.® 25.° (7) da “Urban Renewal Authority Ordinance”
concedida pelo Chefe do Executivo e Conselho Executivo, a URA deve efectuar
o pedido de retomada; relativamente ao projecto de desenvolvimento, a URA,
dentro de 12 meses a contar da atribui¢@o de poderes pelo Director dos Servigos de
Desenvolvimento para realizar um determinado projecto, deve efectuar o pedido
de retomada do terreno. “O objectivo da fixa¢8o de uma limitacdo temporaria
consiste em garantir ao cidaddo, dentro de um tempo limitado, conseguir saber
se a sua propriedade serd ou ndo retomada”18.

2. Aquisicéo dos terrenos de acordo com a “Land (Compulsary Sale for
Redevelopment) Ordinance”(Lei (da Venda Compulséria para Reconstruciio)
dos Terrenos)

Se afirmamos que o modelo de retomada de terrenos acima referido se trata
de um modelo de natureza administrativa direccionado pelo interesse publico,

18 Ponto 24 das “Estratégias sobre a Reconstru¢do Urbana” de Hong Kong.
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assim, o outro modelo de retomada de terrenos possui a caracteristica da autonomia
das partes. A “Land (Compulsary Sale for Redevelopment) Ordinance” atribui
o direito processual de decis@o sobre destino do direito de utilizagdo do terreno
aos proprietarios que possuem a maior percentagem, e em concreto, prevé que as
pessoas que possuem uma percentagem nao inferior a 90% de uma quota indivisa
de um determinado terreno, podem pedir ao Tribunal de Terras para proferir uma
ordem de realizacdo coactiva da venda da quota indivisa do terreno pretencente
aos proprietarios que possuem uma menor percentagem. Por outro lado, o diploma
legal prevé ainda que, o Chefe do Executivo e o Conselho Consultivo podem fixar
uma percentagem inferior a 80%19. A razdo de designacgdo de direito processual
consiste no facto de a lei apenas atribuir um direito de peticdo de decisdo, mas
ndo estipula directamente sobre a pertenca do direito real do terreno, porém, este
¢ realmente um direito de peticdo de caracter excepcional, pois, na verdade, os
titulares da quota maioritaria apenas terdo de satisfazer a percentagem legal acima
referida para atingir a exigéncia minima prevista para a obtengdo da ordem da
venda compulsdria.

A ordem da venda compulsdria cria uma oportunidade de entrada de capital
privado no mercado. Qualquer pessoa interessada em utilizar o terreno para

19 V. “Land (Compulsary Sale for Redevelopment) Ordinance”, Capitulo 545 das Leis de Hong
Kong, art.° 3.° (1) e (5). Durante o processo legislativo, a Comissdo da Assembleia Legislativa
Proviséria de Hong Kong, responsavel pela apreciagdo da proposta de lei sobre a “Land
(Compulsary Sale for Redevelopment) Ordinance”, manifestou a preocupagdo com a disposi¢do
que permite ao Chefe do Executivo conjuntamente com o Conselho Executivo, diminuir a
percentagem minina de 90% de quota indivisa para ndo inferior a 80%, questionando-se, qual ser
o critério de base concreto para afirmar que determinado prédio deve ser demolido com prioridade
parareconstru¢do. Em resposta, o representante do governo referiu que, no exercicio deste poder,
o Chefe do Executivo e o Conselho Executivo tém de publicar um anuncio no boletim oficial, e
tal antincio constitui uma legislagdo subsidiaria, que tera de ser aprovada pelo érgdo legislativo,
sem veto e sem proposta de alteragdo. Por outro lado, ao reduzir a percentagem de aquisigdo, a
considerac@o ¢ feita tendo em conta o tipo de terreno, e ndo a sua situagio particular. (vide Sumario
das ReuniGes da Assembleia Legislativa Provisoria, processo n.° CB1/BC/6/97). Por outro lado,
desde 1 de Abril de 2010, a regra de 90% de quota indivisa foi alargada, tendo diminuido para
80% em trés tipos de terrenos: (1) nos terrenos em que cada fracgdo autonoma corresponde a
uma quota indivisa superior a 10%; (2) nos terrenos em que todos os edificios tenham mais de
50 anos; e (3) nos terrenos néo industriais em que todos os edificios industriais neles existentes
tenham mais de 30 anos. Tal alterag@o levantou bastante polémica, os apoiantes entendem que,
areducdo da percentagem facilita a unificagdo das propriedades e do seu desenvolvimento pelas
empresas de desenvolvimento, acelerando a reconstru¢do urbana, e melhorando a situag¢do do
envelhecimento dos prédios; enquanto que os oponentes acham que, a alteragio da lei ignora o
direito de propriedade privada, ajudando as empresas de desenvolvimento, e diminui o poder de
negociagdo dos pequenos proprietarios, ¢ tal implica o aumento de casos de aquisi¢@o injusta.
(vide Sumérios dos dados do secretariado da Assembleia Legislativa de Hong Kong, RN12/10
— 11, Ponto1.3)
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construgdo, independentemente de ser ou ndo proprietéario (incluindo titulares da
quota maioritaria e titulares da quota minoritaria), pode obter o terreno pretendido
através da hasta publica realizada com base nessa ordem, contudo, o terreno
adquirido apenas pode ser destinado para construgdo.

Comparando com o 1.° modelo de aquisi¢do acima referido, esta forma de
aquisic@o de terreno para construcdo através de venda compulsoria, trata-se de
uma forma judicial, ndo sendo uma forma administrativa. Por outras palavras,
durante este processo, o poder administrativo encontra-se num estado passivo,
apenas fornecendo, de acordo com as necessidades, servigos de consultadoria aos
proprietarios, e os proprietarios que so titulares da quota maioritaria passam a
ser a personagem principal, cabendo-lhes voluntariamente tomar a iniciativa de
dirigir o pedido de venda compulséria ao Tribunal de Terras. Nos termos da “Lands
Tribunal Ordinance” do Capitulo 17 das Leis de Hong Kong, do quadro do pessoal
do Tribunal de Terras, fazem parte trés juizes profissionais, entre eles, um Juiz de
Primeira Instancia do Supremo Tribunal assume o cargo de presidente do Colectivo
do Tribunal de Terras, e dois juizes do dos tribunais distritais desempenham o
cargo de juizes do Tribunal de Terras. Além disso, O Tribunal de Terras é ainda
constituido por um “agrimensor” como seu membro. O Tribunal de Terras exerce
o poder judicial, apreciando e decidindo sobre litigios relacionados com direitos
sobre terrenos e prédios, incluindo casos de venda compulsoria.

(4) Avaliacio da propriedade e mecanismo de compensacio

A avaliag@o da propriedade é a questdo central, até um pressuposto, na
aquisi¢do de terrenos, uma avaliagdo justa permite a aceitacdo voluntaria da
transmissdo do direito de utilizagdo de terreno pelos proprietarios, atingindo
o objectivo de resolver as contradi¢des e chegar a um acordo. Na verdade, no
sistema de Hong Kong, a fase da avaliagdo e da compensagéo € muito importante
coOmo a seguir se vera.

Relativamente a retomada de terrenos pelo governo para construgdo, a
chegada de um acordo entre a autoridade administrativa e os proprietarios constitui
a primeira opco do legislador. Ou seja, tenta-se 0 maximo possivel para chegar a
acordo através de negociagdes, mesmo tratando-se de retomada de terrenos para
utilidade publica, deve prevalecer o emprego desta forma20. Segundo a “Lands
Resumption Ordinance”, o proprietario ou o titular do direito pode apresentar
requerimento escrito a autoridade competente, expondo a natureza da propriedade
ou os direitos sobre o terreno objecto da retomada, bem como o montante que

20 V. “Lands Resumption Ordinance”, art.® 4.°A.
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pretende receber. Entre ambas as partes ird decorrer um processo de negociagio, e
s6 quando os titulares do direito e a autoridade competente ndo conseguem chegar
aum acordo quanto ao montante compensatorio, ¢ que qualquer das partes pode
pedir ao Tribunal de Terras para fixar este montante2!.

O processo de fixagdo da compensag@o corresponde ao processo de
avalia¢@o do imovel. Nos termos da “Lands Resumption Ordinance”, o Tribunal
de Terras ao realizar a avaliacdo e fixar o montante da compensacdo que deve
ser pago, deve ter em conta os valores do terreno a ser retomado e do prédio nele
construido no dia da retomada, bem como, os valores do direito de serviddo e
de outros direitos no dia da retomada. Além disso, ¢ ainda preciso considerar
os prejuizos e danos resultantes da retomada do terreno e das suas construgdes.
Relativamente a avaliacdo do valor da construgio, as circunstancias que devem
ser consideradas abrangem, a natureza e a situagdo do imodvel, o tempo que
possivelmente podera continuar a existir e a sua situacdo de reparagdo. Por outro
lado, deve provar se existe algum projecto existente que pode aumentar o valor de
arrendamento, se existem situacdes de perturbagido quanto ao aspecto construtivo
e sanitdrio, se a construcéo € susceptivel de ser habitada, etc22.

Quanto a venda compulsoéria, a primeira questio a resolver ¢ também
a questdo da avaliagdo do imovel. Segundo o “Land (Compulsary Sale for
Redevelopment) Ordinance”, o requerente da venda compulsdria, ao fazer o
pedido, deve juntar um relatério de avaliagdo do valor do mercado do imovel
construido no terreno, e no caso de haver litigio sobre o valor avaliado por parte
dos titulares da quota minoritéria, o Tribunal de Terras devera resolver previamente
esse litigio, e emitir uma decisdo ap6s a realizagdo da audiéncia, e s6 depois
deverdo ser resolvidas outras questdes.

Na avaliagdo concreta do valor de mercado do imovel, comparado com a
regra de avaliacdo pormenorizada existente do processo de retomada de terrenos,
no processo de venda compulsoéria de terrenos, ¢ dada mais importancia a justica
e razoabilidade, e do ponto de vista da prova da responsabilidade, a lei permite
ao Tribunal de Terras aceitar que a responsabilidade da apresentagéo do relatorio
pertenca aos titulares da quota maioritaria. A lei estipula ainda um critério de
avaliag@o da justica e da razoabilidade, ou seja, ¢ efectuada uma comparago com
o valor de avaliagdo da quota maioritaria descrita no requerimento23. Por outras
palavras, no processo de avaliacdo da venda compulsoéria, a responsabilidade de
apresentac@o de prova é largamente reduzida, e pelo contrério, o 6nus de prova
da pessoa que invoca e que toma iniciativa ¢ aumentada acentuadamente. No fim,

21 V. “Lands Resumption Ordinance”, art.° 8°.
22 V. “Lands Resumption Ordinance”, art.°s 10° e 11°.

23 V. “Lands Resumption Ordinance”, art.® 4.°.
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cabe ao Tribunal de Terras fixar um prego que entende ser justo e razoavel. E com
este sistema que s2o protegidos os interesses de ambas as partes: prevenir que o
proprietario ou outros titulares do direito exija um prego de valor astrondmico,
evitando também a redug@o do prego pelo adquirente para prejudicar os interesses
dos titulares do direito.

Do ponto de vista do funcionamento concreto do “Land (Compulsary Sale
Jfor Redevelopment) Ordinance” desde o inicio da sua vigéncia em 1999,

até Janeiro de 2010, o Tribunal de Terras recebeu 64 casos de requerimento
de venda compulsoria, tendo emitido 21 ordens de venda compulséria. Com a
excepgdo de um caso que foi anulado, nos restantes 20 casos de venda, houve 18
casos que foram efectuados pelo prego base, e apenas 2 casos foram realizados
por um valor superior ao prego base. Embora haja opinides que indicaram dados
demonstrativos que o Tribunal de Terras tenha actuado com rigor, existem também
opinides que acham que, uma vez que em 99% dos casos realizados, a venda foi
realizada sem outros concorrentes, tendo o terreno sido adjudicado ao requerente
da venda (empresa de constru¢@o) em hasta por prego baixo, por isso, acham que
a venda compulsoria ndo consegue reflectir o valor real do imovel24.

Pelo exposto, entendemos que o modelo de reconstrugdo urbana em
Hong Kong ¢ um modelo relativamente completo: por um lado, tem em conta as
necessidades das empresas de construcdo e, por outro lado, fornece proteccio ao
direito da propriedade privada e aos direitos relacionados. Especialmente o duplo
mecanismo utilizado que consiste na expropria¢do publica e venda compulsoria,
sd0 extremamente essenciais para acelerar os processos de reconstrucdo urbana.
Contudo, tal como ficou acima exposto, saber como aumentar a protecgdo dos
interesses dos proprietarios no modelo da venda compulsoria, trata-se ainda de
uma questio que devera ser discutida.

II1. Macau: Qual sera o seu futuro?

Apds a analise do modelo legislativo sobre a reconstrugdo urbana na
China Continental e em Hong Kong, podemos ver que, na reconstrucdo urbana,
um bom tratamento do direito de propriedade e dos direitos relacionados dos
proprietarios constitui a chave para uma resolugcdo adequada da reconstrucdo
urbana. Na verdade, tratando-se de produtos, a discussao dos precos corresponde
a uma situagio natural. Assim, a exigéncia de um certo prego pelos respectivos
titulares do direito e a pretensdo de reduc@o do preco pelo comprador € um facto
necessario e natural. A questéo reside em, ndo obstante a propriedade se tratar de

24 V. Sumarios dos dados do secretariado da Assembleia Legislativa de Hong Kong, RN12/10—11,
Ponto3.7).
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propriedade privada, mas a forma de tratamento de um determinado proprietario
ir4 influenciar todo o processo de reconstrugéo e por, conseguinte, influenciar o
interesse publico que se pretende realizar, ou ent@o, influenciar os interesses dos
proprietarios da quota maioritaria, pelo que, o legislador tem de ter em conta
como reduzir a distincia entre o preco demasiado alto e o preco demasiado baixo,
situando-os num ambito razoavel, e simultaneamente, influenciar o menos possivel
o exercicio do direito da propriedade privada. Isto exige que no plano legislativo,
possua um sistema justo, ou melhor dizendo, possua um modelo de reconstrug@o
que permita constituir um bom funcionamento. Ja vimos que, a China Continental
teve a experiéncia da mundanca da reconstrug@o liderada pelas empresas de
construcdo para a reconstrucdo liderada pelo governo, e a razdo mais essencial
que levou a tal mudancga consistiu no facto de as empresas serem incentivadas
pelos seus interesses, e aproveitando das vantagens do antigo regulamento,
obrigavam os proprietarios a ficar numa situacdo em que nfo conseguiam reagir.
E apos a mudanga para a lideranga do governo, pelo menos no plano legislativo,
foi construido um sistema de funcionamento completo de interesse publico-
governo-compensacao-expropriacdo. Forneceu-se ainda um sistema de assisténcia
e proteccdo, permitindo resolver os casos indesejaveis logo no plano legislativo.
Enquanto na Regido Administrativa Especial de Hong Kong, de acordo as suas
necessidades de desenvolvimento, se construiu um sistema diversificado sob
o controlo do poder publico, e ao proteger o funcionamento do mecanismo de
retomada de terrenos para utilidade ptblica, a0 mesmo tempo, abriu vias para a
entrada do capital privado na reconstruc@o urbana. Por outro lado, sdo oferecidos
todos os esforgos para encontrar um caminho que permite ter em conta os interesses
da propriedade privada e as necessidades de desenvolvimento social. Concluindo,
Macau deve reflectir sobre as seguintes experiéncias:

(1) Deve existir um regime de expropriagdo estavel. Através da experiéncia
legislativa das duas regides acima mencionadas, quer o sistema de expropriagdo
directa da China Continental, quer o sistema de retomada de terrenos de Hong
Kong, ambos pertencem a um sistema de expropria¢@o sob o controlo do poder
administrativo. Por outro lado, trata-se de um sistema indispensavel. Relativamente
a reconstrug@o urbana, o sentido real deste sistema reside em, nos casos em que o
envelhecimento da construgdo actual j& constitui ameaca aos proprios residentes
e vizinhos, bem como 2 seguranga e ao ambiente a volta, sem possibilidade de
reparag¢@o ou sem outras vias de reconstruc@o, garantir que, pelo menos, o governo
possa em nome do interesse publico, tomar a iniciativa de realizar a reconstrucéo, e
naturalmente, pressupde que a lei tenha de conferir o respectivo poder de retomada
de terrenos. Sem duvida, trata-se de um poder compulsério e, por causa disso,
o uso deste poder deve ser devidamente vinculado. Primeiro, na organizag¢do do
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sistema, deve dar abertura as outras vias de reconstrugéo, fazendo o possivel de
reduzir a interferéncia do poder publico nos interesses dos proprietarios. Ou seja,
deve ser realizado o principio da “adequag@o e da proporcionalidade”. Segundo, é
preciso esclarecer sobre o contetido do interesse publico, especialmente no tocante
a reconstrucdo, assim, que tipo de reconstrugio ¢ que pode realizar plenamente
a necessidade do interesse publico, por exemplo, como definir a construgdo
puramente com fins comerciais? Achamos que, qualquer reconstru¢do, mesmo no
caso de reconstrugdo puramente com fins comerciais, no pode excluir factores
de interesse publico. Mesmo na reconstru¢do que inicialmente tenha como
objectivo a obtengdo de lucro, os seus efeitos poderdo implicar factos vantajosos
a sociedade, e o critério de se ndo for branco ¢ preto, ndo ¢ nada cientifico. Por
isso, apenas se deve ter como critério de avaliagdo através do grau da quantidade
do conteudo de interesse publico existente nas diferentes formas de reconstrugéo,
e ndo se pode ter como critério, se no caso concreto existe o interesse publico.
Nesse sentido, na questdo do interesse publico, tem de ter em conta, por um
lado, a motivago que deu inicio a reconstrugdo e, por outro lado, a eficicia da
reconstrucdo. Situando nos dois extremos, o acto de expropriagéo praticado pelo
governo destinado a reconstrucdo de prédios danificados por desastres naturais,
ou até actos de reconstruciio de prédios que carecem de reparagio e que estejam
em situacdo de perigo, sdo os casos que possuem maior quantidade de interesse
publico, e os actos de construcdo de prédios para comércio praticados pelas
empresas de construc@o, com fins comerciais, s30 0s casos que possuem menos
interesse publico. Terceiro, na expropriacdo deve ser oferecida uma compensacdo
econdmica justa aos expropriados, ndo podendo prejudicar os seus legais interesses
materiais. Quarto, € preciso esclarecer que, o sujeito da expropriagdo apenas pode
ser o governo. Com base na li¢do que a China Continental teve antes de altera¢do
da lei, devem ser evitadas situagdes de expropriagdo feita pelas empresas de
construcio. Narealidade, a propria natureza da expropriagéo ja define que a mesma
se trata de um acto administrativo, e ndo de um acto comercial, especialmente
quando est4 envolvido o uso do poder piiblico, em que hd interferéncia na matéria
importante do direito privado, ou seja, a autoridade administrativa como sujeito
da expropriagdo deve também sujeitar-se a restricoes rigorosas, e os terceiros que
néo sejam a autoridade administrativa nunca terdo legimitidade nem capacidade
para proceder a expropriagdo.

(2) Deve abrir-se um caminho ao capital privado na entrada do mercado de
reconstrucdo. Para os investidores e os habitantes ndo determinados, a participa¢do
de capital privado na reconstru¢do pode trazer vantagens para todas as partes: ao
primeiro, permite obter os interesses comerciais, e ao segundo, permite obter as
vantagens de melhoramento do ambiente habitacional elevando a qualidade de
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vida. Na verdade, a participa¢do do capital privado no mercado de reconstrucéo,
abrange o acto de reconstrucdo feita pelos proprios proprietarios. Tal acto,
naturalmente, nfio envolve o factor de obtengdo de interesses comerciais pelo
construtor. Porém, em muitas das situagdes, os proprietarios embora tenham
manifestado a vontade de reconstruir, ndo tém capacidade de suportar uma
reconstrucdo realizada por eles proprios, necessitando a intervengio das empresas
de construg@o. Da andlise do modelo legislativo da China Continental, j4 vimos
que, para o interesse publico ndo previsto na lei, ndo existe outro regime de
expropriacdo. O resultado negativo disso é: se o capital privado pretende entrar no
mercado de reconstrug@o, apenas pode fazé-lo através do regime da expropria¢do
publica, mas assim, continua a ligar os interesses do governo com os interesses
das empresas de construgdo. Por outro lado, cria um impacto a explica¢do do
conceito do interesse publico, podendo ser muito possivel implicar o demasiado
alargamento do conceito, e dai fomentar situagdes de realizacdo de interesses
comerciais em nome do interesse publico. Tendo ainda em conta as vantagens do
mecanismo de venda compulséria, ndo sera dificil concluir que € preciso haver,
para além do regime da expropriagfo publica, um outro mecanismo de obtencio
de terrenos necessarios para a reconstru¢do através de aquisi¢do de prédios das
zonas antigas. Aqui, é preciso ter atenc#o e respeitar a manifestacdo de vontade
de reconstrucdo pelos proprios proprietarios. Na verdade, tal como em Hong
Kong, o mecanismo de atribui¢do do direito de decisdo de reconstruc¢do a maioria
dos proprietarios ndo se trata de uma concretizagio legislativa inica. Noutras
regides, tais como em Taiwan e no Jap&o, também tém mecanismo semelhante.
Mas aqui, realmente ¢ preciso ter em conta a questio de saber como proteger os
interesses da minoria, uma vez que, sendo minoritarios, mesmo estando contra a
disposi¢do do imével, por causa da decisdo da maioria sobre a sua propriedade,
eles estdo obrigados a vender. Em todo o caso, existe sempre um obsticulo
psicoldgico. Porém, ao partir dos interesses da maioria e até dos interesses da
sociedade no seu todo, o estabelecimento de um regime semelhante nfo serd um
acto inconstitucional. Em todo o caso, o direito de propriedade da minoria néo é
retirado, mas sim, “substituido” por uma outra espécie de bens: o dinheiro. E certo
que, existem lacunas na venda publica realizada por ordem de venda compulséria
em Hong Kong; assim, como prevenir o facto de algumas empresas de construgo
passarem a ser os unicos concorrentes na adjudicacdo, implicando a redu¢io da
capacidade de negociac@o do prego dos titulares da quota minoritaria, continua
a ser uma questao por estudar.

(3) Como deve ser desenhado o sistema de avaliagio do valor do direito de
propriedade e dos direitos relacionados? Quanto a este ponto, a fim de proteger o
direito de propriedade e os direito relacionados, a solugdo na China Continental
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consiste em estabelecer o preco minimo de compensagdo, com a intengdo de
evitar que o preco da compensagdo seja inferior ao valor do mercado. Em Hong
Kong, sdo estabelecidos principios e critérios de avaliag@o. Por exemplo, o valor
dos direitos relacionados no dia da retomada do terreno, ou o estabelecimento de
um critério geral, por exemplo, justo e adequado, e dai fazer uma comparag@o
com a avaliagéo dos titulares da quota maioritaria. Entendemos que, todos eles
sdo modelos ja produzidos, sendo praticos e viaveis, merecendo considerag@o.
Porém, uma outra questdo importante para além do critério de avaliacdo serd a se
saber a quem cabe fazer a avaliagdo? Tal ¢ de extrema importancia para conseguir
obter a confianca das partes e, por conseguinte, para decidir a aceitagdo ou nfo do
resultado da avaliag@o feita. Do ponto de vista psicoldégico de uma pessoa normal,
qualquer das partes interessadas ndo deve ter influéncia no processo de avaliagéo.
Pelo que, existem dois caminhos possiveis: um, sera conferir a cada uma das partes,
ou a ambas, iguais oportunidades na influéncia do resultado da avaliagdo e, nesse
caso, cada uma das partes sdo participantes e decisores no sistema de avaliagdo;
outro caminho serd, cada uma das partes situam-se para além do processo de
decisdo sobre a avaliagio, ou seja, apenas podem manifestar a sua opinido, mas o
exercicio do poder decisdrio ndo tem nada a ver com ambas as partes. A vantagem
do primeiro consiste no facto de, como as diversas partes participam no processo
de avaliagdo e no processo de decisdo, ¢ realizado a igualdade de oportunidades,
0 processo ¢ transparente, e o resultado é mais facil de ser aceite pelas partes; a
desvantagem consiste em, o processo de avaliagio se transformar num processo
de negociagdo, e como € possivel chegar a um acordo mutuo? Por outro lado,
como realizar verdadeiramente a igualdade de oportunidades das partes, trata-
se de um trabalho operacionalmente dificil. O segundo caminho significa que,
existe um julgador independente e imparcial, por exemplo, como no caso de
Hong Kong, um 6rgdo julgador, que concede oportunidades de manifestacdo de
opinides as partes, mas o poder de decisdo final ndo tem nada a ver com as partes
interessadas. Estamos mais inclinados para o segundo caminho, e achamos que
aresponsabilidade do 6rgdo julgador deve ser assumida por um d6rgéo judicial. A
vantagem desta solugdo ¢ a possibilidade da realiza¢do do principio da decis@o final
do poder judicial, a intervengéo do juiz, por si, permite um sentimento de justica
mais forte do processo, dai, havera mais garantia sobre a autoridade da avaliag&o.
Existem ainda muitas questdes relacionadas com o problema de saber, por
exemplo, como garantir uma reconstru¢éo urbana harmoniosa. O presente texto
aborda apenas algumas questdes que entendo ser mais importantes, podendo nao
estar certo, gostava de ouvir a opinido de mais especialistas, muito obrigado.
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URBANISMO E SUSTENTABILIDADE SOCIAL

Fernanda Paula Oliveira
Professora, Faculdade de Direito, Universidade de Coimbra, Portugal

Abstract: O principio do desenvolvimento sustentavel tem, para além
de uma dimensdo econémica e de uma dimensio ambiental, uma incontornavel
vertente social. O presente artigo visa reflectir sobre o planeamento urbanistico
como possivel instrumento de coesdo social.

Palavras-Chave: Principio do desenvolvimento sustentavel; principio
da solidariedade intergeracional; sustentabilidade social; segregacdo espacial,
planeamento urbanistico; ponderag@o de interesses; mistura de usos, mistura de
classes sociais; reabilitacdo urbana.

1. Consideracdes introdutorias

Foi apenas em 1987, com o documento intitulado Our Common Future
(relatério BrunpTLAND) que 0 conceito de desenvolvimento sustentdvel alcangou
uma formula¢do mais consolidada, tendo-se logo ai efectuado uma ligagio estrita
entre ele e o conceito de solidariedade intergeracional: o desenvolvimento
sustentavel foi definido, precisamente, como aquele “que atende as necessidades
do presente sem comprometer a possibilidade de as geragdes futuras atenderem
ds suas proprias necessidades”.

Deste principio foram inicialmente destacadas apenas as suas vertentes
econdmica e ambiental: o realce era colocado no impacto da actividade econdémica
sobre meio ambiente com o objectivo de encontrar o ponto de equilibrio entre
desenvolvimento econdmico e a conservag¢do dos recursos naturais (o eco-
desenvolvimento).
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Esta visdo ndo corresponde, no entanto, nem a intenc¢do inicial nem a
configuragfo actual deste principio, que era (e €) mais ampla: o desenvolvimento
sustentavel refere-se as consequéncias que as relacdes entre a economia € o
ambiente tém na qualidade de vida e no bem-estar da sociedade (presente e futura),
de onde resulta que, a par de uma vertente economica e de uma vertente ambiental,
este principio assume igualmente uma importante e incontornavel dimensdo
(vertente) social, apresentando-se, assim, como o garante do justo equilibrio entre
0 progresso econémico, a coesdo social e a sustentabilidade ambiental.

Tendo vindo a adquirir evidéncia em varios dominios da actuacdo publica,
este principio assume igualmente relevo no ambito do direito do urbanismo
em geral e do planeamento do territério em particular, transformando o plano
num importante instrumento de coesdo social (e de satisfagdo de importantes
direitos sociais dos cidaddos), com o que se amplia visivelmente o quadro das
fungdes que actualmente lhe sdo reconhecidas. Com efeito, a vertente social da
sustentabilidade obriga a integrar no planeamento do territério um conjunto de
novas preocupacdes tendentes a fomentar o desenvolvimento social e a evitar

fenémenos de segregagdo espacial de uma sociedade diversificada do ponto de
vista social e étnico, determinando a necessidade de integrar nos planos territoriais
politicas sociais e culturais, politicas de combate & pobreza e de apoio a sectores da
populagdo mais vulneraveis, politicas de seguranga urbana, politicas de habita¢do
e de oferta de servigos publicos e politicas de transportes publicos e de promogao
de acessibilidades e mobilidade urbana. O que transforma o planeamento territorial
num planeamento integrado, social e democrdtico capaz de fornecer um contributo
importante para a paz social e para a melhoria da qualidade de vida dos cidaddos.

Assim, ainda que o planeamento territorial ndo seja o campo, por
exceléncia, de resolugdo das questdes de cariz social, o0 mesmo deve, contudo,
servir, nem que seja em pequena medida, para, através da regula¢@o do uso do
solo e do fendmeno da urbanizago, garantir uma sociedade coesa, integrada e
socialmente sustentavel.

Com este novo tipo de planeamento, a regulacdo do uso do solo deixa de
corresponder a uma mera delimitagio e conformag@o do direito de propriedade,
para se apresentar ainda como uma actividade possibilitadora de uma correcta
prestacdo de servigos publicos aos diversos estratos da populac@o e do respeito
efectivo por direitos constitucionais (como o da habitacdo), cuja adequada
localizagdo territorial tem suma importancia. Acentuam-se, assim, também na
area do direito do urbanismo, as ideias fundamentais de equidade ou de justica
social e, consequentemente, de distribui¢ao justa dos custos e beneficios gerados
pela cidade.
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2. Reflexos da sustentabilidade social no regime dos instrumentos de
planeamento territorial

a) Ponderagdo dos interesses sociais, em especial dos mais desfavorecidos

A existéncia de um planeamento sustentado do ponto de vista social
¢ garantido, em primeiro lugar, pela necessidade de se dar cumprimento ao
principio da ponderagdo de interesses, o qual obriga a que o plano, no que aqui
importa, tome em consideragdo, desde logo, quer do ponto de vista quantitativo
quer qualitativo, os inferesses (as necessidades) habitacionais da populacéo,
em especial daquela que ¢ socialmente mais desfavorecida, integrando na sua
regulamentacgdo standards relativos a estas necessidades!.

As opgdes planificadoras — que se apresentam como o resultado desta
ponderacdo — podem (e devem, mesmo), a este propdsito, criar solugdes
de discriminag@o positiva a favor dos grupos desfavorecidos (em razio dos
seus estados econdmicos e do nivel de qualidade de vida de que desfrutam),
apresentando-se, assim, como opg¢des social e ambientalmente justas.

Com o mesmo objectivo, deve o plano evitar solugdes territoriais que
onerem apenas grupos sociais minoritarios ou desfavorecidos. Assim, por exemplo,
a localizag@o de actividades indesejadas (localy unwanted land uses), em regra
com cargas ambientais e territoriais negativas (ou a relocalizagio das j existentes),
deve ser feita de forma a evitar uma proximidade sistematica a grupos sociais mais
frageis (do ponto de vista étnico, econdmico, cultural) que, para além do mais,
ndo tém a mesma capacidade que a restante populago, quer para desencadear
uma rea¢@o adequada quer, em Ultimo termo, para mudar de local de residéncia,
de trabalho ou de lazer.

Os instrumentos de planeamento territorial devem, ainda, promover
o desenvolvimento de politicas urbanas vocacionadas para a criagdo e
desenvolvimento de emprego em bairros em dificuldade, para a sua abertura ao
resto da cidade, para o favorecimento de uma maior mistura social e funcional
nesses bairros, bem como de politicas promotoras de maior mobilidade residencial
e de seguranga urbana dos seus habitantes?2.

Refira-se que a exigéncia de tomada em consideragdo na ponderagio

1 Para além do principio da ponderagdo de interesses, a dimensdo social da sustentabilidade
tem ainda fundamento juridico nas normas da Constituicdo que consagram o principio da
igualdade e as que impdem ao Estado a promogdo das condi¢des favoraveis para o progresso
social e econémico e a protec¢do e melhoria da qualidade de vida, as quais exigem, por sua
vez, solidariedade entre as diversas partes do territorio nacional. Tal fundamento pode também
ser encontrado nas normas constitucionais que reconhecem o direito a habitagdo como direito
fundamental de carécter social.

2 Cfr. Huer, Michel, Le Droit de L'Urbain. De [’ Urbanisme a L’Urbanité, Paris, Econémica,
1998, pp. 33 e ss.
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das necessidades habitacionais e sociais da populagdo, em especial da mais
desfavorecida, se assume como um verdadeiro dever juridico de meios, que tornara
ilegal qualquer omisséo por parte do planeador na introducéo destes interesses
no procedimento de decisdo quanto a ocupagfo do solo. A consideragdo dos
mesmos deve resultar clara nas pegas documentais do plano, designadamente
do seu Relatdrio, onde deve estar vertida a fundamentagdo social das principais
opcodes deste.

Mas, ndo sdo apenas as necessidades habitacionais que devem ser tidas em
consideragio no processo de planeamento territorial. Se se pretender que este se
apresente como socialmente sustentavel, é necessario, ainda, que ele tenha em
consideracdo outras necessidades da populagdo, como a existéncia, apenas a titulo
de exemplo, de areas destinadas a instalagdo de locais de culto que traduzam a
pluralidade religiosa existente no territorio. Este aspecto € relevante na medida
em que a insuficiéncia dos espagos destinados a lugares de culto pode funcionar
como um factor de agravamento dos problemas de segregacdo urbana, dado o papel
de foco na vida social — ndo sé o religioso — que alguns destes centros religiosos
podem assumir, reunindo os membros da Comunidade3. A correcta consideragdo
das necessidades de locais de culto e de equipamentos religiosos nos instrumentos
de planeamento pode perspectivar-se, deste modo, também, como um instrumento
de coesdo social. Existem inclusive, actualmente, directivas de planeamento neste
dominio: é o caso das exigéncias constantes da Concordata entre a Republica
Portuguesa e a Santa S¢é de que os instrumentos de planeamento do territorio
afectem espacos para fins religiosos, e o artigo 28.°, n.° 2, da Lei n.° 16/2001, de
22 de Julho (Lei da Liberdade Religiosa) de que os planos municipais e demais
instrumentos de gestdo territorial prevejam a afectac@io de espacos a fins religiosos.

b) A “mistura” como garante da coesdo

a) Outra forma de garantir um planeamento socialmente sustentado ¢
promovendo ou mesmo da impondo, através do plano, a coexisténcia, na mesma
zona, de usos urbanisticos variados (residencial, industrial, comercial) e/ou de
tipologias de habitagdo destinadas a estratos sociais diferentes (mais favorecidos
e menos favorecidos), com o que se potencia a convivéncia, num espago comum,
de pessoas pertencentes a classes sociais ou grupos culturais distintos, promovendo
uma maior riqueza do tecido social e o fortalecimento da respectiva coesdo.

Uma das técnicas adoptadas no ordenamento juridico norte-americano
para alcangar este objectivo — da mistura de classes sociais numa mesma
cidade, com vista ao refor¢o da coesdo social —, foi a do zonamento de inclusdo
(inclusionary zoning), que visava garantir a inser¢do de camadas da populagdo

3 Umexemplo é a necessidade de satisfazer a exigéncia de criagdo de mesquitas perto da residéncia
e do emprego da populagdo mugulmana.
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desfavorecida em determinadas areas urbanas, através da imposi¢ao a iniciativa
privada de disponibilizagdo de habitagdes a precos acessiveis ou de inclusdo
de uma percentagem minima de unidades de habitacdo destinada a familias de
rendimentos baixos, em alguns casos fazendo-as acompanhar de ajudas federais.

A técnica da inclusionary zoning pretendeu ser a superagdo de outras
que, a coberto de regularem a ocupag@o dos solos, funcionaram como auténticas
praticas de segregacdo urbana e de exclus@o de minorias raciais pobres: covenants;
redlining; fixacdo de parcelas minimas edificaveis; limitagdo do ntimero de
habita¢Ges a construir; construg¢@o de casas mono-familiares isoladas com recusa
de construgdo de habitagdes plurifamiliares; auséncia de areas reservadas para
habitagdo social ou de rendas baixas; e exclusionary zoning.

b) As exigéncias acabadas de referir encontram hoje eco num principio
estruturante do planeamento urbanistico: o principio da mistura de usos
compativeis, que se apresenta como a formulac@o positiva de um outro, de sentido
oposto: o da separagdo de usos incompativeis.

Visa este principio contrariar o planeamento tradicional baseado num
zonamento racionalista e monofuncional4, cuja consequéncia foi a de promover
cidades difusas, com segregagdo crescente de fungdes e estratos sociais, aumento
do consumo de recursos naturais, maior utilizacdo de veiculos automdveis
privados e ineficacia econdmica pelos elevados custos energéticos, de construg@o
e de manuten¢@o de infra-estruturas e ainda de prestacdo de servigos. E embora
0 zonamento continue a ser, ainda hoje, a técnica fundamental subjacente ao
planeamento territorial, a mesma assume actualmente distintas configuragdes, mais
propicias a referida misturas. Neste sentido aponta a actual legislagdo urbanistica
portuguesa, de acordo com a qual a classificagdo e a qualificacdo dos solos levadas
a cabo pelos planos municipais procedem a identificag@o dos usos dominantes a
concretizar em cada 4rea territorial, de onde decorre a admissibilidade, na mesma,
de outros usos (nfo dominantes), que tanto podem ser complementares daquele
como compativeis com ele.

4 Trata-se de uma técnica caracteristica de um planeamento urbanistico funcionalista, que assenta
na decomposi¢do funcional do territdrio, isto €, na identificagdo pelo plano de zonas, cada uma
delas destinada a uma fung¢fo urbana distinta. O zonamento assim entendido correspondia
a um esforco de dar ordem as actividades humanas, colocando cada uma no local que lhe
fosse mais conveniente do ponto de vista da sua utilizagdo e funcionamento. Em nome desta
concepgdo, consumou-se a dissociagdo funcional da cidade tendo-se determinado a localiza¢do
necessariamente pré-determinada e classificada de cada uma das utilizagdes possiveis dos solos.
Os postulados do funcionalismo, contidos na Carta de Atenas e difundida sobretudo apds a 2.2
guerra mundial e técnica do zonamento que lhe esta associada, sdo actualmente alvo de vérias
criticas.

5  Cfr. Carvarno, Jorge, Ordenar a Cidade, Ordenar a Cidade, Coimbra, Quarteto, 2003, pp. 307
€ ss.
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A tendéncia da teoria do planeamento que ainda hoje recorre ao zonamento
do espaco é, pois, a de configurar esta técnica de forma a superar as criticas que
lhe foram apontadas tradicionalmente: o seu monofuncionalismo (por isso se
fala hoje de zonamento plurifuncional) e o seu cardcter demasiado rigido (por
iSso se ensaiam novas formas de zonamento mais flexiveis, como o mixed-use
zoning — que substitui o conceito de uso dominante pela recomendacdo de usos
indesejaveis, compativeis e preferenciais — e o incentive zoning — que identifica
0s usos desejaveis)s.

Sé desta forma se conseguira alcangar um modelo de cidade compacta,
com mistura de usos e tipologias, bem como com habita¢do de densidade elevada,
fugindo a progressiva sub-urbanizagfo.

y) Ainda a proposito das questdes habitacionais, ha que referir que no
ordenamento juridico portugués é o plano director municipal aquele que se
apresenta, de entre os varios instrumentos de gestdo territorial, como o mais
adequado para as tratar. Com efeito, nos termos do n.° 1 do artigo 84.°, o plano
director municipal estabelece a estratégia de desenvolvimento territorial e ainda,
para além da politica municipal de ordenamento do territorio e de urbanismo, as
demais politicas urbanas, de entre as quais se realca, precisamente, a politica
habitacional.

Por sua vez, faz parte do conteudo material deste plano o estabelecimento
dos objectivos de desenvolvimento estratégico a prosseguir € os critérios de
sustentabilidade a adoptar (sendo a politica da habitacdo uma das mais relevantes
para a sua concretiza¢@o) — alinea d) do artigo 85.°— bem como, a defini¢do de
programas na area habitacional [alinea i) do mesmo normativo].

¢) A politica da reabilitagdo urbana como instrumento de coesdo

A procura de coesdo social e a luta contra a segregacdo espacial
por intermédio de instrumentos especificamente urbanisticos, como sdo os
instrumentos de planeamento do territdrio, adquire ainda particular importancia
nas questdes relacionadas com a reabilitagdo urbana’ — em particular a reabilitagdo
de espacos ja construidos e submetidos a processos de degradagfo, como acontece
com areas urbanas centrais ou de habitagdo social (bairros exclusivamente sociais
concretizados ha décadas). Tal reabilitacdo visa tornar atractivos aqueles espagos
urbanos em vias de degradagdo, permitindo a sua infegragdo no tecido urbano,
indo, por isso, mais além do que a pura logica da reabilita¢do interna: demolindo,

6  Sobre os varios recortes que a técnica de zonamento pode assumir e, em especial, as formas de
a tornar mais flexivel e aberta a negociac@o, CarvaLHo, Jorge, ob. cit., p. 309-310.

7  Para Eva Desdentado Daroca a conservagdo, reabilitacdo e renovagdo da cidade decorrem das
exigéncias do principio da contengdo urbana que se apresenta como uma exigéncia do principio
da sustentabilidade. Cfr. Despentap0 Daroca, Eva, “Ultimas Tendencias en la Reduccion Y
Control de la Discrecionalidad del Planeamiento Urbanistico”, cit., p. 208-209.
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reconstruindo, reduzindo densidades, variando tipologias, buscando a mistura de
usos, cuidando os espacos publicos, ligando estas areas com os centros mediante
vias adequadas e suficiente transporte ptiblico. Uma reabilita¢do deste tipo pode,
inclusive, ter como efeito o aumento da procura de habitagdo nestes locais por
parte das classes médias (movimento de populagdo de fora para dentro) criando,
ao mesmo tempo, habitacdo social fora destes espagos urbanos em dificuldade
(movimento de pessoas de dentro para fora). A combinag@o de ambos ¢é propicia
a mistura, fonte de coesdo social.

O mesmo efeito tem o decréscimo de importancia que em Portugal tem
sido dado ao alojamento social. A este respeito, as intervengdes tém vindo a ser
direccionadas para a qualifica¢do e restauro do parque habitacional social e para
a substitui¢@o da promocao de habitag¢do social pela atribuicdo de subsidios de
alojamento, o que contribui para o objectivo de maior coesdo social ¢ para a
diminuigio da exclusdo social, uma vez que reduz a estigmatizacdo que se associa
a habitacdo social e permite uma maior integragdo dos extractos sociais menos
solventes. Os programas de incentivo ao arrendamento a jovens permitem, por um
lado, facilitar o acesso a habitacdo a um escaldo etario da populagio que apresenta
maiores dificuldades e, por outro, contribuir para a revitalizacdo demografica e
econdmica de areas urbanas com maiores problemas de envelhecimento e declinio
funcional e econdmicos.

d) Sustentabilidade social e participacio

A mistura da diversidade como forma de garantir a coes@o mais néo ¢ do
que o reflexo da realidade: o espago urbano ¢ colectivo e, por isso, marcado pela
diferenca e heterogeneidade dos seus habitantes, levando o plano a defrontar-se
com o dilema de planear a cidade como um todo em face da variedade de opinides,
de percepgdes, de interesses, de culturas, de classes, de religides e de grupos sociais
que tém de conviver num mesmo espago. Ora, se 0s instrumentos de planeamento
pretendem garantir a sustentabilidade social, os mesmos terfo de garantir que os
interesses de todos, na sua diversidade e heterogeneidade, serdo efectivamente
tidos em conta, para o que se revela essencial garantir boas praticas no processo
de planeamento que garantam a participacdo efectiva de todos.

O plano precisa, efectivamente, de se aproximar de todos aqueles que
apresentem necessidades especificas, o que torna particularmente relevante o
procedimento de recolha dessas necessidades e dos interesses que lhe estdo
associados. Tal significa que as ideias fundamentais da democracia e da promogdo

8  Parauma visio distinta da apontada, no sentido de que a heterogeneidade das populagdes (mistura
de classes sociais) ndo contribui, pelo contrario, para o desenvolvimento de solidariedades
sociais GongaLves, Antonio Custddio, “Estruturas Espaciais e Praticas Sociais: o Caso da Cidade
do Porto”, in., Relagdes Sociais de Espago. Homenagem a Lean Remy, Org. Casimiro Balsa,
Edigdes Colibri/CEOS — Investiga¢des Socioldgicas, FCSH-UNL, pp. 127 e ss.
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da plena participagdo do publico nos procedimentos territorial e ambientalmente
relevantes se apresentam como importantes dimensdes do principio da
sustentabilidade na sua vertente social.

O principio da participacdo corresponde, assim, a dimensdo procedimental
do principio do desenvolvimento sustentavel: a validade das decisdes territoriais
depende do grau de participacdo civica efectiva e da tomada em consideragdo
dos interesses em jogo?.

Para se garantir um planeamento socialmente sustentével torna-se, deste
modo fundamental ndo apenas garantir a participa¢do de todos nos processos de
planeamento, mas, mais do que isso, providenciar um conjunto de ferramentas
que garantam a ocorréncia de uma participagdo efectiva e eficaz, o que pressupde,
entre outras coisas, meios de aproximacgdo das entidades planificadoras aos
diversos grupos.

3. Conclusio

De tudo quanto foi referido retira-se a necessidade de desenvolver uma
nova sensibilidade pelas questdes sociais (e pelos direitos sociais dos cidadaos)
no ambito do planeamento territorial em geral e do planeamento urbanistico em
particular, de modo a que se possa falar hoje num urbanismo social, o qual se
apresenta como o resultado de uma evolug@o: de um urbanismo de talento urbano
(preocupado, sobretudo, com as infra-estruturas, arquitectura e a tecnologia da
cidade) e de um urbanismo ecolégico (que junta as preocupagdes precedentes as
do patrimonio, espagos e estética urbana), as novas realidades obrigam a caminhar
em direc¢@o a um urbanismo de desenvolvimento social, vocacionado para a
prevencao e cura dos males sociais de uma civilizagdo urbana.

O que obriga a mudanca dos paradigmas de que se parte, tanto a nivel
legislativo como jurisprudencial e doutrinal, refor¢ando a vertente social da
sustentabilidade.

O planeamento do territério pode (e deve), assim, desempenhar um
papel social superador do egoismo de alguns centros urbanos e, deste modo, na
prevencdo da segregacdo espacial e na promogéo da inclusdo social.

9  Orelevo desta questdo tem levado alguns governos europeus a elaborar Guias de Boas Praticas
para assegurar a efectiva participagio dos diversos grupos. E o caso, a titulo de exemplo, do
documento Diversity and Equality in Planning. A good practice guide, School of the Built
Environment, Heriot-Watt University, Edinburgh e Office of the Deputy Prime Minister.
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PROTEC(10 AMBIENTAL E PONDERAGS0 DE DIREYTOS
INTERESSES — ABORDAGEM DA ALTERA(TO &
LEI DE PROTECGX0 AMBIENTAL DA
REPUBLICA POPULAR DA CHINA

Zhou Wei
Professor Associado, Faculdade de Direito, Universidade Shenzhen, RPC

Resumo: Na Lei de Proteccdo Ambiental deve ser reconhecido o Direito ao
meio ambiente? O debate sobre a consagracio legal do Direito ao meio ambiente
na pratica de producdo legislativa na Europa revela que constituem o conteudo
essencial da lei do ambiente a promog&o de protec¢do ambiental e a coordenacao
equilibrada entre os diversos interesses. O reconhecimento do Direito ao meio
ambiente na Lei de Proteccio Ambiental vai enfrentar dificuldades em termos
de cognigdo, organizagdo e implementacdo. A missdo vital da alterac@o a Lei de
Protec¢@o Ambiental consiste em assegurar que os interesses ambientais merecem
a ponderacdo em diversas decisdes administrativas.

Palavras chaves: Direito ao meio ambiente, interesses ambientais,
ponderag@o de direitos e interesses, Lei de Proteccdo Ambiental

I. Génese da questio

Na China contemporanea onde se registam frequentemente acontecimentos
sobre o0 ambiente, o termo “Direito ao meio ambiente” aparece muito frequente (No
website Baidu foram alcangados pelo menos 500 mil resultados sobre o termo).
Isto ndo significa que a teoria ou prética do Direito ao meio ambiente estd bem
desenvolvida. Apesar de o problema do ambiente j4 ter sido um dos focos a escala
mundial e ter consenso sobre a importancia de protec¢do ambiental no seio de
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comunidade internacional, existe ainda debate intenso no &mbito doutrinario sobre
o reconhecimento do Direito ao meio ambiente no direito interno. Até agora, ja foi
agendada a alteracio a Lei de Protec¢do Ambiental da RPC, alguns académicos
que participam no processo de produgio legislativa indicam que o ponto decisivo
ou fulcral da alteragdo a Lei de Proteccdo Ambiental consiste em reconhecer
o Direito ao meio ambiente, especialmente o direito do cidaddo ao ambientel.
Esta afirmag@o com menos de 30 caracteres traduz-se praticamente na defesa do
Direito ao meio ambiente, na qualificacdo do sujeito desse direito, bem como na
determinac?o das partes essenciais da Lei de Proteccdo Ambiental a alterar. Estes
problemas sdo basicos para a lei do ambiente. Com efeito, daquela afirmag8o
aparentemente simples pode resultar muitos problemas complicados. Devido
ao espaco limitado deste artigo, pretendo apenas abordar que nas circunstincias
actuais do nosso pais, as inconveniéncias de reconhecer o Direito ao meio ambiente
na Lei de Protec¢do Ambiental ou a sua existéncia.

II. A controvérsia na normacio do Direito ao meio ambiente na pratica
de producio legislativa europeia

Em termos gerais, a expressdo dos direitos subjectivos ndo pode deixar de
ser uma das duas formas: a forma valorativa e descritiva. A primeira forma contém,
na maior parte, o principio e ideia em termos da moral, e a segunda consiste na
explicacdo, com base nas experiéncias de observacdo, do funcionamento pratico
do sistema juridico. Portanto, o direito subjectivo em sentido restrito ¢ exprimido
através de segunda forma referida, na qual, o direito subjectivo ¢ qualificado
“produto de direito objectivo”, sdo atribuidos “dentes ofensivos’?

Por isso, o Direito ao meio ambiente traduzido tradicionalmente nas
mais ideias da moral podera constituir um direito subjectivo em sentido estrito
através da positivagdo normativa? A partir dos anos 60 em que se defendia o
Direito ao meio ambiente como um direito humano, originou consequentemente
a controvérsia de consagragdo legal do Direito ao meio ambiente. No ambito do
direito da Unido Europeia, desde a criagdo da Unido Europeia, no processo de
negociagdo do Tratado de Maastricht, se defendeu o reconhecimento do Direito
ao meio ambiente3. Mas, desde Tratado de Maastricht dos anos 90 até ao Tratado
de Amsterddo, ao Tratado de Nice, Tratado de Lisboa, ambos do século XXI, a

1 Cfr. Cai Shouqiu, 4 defini¢do das clausulas sobre o direito ao meio ambiente revela a protecgdo
dos interesses populares, in Luye, 2011, n.° 8, pp. 9-19.

2 Cfr. Stephen Holmes e Cass R. Sunstein, The Cost of Rights: Why Liberty Depends on Taxes,
tradugdo por Bi Jingyue, Editora da Universidade de Beijing, 2004, pp. 3-5.

3 Gao Jiawei, Direito do Meio Ambiente Europeu, Editora Industrial e Comercial, 2000, pp. 120-
121.
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altera¢do de um conjunto de tratados europeus, além de continuagéo da ideia do
desenvolvimento sustentado, o principio de proteccdo superior, bem como de
politica de integracfo, néo se regulam as clausulas sobre limitagdes ecoldgicas
como o Direito ao meio ambiente.

O néo reconhecimento do Direito ao meio ambiente nos tratados europeus
ndo significa o enfraquecimento da protec¢do ambiental a nivel da Unido Europeia.
As numerosas altera¢des a série de tratados europeus reforcaram o objectivo de
politica de protec¢do ambiental. Nos termos do artigo 2.° do Tratado de Maastricht
(1992), um dos objectivos da Unido Europeia é “o desenvolvimento harmonioso
e equilibrado das actividades econdmicas, um crescimento sustentavel e ndo
inflacionista que respeite o ambiente”, e introduzindo as reformas profundas no
mecanismo de decisdo sobre o meio ambiente: através de alteragdo de forma de
votagdo e de elevar o estatuto juridico do “Programa de Ac¢do do Meio Ambiente”,
assegurando que os interesses ambientais merecam consideragdo na decisdo. O
Tratado de Amsterddo que entra em vigor em 1999 reforgou a protecgiio ambiental
através de introdug¢fo de avaliagdo estratégica do impacto ambiental, o artigo 6.°
do Tratado que institui a Comunidade Europeia na versdo consolidada define: “As
exigéncias em matéria de protec¢do ambiental devem ser integradas na defini¢do
e execugdo das politicas e acgdes da Comunidade, com o objectivo de promover
um desenvolvimento sustentavel.” O Tratado de Nice com vigéncia em 2003: “O
desenvolvimento sustenavel passa a ser objectivo da Comunidade Europeia (artigo
2.°) em vez de objectivo das actividades econdmicas da Comunidade Europeia, “a
promogdo, no plano internacional, de medidas destinadas a enfrentar os problemas
regionais ou mundiais do ambiente” (artigo 174.°, n.° 1), sendo particularmente
importante que o mesmo tratado “Na elaboragdo da sua politica no dominio
do ambiente, a Comunidade tera em conta que: os dados cientificos e técnicos
disponiveis; as condi¢cdes do ambiente nas diversas regides da Comunidade;
as vantagens e os encargos que podem resultar da actuacdo ou da auséncia
de actua¢do; o desenvolvimento econdémico e social da Comunidade no seu
conjunto e o desenvolvimento equilibrado das suas regides™ (artigo 174.°, n.°3).
No Tratado de Lisboa que vigora a partir de 2009, além de reiterar a politica do
desenvolvimento sustentavel da Comunidade Europeia (artigo 3.°, n.°3), referente
ao objectivo da politica concreta do ambiente, foram integradas contramedidas
sobre mudangas climaticas (artigo 191.°,n.°1), sobre o problema de energia (artigo
194.°)5, além disso, foram implementadas as exigéncias previstas no n.° 3 do artigo

4 Nigel. G. Foster, EC Legislation (2005-2006), 16.2 edigéo, tradugdo por Sun Lu, Editora da
Universidade de Beijing, 2007, pp. 3 e 175.

5  “Official Journal of the European Union: Treaty of Lisbon amending the Treaty on European
Union and the Treaty establishing the European Community”http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.
do?uri=0J:C:2007:306:SOM:EN:HTML,2011-10-16 visited.
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174.° do Tratado de Nice sobre a elaboragdo da politica no dominio do ambiente
(artigo 191.°,n.°3). Apesar de terem sido verificadas as altera¢des dos tratados nos
ultimos 20 anos para reforgar a limitagdo da protec¢do ambiental as actividades
econdmicas, a Comissdo Econdmica para a Europa das Nagdes Unidas aprovou
em 1998 o “Tratado sobre a obten¢do de informagdes, participa¢do publica na
deciséo e recurso a justica no problema do ambiente”, mas, o Direito ao meio
ambiente ainda ndo incluido no elenco dos direitos fundamentais consagrado no
Tratado de Lisboa. Ao invés, o equilibrio entre a politica no dominio do ambiente
e outras politicas e 0 objectivo de integracdo constituem cada vez mais o conteudo
importante nas normas de proteccdo ambiental. O Tribunal Europeu fez uma
explicagdo flexivel, que serve de base para a gestio de protec¢do ambiental em
geral para a Comunidade Europeia, assim, muitos estados-membros da Unifo
Europeia conseguem editar normas mais rigorosa do que as dos Estados Unidos
da América no ambito de proteccdo ambiental e de protecgdo do consumidors.
No que diz respeito a direito interno da Europa, por exemplo, Alemanha,
pais representativo do sistema continental, sobre a consagragio constitucional ou
ndo do direito a meio ambiente o debate foi feito por mais de 20 anos e acabou
por rejeitar a sua consagragdo como direitos fundamentais. Antes de revisdo
constitucional da Alemanha em 1994, a proposta do Die Griinen era brilhante:
além de exigir, como direito fundamental, o reconhecimento do direito “a
manutencdo da base de subsisténcia dos seres humanos e a sua protec¢do contra
graves destrui¢cdes oriundas do ambiente natural”, ainda estendia o dever social
dos direitos patrimoniais constitucionais a “manuten¢éo da base de subsisténcia
natural”, definindo especialmente que “o ambiente natural que serve de base
de subsisténcia dos seres humanos e tendo como objectivo a si préprio, era
protegido pelo Estado. Se existirem conflitos entre o encargo ecoldgico e a
exigéncia da economia, se ndo dar prioridade a ecologia ¢ o ambiente natural
for prejudicado manifestamente, os interesses sobre a ecologia devem merecer
consideracdes prioritarias.” O debate levou a Lei Basica da Alemanha, no seu
artigo 20-a, a estabelecer, em nome de protecgdo estatal do ambiente em vez
de direitos fundamentais: “encarrega ao Estado legislar de geragcdo em geragio,
bem como, cabendo ao poder executivo e judicial, nos termos da lei e do direito,
garantir o ambiente natural da vida no limite da constitucionalidade”. A ratio da
negacdo de consagracao constitucional do direito a0 meio ambiente por parte dos
académicos alemaos consiste essencialmente na sua semelhanca com “direito
fundamental social” amplamente debatido, no conceito do direito ao meio ambiente

6  Robert Kagan, American and European Ways of Law: Six Entrenched. Differences, tradugdo
feita por Gao Hongju, in Volkmar Gessner e David Nelke, European Ways of Law: Towards a
European Sociology of Law, tradug@o por Gao Hongju, Editora da Universidade Qinghua, 2010,
p. 58.
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integram-se os direitos cuja estrutura ¢ mutuamente oposta, isto ¢, além de conter
possivelmente os direitos fundamentais tradicionais com os quais o povo pode,
no Ambito de determinado meio ambiente, resistir a lesdo do Estado- direito mais
tipico € “o direito a protecg¢do®, o povo enquanto sujeito do direito exige que o
Estado tome medidas de proteccdo para se opor a lesdo do terceiro; além disso,
este direito poderia envolver o direito de participac@o ptblica nos procedimentos
relacionados com o problema do meio ambiente ou o direito de exigir ao Estado o
melhoramento das medidas do meio ambiente (acto material), o modo de exercicio
daquele direito ¢ diferente do direito defensivo tradicional, mas ¢ semelhante ao
direito social em termos de estrutura. Por isso, a sua consagracéo constitucional
deve antes por em causa a sua compatibilidade com o actual sistema de proteccio
dos direitos fundamentais. Se o direito ao meio ambiente de caracter especial for
consagrado constitucionalmente como direito fundamental, sera indirectamente
enfraquecida a for¢a vinculativa dos direitos fundamentais?? Porqué é que a
protec¢@o ambiental foi considerada como objectivo do Estado no ambito da lei
constitucional em vez de lei ordinaria? Porque o 6rgdo legislativo da Alemanha
julgava que isto causaria os seguintes impactos positivos a politica do ambiente:
1. a posi¢édo da politica do ambiente pode ser elevada por via constitucional; 2.
na discussio politico-constitucional, mereceria boas consideragdes essa politica
enquanto nova missdo do Estado; 3. a consagragio constitucional pode causar
influéncias no poder judicial; 4. a inclus@o da protec¢do ambiental nas linhas
gerais da missdo do Estado significa que a protec¢io do ambiente constitui uma
missdo ndo s6 para um determinado servigo publico, mas também para todos
servigos publicos; 5. esse reconhecimento no &mbito constitucional contribui para
reforcara importancia do direito a proteccdo ambiental na decisdo administrativa.

Com efeito, na Europa néo falta o exemplo de consagraco legal do direito
ao meio ambiente, tais como: inclusdo na lei constitucional - Russia, Bielorrussia
e demais paises da europa oriental, na lei basica do ambiente, além de certo pais
da europa oriental, h4 paises da europa ocidental, a saber, Franga. Em relagdo
a consagragfo constitucional do direito ao meio ambiente, alguns académicos
indicam que depois do desmembramento da antiga Unido Soviética, apesar de ndo
poucos paises da Europa Oriental terem estado cheio de filosofia idealista para
a consagra¢fo constitucional dos nio poucos direitos sociais incluindo o direito
ao meio ambiente, cujo objectivo de inclusio ¢ reforgar a confianca dos cidadios
eleitores, na pratica, ndo é viavel esse direito obter a for¢a de aplicagdo directa tal
como outras clusulas do direito fundamental humano, assim, existe uma diferen¢a

7  Cfr. Zhang Jiayin, O problema de consagragao constitucional de protec¢do ambiental — Analise
preliminar de experiéncia da Alemanha, in Ciéncia juridica Yue Dan, 1998, n.° 7.°
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entre o plano “deve ser” e o plano “ser”8. Quanto a sua inclusdo na lei bésica,
com base na legislacdo da Franga, no artigo 2.° do Titulo I “Disposi¢Ges gerais”do
Codigo do Ambiente: “A Lei e o regulamento estabelecem o direito pessoal ao
meio ambiente, assegurando o equilibrio e coordenacdo entre as zonas da cidade
e as do campo. Cada pessoa tem o dever e obrigacdo de proteger o ambiente.
As entidades publicas e privadas devem cumprir esses deveres no ambito da sua
actividade™. A partir desta afirmacéo e contetido do Cddigo, aquela disposi¢io é
colocada seguinte aos principios fundamentais da Lei do Ambiente, englobando
as limitagdes a coordenagio equilibrada do desenvolvimento da cidade e campo,
e ao cumprimento do dever de proteger o ambiente. Disto resulta a énfase da
promocao do direito ao meio ambiente a titulo pessoal, cujo objecto consiste em
revelar a importancia do problema do meio ambiente, e é muito dificil com base
nisto explicar que o direito ao meio ambiente é um direito privado absoluto a ser
realizado pelo Tribunal.

Apesar de actualmente alguns paises atribuirem, directa e expressamente,
no seu direito interno ou através de interpretagéo judicial das clausulas garantisticas
constitucionais, o estatuto constitucional a protec¢do ambiental, o direito ao
meio ambiente tem, teoricamente, uma intersecgdo em certo nivel com qualquer
tipo de direito ou direito humano: quer os direitos civis e politicos, quer direitos
econdmicos e sociais, até direito humano de “terceira geracdo” no qual engloba o
direito colectivo a paz e desenvolvimento, por isso, aquele direito ndo consegue
ser integrado perfeitamente no acervo de direitos referidos!0.

A partir de pratica de producio legislativa europeia, a Unido Europeia toma,
desde inicio, atitude prudente perante o direito ao meio ambiente, a discussdo
a longos anos ndo conduz o direito a0 meio ambiente a tornar-se um direito
fundamental independente nos tratados da Unido Europeia, mas nada impede que
o sistema judicial d4 uma resposta activa depois de ponderagio de expectativas
da protecgdo do ambiente. No direito interno de cada Estado europeu, por um
lado, a normag@o ou ndo do direito ao meio ambiente na lei basica depende
essencialmente da necessidade politica do Estado na resposta a questdo sobre
ambiente, bem como do grau do conhecimento popular do direito ao meio

8  Cfr Chen Xinmin, Dos direitos fundamentais sociais, in Chen Xinmin, Teoria Geral do Direito
Publico da Alemanha, edigao ampliada, Tomo II, Law Press China, 2010, pp. 452-453.

9  Artigo L110-2.° do Cédigo do Ambiente da Franga de 1998. Cfr. Zhao Guoqing, Colectdnea
da Lei do Ambiente no Estrangeiro, Tomo II, Editora da Universidade de Politica e Juridica da
China, 2000, p. 619.

O Cédigo do Ambiente da Franga, revisto em 2006 mantém esta disposi¢do. http://195.83.177.9/
code/liste.phtml?lang=uk&c=40 visitada em 2011-10-17.

10 Cfr. Patricia Birnie e Alan Boyle, Direito internacional e ambiente, 2.* edigdo — Tradugdo por
Na li, Wang Yanzhi, Wang Xiaogang, editora do Ensino Superior, 2007, pp. 245-246.
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ambiente e da compatibilidade do sistema juridico em termos de organizagdo e
execugo, por outro lado, independentemente da consagragéo legal do direito ao
meio ambiente, a ponderag@o de direitos e interesses €, ao fim e ao cabo, uma
esséncia da lei basica de proteccdo ambiental.

ITI. Analise de obstiaculos a consagracio legal do direito ao meio
ambiente na RPC

A consagraggo legal de certos direitos subjectivos pressupde, em termos
formais, pelo menos trés aspectos: cognico, organizagdo e execugdo. No entanto,
perante as actualidades do nosso pais, os aspectos referidos ainda sdo muito fracos.

(1) Obstaculo a cognicio

1. Controvérsia quente na cognigdo do direito ao meio ambiente

Na RPC, existe ainda controvérsia quente na cogni¢éo do direito ao meio
ambiente. Verificam-se paralelamente a afirmag8o, duvida, negacdo. Mesmo que
seja o defensor do direito ao meio ambiente, ndo chegam a consenso ndo s6 a sua
posi¢do no direito postivista, mas também, no que diz respeito a integragdo no
ordenamento juridico, & sua natureza publica ou privada do direito, a ser de direito
de personalidade ou patrimonial, a ser direitos substantivo ou adjectivo, € a sua
titularidade seja do Estado ou do particular ou ainda entidade de Natureza, e o
seu objecto cobrira todo o ambiente do ser humano. O debate do direito ao meio
ambiente apenas concentra-se no &mbito de ciéncia juridica do ambiente, a teoria
juridica fica consideravelmente indiferente ao debate. Se consagrar legalmente o
direito ao meio ambiente que provoca grande controvérsia, a primeira dificuldade
logo a encontrar ¢ a forma de expressao.

2. Limitagdo inerente ao direito subjectivo

Se o interesse do ambiente for manifesto por direito subjectivo, a primeira
questdo a colocar é que o direito ao meio ambiente deve tomar como objecto o
ambiente em geral ou o ambiente em parte? O direito ao meio ambiente inclui
o termo essencial “ambiente”. Segundo o “Ci Hai-dicionario linguistico”, por
ambiente entende-se “circunstincias das proximidades”. A substincia deste
conceito determina que a sua extensdo pode variar consoante substincia, objecto,
espago, estado, espaco e condi¢do de determinada coisall. O artigo 2.° da Lei de
Protec¢do Ambiental de 1989 da RPC define que a delimitagdo do “ambiente”
recorre a ciéncia do ambiente, o reconhecimento do ambiente baseia-se no
sentido do antropocentrismo. Perante o corrente desenvolvimento pratico da lei
do ambiente, com a preocupagdo da comunidade internacional com a questdo

11 Cfr. Wang Xi, Direito do Ambiente Internacional, 2.* edi¢do, Law Press China, 2005, p. 4.
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climética, a diversificacdo bioldgica, a consideracdo em geral da protec¢io
ambiental passa a ser uma tendéncia e necessidade.

Em segundo lugar, o elenco dos direitos € criado na base do direito humano,
mas, no dmbito de protec¢do ambiental, mesmo que o interesse humano seja
ponto fulcral, outros géneros de seres e valores de protec¢do ambiental devem ser
reconhecidos em certa maneira. O absoluto antropocentrismo deve ser limitado. E
inevitavel que a integragéo desta doutrina no sistema juridico baseado no direito
humano conduz a uma relagio internamente tensa.

Em terceiro lugar, existe a posi¢do evidentemente oposta entre a certeza
relativa do direito subjectivo e a ndo certeza do contetido da protec¢do ambiental.
O direito subjectivo tem o seu contetdo e limite relativamente claros, significando
que a ordem juridica lhe proporciona um dmbito de protecgdo relativamente certo.
Pelo contrario, a questdo do ambiente é o produto do desenvolvimento da sociedade
industrial e da urbanizacgo, cuja producio esté relacionada estreitamente com o
aumento econdmico e desenvolvimento tecnologico, a protec¢do ambiental visa a
prossecugdo do interesse popular do ambiente, o qual ¢ caracterizado pela incertaza
do conteudo do interesse, incerteza do beneficiario. Do ponto de vista teleoldgico
da produgdo legislativa, a prossecucéo do interesse altamente incerto faz-se por
via do direito subjectivo caracterizado pela certeza, isto produzird inevitavelmente
muitas ambiguidades e mal-entendimento, reduzindo a certeza da lei.

(2) Obstaculo a organizacio

Devido a generalidade ampla do contetido do ambiente e diversificada do
contetido da protec¢@o ambiental, em que estdo envolvidos os componentes do
ambiente, a saber, protec¢do de solo, ar, 4gua, controle de elemento prejudicial,
como por exemplo, controle de substancias nocivas e técnica genética, protecgio
do corpo vital, protecgdo de diversidade de ser além do ser humano, o ordenamento
urbanisitco. Portanto, a misséo de protecgdo ambiental apenas pode estar confiada a
diversos servigos publicos em vez de um determinado servigo publico, implicando
a coordenacdo de missdo e atribui¢des entre os servigos publicos, o conflito e
equilibrio de diversos interesses. O ambientalista japonés, Hara Hiko, indicou:
“Do ponto de vista substancial, o objectivo da promogéo de protecgdo ambiental
deve ser alcangado através de coordenagdo com demais bens juridicos. Para
realizar o grau e método de coordenacio, considerando o seu objectivo como a
questdo da politica, que deve antes de mais, ser determinada democraticamente
no procedimento legislativo e executivo™12 Se tratar o direito ao meio ambiente
como um direito privado independente que pode merecer a assisténcia judicidria,
o papel do érgdo judiciario fica limitado neste procedimento de coordenagio

12 Cfr. Hara Hiko, Direito do Ambiente, tradugdo por Yumin, Editora Juridica, 1999, p. 34.
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devido a sua divisao de atribuigdes .

(3) Obstaculo a execucio

Até agora, no nosso sistema judiciario, é sempre indeferida a ac¢do, cuja
peticdo tem como objecto o direito a0 meio ambiente. Por isso, € dificil de concluir
que o direito ao meio ambiente € aceite socialmente.

Em 2004, o proprietario de uma habitacdo em Beijing deduziu uma ac¢éo
contra a Comissdo de Ordenamento Urbano de Beijing (o caso desigando como
caso de cabo de alta tens#o eléctrica), o autor alegou que a ré emitiu ilegalmente
a “Licenca de coordenagdo de obras de construgdo” que prejudicou o seu “direito
ao meio ambiente conexo” dos cidaddos do bairro social proximo. Essa accdo foi
indeferida pelo Tribunal do Distrito Haidian do Municipio de Beijing, cuja razdo
de indeferimento consiste em que “ao direito a0 meio ambiente conexo” “falta
base do direito substantivo™; e o autor “ndo consegue provar que tem a si proprio
uma relagfo juridicamente relevante com o acto administrativo impugnado “,
neste termo, o autor ndo tem personalidade judicidria”13.

Em 2005, por causa da poluic@o ao Rio Songhua, os professores e estudantes
da Universidade de Beijing, em companhia com seres naturais (Acipenser,
Rio Songhua, Ilha do Sol) levantaram uma ac¢@o contra Companhia Limitada
PetroChina, mas a ac¢éo ndo foi admitida pelo Tribunal, na qual o autor exige
a ré uma indemniza¢@o de 10.000 milhdes de Renminbi destinada a criagdo de
um fundo para controlar a polui¢do no Rio Songhua, reestabelecer o equilibrio
ecoldgico desse rio, proteger o direito a vida de Acipenser, direito a salubridade do
Rio Songhua e da Ilha do Sol, bem como o direito dos autores, pessoas singulares,
a viagem e apreciacdo de paisagem e pensamento de beleza”. O Professor da
Faculdade de Direito da Universidade de Beijing, Wang Jing, um dos autores da
ac¢fo, manifestou publicamente aos midias que ndo foi surpreendido pela nido
admissdo da acgdo popularl4. O objectivo de acgdo pretende, por via judicial,
chamar a aten¢do da sociedade a poluigdo e ao direito ao meio ambiente. Em
comparagdo com o caso de alta tens@o eléctrica, a base publica do direito do ser
natural é menos categoricamente forte do que a do direito a vida dos povos. Como
o ser natural ndo tem a personalidade judiciaria nos termos da lei chinesa, a ac¢io
deduzida pelos professores e estudantes contra a Companhia Limitada PetroChina

13 Cfr. Zhang Jingjing, Liang Xiaoyan, O acontecimento de defesa do direito do ambiente da
habitag¢éo Bai Jia Wang, in Liang Congjie, Livro Verde da Protec¢do Ambiental 2005: Crise e
suas solugdes do ambiente da China, Editora da Ciéncia Social, 2006, p. 204.

14 Jornal Comercial do Tempo, os professores e estudantes da Universidade de Beijing levantaram
a acgdo contra Companhia Limitada PetroChina com pedido de indemnizagdo 1000 milhdes, o
tribunal ndo instaurou o processo, http://news.sina.com.cn/0/2005-12-22/05307769580s.shtml,
visitado em 2011-10-13.




s BLETIM DA EACULDADE DE DIREITO

¢ considerada, do ponto de vista do publico como a arte de ac¢fo escolar, o
significado da acg¢fio consiste no seu proprio acto de dedugdo. E evidente que se
preveja, incluindo o autor, necessariamente a impossivel admissdo da ac¢io desta
indole. Estes dois casos foram preocupados pelos midias, mas a expectativa de
reconhecimento do direito ao meio ambiente por via judicial frustou.

O caso de alta tensdo eléctrica traduz-se na defesa de proteccdo ambiental
resultante de prejuizo possivel do direito a vida dos cidaddos, a qual ¢ conflituante
com a defesa de interesses econdmicos sobre a atenuacio de tensdo de energia
devida ao desenvolvimento social de Beijing. E o caso de Rio Songhua tem por
objectivo a preservag@o do ambiente natural, limitando de certo modo ao poder
de exploragdo da empresa. A normagdo do direito ao meio ambiente significara
que estas expectativas podem ser apoiadas? E imaginavel que a ideia alternativa
¢ dificil de coordenar os conflitos de direitos e interesses complicados. O caracter
publico do interesse do ambiente conduz a que a defini¢do deste interesse publico é
baseada no balango de politicas de ambiente, economia, sociedade, entre outras. Se
a proteccdo juridica ambiental for meramente manifesta por um direito subjectivo
relativamente fechado, isto conduzira erroneamente a que as pessoas relacionem,
de forma ndo prética, a protec¢cdo ambiental, direito subjectivo individual a certeza
judicial, acabando por prejudicar a realizagio do direito subjectivo. Mesmo que nos
paises da Europa Oriental, o direito ao meio ambiente merece o reconhecimento
da Constituicdo ou lei basica do ambiente, é controverso o grau realizavel
deste direito por via judicial, sendo apenas moderado quando a circunsténcia o
justifique melhor!s. Nio é surpreendente que académicos indicaram que, devido
a dificuldade de defini¢do conceitual do direito ao meio ambiente, a eficiéncia no
desenvolvimento de pardmetros ambientais através de acgdes deduzidas a titulo
pessoal era necessariamente baixa, o posto da protec¢do ambiental na sociedade
envolve o processo de balango complexo e o problema da prioridade em relagio
ao desenvolvimento econdémico e social. Portanto, o direito ao meio ambiente ndo
pode ser considerado como um direito insusceptivel de ser privado e violavells.

Anivel de realizaco do direito ao meio ambiente, a RPC deve especialmente
ter em conta que a diferen¢a do nivel de desenvolvimento econdmico entre cidade
e aldeia, bem como as regides e outras, ndo ¢ menos que a diferenga entre os paises
desenvolvidos e os em desenvolvimento, por isso, a generalidade do direito ao
meio ambiente é relativamente fraca. Segundo os dados estatisticos, o rendimento

15 Cfr. Stephen Holmes e Cass R. Sunstein, The Cost of Rights: Why Liberty Depends on Taxes,
tradug@o por Bi Jingyue, Editora da Universidade de Beijing, 2004, p. 89.

16 Handl,in Trindade(ed), Human Right, Sustainable Development and the Environment (San Jose,
1992), 117. Cfr. Patricia Birnie e Alan Boyle, Direito internacional e ambiente, 2.* edigdo —,
tradugdo por Na li, Wang Yanzhi, Wang Xiaogang, editora do Ensino Superior, 2007, pp. 245-
246.




{18essiio « As Reformas Juridicas de Macau no Contexto Glohal s—

médio do aldedo ¢ de 5.919 RMB em 2010, o rendimento médio disponivel dos
residentes urbanos é de 19.109 RMB, que representa 3,23 vezes em relagdo ao
do aldedo. Com base no rendimento médio 1.274 RMB, critério de pobreza da
aldeia para 2010 (prevé que, no fim do ano, a populag@o pobre de aldeia atinge
26,88 milhdes de pessoas), o rendimento médio disponivel dos residentes urbanos
regista 15 vezes em comparag@o com o critério de pobreza da aldeial?. A titulo
de exemplo da Provincia Guangdong, o rendimento liquido médio do aldedo ¢
de 7.890,25 RMB, o rendimento médio disponivel dos residentes urbanos ¢ de
23.897,8 RMB, que representa 3,03 vezes em relacdo ao do aldedo. Os 10% do
grupo de residentes urbanos no rendimento mais alto disponivel é de 63.620,4
RMB, e os 10% do grupo de residentes urbanos no rendimento mais baixo
disponivel ¢ de 6.934,29 RMB, o primeiro grupo ¢ de cerca de 9,17 vezes em
relacdo ao segundo grupo!8. Como a protec¢ido ambiental envolve um processo de
balango complexo, ¢ dificil de imaginar que as regides com a diferenca profunda
do nivel econémico dio a importancia ou prioridade aos interesses do ambiente
no mesmo plano.

IV. Medidas devidas e adequadas sobre a ponderacéio de interesses e
incerteza

Actualmente, hd académicos a fazer reflexdes sobre o direito subjectivo
enquanto mecanismo de protec¢do ambiental, a crescer a partir de anos 60, em
que indicando que o efeito negativo do direito subjectivo é: a absolutiza¢do do
direito subjectivo leva uma expectativa que ndo se pode realizar, agravando assim
o conflito social, e impedindo o didlogo susceptivel de formar acordo de vontade,
conciliagdo e até de procurar consenso; ao invés, a falta de dever correspondente
leva a que toda a sociedade passe a ser um paraiso para as pessoas desconhecidas.
Afastar de tradi¢do torna o discurso politico numa “apresentagdo sem pensar e
irresponsavel”, de tal modo que faz perder a oportunidade de didlogo, prejudicando
a base inerente a liberdade ordenada. “Quando o elenco dos direitos subjectivos
for ampliado cada vez mais, multiplicara o conflito entre os direitos subjectivos.
Se uns destes forem mais importantes do que outros, ou uma pequena parte
destes apenas mais importante materialmente do que outros, € ndo conseguir

17 Departamento Nacional de Estatistica, Boletim de Estatistica sobre o desenvolvimento da
economia populacional e desenvolvimento social para 2010 da RPC, http://www.stats.gov.cn/
tjgb/ndtjgb/qgndtjgb/t20110228 402705692.htm, visitada em 2011-10-19.

18 Departamento de Estatistica de Guangdong, Equipa Geral de Investiga¢gdo de Guangdong
do Departamento Nacional de Estatistica, Boletim de Estatistica sobre o desenvolvimento da
economia populacional e desenvolvimento social para 2010 de Guangdong, http://www.gdstats.
gov.cn/tjgb/t20110301 81848.htm, visitada em 2011-10-19.
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implementar na substancia as matérias abundantes e reclassificadas por direito
subjectivo, o elenco expandido de direitos subjectivos leva a que as matérias se
tornem irrelevantes e fragmentadas ”19.

(1) Normas substantivas fora do direito subjectivo

Com efeito, a protecgo legal aos interesses sociais marcantemente incertos
pode ser dada por outra forma diferente da do direito subjectivo. Na pratica de
producdo legislativa de proteccdo legislativa da RPC ha experiéncias vidveis e
flexiveis, por exemplo, a protec¢do do direito a luz do Sol ndo esté prevista na Lei
de Proteccdo Ambiental, antes, a protec¢do € realizada através de estabelecimento
de critérios de planificag@o urbana local e das disposi¢cdes comuns do Direito Real.
Essas disposigdes esquivam-se do problema do direito subjectivo. A necessidade
dos cidaddos no uso da luz solar é considerada como um interesse legalmente
protegido. Como por exemplo, o Regulamentacdo da Planificacdo Urbana da
Cidade Nanjing de 2004 estabelece que a distancia entre as habita¢des a construir
deve ter em conta todos seguintes elementos: ambiente, luz solar, ventilagdo,
iluminacdo, seguranca contra incéndio, desastre, a salubridade visual, instalagdo
de tubo ou esgoto, uso razoavel do terreno. Devido ao amplo leque de latitude,
as horas didrias de sol variam de lugar para lugar, o critério para a distancia entre
as habitacdes também ¢ diferente: factor de distdncia para o antigo edificio da
cidade centro de Nanjing € de 1,25, nova zona ¢ de 1,30; os Padrdes e normas da
Planificag@o Urbana da Cidade Shenzhen de 2003 prevé que a distancia entre as
habitacdes deve assegurar que as habitagdes tapadas t€ém um espaco de habitag@o
iluminado pela luz solar, cujas horas didrias de sol ndo sejam inferiors a 3 horas
no dia do Grande Frio; Disposi¢@o sobre as Técnicas de Gestdo de Planificagio
Urbana da Cidade Qingdao de 2003 define que as horas didrias de sol devem
ser de 2 horas. Nestes termos, o artigo 89.° da Lei de Coisas de 2007 estipula
que: “ as edificacdes ndo podem violar as normas de construgdes do Pais, sendo
vedado impedir a ventila¢@o, iluminacéo e luz solar do edificio confinante, por
um lado, os interesses na luz solar séo protegidos pela criagdo das normas sobre
a distancia entre habitacdes, por outro lado, o grau razoavel de realizacdo de
protecgdo desses bens juridicos ¢ alcangado pela definicdo de coeficientes de
distancia entre habita¢des ou de horas diarias minimas de sol, isto evita que a defesa
daqueles interesses seja promovida maximamente, de tal modo que os interesses
de exploradores de construcdo e de uso razoavel de terreno sejam prejudicados.

Dai que embora nfo haja na RPC disposicdo sobre o direito ao meio
ambiente ou direito as luz do sol, a exigéncia das horas de sol ¢ regulada nas

19 Mary Ann Glendon, The Impoverishment of Political Discourse, tradugdo por Zhou Wei, Editora
da Universidade de Beijing, 2006, p. 21.
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normas substantivas apds uma ponderac@o razoavel. Os interessados podem
invocar a assisténcia nos termos dessas normas substantivas se sofrerem ameaca
ou prejuizos. Claro, essa assisténcia ndo pode ser qualificada como o direito de
deducdo de embargo em sentido absoluto. No dmbito de proteccdo ambiental, a
funcdo evidente da proteccdo fora do direito subjectivo consiste em reservar a
flexibilidade do poderes executivo e judicial no tratamento desses casos.

(2) Via de desenvolvimento “Teoria de interpretacio flexivel”

Como a protec¢@o ambiental envolve amplamente o direito substantivo a vida
e saude, bem como o patrimonial, e direito processual de acesso a informagéo, de
participagéo publica. A teoria de ac¢do tradicional perante o problema de protecgio
ambiental ja nfo se adequa as necessidades reais. Por isso, muitos paises, na pratica
judicial, através de interpretacdo extensiva e flexivel do direito de personalidade e
direito das coisas, ou de qualificacfio dos interesses das partes como os interesses
legalmente protegidos, alargam a personalidade judiciaria aos autores, defendendo as
suas exigéncias razodveis. Apesar deste tipo de acgdes resultar a discussao do direito ao
meio ambiente, por exemplo, no Japao, o ponto de vista dominante tende para defender
no plano ideal o direito a0 meio ambiente, que tem significado para servir de base
de discussdo na produgdo legislativa, ao invés, € nada especial para interpretacfo’20.

A tendéncia de producdo legislativa nesta area no Japfo merece
consideragdo: perante as diversas acgdes populares, incluindo a ac¢éo sobre
ambiente, permite alargar a personalidade judiciaria do autor na lei processual
em vez de aumento do elenco dos direitos subjectivos. A Lei de Processo
Administrativo Contencioso do Japao de 2004 foi aditada a seguinte disposi¢do:
“ Quando o tribunal ponderar a disposi¢cdo ou condenacdo da pessoa estranha
as contra partes que tenha ou no os interesses legalmente protegidos referidos
no nimero anterior, ndo pode apenas seguir o decreto em que a disposi¢do ou
condenacgdo se baseiam, ainda tem de considerar o objecto e o fim do decreto
bem como o contetido e natureza dos interesses a considerar pelos érgdos
administrativos na disposi¢do. Além de considerag@o desse objecto ¢ fim do
decreto, deve ainda considerar demais decretos que tém mesmo objecto e fim. Por
outro lado, na ponderacdo do conteudo e natureza dos interesses, deve avaliar o
conteudo e natureza das lesdes resultantes de disposicdo ou condenagdo contrarias
ao decreto, bem como a forma e o grau de lesdo21. Este preceito ndo é preciso

20 Cfr. ichiro Kato, O conceito sobre “o direito ao meio ambiente”, in A comemoragdo do 60.°
Aniversdrio dos anos do professor Kawashima Muge - Tema moderno da ciéncia do direito civil,
Livraria A Bo, 1972, p. 317. Cfr. Tsuburaya Takashi, 4 nova lei de leséo de direito do Japéo
com base em assento, Zhao Lan, Law Press China, 2008, p. 265.

21 Wang Tianhua, Estrutura do Processo Administrativo Contencioso: Estudo da lei do processo
administrativo contencioso japonesa, Law Press China, 2010, p. 62.
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de recorrer a constituicdo do direito subjectivo, facultando ao tribunal o poder de
interpretacao relativamente flexivel na qualificac@o de personalidade judiciaria do
autor, segundo a Lei do Meio Ambiente, das disposi¢des “o conjunto de normas
destinadas a limitagdo do exercicio de competéncia dos drgdos administrativos,
incluindo as disposi¢des-quadro: “as processuais, as sobre fim” inferem que a
defesa do autor é ou nfo reconhecida como os interesses legalmente protegidos,
de modo a realizar o objectivo de inclusdo do interesse do ambiente em sentido
mais genérico na tutela judicial22.

A forma de criagdo gradual das normas substantivas através de
desenvolvimento de interesses processuais por sistema judicial corresponde melhor
as regras naturais do aparecimento da lei: “a lei em primeiro lugar apareceu nos
costumes e convicgdes populares, consequentemente integrou-se a ciéncia juridica
para efeitos de execug@o. A lei € intrinseca e silenciosa mas com forga obrigatoria,
ao invés, ndo ¢ criada pela arbitrariedade do legislador”23.

(3) Ponderacéo de interesse e escolha da Lei de Proteccio Ambiental

Devido a complexidade do problema do ambiente e aos obstaculos supra-
analisados, na RPC, o reconhecimento do direito ao meio ambiente pela Lei de
Proteccdo Ambiental é consideravelmente inconveniente. No inicio do século
XIX Savigny indicou: “O mais importante € que a bisturi € operada pelo pessoal
qualificado, quando quisermos interveir com a bisturi no nosso sistema actual,
deve avalia-lo profundamente. Quando operar a bisturi, 0 nosso tronco saudavel
pode ser ferido sem intenc@o, devemos assumir com rigor as responsabilidades
para nossa geracdo proxima”24. Se for constituido brutalmente um novo direito
subjectivo na Lei de Protec¢@o Ambiental, é indubitavelmente intervir no nosso

22 Estareforma ndo deixar de ter relagdo com “lacuna da assisténcia do direito subjectivo” surgida
no caso de defesa dos direitos e interesses do meio ambiente. O caso do Aeroporto Osaka,
conhecido na histéria judicial do Japdo é desse exemplo. Neste caso, mais de 300 residentes que
moram ao redor do Aeroporto Osaka deduziram ac¢des civeis de indemnizagéo e cessagao de
lesdo de direito causada pelo ruido, vibragdo, ¢ poluigdo de atmosfera dos aviges. No julgamento,
o pedido de cessdo de lesdo de direito foi indeferido, com o motivo de que o pedido do autor
contém elemento do poder publico, por isso, ndo sendo susceptivel de deduzir uma ac¢éo civil
de cessagdo de lesdo de direito. Mas, nos termos de entdo lei processual, também era dificil
de instaurar uma ac¢do do procedimento administrativo contencioso para este caso, assim,
conduzindo a uma lacuna de assisténcia do direito subjectivo. Cfr. Wang Tianhua, Estrutura do
Processo Administrativo Contencioso: Estudo da lei do processo administrativo contencioso,
Law Press China, 2010, pp. 248-249.

23 Cft. Friedrich Carl von Savigny, Yom Berufunsrer Zeit fur Gesetzgebung und Rechtswissenchaft,
tradugdo por Xu Zhangrun, editora do sistema juridico da China, 2001, p. 11.

24  Cfr. Friedrich Carl von Savigny, Vom Berufunsrer Zeit fur Gesetzgebung und Rechtswissenchaft,
tradugéo por Xu Zhangrun, editora do sistema juridico da China, 2001, p. 85.
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sistema com a bisturi, portanto, deve ser prudente no sentido de evitar a destruigéo
do actual sistema juridico. No ambito do direito subjectivo que é fechado, a
valoracéo lateral da protec¢do ambiental ndo contribui para resolver o problema,
por isso, a missdo importante da Lei de Proteccdo Ambiental ¢ assegurar que o
interesse do ambiente tem balango nas diversas decisdes administrativas. Com base
nesta missdo, a Lei de Proteccdo Ambiental deve ter suficiente flexibilidade para
servir de base legal no &mbito de ponderacdo de interesse pelo poder executivo e
judicial. Quanto a sua forma da normatizagdo em concreto, serd adoptada a forma
de proclamacdo ou a forma com propésito? Dependera mais normas substantivas
ou normas processuais? Em que medida pode oferecer as normas de ponderacgdo?
Cabe-me estudar com pormenor no futuro com base de experiéncias adquiridas.
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O INTERESSE PUBLICO & 0 DIREITO DE PARTICIPA(T0
NO PLANEAMENTO URBANISTICO

Jiang Yi Wa

Assistente, Faculdade de Direito, Universidade de Macau, Macau

Introducao

Desde o século XIX, com a instituicdo do sistema juridico do Estado de
Direito que, em virtude do grande desenvolvimento tecnoldgico e econdmico,
na area do planeamento urbanistico surge uma grande pluralidade de sujeitos
titulares de direitos ou interesses legalmente protegidos, que exigem cada vez
mais uma maior transparéncia no que toca as actividades da Administrag@o
Publica nesta area, nomeadamente em termos de ter direito para participar nos
assuntos econdémicos, juridicos e sociais, relacionados com o procedimento de
planeamento urbanistico, proporcionando ou impondo, dessa forma, uma limita¢do
positiva aos poderes da Administragdo Publica. Ao lado do interesse publico, o
interesse particular ndo pode deixar de ter a sua devida consideragdo por parte
da entidade publica.

A concretizagdo duma boa administracdo precisa da participagdo de
cidaddos nas actividades cuja realiza¢@o afecta sempre, directa ou indirectamente,
os particulares. Em Portugal, o direito de participag@o nesta matéria ¢ um direito
atribuido pela Constitui¢do, como nos diz no n.° 5 do artigo 65.° da CRP: “¢
garantida a participagdo dos interessados na elaborag@o dos instrumentos de
planeamento urbanistico e de quaisquer outros instrumentos de planeamento
fisico do territério”. Mais concretamente, ao nivel das normas especificas do
Direito do Ordenamento do Territério e do Urbanismo encontramos facilmente
uma série de artigos a garantir esse direito de participacdo: um dos exemplos mais
relevantes € a alinea /) do artigo 5.° da Lei de Bases da Politica de Ordenamento
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do Territorio e de Urbanismo, em que a politica de ordenamento do territorio
e de urbanismo obedece ao principio geral, entre outros, “da participagdo,
refor¢ando a consciéncia civica dos cidaddos através do acesso a informacéo e
da intervengdo nos procedimentos de elaboragdo, execugdo, avaliagdo e revisdo
dos instrumentos de gestdo territorial”. Pretende, por isso, 0 nosso texto fazer
uma analise rapida e sucinta, do ponto de vista juridico e social, das questdes em
cima referidas, salientando a importéncia do direito de participa¢do no &mbito
do planeamento urbanistico.

Capitulo I - O Direito do Ordenamento do Territorio e do Urbanismo
como uma parte especial do Direito Administrativo

1. O Direito do Ordenamento do Territério e do Urbanismo é uma
parte especial do Direito Administrativo

Na doutrina portuguesa a tese dominante sobre a natureza juridica do
Direito do Ordenamento do Territério e do Urbanismo considera-o claramente
como uma 4rea especial do Direito Administrativo. As suas normas sdo destinadas
aresolver conflitos entre varios interesses inseridos neste ramo do direito publico,
interesses esses sdo interesses publicos cruzados com os interesses individuais,
que também sdo protegidos por normas de direito publico. E um direito onde se
trata das relagdes juridicas em que um dos sujeitos é a Administragdo Publica,
e em que, devido a multiplicidade de sujeitos e interesses envolvidos, tais
relagdes se constituem, muitas vezes, como relagdes juridicas multilaterais ou
multipolares!. Além disso, usam-se principalmente os instrumentos juridicos do
Direito Administrativo, nomeadamente os regulamentos, os actos administrativos
e os contratos administrativos. Por fim, uma outra razdo de ele ser uma parte
especial do Direito Administrativo € a possibilidade da utilizacgo dos meios de
defesa administrativos e contenciosos nele2.

2. Importincia do procedimento e da participacdo no direito
administrativo actual

A teoria classica do Direito Administrativo tem na sua base a ideia
de dualismo em que existe uma certa contraposi¢do quer entre o Estado e a
comunidade, por um lado, quer entre a Administracdo e os particulares enquanto

1 Sobre o conceito de relagdo juridica multilateral ou multipolar, cfr Gomes CanotiLuo, Relagdes
Juridicas Poligonais, Ponderagdo Ecolégica de Bens e Controlo Judicial Preventivo, Revista Juridica
do Urbanismo e do Ambiente, n.° 1, Junho 1994, p. 55-66 (p. 56-58); e Jost Epbuarpo pias, Direito
Constitucional e Administrativo do Ambiente — Cadernos do cepous, 2.* ed., 2007, p. 66 e segs.

2 Cfr. FErRNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, vol 1, 3.* edigdo, Coimbra, Almedina,
2006, p. 63.
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cidaddos, por outro. Neste sentido, no que toca a relacdio entre os administradores
e os administrados, o que mais importa ¢ assegurar o poder de controlo negativo
dos primeiros, sendo assim uma tarefa que incumbe a Administracdo Publica.
O controlo no sentido negativo ¢ um tipo de controlo cujo objectivo passa por
prevenir e evitar o desrespeito e a violagdo de poderes possuidos pelos cidaddos
constitucionalmente concedidos e protegidos, por ex. o direito de propriedade e o
direito a liberdade. A Administracdo Publica limita-se a fazer a defesa de possiveis
violag¢des desses direitos.

Tradicionalmente, no dominio do Direito Administrativo, a relacdo juridica
reflecte-se numa relag@o de supremacia da Administragdo sobre os particulares
que sejam os destinatarios directos dos seus actos. Na nossa sociedade moderna,
encontram-se diferentes interesses cuja legitimidade deriva directamente dos
direitos fundamentais de cada cidaddo. Muitas vezes ¢ inevitdvel que esses
interesses estejam interligados, por isso, se ¢ certo que um acto administrativo
altera a esfera juridica do seu destinatario directo e dai vém as mais varidveis
consequéncias, ndo € menos certo que outros sujeitos ndo destinatarios directos
desse mesmo acto administrativo também possam ficar afectados na sua esfera
juridica, directa ou indirectamente. Assim, podemos falar, na vertente do Direito
Administrativo, duma relacdo juridica ndo s6 dualista, mas sim tripartida ou até
mesmo pluralista.

Com isso, nota-se que ha uma modifica¢@o na investigag@o e nos estudos
do Direito Administrativo, no que se refere ao controlo ou fiscalizacdo juridica
da Administragdo Publica, em que o acento tonico deixa de ficar s6 na parte
legislativa e judicial, atribuindo-se cada vez mais ateng@o e importancia ao proprio
procedimento que leva a pratica de actos administrativos. A pretensdo € a seguinte:
através da fiscalizagdo e optimizag@o do procedimento administrativo, forma-se
uma relagio positiva e saudavel entre a Administragdo Publica, o destinatario do
acto administrativo, sujeitos cujo interesse fica influenciado pelo mesmo acto, e
as demais pessoas particulares. Com isso ¢ em beneficio duma colaboragéo eficaz
entre os referidos sujeitos, procura-se uma maior e melhor realizacio do interesse
publico e o bem-estar de todos os cidaddos e de toda a comunidade.

E de conhecimento geral que, quer no sistema da Common Law, quer no
sistema do Estado de Direito, motivado directamente pela procura duma maior
satisfacdo de interesses publicos, o direito de participagdo tem conseguido obter
uma relevancia cada vez maior quanto ao seu efeito de democratizag@o e de
reforcar a legitimidade, a correccéo e a eficacia dos actos administrativos. Na
tentativa duma explicag¢do mais concreta da nossa ideia, vamos ver, em primeiro
lugar, do que € que trata o interesse publico.
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Capitulo II — O interesse publico no planeamento urbanistico:
dificuldades quanto a sua definicio

1. A realidade e a dificuldade

O planeamento urbanistico ¢ um instrumento ou uma técnica juridica que
se insere no Direito Administrativo. Efectivamente, o que ele faz ¢ uma previsio
do futuro, uma vez que trata de coisas incertas ou abstractas relativamente ao
presente. No fundo, ele é uma espécie de projecto, razao pela qual ndo contem
obrigatoriamente uma estabilidade absoluta no sentido de se poder alterar um
planeamento urbanistico posteriormente, desde que a alteracdo seja legitima,
necessaria e razoavel. Esse “projecto” é um resultado do poder discricionario
da Administragdo quanto a tomada de decisdes, apesar de as decisdes que a
Administracdo tome neste ambito terem que ser legais, adequadas, razoaveis,
proporcionais e praticaveis —entre outros limites juridicos colocados ao exercicio
dos poderes discricionarios da Administragdo. Trata-se também de decisdes que
tém grande importancia e relevo em termos politicos.

Ora, tudo isso faz com que no haja um critério unanime e exacto para
classificar se um planeamento urbanistico é ou ndo compativel com o interesse
publico, ou antes, se ele é ou ndo totalmente compativel com o interesse publico
que estd em causa.

Por outro lado, para qualquer planeamento urbanistico, hd uma abrangéncia
amplissima dos seus destinatdrios enquanto titulares legitimos de diversos
interesses cruzados que se pretendem ver realizados e satisfeitos no mesmo
planeamento. Isto €, a Administracdo tem que tomar em consideragdo varios
interesses de varios destinatarios dos instrumentos de planeamento, pois estes
também so sujeitos de direitos no planeamento urbanistico. O interesse publico,
para se apresentar minimamente razoavel e concretizavel, tem que se basear num
acordo entre varias partes — publicas ou privadas — que se juntam pela mesma
causa, no nosso caso, por um planeamento urbanistico. Acordo esse ndo tem que ser
forcosamente unanime para se poder afirmar que é uma concluséo estimulada por
um interesse publico legitimo, porque uma vez que representa a maioria, podemos
dizer que o interesse publico esta em principio garantido e assegurado. Mas, devido
a inevitavel e frequente divergéncia ou desacordo de interesses particulares em
jogo, na realidade se encontra alguma dificuldade de atingir tal acordo. Obter o
ponto de equilibrio é sempre uma tarefa dificil para os administradores.

No actual sistema juridico portugués, tendo um papel de (mais ou menos)
julgador ou arbitro perante os diversos interesses que pretendem ser satisfeitos,
cabe sempre a entidade publica a ultima palavra. Espera-se naturalmente uma
posicdo de neutralidade por parte da Administracdo publica no procedimento
através do qual se chega a uma decisdo onde a Administragdo é que decide
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qual é o interesse mais relevante entre os diversos interesses em jogo. Mas essa
neutralidade consegue-se sempre?

A Administragio Publica dos nossos dias, além de ter uma tarefa tradicional,
no sentido passivo, de garantir e efectuar a administragdo da ordem publica e
a devida fiscaliza¢do, tem mais uma missdo importante: uma tarefa no sentido
positivo, de formagao das regras, isto ¢, de ser ela a ter iniciativa de produzir uma
norma ou regra nova em vez de controlar e administrar uma realidade ou facto
ja pré-existente.

Sabemos que no Século xix numa sociedade onde dominava a ideia de
liberalismo, a Administracdo era considerada uma entidade onde ndo havia
lugar & consideragdo de quaisquer interesses particulares ao lado do interesse
publico prosseguido pelo Estado, era uma administragdo cuja actividade tinha
apenas o fim de realizagdo de interesses publicos. S6 que, esse paradigma ja ndo
pode ser aplicado com coeréncia no nosso sistema reformado da Administragao
do século xxi, nomeadamente quando se refere a planificagdo urbana. A propria
Administragio ganhou um papel cada vez mais saliente como se fosse um dos
sujeitos no procedimento urbanistico, no sentido de ter que cumprir a sua fung@o
da melhor maneira. Assim, ela deve procurar sempre encontrar as regras mais
favoraveis e adequadas para a sua administragdo, atribuindo um certo privilégio em
levar em consideracdo o seu fim politico e claro, de satisfazer o interesse publico
em geral, mas obviamente tudo isso ¢ feito de acordo com as ponderagdes que
sdo da responsabilidade da propria Administra¢do.

Portanto, hoje a Administragdo Publica ndo se encontra num espago tdo
isolado e desligado de outros factores como dantes, uma vez que, hoje em dia, ¢
perfeitamente possivel surgir outras influéncias ou poderes exteriores fora desse
ambito, razio pela qual se cria uma certa suspeita que € capaz de pdr em causa
a neutralidade e a justica da Administragdo Piblica. Actualmente ja ndo se pode
dizer que tudo o que a Administracdio faz é correcto e necessariamente com
praticabilidade ou legitimidade, a neutralidade deixa de ser uma caracteristica
hipoteticamente pré-existente da Administragio, as actividades deste ja néo se
presumem que sejam sempre como a garantia para uma melhor satisfagdo do
interesse publico.

Nizo ¢ impossivel acontecer que um 6rgdo administrativo local faga os
seus planos urbanisticos ou um simples plano duma determinada area de terreno,
misturando o interesse ptblico € o interesse do 6rgdo em si mesmo ou até o
interesse do chefe ou dum certo grupo de pessoas da Administrac8o, especialmente
quando o resultado desses planos serve para o seu particular interesse politico, para
a sua carreira politica. Nesses casos, é bastante duvidoso que o interesse publico
seja (ou n3o?) exactamente aquilo que o administrador definiu e ele possa (ou
nio) ser efectivamente protegido, para o bem do povo em geral.
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Perante estas situagdes, como é que deve ser regulado e delimitado o
poder discriciondrio da Administra¢io, uma vez que pode haver desvios quanto a
defini¢do e qualificacdo dos interesses publicos? E tendo sempre a Administragio
aultima palavra da deciséo, se ndo se consegue por um controlo razoavel e eficaz
a esse poder, o interesse publico ficara de certeza em perigo, constituindo, de certa
maneira, a ferramenta para legalizar o roubo do poder politico.

Mas entdo, qual devera ser a interpretagdo correcta de Interesse Publico?

2. O que é interesse piblico?

Um dos méritos da ciéncia juridica é fornecer uma definigdo operacional do
interesse publico. Mas a nogdo de interesse publico é sempre alvo da discussdo. O
interesse publico foi redefinido como um tipo particular de interesse, defendido por
organizagdes particulares que lutam por objectivos mais amplos e mais basicos.
O elemento-chave nessa reformulagdo, de acordo com a qual ndo h4 um interesse
publico tnico, mas muitos interesses publicos - na sua pluralidade, ¢ a natureza
da filiagdo ao grupo e os critérios da sua selec¢do. Por exemplo, se alguém se
interessa pela luta contra o cancro, pretendendo prestar servigco a comunidade em
geral, pode inscrever-se numa associagdo cujo fim € o de combater o cancro, ex.
: a liga portuguesa contra o cancro.

A existéncia e a necessidade dessa defini¢do do interesse puiblico é pacifica,
quanto a isso nunca houve dividas, mas serd o interesse publico sempre algo
absoluto? Quais sdo os seus elementos essenciais? Segundo a conclusdo do
Professor Soraur, com base em varios estudos, salientam-se cerca de cinco ideias
diferentes e mais classicas sobre a definicdo do interesse publico. Assim, o interesse
publico pode ser o valor possuido por toda a comunidade (commonly-held value); a
vantagem ou o interesse sensato (wise) ou superior (superior); o imperativo moral
(moral imperative); a ponderagdo de varios interesses (a balance of interests); e
por ultimo, algo ndo definivel (the public interest undefined).3

Perante esta divergéncia de opinides, percebe-se que é extremamente
dificil chegar a uma conclusio, ainda no sentido abstracto, de esclarecer o
que € o interesse publico. Entdo, se ndo conseguimos saber em que consiste
verdadeiramente o interesse publico através do estudo do seu conteudo ou de
procurar dar-lhe uma defini¢éo, talvez possamos tentar por outro caminho, fazendo
uma andlise das fung¢des do interesse publico.

A interpretagdo de interesse publico torna-se importante perante a
pluralidade de interesses, consequéncia da pluralidade dos sujeitos. O tema
preocupa-nos porque quando ha uma divergéncia entre varios interesses, e ainda
porque ao mesmo tempo € preciso que haja uma certa politica a lidar com situacdes

3 Cfr. Frank.J.Soraur, “The Public Interest Reconsidered”, The Journal of Politics, Vol 19 (1957).
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dessas. E facil ver que o interesse ptiblico nio surge antes e separado dos interesses
particulares, mas sim com base nestes ultimos. Podemos dizer que o interesse
ptblico é uma espécie de regra, ou um resultado dum procedimento conseguido
através duma série de selecgdo de interesses cujo fim € o equilibrio entre todos
os interesses em causa. Ou seja, do ponto de vista funcional, o interesse publico
equivale a um tipo de regra ou resultado dum procedimento administrativo, no
qual a entidade publica faz a sua decisdo ao ponderar os mais diversos valores
que juridicamente merecem ser protegidos para chegar a um certo equilibrio.

Dito isso, o interesse publico significa que nenhum interesse particular pode
ser isoladamente qualificado como apto para representar o interesse publico ou
o interesse geral de toda a comunidade. O beneficiario do interesse publico deve
ser o puiblico em geral e ndo apenas um certo grupo ou conjunto de pessoas cujo
interesse seja coincidente naquele caso concreto. Ao mesmo tempo, o interesse
plblico nfo se pode fixar somente na sua substancialidade, mas sim mais no
sentido procedimental. O interesse publico serve para conciliar os conflitos de
varios interesses individuais, tendo em consideragdo que o mesmo néo reside
na procura dum objectivo substancial, mas antes num conjunto de passos de
conciliagdo entre varios grupos de interesses individuais.

3. Um novo desenho da actuacio procedimental da Administracio

Precisamente por causa do caracter relativo do interesse publico, de aparecer
com base dos interesses individuais, aquele serve para a realiza¢do deste. A
invocacdo do interesse individual depende da capacidade de participar no debate
publico de cada um, no sentido de ser um membro individual da sociedade, ao passo
que, no aspecto social no seu total, para possibilitar a realizagdo dum interesse
publico tem que se juntarem os conhecimentos e as ideias de cada individuo. E
necessario um 6rgdo que leve a cabo a recolha dessas varias vozes envolvidas. No
caso especifico do planeamento urbanistico, perante as novas circunstancias da
nossa sociedade moderna, a Administragdo Publica tradicionalmente presumida
como um 6rgdo de neutralidade mostrou-se desadequada a tarefa de tal recolha,
em que o papel da Administra¢do deve ser mais de actuagio activa. Nesse caso,
ndo ha duvida que temos de escolher outro caminho.

Portanto, uma vez que se verifica a possibilidade — por mais pequena
que seja — de a Administrac@o levar a cabo uma actuagdo que ndo seja neutra,
teoricamente, ela devia deixar de intervir nas decisdes sobre o interesse publico.
Mas, actualmente parece impossivel substitui-la por outras entidades, sendo as
lacunas do regime juridico mais do ponto de vista operacional. Por isso, temos
de “ignorar” de certa maneira esse fendmeno de anti-neutralidade. Assim, a
solugdo mais pratica é o re-desenho do papel da Administragdo Piblica quando
trata dos assuntos do planeamento urbanistico. Isto €, visto como um dos sujeitos
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procedimentais do planeamento urbanistico, a Administracdo Publica deve estar
numa posi¢do de defender os interesse apresentados por ela, estando presentes
também os outros sujeitos — os particulares — na sua posi¢do de defesa dos seus
proprios interesses

Capitulo IIT - A necessidade de introducéo do sistema de participacio
no planeamento urbanistico

1. O relevo da participacio piblica no planeamento urbanistico, no
contexto das novas tendéncias da Administracio Piiblica

Tendo por base a ideia da soberania popular e o principio da separagio de
poderes, ha muito que esta estabelecida uma separacdo material entre as diversas
fungdes estaduais: a fungdo politicas, a fungdo legislativa, a fungfo jurisdicional
e a func¢io administrativa. A fun¢do administrativa corresponde a uma actividade
publica subordinada a lei que, néo se destinando a titulo principal a resolugio de
questdes de direito, se caracteriza por uma intengfo “técnico-social”, visando a
criagdo de condi¢des concretas de realizagdo do ideal de Paz e de Justica, definidos
pelos 6rgdos politico-legislativoss. A Administragdo encontra-se subordinada a
um conjunto de regras, como diz o n.° 2 do artigo 266.° d‘a cre: “Os orgdos e
agentes administrativos estdo subordinados a Constituicéo e a lei e devem actuar,
no exercicio das suas fungdes, com respeito pelos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa f8.” A mesma ideia é
ainda mais clara no artigo 3.° do cea, estabelecendo no seu n.°. 1 que “ os drgdos
da Administra¢do Publica devem actuar em obediéncia a lei e ao direito...” .
De certa maneira, podemos dizer que ela actua dentro duma moldura imposta
pela lei e pelo Direito, fora disso, qualquer actuagdo constituird uma violagio ao
principio da legalidade.

Actualmente a finalidade do direito administrativo é a da prossecucio
do interesse publico e a da protec¢do dos direitos ou interesses legalmente
protegidos dos cidaddos. Para isso, exige-se uma esfera relativamente livre da
administracdo, ideia traduzida essencialmente no seu poder discricionario. Este
ramo do direito publico movimenta-se hoje no d&mbito de uma relagfo tripolar
Lei-Administragdo-Juiz, em que & primeira incumbe a definicio dos fins ou
interesses publicos a prosseguir e das competéncias dos 6rgdos administrativos,
a segunda a prossecucdo em concreto do interesse publico e ao terceiro o controlo

4 Uma quarta fungo do Estado, ao lado das outras trés classicas, devido ao surgimento dos actos
praticados pelos érgios supremos estaduais que ndo se subsumem em nenhuma das outras fungdes.

5 Cfr. Vieira De ANDRADE, Sumdrios de Direito Administrativo, Faculdade de Direito de Universidade
de Coimbra, ano lectivo 2005/06, policopiado, p.14.
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da juridicidade da actuac@o administrativa.6

Porém, hoje em dia nota-se que essa distingdo ja ndo ¢ assim tdo clara,
especialmente perante as novas circunstdncias em que se atribui competéncia
legislativa a 6rgdos com competéncias administrativas. Um exemplo disso
¢ o Governo, 6rgdo maximo da Administragdo publica, que também exerce
actualmente a func¢io legislativa através da elaboragio e aprovagdo de decretos-
leis. Ainda que a fungdo legislativa seja tendencialmente geral e abstracta e a
administrativa individual e concreta (tendo em conta a disting@o feita através das
suas caracteristicas tipicas), verifica-se que a Administragdo também pode emitir
regulamentos, que s3o normas juridicas gerais e abstractas, assumindo nalguns
casos uma grande autonomia perante a lei. E isso uma prova da expansdo da
competéncia da Administragdo Publica.

De facto, nos nossos dias, para a Administragdo Publica poder funcionar
melhor, em beneficio de toda a sociedade, ha uma tendéncia de aumentar o poder
discricionario da Administragdo, em alguns casos especiais a Administra¢do
Publica pode mesmo tomar a sua decis@o ou exercer a sua fun¢do sem ter que se
basear na lei no sentido geral, mas apenas nas regras juridicas emitidas por ela
propria. A fungdo tradicional que o Direito Administrativo tem para fiscalizar e
controlar a sua propria competéncia esta a ser cada vez menos acentuada, devido
aquela tendéncia em cima referida. Claro que isso ndo significa a irrelevancia dessa
funcio, mas apenas o recurso a um novo regime de controlo e estimulagdo duma
boa administracdo. Precisamente nesse contexto, a participa¢do dos cidaddos como
um sistema procedimental para garantir a realizagdo da democracia administrativa
vem ganhando cada vez mais relevancia na Administragao.

No que diz respeito ao planeamento urbanistico, todos os cidaddos bem
como as associagdes representativas dos interesses economicos, sociais, culturais e
ambientais tém o direito de participar na elaboragdo, alteracdo, revisdo, execugdo
e avaliacdo dos instrumentos de gestdo territorial e esse direito compreende a
possibilidade de formulagéo de sugestdes e pedidos de esclarecimento ao longo
dos procedimentos de elaboragdo, alteragdo, revisdo, execugdo e avaliagdo, bem
como a intervencdo na fase de discussdo publica que precede obrigatoriamente a
aprovagdo’. A mesma ideia concretiza-se também no artigo 21° da Lei de Base da
Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo. Tudo isso faz com que o
procedimento administrativo do planeamento urbanistico constitua em si mesmo
uma garantia para que possa chegar a uma decisdo correcta, razoavel e legitima.

6  Cfr. Jost Epuarpo FiGueiRepo Dias/FErRnanDA Paura OLIVEIRA, Nogdes fundamentais de Direito
Administrativo, Almedina, Coimbra, 2010, p.39.

7  Artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, posteriormente alterado pelo Decreto-Lei
n.°316/2007, de 19 de Setembro.
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Quando se trata do planeamento urbanistico, é inevitivel que estejam
sempre em causa interesses multiplos e diferentes. Diferentes porque cada
individuo tem a sua propria maneira de medir o seu interesse pessoal, fazendo
cada um o seu critério dos valores, estd aqui em jogo a ideia de pluralidade e
de particularidade. O direito administrativo teve que admitir essa realidade e
fazer algumas modificagdes adequadas, ndo s6 doutrinalmente mas também
no respectivo regime juridico. Percebemos bem que num Estado de Direito
democratico, essa pluralidade e particularidade s6 vao ser devidamente respeitadas
e protegidas através dos mecanismos da lei. Concretizando estas ideias no dominio
do planeamento urbanistico, recorrendo a figura com mais significado da teoria
de Planeamento de Defesa (Advocacy Planning)s, PauL Daviporr defende que,
numa sociedade de pluralismo, ndo existe um interesse publico completo e bem
determinado em qualquer plano urbanistico, mas apenas diferentes interesses
particulares. Quer isso dizer que, como o representante dum interesse particular, o
participante luta pelo seu proprio beneficio. E através duma comunicagio ptiblica
entre os representantes desses interesses particulares, procura-se uma conclusio
do interesse publico cuja realizagdo possa satisfazer a maioria dos participantes.

2. Vantagens da participacio

As fungdes ou vantagens da participagdo dos cidaddos no planeamento
urbanistico sdo as seguintes:

i. No que diz respeito ao Governo, a participagdo garante a recolha mais
completa das informagdes, serve nomeadamente para transformar a Administracio
no meio do planeamento urbanistico como um dos sujeitos a prestar a sua
informagéo aos outros e dai a troca de informagdes entre todos os participantes
e, desta forma, acaba-se com o monopoélio de informagdes da Administragio; por
outro lado, levanta-se a questdo de saber se as opinides dos participantes vio ser
efectivamente aceites ou ndo e de se determinar como se faz a selec¢fo das suas
informagdes, uma vez que o critério continua a estar na mao da Administragio. Ao
mesmo tempo, o cardcter publico dessa participagdo possibilita uma fiscaliza¢io
social mais ampla, por ex., através da via intermédia, jornal, televisdo, etc. E dai
resulta uma for¢a intimidadora para que haja menos abuso ou desvio do poder
discricionario da Administra¢do Publica.

ii. O direito de participagdo oferece aos cidaddos um foro onde as diversas
opinides ajudam a revelar e esclarecer os factos relevantes num planeamento
concreto. Nesse palco consegue-se resolver os conflitos de diferentes interesses
através duma “conversa” promovida pelo principio de harmonizac¢io, de melhor

8  Cfr. PauL Davivorr, Advocacy and Pluralism is Planning, Journal of American Institute of Planners,
1965.
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colaboragdo e de maior eficacia. Por outro lado, uma vez que os cidadios
participam no processo de tomada de uma deciséo ptiblica, essa decisdo fica muito
mais facil e eficazmente aplicada a pratica entre eles, e promove uma integragao
de politicas no sentido de diminuir os obstaculos da sua futura execucdo. E,
ainda, a participagdo dos cidadios ajuda a aliviar a rebeldia do publico quanto a
aplica¢do duma determinada decisdo, porque a partida deve ser uma decisdo que
satisfaz o interesse da maioria.

iii. No que diz respeito aos especialistas, sendo o planeamento urbanistico
necessariamente relacionado com questdes de ciéncias naturais, o intercambio
de pessoal entre as administra¢cdes bem como a formagao profissional conjunta
a diversos niveis podem contribuir para melhorar conhecimento mutuo das
finalidades politicas, dos métodos e dos instrumentos de trabalho.

Em suma, através da participagdo dos cidaddos, realiza-se a democracia
directa do planeamento urbanistico, evita-se a actuagdo indevida e corrupta da
Administracio Publica, fortalece-se a aceitagio das politicas urbanisticas, torna-se
os planos urbanisticos mais justificados, tanto do ponto de vista cientifico como
juridico. Ao mesmo tempo, a participagio traz consigo uma ideia de razoabilidade
dos planos urbanisticos, diminuindo ou até excluindo a falta de informagdes, a
culpa nfo-intencional, ficando os planos mais realizaveis cientificamente e com
uma maior capacidade de adaptacao.

3. Tipos de participacio

Sendo o direito de participagdo imprescindivel no planeamento urbanistico,
¢ igualmente imprescindivel falar nas formas de participagdo. Ha 3 tipos de
participagdo:

i. A participagdo baseada no interesse subjectivo: aqui o que leva
os participantes ao processo dum planeamento urbanistico € o seu proprio
interesse, um interesse particular desse participante, seja uma pessoa
singular, seja colectiva. Eles vao 14 para defender, dum modo previsto na
lei, a sua posicdo, o seu interesse, e para evitar o possivel prejuizo originado
pelo abuso do poder administrativo da entidade publica. Dentro desse grupo
de participantes, ainda podemos dividi-los por dois sub-grupos: um formado
pelas pessoas com interesse subjectivo integradas numa organizagdo ou
associagdo, e outro, sem essa organizagdo. Este ultimo grupo € constituido
por pessoas espalhadas em todo o lado da sociedade, cujos interesses
precisam de ser igualmente protegidos e satisfeitos com base do principio
da igualdade. Mas, devido a grande despesa da organizag@o e a ideia de
participar como um acto de apanhar “boleia”, normalmente por estarem
isolados duma organizag@o, eles ndo tém as mesmas condi¢des em termos
de participar nos planos urbanisticos como outros sujeitos centralizados
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numa certa organizagdo. E, naturalmente, possuindo uma organizagio
recursos muito mais abundantes, quer financeiros, quer humanos, até
mesmo em termos de obter informagdes, consegue-se uma plataforma
muito melhor equiparada para o seu direito de participagdo em qualquer
planeamento urbanistico.

ii. A participacfo baseada no interesse objectivo: as pessoas
participam na sua qualidade de cidaddos de um Estado de Direito, como
um dos membros da comunidade. Em principio, essa participagdo ndo
tem directamente a ver com o interesse individual dos participantes, eles
estdo 14 mais por uma responsabilidade para com a sociedade no seu todo,
por uma preocupacdo “altruista” com a vida social. Eles estdo 14 ainda
porque mesmo sem terem uma influéncia directa, € possivel que algumas
decisdes tenham consequéncias indirectamente para a vida dessas pessoas.
Além disso, numa sociedade de soberania popular, o bom senso de sentir
a responsabilidade social é muito importante para o desenvolvimento
saudavel dessa sociedade. Por outro lado, a organizag@o ndo-governamental
também faz parte deste grupo, podendo assumir aqui grande relevancia.

iii. A participa¢do baseada no conhecimento profissional: hoje
em dia, os assuntos da Administragdo ndo podem isolar-se das questdes
técnicas, para chegar a uma decis@o na area de planeamento urbanistico
hé que relacionar a parte juridica com a parte cientifica, para garantir uma
decisdo correcta em ambos os sentidos. Como nos diz no artigo 4.° do
Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, posteriormente alterado pelo
Decreto-Lein.° 316/2007, de 19 de Setembro, “os instrumentos de gestdo
territorial devem explicitar, de forma racional e clara, os fundamentos
das respectivas previsdes, indicagdes e determinagdes, a estabelecer com
base nos conhecimentos sistematicamente adquiridos das caracteristicas
fisicas, morfologicas e ecologicas do territorio; dos recursos naturais e
do patriménio arquitectonico e arqueologico; da dindmica demogrdfica
e migratoria; das transformag¢des econdomicas, sociais, culturais e
ambientais; e das assimetrias regionais e das condi¢bes de acesso as
infra-estruturas, aos equipamentos, aos servi¢os e as fungdes urbanas”.
Tudo isso exige um conhecimento especifico que o publico em geral ndo
possui e, por isso, a participagcdo dos peritos técnicos ¢ decisiva também.

4. O Direito de Participacdo Publica

O direito de participacdo no planeamento urbanistico ¢ uma prova da
democracia administrativa e, naturalmente, também uma exigéncia dela. A
realizagdo desse direito precisa da colabora¢do duma serie de outros direitos.
Entre eles, salientam-se o direito de informacgéo e a garantia do acesso ao direito
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e a tutela jurisdicional efectiva. O direito a informag8o ¢ igualmente uma das
preocupagdes do legislador nesta area, nomeadamente no artigo 5° do Decreto-
Lein.° 380/99, de 22 de Setembro, posteriormente alterado pelo Decreto-Lei n.°
316/2007, de 19 de Setembro, e no artigo 12.° da Lei de Bases da Politica de
Ordenamento do Territério e de Urbanismo.

Hoje em dia, na maior parte dos paises, a participagdo dos cidaddos no
planeamento urbanistico ja se estabilizou como um mecanismo que ajuda a
definir melhor o interesse publico, mas ndo ha medalha sem reverso. E normal
que haja conflitos de interesses entre os diferentes participantes. A Administra¢do
tem o dever de promover, de forma articulada, politicas activas de ordenamento
do territorio e de urbanismo, tendo também obrigacdes de zelar pela efectiva
consolidac¢do de um sistema de gestdo territorial e de acautelar os efeitos que
as demais politicas prosseguidas possam, aos diversos niveis, envolver para o
ordenamento do territorio e o urbanismo?, mas nem sempre ¢ facil cumprir essa
tarefa; por outro lado, o aumento dos custos ¢ a falta de eficacia sdo problemas
mais frequentes com a pratica da participacdo popular.

E ainda, quanto as opinides dos participantes, a entidade publica pode
aceitar, ou ndo, isto €, a expressio de opinides esta garantida através do direito de
participagdo, mas a consideragdo dessas opinides pela Administragdo, quando toma
a decisdo, ja depende da propria Administrag@o. Teoricamente, num planeamento
urbanistico controlado pela Administracdo Publica, a posicdo dela perante a
participagdo dos cidaddos deve ser de fazer justica, de neutralidade, e sem tomar
partido por nenhuma das partes. Para se conseguir isso efectivamente na pratica,
¢ uma questao ainda muito controversa.

Capitulo IV — O direito de participacio no planeamento urbanistico
no direito comparado

1. A situacfio nos paises ocidentais

A participacdo de cidaddos no planeamento urbanistico tem a sua origem
nos sua. Nos anos 60 do Século XX, em muitas cidades americanas, especialmente
nas de leste, os conflitos entre 0 Governo e os cidaddos intensificaram-se ¢ a
participac@o popular foi introduzida no sistema do direito de urbanismo como uma
maneira de atenuar os conflitos. Em seguida, noutros paises ocidentais formou-se
também o sistema de planeamento urbanistico com a participac@o do povo. Hoje
em dia, o direito de participag@o ja esta a ser cada vez mais desenvolvido nesses
paises, quer substancialmente, quer procedimentalmente.

9  Artigo 4.° da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo.
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Na Inglaterra, a primeira lei de urbanismo foi publicada em 1947, o Town
and Country Planning Act 1947. A partir dai, a participa¢do dos cidaddos como um
mecanismo legal estd sempre nas suas leis de urbanismo, comegando com o Town
and Country Planning Act 1968, e foi vérias vezes reafirmada nos Acts de 1971,
1982 € 1990. Apos a Segunda Guerra Mundial, o governo inglés tinha 4 formas
de planos: developmente plan, structure plan, local plan e unitary development
plan. Mas em qualquer um dos planos a participa¢do dos cidaddos marca sempre
a sua posicdo. Para o ordenamento juridico inglés, a participagdo do publico é
a “estrutura (bare bones)” do seu sistema juridico urbanistico: por exemplo, na
legislagdo de 1990, para um plano urbanistico produzir efeitos juridicos ha 8
passos obrigatdrios, um dos quais ¢ a participagdo do publico.

Nos Eua, a participagdo do publico ¢ um elemento fundamental para
assegurar o0 €xito dum plano urbanistico. Desde o New Communities Act of 1968,
at€ ao posterior Model Cities Program, o governo federal dos E.U.A. prevé sempre
o direito de participacdo dos cidaddos no planeamento urbanistico como um
requisito de deferimento dos subsidios, com o fim de promover uma participagdo
popular efectiva, e de maior abrangéncia. A maioria das leis de utilizacdo do
terreno nacional s6 produz os seus efeitos se for deduzida uma audiéncia onde o
povo pode participar dando a sua opinifo e a licenga de utilizagio de terreno s6
¢ atribuida ap6s uma fiscalizagdo dos cidaddos.

Na Alemanha, a participa¢@o dos cidaddos no planeamento urbanistico
¢ directamente garantida pela lei. Existe uma série de trAmites procedimentais
anteriores a decisdo em que estd sempre presente a ideia de participagdo: dar a
publicidade dum planeamento urbanistico através de jornais, da radio, e da televisio;
propor o anteprojecto ao publico; organizar reunides onde se discutem e trocam
informagdes e a Administragdo faz a sua conclusdo da discussio publica; publicagio
do projecto; apds um més, a entidade publica vai apreciar as opinides recolhidas
e dar as respectivas respostas ao publico, submetendo o projecto a votagdo. Se
chegar um acordo, pede-se a ratificagdo do 6rgdo hierarquicamente superior, € se
ndo for ratificado, vai-se repetir os primeiros cinco passos; depois disso, se houver a
ratificac@o, vai dar-se a publicagdo oficial do projecto do planeamento. Se entretanto
alguma entidade estiver ainda contra, pode recorrer ao tribunal; por fim, uma vez
que obtenha a aprovagio, seguem-se as obras desse planeamento urbanistico.

2. A situacéio na China

Na China, a corrente de participagdo dos cidaddos no planeamento
urbanistico € relativamente nova; sendo um regime importado do ocidente, é
inevitdvel e necessario que haja algumas modificagdes adequadas a realidade
chinesa, uma vez que ¢ utilizado num pais onde a cultura geral é muito diferente
da dos paises ocidentais.
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Nos paises ocidentais, comegaram a falar da participag@o popular no
planeamento urbanistico a partir dos anos 60 no século passado. Com apoio
numa cultura politica mais compativel, a ideia de participag@o ganha uma base
social solida e é, a0 mesmo tempo, um reflexo da democracia capitalista. De certa
maneira, essa democracia caracterizada pelo individualismo € o resultado duma
ideia de livre competicdo do mercado capitalista, o que oferece a0 mecanismo
de participag@o publica uma base cultural e social. Nessa altura dos anos 60,
uns anos apos a Segunda Guerra Mundial, o nivel de urbaniza¢@o das cidades
ocidentais chegou aos 60%, complementou-se a fase em que se verificava um
incremento acelerado apés a guerra, era um periodo de ganhar experiéncia em
termos de fazer planos urbanisticos. O desenvolvimento carimbado da ideia de
expansio rapida ja estava a diminuir o seu ritmo, os conflitos acumulados entre
varias classes dos cidaddos abriram o caminho para o regime de participacio
popular, objectivamente havia essa necessidade como um mecanismo de combater
os conflitos no planeamento urbanistico.

No ordenamento juridico chinés, o mesmo regime ganhou a sua voz s
a partir da fase inicial de urbanizag¢@o chinesa, portanto, a partir dos meados
dos anos 90 do século xx. Nessa altura, o nivel de urbanizag¢do era muito baixo
na China, por volta de 30%: ainda se vivia a fase inicial dum desenvolvimento
acelerado de urbanizagdo. Havia conflitos agravados entre os diferentes regimes
consoante diferentes realidades e necessidades, isto €, perante uma norma legal
hierarquicamente superior, o 6rgao do nivel inferior conseguia sempre aproveitar
a lacuna da lei para fazer com que fosse mais favoravel para a sua actuago e o
seu interesse particular.

No que toca ao planeamento urbanistico, a existéncia duma flexibilidade
excessiva era alvo de critica e discussdo, por ex: um planeamento urbanistico
que foi legalmente decidido com a participacdo publica pode ser desfavoravel
para atrair o investimento para o desenvolvimento local, a contra-medida disso
frequentemente usada era a de abrir uma “via verde”, a chamada “porta expressa”.
Naturalmente, essa solug@o ¢ algo contra o espirito da decis@o legalmente aprovada
dum planeamento urbanistico, o que leva a que haja sempre vozes contrarias a isso.
Pois, para conseguir uma posi¢do legitima na execugdo dos planos urbanisticos,
a Administra¢@o tem que equilibrar as varias relagdes que tém na sua base varios
interesses particulares e publicos.

Quer nos estudos tedricos, quer na pratica, a participa¢@o dos cidaddos no
planeamento urbanistico na China s6 teve o seu inicio em 1990. Actualmente,
comparando com os paises ocidentais onde o sistema de promover e proteger o
direito de participag@o nesta area ja esta bastante desenvolvido, o da China ainda
esta parado no seu formalismo. Existem principalmente os seguintes problemas:

Em primeiro lugar, a intervengdo do publico sé se realiza activamente
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no fim do planeamento urbanistico quando ja estd aprovada a decisio final da
Administragdo Publica, o que torna a participa¢do dos cidaddos apenas numa
forma acesséria de embelezar a democracia urbanistica.

Ao mesmo tempo, nota-se uma falta enorme de promogéo e divulgacio da
ideia de participagdo, o ptblico ndo encara a participagdo como uma responsabilidade
social de cada cidaddo, porque existe sempre uma dependéncia da autoridade
do Governo devido ao regime duma cultura diferente fortemente implantado na
sociedade chinesa. Ha uma tendéncia herdada da histéria e da tradi¢@o chinesa ao
longo dos viérios séculos de entregar o direito de decisdo ao Governo.

portanto, o nivel de cognoscibilidade na matéria do direito de participagdo
do publico em geral ¢ relativamente baixo, ainda que esteja a fazer-se o possivel
para consagrar a participacdo popular no sentido de uma actividade para os
cidaddos de todas as classes.

Além disso, 0 atraso em termos de educagio e protec¢do juridica na matéria
do direito de participacdo dos cidaddos no planeamento urbanistico e o atraso
duma garantia eficaz dos direitos fundamentais do povo também se tornaram
preocupantes.

Mais especificando, do ponto de vista juridico, existem os seguintes
problemas para resolver:

i). A falta de defini¢do do direito de participagdo dos cidaddios no
planeamento urbanistico. A lei basica que consagra a ideia de participagdo na
vertente de direito do urbanismo é a Lei do planeamento urbanistico da Chinal,
em cujos artigos ndo se refere especificamente o direito de participacio;

ii). O direito a informagdo dos cidaddos ndo estd a ser devidamente
respeitado. Actualmente, as legislagdes chinesas de planeamento urbanistico
seguem um modelo tradicional cujo acento ténico ainda é colocado num modelo
tradicional da Administragio, segundo a qual a elaboragdo e a execugdo dos planos
urbanisticos s&o assuntos internos de Ministério do Ordenamento do Territério.
Nesse ambito, a participac@o publica limita-se ao preenchimento dos impressos
de inquérito ou a fazer algumas exposi¢des do projecto, nfo havendo participagdo
substancial. Os direitos a informagfo e de participagio constitucionalmente
protegidos encontram-se dificeis de se realizarem verdadeiramente neste Ambito.

iii). Quanto ao conteudo do direito de participagfo: na legislacio urbanistica
chinesa, regula-se normalmente a divisdo de competéncias e o &mbito de execucio

10 City Planning Law of the People’s Republic of China , aprovada na 11.* reunifo do comité permanente
da 17* Assembleia Popular Nacional da Republica Popular da China, em 26 de Dezembro de 1989,
promulgada com a ordem do presidente n.° 23 no mesmo dia. A partir do dia 1 de Janeiro de 2008,
entrou em vigor a nova “Lei do Planeamento Urbanistico e rural da China”, que foi aprovada em 20
de Outubro de 2007, onde o direito de participagdo ndo obteve uma melhor protecgdo do que na lei
anterior.
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de diferentes orgos publicos, mas néo se diz nada em relagdo ao conteudo da
participagéo popular, e também nada se diz no que toca aos procedimentos dessa
participagdo. Disso resulta, por um lado, que no haja uma fiscalizacdo e controlo
eficaz dos actos administrativos da Administrag¢@o, e por outro lado, ¢ isso uma
das principais causas que levaram a intensificagdo dos conflitos entre a entidade
publica, o povo e a entidade de exploragcdo do planeamento urbanistico.

iv). A respectiva deficiéncia na execu¢do das normas juridicas do
planeamento urbanistico: o sistema juridico chinés estd num caminho de
se aperfeicoar, portanto, ha sempre factores complicados a perturbarem e
deteriorarem a imagem correcta e justa do sistema juridico do Estado de Direito.
Para evitar isso, € necessario que seja publico o processo de execugdo e que haja
uma verdadeira fiscalizagdo do poder discricionario da Administracdo. Na Lei
do Planeamento Urbanistico e rural da China acrescentou-se um capitulo onde
se fala de recurso e contencioso administrativo perante as decisdes ou medidas
contidas nos planos urbanisticos, mas ndo se estipula mais concretamente quais
sdo os procedimentos para 14 chegar, nem se proporciona uma garantia juridica
de participac¢do popular; assim, naturalmente, essa participacdo ndo consegue ter
os efeitos que se poderia pretender.

Capitulo V — Algumas ideias sobre a promoc¢io do direito de
participacido do planeamento urbanistico na China

Na China, a constitui¢do das institui¢cdes juridicas no periodo de
transformag#o social é um processo dindmico, a forma¢@o dum novo modelo
politico é sempre uma questdo complicada e precisa-se de muito tempo para
encontrar um caminho mais adequado e correcto. Ao mesmo tempo, a cultura
politica é algo sempre relativamente estavel, comparando com as mudangas do
regime politico, a cultura constitui uma realidade mais profunda, que nédo se muda
ao mesmo ritmo como se verifica a mudanga do regime, sendo por essa razdo que
uma cultura vem sempre a condicionar a evolucdo do regime juridico.

Apos A Reforma e A Abertura Chinesas desde 1978, tem-se verificado uma
grande evolug¢@o juridica com o fim de procurar um sistema juridico mais adequado
para a realidade do pais. Entretanto, ndo houve nem pode haver um sistema-padrdo
exemplar a adoptar desde o inicio, € o que se tem feito na China ¢ ir procurando,
com a pratica, qual sera o melhor regime, aquele que dé€ melhores resultados para
o melhor desenvolvimento do pais. Agora, numa altura em que a transformag@o
social estd numa fase decisiva, tem que se ter ainda mais paciéncia e precaugdo em
termos de elaborar todas as “maquinas do Estado”. Sendo assim, numa sociedade
onde se procura implantar uma maior democracia daqui para frente, € necessario e
urgente introduzir o regime de participagdo dos cidad@os nos assuntos estaduais que
se relacionam com o dia-a-dia do povo, nomeadamente no planeamento urbanistico.
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De acordo com a realidade que resulta da mistura de varios factores
(nomeadamente culturais e histdricos), a participag¢@o dos cidaddos no planeamento
urbanistico na China pode adaptar algumas especialidades no seu regime, havendo
principalmente duas formas possiveis a considerar:

i). Se se trata mais de um interesse publico, a participa¢do popular pode ser
principalmente uma participagdo de democracia representativa, auxiliada nalguns
casos por instrumentos que concretizam formas de democracia directa. De facto,
quando o que estd em causa num planeamento urbanistico é por exemplo um plano
nacional do ordenamento do territério, ou um programa nacional da politica de
ordenamento do territorio, em que ndo haja uma relagdo directa com os interesses
individuais de cada cidaddo, a popula¢do em geral ndo d4 muita importéncia a esses
planos. Como o nivel de conhecimento especifico dos planeamentos urbanisticos
¢ geralmente baixo entre os cidaddos, a decisdo feita com uma participacdo dos
representantes do povo pode ter melhor qualidade e maior aplicabilidade. Além
disso, com a limitacdo do numero de representantes, ¢ mais facil juntd-los e o
trabalho torna-se mais eficaz e com menores custos. Mas pode acontecer que
haja sempre algum direito ou interesse legalmente protegido que néo tenha o seu
representante a participar nesses planos, e a maneira de escolher os representantes
a participar também suscita dificuldades, nomeadamente no que toca a justica dos
critérios dessa escolha.

ii). Se se trata mais dum inferesse individual, a participa¢do popular pode ser
principalmente uma participacéio directa. Quando estfio em causa projectos mais
concretos, por exemplo, um projecto duma obra de constru¢io numa determinada
zona. Nesse caso, o interesse das pessoas naquela zona pode ser directamente
influenciado pelos actos da Administragfo. Por isso, através duma participagéo
directa, como audiéncia popular, consegue-se uma protec¢@o mais completa para
os interesses de cada um ou de um determinado grupo de pessoas.

Contudo, a qualidade, pertinéncia e eficacia das politicas do planeamento
urbanistico dependem de uma ampla participacdo através de toda a cadeia politica,
desde a concepcdo até a execugdo. A participagdo depende principalmente da
utilizagdo, por parte da Administragdo Publica, de uma abordagem aberta e
abrangente, no quadro do desenvolvimento e aplicag@o das politicas do pais. O
reforco do direito de participag@o possibilita uma melhor garantia e a realizag@o
do interesse publico e uma maior confianca no resultado final e nas institui¢des
que produzem as politicas.
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DIREITO A AMBIENTE NO SISTEMA INTERNACIONAL
DE PROTECG0 DOS DIREITOS HUMANOS
SITUAGAO PRESENTE E PERSPECTIVAS FUTURAS"

Diogo de Sousa e Alvim
Assistente, Faculdade de Direito, Universidade de Macau, Macau

Introducao

Millenium goals

O Direito do Ambiente é um ramo de direito que tem tido uma importancia
crescente no Direito Internacional Publico Geral e em sistemas regionais tais como
0 da Unido Europeia. Como ramo do direito, este tem o0s seus proprios principios,
tais como os da precaug@o e do poluidor-pagador.

Neste artigo, todavia, ndo vou escrever sobre o Direito do Ambiente. O meu
objectivo é considerar o direito ao ambiente no contexto do Direito Internacional
dos Direitos Humanos. Irei ver se este aparece como um direito auténomo neste
sistema.

Por esse motivo, comegarei por fazer uma breve andlise do que sdo os
direitos humanos e sua génese. Serda importante aqui entender o processo de
internacionaliza¢fo dos direitos humanos e os sistemas internacional e regionais
que visam assegura-los.

Depois disso proponho-me analisar o ambiente como bem juridico no

1 * Gostaria de agradecer o convite do Centro de Estudos Juridicos na pessoa do seu director,
Professor Manuel Trigo para esta participagdo. Gostaria também de agradecer o valioso apoio
da Faculdade de Direito da Universidade de Macau que me permitiu frequentar o Curso de
Verdo 2011 em Direito Internacional dos Direitos Humanos na Universidade de Oxford, o que
serviu de principal incentivo intelectual a escrita deste artigo. Gostaria, por ultimo, de agradecer
0s comentarios e material adicional da Doutora Carla Amado Gomes que contribuiram para
melhorar a versao original.
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direito internacional. O grande debate neste aspecto é entre aqueles que consideram
o ambiente de um ponto de vista antropocéntrico e aqueles que o consideram de
um ponto de vista ecocéntrico. Os primeiros valorizam o ambiente na medida
em que ¢ necessario para proteger a satide do homem, a sociedade, a economia e
outros aspectos ligados a relac@o entre o homem e a terra. Os segundos valorizam
o ambiente independentemente de qualquer utilidade material para o homem.

Em seguida irei debrugar-me sobre as consequéncias destas duas visdes no
campo dos direitos humanos. Quem tem uma visfo antropocéntrica do ambiente
tenderd a defender a sua proteccdo na medida em que este influencie os direitos
estabelecidos do ser humano. Quem tem uma visfo ecocéntrica tendera a defender
um direito humano totalmente novo, desligado de interesses humanos sejam estes
individuais ou colectivos.

Concluirei langando a ideia de um novo direito ao ambiente. Um direito
que viria a dar legitimidade activa aos individuos mesmo quando a sua vida ndo
¢ directamente afectada por ele.

I. Sistema Internacional de Direitos Humanos

Como tantos outros ramos do direito, o direito relativo a protecgdo dos
direitos humanos também sofreu uma acelerada internacionalizagio desde a II
Grande Guerra até aos nossos dias. Hoje em dia, a protec¢io dos direitos humanos
conta a nivel internacional com diversos tratados e organismos que visam proteger
os direitos humanos.

Irei entdo brevissimamente olhar para a historia e internacionaliza¢do dos
direitos humanos, bem como para os principais tratados e organismos que regulam
o direito internacional dos direitos humanos.

1.1 Origem dos Direitos Humanos

Aideia de direitos humanos como uma consequéncia da personalidade de
qualquer individuo ndo ¢ nova. Se mais atras nfo se quiser ir, pelo menos ja se
encontra esta ideia na Inglaterra Medieval primeiro com a “Carta das Liberdades™2,
depois com a Magna Carta3. Ambos os documentos reconhecem certos direitos
como inerentes aos seus detentores.

J4 na Idade Moderna, em 1581, os Estados Gerais dos Paises Baixos
defenderam que quando um principe néo governa o seu povo com amor € segundo

2 Afim de ganhar o favor da Igreja e Nobreza, em 1100, Henrique I de Inglaterra acordou em
submeter a sua vontade e actuag@o ao direito. Nesta altura, reconheceu a estes um conjunto de
direitos relativamente ao Rei.

3 Aprimeira versdo da Magna Carta foi primeiro assinada em 1215 pelo Rei Jodo “sem terra”,
vindo a ser refeita vérias vezes até a confirmagdo da sua versdo final em 1297 por Eduardo I.
Nesta eram reconhecidos direitos ndo ja apenas 4 Igreja e Nobreza, mas a todos os homens livres.
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regras de equidade, deixa de ser um principe e passa a ser um tirano. Este governo
“com amor” é aquele que respeita os direitos dos subditos4. Um século mais tarde,
mais uma vez em Inglaterra, o Rei Guilherme III aceita submeter-se a uma Carta
de Direitos ndo ja s6 materiais, mas também procedimentaiss.

Os filésofos iluministas vieram a desenvolver a doutrina do contrato
social que visava, precisamente, garantir a defesa dos direitos humanos. Assim,
Locke elabora uma construcéo filosofica na qual o estado aparece como fruto
da necessidade dos homens em assegurar a sua seguranca. Estes homens sdo
descritos como “fendo nascido para (gozar) as mesmas vantagens da natureza e
usar as mesmas faculdades.” E no uso da sua liberdade que os homens entregam
o0 poder ao rei para que o exer¢a tendo em vista o seu bemo. Ja Rousseau entende
que o individuo pde em comum a sua pessoa e bens a disposi¢ao da vontade geral
(volonté générale). Com isto ganha a “liberdade civil”, que ¢ apenas constrangida
pela vontade geral?.

A ideia de direitos humanos foi-se assim desenvolvendo ao longo dos
séculos que se seguiram até aos nossos dias.

Numa primeira fase, com o Estado Liberal, desenvolveram-se os direitos
chamados de primeira geracdo. Estes sdo os direitos que os individuos tém a que
os estados nfo interfiram nas suas liberdades bem como direitos de participag@o
politica como forma de assegurar o respeito pelos direitos pela parte do estado.
Numa segunda fase nasceram os direitos econdmicos e sociais. Estes sdo os direitos
aactuacdo do estado para prosseguir certos objectivos como melhoria generalizada
das condi¢des de vida e distribui¢do equitativa de riqueza. Numa terceira fase
nasceram os direitos colectivos: aqueles direitos que um individuo tem por fazer
parte de uma comunidade e dos quais pode usufruir por fazer parte da mesma.

Assim, de uma proteccdo contra a ac¢do de estados e terceiros que possam
afectar os individuos, o conceito de direitos humanos desenvolveu-se no sentido
de garantias de gozo. Um direito humano tornou-se, deste modo, um titulo juridico

4 “Sendo aparente para todos que o principe é constituido por Deus como governante do seu
povo, para o defender da opressao e violéncia como um pastor as suas ovelhas ( ...). Quando néo
o faz e, ao invés, os oprime, buscando oportunidades para infringir os seus antigos costumes e
privilégios (...) entdo jd ndo é um principe mas um tirano, e como tal deve ser considerado pelos
seus subditos. (...) (E)stes poderdo ndo apenas desobedecer a sua autoridade mas escolher um
outro principe para a sua defesa. (...) (E) isto é o que é ditado pelas leis da natureza para a
defesa da liberdade, que devemos transmitir para a posteridade.” Em: Declara¢do Estados
Gerais dos Paises Baixos, par. 1. Tradugao do autor da versio Inglesa.

5  Cartados Direitos de 1689. Um exemplo destes direitos procedimentais ¢ o direito a representagao
no parlamento de todos 0s que pagam impostos.

6  Vide Locke (1689), pp. 17 e ss. A citagdo no texto ¢ tradug@o do autor da versdo Inglesa.
7  Vide Rousseau (1762).
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inerente a condi¢@o humana para melhor prossecugio dos objectivos de cada ser
humano, como sejam o sustento e a felicidade. Munido deste titulo, o individuo
deve poder contar com o reconhecimento do estado. O estado deve nfo s6 ndo
interferir negativamente com esse titulo, como deve prevenir que terceiros o
fagam. Para além disso, o estado deve procurar conciliar os diferentes direitos
dos diferentes individuos de forma maximizar o gozo do titulo juridicos.

1.2 Internacionalizagdo dos direitos humanos

A ideia de direitos inerentes a todos os seres humanos ganhou enorme
importancia no direito internacional a seguir a II Grande Guerra. O principal
motivo para isso foi a reac¢do as atrocidades cometidas durante este periodo na
Europa e na Asia contra populagdes inteiras.

Neste sentido, no termo na Guerra, a Carta das Nag¢des Unidas inclui num
dos principais propdsitos da organizagédo promover e estimular “o respeito pelos
direitos do homem e pelas liberdades fundamentais para todos, sem distingéo de
raga, sexo, lingua ou religido ™. Depois disso fez-se uma tentativa de adoptar
um tratado que constituisse obrigacdes que vinculassem os estados a respeitar os
direitos humanos. Todavia, dado o desenvolvimento das discrepancias ideolégicas
entre os dois principais blocos politicos na organizagdo, tal ndo foi possivel.
Em vez disso, a Assembleia Geral aprovou em 1948 uma declara¢do que viria a
constituir uma carta internacional de direitos: a Declarag¢do Universal dos Direitos
Humanos (DUDH). Apesar de ser um instrumento ndo vinculativo, a DUDH
tem tido uma enorme importéncia no sistema internacional de direitos humanos
e algumas das suas normas desenvolveram-se no sentido de se tornarem direito
imperativo internacional, ou ius cogens10.

A aprovacdo desta resolugéo ndo vinculativa ndo foi o fim dos esfor¢os
para que fosse aprovado um tratado juridicamente vinculativo com um elenco
mais abrangente de direitos humanos. Isto foi conseguido no seio das Nagdes
Unidas em 1966 com a aprovagio dos Pactos Internacionais dos Direitos Civis e
Politicos (PIDCP) e dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC)!1.

O PIDCP diz respeito as liberdades civis e direitos de participagdo politica.
Sdo os chamados direitos de primeira geragio. Estes foram chamados de direitos

8  Dworking (1978) defende que ha direitos que podem ser considerados absolutos. No entanto,
a maioria deles tém de se conformar com outros direitos. pp. 94-94

9  Art. 1 (3) da Carta das Nagdes Unidas.

10 Neste sentido Orahhelashvili (2008) considera que alguns dos direitos humanos contidos na
DUDH atingiram o estatuto de normas de ius cogens. E o caso do direito 4 vida (art. 3°), proibicdo
de tortura (art. 5°) e igualdade perante a lei e os tribunais (art. 7° e 10°). pp. 53-60.

11 Ambos os pactos entraram em vigor em 1976.
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imediatos, dado que podem ser imediatamente aplicaveis. Esta aplicabilidade
imediata quer dizer que existe uma vinculag@o dos estados a ndo interferirem com
as liberdades dos individuos imediatamente. Assim, ter a liberdade de religido e
consciéncia quer dizer que desde logo os estados tém a obrigacdo de néo interferir
nas manifestacdes do fendmeno religioso.

No que toca aos chamados direitos econdmicos, sociais e culturais contidos
no PIDESC, a doutrina ocidental catalogou-os de programaticos. Queria isto dizer
que as obrigagdes que nascem para os estados sdo apenas de enviesar esforgos
para a sua prossecucdo. Estes esforcos seriam feitos na medida das diferentes
possibilidades dos estados.

Com esta aprovagio separada dos dois instrumentos era satisfeita a
necessidade de demarcagio ideoldgica dos dois blocos na Guerra Fria. No entanto,
com o ultrapassar da Guerra Fria, foi sendo entendido que a protec¢éo dos direitos
humanos deve ser feita uniforme e complementarmente. Assim, os direitos
econdmicos e sociais seriam tdo imediatos quanto as liberdades e direitos civis.

Neste sentido, os direitos econdmicos, sociais e culturais fazem nascer para
os estados trés tipos de obrigagdes: respeitar, proteger e promover!2. A obrigacdo
de respeitar € a de mais aplicagéo e vincula os estados a ndo interferir no gozo dos
direitos na medida em que ja estejam a ser realizados por terceiros. No que toca a
protecgdo ja exige alguma accdo dos estados: estes devem assegurar que 0 g0zo
dos direitos econdmicos e sociais destes ndo é atacado por outras entidades. Por
ultimo, a obrigac¢do de promover os direitos econdmicos e sociais é aquela que
nasce quando os direitos tém necessidade de apoio estatal para que possam ser
prosseguidos. Esta Gltima ¢ a obriga¢@o mais programatica porque ja depende do
nivel de organizagdo e das possibilidades econdmicas dos estados!3.

No seguimento destes dois pactos, foram criadas estruturas encarregues
da defesa dos direitos ai estabelecidos. Para a protec¢do dos direitos contidos
no PIDCP foi criada a obrigagdo de apresentagdo regular de relatérios sobre o
seu desempenho no que diz respeito aos direitos civis e politicos por todos os
estados membros ao Comité dos Direitos Humanos (CDH). Para além disso, os
outros estados membros podem denunciar situagdes de incumprimento. Foi ainda
estabelecido um mecanismo de queixas individuais através do qual os individuos
podem apresentar ao comité queixas contra estados membros!4.

12 Neste sentido Ssenyonjo (2009), pp. 23-26.

13 Ssnenyonjo (2009) subdivide ainda esta ultima em trés obrigagdes que se complementam.
Obrigagao de facilitar que pressupde a adopgao de medidas legislativas e estratégias nacionais.
Obrigagdo de promover que requer a realizagdo de campanhas de sensibilizagao. Obrigagdo de
providenciar que deve comegar por aqueles grupos que sdo mais frageis na sociedade. pp. 23-26.

14 No primeiro protocolo adicional ao PIDCP, adoptado pela Resolugdo da Assembleia Geral
2200A (XXI) de 1966, entrou em vigor a 23 de Margo de 1976.
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Foi também criado, nos termos do PIDESC, o Comité para os Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (CDESC) que tem fun¢des semelhantes ao do
CDH mas que ainda nfo pode receber queixas individuais!s.

Para além destes sistemas internacionais de protec¢@o dos direitos humanos,
destacam-se trés sistemas regionais: um Americano, outro Europeu e o terceiro
Africano.

As Américas contam com o mais antigo sistema de protec¢do dos direitos
humanos. Este foi iniciado no seio da Organizacdo dos Estados Americanos que
tem as suas origens na primeira conferéncia de estados americanos de 1890. Na
nona conferéncia dos estados Americanos foi adoptada a Declaragio Americana dos
Direitos e Deveres do Homem. A Comissio Interamericana de Direitos Humanos
foi criada em 1959. Esta leva a cabo inspecgdes relativas 4 implementagio dos
direitos humanos e pode receber peti¢cdes individuais. O Tribunal Interamericano
dos Direitos Humanos foi estabelecido em 1979 e pode julgar casos individuais
ou emitir opinides interpretativas relativamente a Declaragio.

O sistema Europeu comegou com a fundagio do Conselho da Europa pelo
Tratado de Londres de 1949. Esta ¢ uma organizagao internacional cujos principais
objectivos sdo a promog¢do da paz na Europa e a defesa do Estado de Direito e dos
direitos humanos. Foino seio do Conselho da Europa que foi criada a Convengo
para a Protec¢@o dos Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais (CEDH)
em 1950 em Roma que entrou em vigor em 1953. Com a sua entrada em vigor
foi instituido o Tribunal Europeu dos Direitos Humanos que serve para julgar
queixas de privados contra actuagdes dos estados que violem os seus direitos.
Este é, de entre os tribunais regionais de direitos humanos, ndo s6 o mais antigo
mas também aquele que mais processos analisoul6,

A Unido Africana ¢ uma organizagdo internacional com a sua origem na
Organizag@o da Unidade Africana, fundada em 1963. Esta promoveu a elaboracéo
e aprovagdo da Carta Africana dos Direitos dos Homens e dos Povos (CADHP)
que entrou em vigor em 1986. Em 1987 foi criada a Comissdo Africana dos
Direitos dos Homens e dos Povos que leva a cabo a supervisio da aplica¢io das
disposi¢des da CADHP. O Tribunal Africano dos Direitos dos Homens e dos
Povos foi criado em 2004 e esta planeada a sua fusdo com o Tribunal Africano de
Justiga. Este ird julgar questdes trazidas por particulares relativamente & aplicagfio
das regras da CADHP.

15 A 10 de Dezembro de 2008 a Assembleia Geral das Nagdes Unidas aprovou um protocolo
adicional ao PIDESC que concede ao Comité competéncia para avaliar queixas individuais.
Este foi aberto para assinaturas a 24 de Setembro de 2009 e ainda néo entrou em vigor.

16 A1 deJaneiro de 2011, o tribunal tinha j& decidido 13697 casos, de acordo com a sua publicagdo
“The European Court of Human Rights in Facts and Figures” descarregada de http://www.echr.
coe.int/.
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II. O ambiente como bem juridico internacional

O fim ultimo do Direito do Ambiente é o de proteger os ecossistemas
e diversas espécies de organismos vivos. Numerosos instrumentos juridico-
internacionais tratam das mais variadas questdes relativas ao ambiente. Temos
entdo tratados internacionais para a protec¢io da camada de ozono!7, da qualidade
do ar!8, das zonas hiimidas!9, dos mares20, das espécies em vias de extingfo2!,
entre muitos outros bens ambientais. Neste sentido, ndo ha davida que é um ramo
do direito internacional que se encontra cada vez mais completo.

Como ramo do direito internacional, o Direito do Ambiente é composto
por deveres unilateralmente impostos pelos estados aos individuos. Kelsen refere-
se a estes deveres como integrando normas juridicas que, quando estabelecem
um dever também estabelecem uma sangfo para o seu incumprimento22. Desta
forma, quando se d4 uma violagdo da norma juridica, o violador é responsavel
perante o estado. Isto acontece porque o bem protegido, o ambiente, é legalmente
considerado como um bem puiblico. Como tal, deve ser protegido pelo Estado23.

A questdo que nos devemos colocar aqui, todavia, é porque é que o
ambiente ¢ considerado um bem publico? A resposta a esta questdo é importante
para entender a relag@o entre o valor juridico do ambiente e o valor juridico dos
direitos humanos.

Ha duas respostas possiveis a esta pergunta. A primeira é que o ambiente é
um bem publico porque prossegue principios morais de equidade entre diferentes
grupos humanos. A segunda é que é um bem publico porque tem um valor
intrinseco independente de individuos ou grupos humanos.

11.1 Visdo antropocéntrica do ambiente

No que toca a primeira resposta relativa ao valor juridico do ambiente, ha
que identificar quais os grupos que a equidade leva a proteger. A protecgdo do
ambiente é fundamental como principio de equidade geracional e econémica.
Assim, a fim de proteger a possibilidade de vivéncia na terra das geracdes futuras

17 Eg. Convengio de Viena para a Protec¢do da Camada de Ozono, 1985.

18 Eg. Convengio sobre a Poluicdo Atmosférica Transfronteirica a Longa Disténcia, 1979.
19 Eg. Convengio sobre as Zonas Humidas de Importancia Internacional, 1971.

20 Eg. Convencdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar, 1982.

21 Eg. Convengdo sobre o Comércio Internacional das Espécies da Fauna e da Flora Selvagens
Ameacadas de Extingdo, 1973.

22 Vide: Kelsen (1991), pp. 132-135.
23 Vide: Schwartz (2010), p. 244.
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¢é necessario proteger o ambiente agora24. Para além disso, ataques ao ambiente
tém tendéncia a afectar os individuos com menos recursos econdomicos. Se, devido
a desastres ambientais escassearem os alimentos limpos e a dgua potavel, serdo
aqueles com menos recursos econdmicos que nao conseguirdo suportar o aumento
do preco destes. Temos, deste modo, uma questéo ndo s6 de equidade geracional
mas também de equidade social.

Assim, a resposta antropocéntrica sobre o valor juridico do ambiente
também exige uma abstraccdo Rawlseniana sobre a situacdo particular de cada
individuo. Esta abstracc¢éo € conseguida se, sob um véu de ignorancia o individuo
ndo souber em que época vive nem de que recursos econdmicos dispde. Sob tal
véu de ignorancia, qualquer individuo escolheria ser parte do grupo que vive
numa terra que possibilita o seu sustento e cujos elementos de ar e 4gua ndo
prejudicam a sua satde?2s.

Uma viso historica podera por em causa apenas a primeira vista esta
escolha Rawlsiana. Podemos considerar que se as geragdes do século XIX ndo
tivessem usado o carvdo e as do século XX o petroleo, a nossa geracao do século
XXI poderia ndo ter adquirido as tecnologias de produg@o de energia “limpa” de
que agora dispde. Para além disso podia ter acontecido que a geragio presente fosse
bem mais reduzida se as passadas néo tivessem usado os combustiveis fosseis,
com os consequentes beneficios para o seu nivel de vida que estes possibilitaram.

No entanto, numa segunda reflexdo sobre o problema podemos ser
confrontados com o problema das escolhas. Nos séculos XIX e XX os grupos
humanos néo tinham outra escolha senfo usar os combustiveis fosseis. Hoje, que
os individuos possuem tecnologia que permite ter 0s mesmos usos com menos
prejuizo para o ambiente é que faz verdadeiramente sentido colocarmo-nos
hipoteticamente sob o véu da ignorancia e fazer as nossas escolhas26.

24 Nickel e Magraw (2010) observam que ¢ impossivel prever o futuro, nomeadamente a populagio
as tecnologias entretanto encontradas, etc.. Logo muitas decisdes com vista a produgéo de efeitos
futuros a longo prazo ndo so6 sdo arriscadas como potencialmente intteis. No entanto, mesmo
sem termos qualquer previséo do futuro, um principio de justi¢a reclama que ndo passemos as
geragdes futuras uma terra arruinada. Pp. 456-457. Ja Crisp (2010) considera que, dado que é
impossivel identificar o que ¢ a geragdo futura e prever as consequéncias exactas dos nossos
actos, podemos estar aqui perante um mal do qual ndo pode haver queixa porque ndo existe a
possibilidade de ligar os danos as acgdes como causa-efeito (pp. 474-478).

25 Nickel e Magraw (2010) defendem que as geragdes futuras sdo fruto das decisdes presentes, pelo
que o Direito deve fazer um trabalho de previsdo do essencial que essas geragdes irdo necessitar.
Pp. 458-462.

26 Contra esta ideia, a doutrina dos direitos histdricos usada pelos paises em desenvolvimento
contra os paises desenvolvidos. Os primeiros dizem que como os segundos ja poluiram antes,
eles tém um direito moral a poluir, pelo que deve ser-lhes permitido que o fagam para se
desenvolver. Ha trés falacias fundamentais por detras desta ideia. A primeira é que os seus
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11.2 Visdo ecocéntrica de ambiente

Dado que o Direito ¢ uma realidade humana, criado e destinado a humanos,
a primeira resposta sobre o ambiente como bem publico porque se destina a
preencher uma necessidade de equidade geracional e econdémica parece ser
satisfatoria. Mas serd que o ambiente, por si s, ndo tem um valor intrinseco
para o direito?

Hé4 quem considere que o valor do ambiente dependera sempre da sua
utilidade para os seres humanos. Sendo assim, ndo tem por si mesmo um valor
intrinseco?’. Este argumento pode, no entanto ser objectado de duas formas.

A primeira meramente positivista. Se ambiente s6 tem o valor que o direito
lhe atribuir, isto quer dizer que o direito Ihe pode atribuir um valor independente do
uso que este possa ter para os seres humanos. Isto é feito em algumas convengdes
internacionais de protec¢do do ambiente. Assim a Convengdo de 1971 sobre as
zonas himidas de importéncia internacional comega por destacar no seu preAmbulo
a interdependéncia do homem e do seu ambiente. No entanto, também destaca
as “funcgoes ecologicas fundamentais das zonas hiumidas enquanto reguladoras
dos regimes de dgua e enquanto habitats de uma flora e fauna caracteristicas,
especialmente de aves aqudticas”. Ja a Convengdo de 1992 sobre diversidade
biolégica vai mais longe destacando o “valor intrinseco da diversidade biolégica”
e afirma que “a conservagdo da diversidade bioldgica é uma preocupacdo comum
para toda a humanidade”. Desta forma, o proprio direito positivo atribui ao
ambiente um valor independente de quaisquer utilidades humanas.

A segunda ¢ que, independentemente de o direito ser visto como uma
ciéncia meramente humana, a sua actuac@o pode-se estender a protecc¢o de outros
bens ndo humanos por uma questdo de equidade entre espécies. Este é o caso da

defensores partem do principio que os paises desenvolvidos tinham alternativas. Na realidade na
altura nao havia outras fontes de energia entre as quais eles pudessem optar. A segunda fal4cia é
que estes sabiam das consequéncias dos seus actos. Isso também ndo € verdade dado que a ideia
de que a regeneragao limitada da terra ¢é relativamente recente. A terceira falacia € que para se
desenvolver ¢ preciso poluir mais. Ora, a substitui¢do progressiva que os paises desenvolvidos,
principalmente da Europa, tém feito nos ltimos 30 anos das suas fontes energéticas demonstra
que o maior desenvolvimento passa hoje em dia por poluir menos e ndo mais.

27 Nickel e Magraw, por exemplo, consideram ¢ dificil de defender que o ambiente tenha por si
um valor intrinseco. Desenvolvem, entdo cinco argumentos principais. O primeiro é que se uma
pessoa nao tiver qualquer experiéncia com um bem, ndo lhe vai reconhecer um valor intrinseco.
O segundo € que os valores intrinsecos, como aquele que podemos reconhecer no ambiente, nem
sempre tém prioridade sobre os valores instrumentais, como aquele que podemos reconhecer
no dinheiro. O terceiro é que pode haver um conflito de apreciagdes sobre o valor intrinseco
de diferentes bens. O quarto é que o valor intrinseco de um bem nem sempre implica ac¢des
que visem protegé-lo. Por ltimo o namero de bens que tém um valor intrinseco para alguém &
inimaginavel, pelo que valorar juridicamente esse valor intrinseco seria impossivel. Vide Nickel
e Magram (2010), pp. 462 a 466.
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protec¢do do meio ambiente e dos animais.

III. Direito ao Ambiente no Direito Internacional

Vimos em cima alguns dos mais importantes instrumentos que regulam
o direito internacional dos direitos humanos. Em nenhum deles encontramos o
direito ao ambiente como um direito autdnomo. Assim, nem na DUDH, nem no
PIDCP, nem no PIDESC se encontra positivado o direito ao ambiente.

Temos todavia direitos para os quais a protec¢do do ambiente € instrumental.
Assim, o PIDESC faz uma referéncia explicita a necessidade de se manter um
ambiente limpo para a prossecugio do direito a satide2s.

No mesmo sentido, na area do Direito Humanitario, a proteccdo do ambiente
aparece também como necessidade instrumental ao direito a saade. O nimero 1
do art. 55.° do Protocolo I Adicional a Convengéo de Genebra relativa a Protecgido
das Vitimas dos Conflitos Armados Internacionais vem impor o respeito pelo meio
ambiente em teatro de guerra mas apenas na medida em que este comprometa a
saude ou a sobrevivéncia da populagdo. Ja o nimero 2 do mesmo artigo parece
ter uma abrangéncia mais vasta, mas ainda se centra no ser humano: um ataque
ao meio ambiente aparece como uma represalia contras a populacdo humana29.

No ambito do sistema institucional, o direito a0 ambiente também tem sido
visto como instrumental a outros direitos.

Assim, o CDH, nos casos Ilari Lansman e Apirana Maiuka, considerou que
violagdes do direito ao ambiente podiam ser considerados como atentados a cultura
de minorias étnicas nos termos do art. 27.° do PIDCP quando estas dependam do
ambiente para as suas praticas tradicionais30.

28 Art. 12°, 2 do PIDESC: “As medidas que os Estados Partes no presente Pacto tomarem com
vista a assegurar o pleno exercicio deste direito (a saiide) deverdo compreender as medidas
necessarias para assegurar: b) O melhoramento de todos os aspectos de higiene do meio
ambiente e da higiene industrial;”

29 Protocolo I Adicional as Convengdes de Genebra de 12 de Agosto de 1949 relativo a Protec¢@o das
Vitimas dos Conflitos Armados Internacionais, adoptado a 8 de Junho de 1977 pela Conferéncia
Diplomatica sobre a Reafirmagdo e o Desenvolvimento do Direito Internacional Humanitério
aplicavel aos conflitos armados. Art. 55.% “Protec¢do do meio ambiente natural 1 - A guerra
serd conduzida de forma a proteger o meio ambiente natural contra danos extensivos, durdveis e
graves. Esta protecgdo inclui a proibigdo de utilizar métodos ou meios de guerra concebidos para
causar ou que se presume venham a causar tais danos ao meio ambiente natural, comprometendo,
por esse facto, a satide ou a sobrevivéncia da populagdo. 2 - Sao proibidos os ataques contra
o meio ambiente natural a titulo de represalia.”

30 Comunicagion®511/1992 Ilari Lansman contra a Finlandia e Comunicag&o n® 547/1993 Apirana
Maiuka contra a Nova Zelandia. O CDH considerou que a Finlandia e a Nova Zelandia tinham
cumprido as suas obriga¢des de consulta e de balango entre os direitos econémicos € os direitos
das minorias. No entanto deixa claro que, quando isso ndo acontega, a violagdo de direitos
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Também nos sistemas regionais a regra tem sido a de que o direito ao
ambiente estd submetido a outros direitos. O Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos, por exemplo, considerou nos casos Lopez Ostra, Guerra e Fadeyeva que
elevados grau de polui¢do industrial podiam pdr em causa o direito de respeito pela
familia e vida privada, nos termos do art. 8.° da CEDH3!. Também em violagao
deste direito esta o estado que permitir a abertura de estabelecimentos de diversao
nocturna cuja emisséo de ruido ndo permita o repouso necessario a uma vivéncia
normal, como ficou patente no caso Moreno Gémez32.

Vemos, entdo, que embora o direito ao ambiente seja considerado nos
sistemas internacional e regionais de proteccdo dos direitos humanos, ndo constitui
por si um direito autonomo. Sendo assim, uma reparagdo em foro internacional
devida a uma violag@o do direito ao ambiente, terd que ser arguida como uma
violagdo de um outro direito.

Para além disso, o sistema internacional de direitos humanos ndo considera
que uma violagdo ao ambiente seja uma violagdo abstractamente considerada
contra a humanidade. De facto, o direito internacional tem do ambiente uma
visfo antropocéntrica — se ndo ha prejuizos humanos directos, nfo hé violagao
de quaisquer direitos.

IV. Um novo Direito ao Ambiente

Como vimos em cima, o sistema internacional de direitos humanos segue
ainda uma visdo totalmente antropocéntrica do ambiente. Este encontra-se ao
servico do homem ¢ o homem pode socorrer-se dos instrumentos do direito
internacional dos direitos humanos apenas quando as violagdes do ambiente
afectem directamente a sua esfera juridica de direitos.

Como ficou acima visto, os direitos humanos desenvolveram-se com base
na doutrina do contrato social. Esta foi desenvolvida tendo por base a tentativa de
se evitar abusos dos estados contra a esfera juridica dos individuos. Desta forma,
no que toca aos trés elementos de estado, a doutrina do contrato social debruga-se
essencialmente sobre as relagdes entre o poder politico e os cidaddos.

Sera, todavia, possivel pensar de uma forma diferente hoje em dia. Parece
claro que para se tratar de um direito humano, este deve estar relacionado com
interesses humanos que comprovadamente afectam a sua esfera juridica. No
entanto a visdo dos proprios direitos humanos pode ter uma visdo mais ecocéntrica

ambientais implica também uma violag¢do do direito a cultura das minorias.

31 Casos Lopez Ostra contra a Espanha, candidatura n® 16798/90; Guerra e outros contra a Italia,
apensados e decididos a 19.02.1998; ¢ Fadeyeva contra a Russia, candidatura n® 55723/00,
decidido a 30.11.2005.

32 Caso Moreno Goméz contra a Espanha, candidatura n® 4143/02, decidido a 16.02.2005.
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se pensarmos no ambiente como um bem juridico independente, que, como vimos
em cima, tem sido a aproximag&o do Direito do Ambiente a nivel internacional.

Podemos inclusivamente considerar a hipdtese de repensar o contrato
social. Na doutrina do contrato social, o territdrio aparece apenas como mero
elemento delimitador dos poderes de soberania do estado. Hoje em dia, todavia,
num contexto diferente daquele do século X VII, podemos comegar a pensar num
contrato social mais ecoldgico. Neste contrato ecoldgico podemos pensar também
em relagdes de direitos e obrigagdes entre o poder politico e o territério e entre
a populacdo e o territorio.

Sendo assim, estados e individuos teriam a obrigag¢do de proteger o
territdrio, quer fossem directamente afectados pela sua destrui¢do, quer nfo. Isto,
mais uma vez, tendo em conta um valor intrinseco para os seres humanos do
ambiente. Assim, mesmo a extin¢@o de uma espécie vegetal sem potencialidades
para uso humano num local remoto poderia configurar uma violagdo ao direito
ao ambiente.

As vantagens da adopg@o deste novo paradigma de direitos seria dar aos
individuos € ONGs locus standi para intentar ac¢des por violagdes ambientais
que afectassem o seu direito ao ambiente sem ter de provar um dano directo na
sua esfera juridica para 14 do dano moral de destrui¢do do préprio ambiente. J&
as indemnizagdes pelos danos causados teriam de ser usadas pelo Estado lesante
para reparacéio do dano, nos termos do principio do poluidor-pagador.
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DESENVOLVIMENTO £ I’I{’OTECGM DO AMBIENTE
NOS PAISES AFRICANOS DE LINGUA OFICIAL PORTUGUESA

Almeida Machava
Estudante, Doutoramento, Universidade de Macau, Macau

Resumo

Neste trabalho passam-se em revista os intrumentos
juridicos que servem de base para a protec¢do do ambiente nos
paises africanos de lingua oficial portuguesa PALOP e procura-se
analisar como esses instrumentos juridicos de protec¢do ambiental
se articulam com a luta pelo desenvolvimento econdmicos que se
verifica nesses paises. Dessa analise, a concluso a que se chega é
de que em vaérias situagdes as disposigdes legais sdo invariavelmente
ineficazes para garantirem a protecgdo do ambiente, principalmente
quando estdo envolvidas contrapartidas econémicas, ou seja, nos
PALOP h4 uma maior preocupagdo com os ganhos econémicos
decorrentes da exploragdo dos recursos naturais e negligenciam-
se as consequéncias ambientais que essa exploracdo de recursos
acarreta.

Palavras-chave: Protec¢do do ambiente, desenvolvimento,
PALOP.

1. Introducio

Falar de desenvolvimento e proteccdo ambiental nos paises menos
desenvolvidos ou em vias de desenvolvimento, como € o caso dos paises africanos
de lingua oficial portuguesa (PALOP), é uma tarefa nada facil, principalmente
quando factores como a pobreza e o analfabetismo sdo as caracteristicas principais
desses paises. Quando aliarmos a esses factores a falta de consciéncia politica
para as questdes ambientais o cendrio agudiza-se ainda mais.

E um facto que paises menos desenvolvidos como os PALOP podem
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aspirar a um desenvolvimento sustentdvell, sem pdr em causa o ambiente, usando
os recursos de uma forma sustentavel, através de boas praticas e, claro, com
instrumentos ou normas juridicas que sejam, de facto, implementadas.

Apesar de muito recentes2, os PALOP estfo dotados desses instrumentos
juridicos que procuram, de certa forma, alertar para a necessidade de desenvolver
as actividades tendentes ao desenvolvimento (econdmico) num quadro em que
a preocupagdo pelas questdes ambientais estd sempre presente e ¢ em torno
desses instrumentos juridicos que fazemos aqui a andlise da relag@o entre o
desenvolvimento e a proteccio do ambiente, ou melhor, da forma como a protec¢cido
do ambiente tem sido encarada num contexto de luta pelo desenvolvimento
economico, e da qual se constata que, em geral, hd uma maior tendéncia em,
por exemplo, tornar quase intocavel o recurso natural, ndo s6 para efeitos de
conservagdo da biodiversidade, mas até para protec¢@o de certos recursos.

2. O regime normativo da Poteccdo do Ambiente nos PALOP

No plano normativo, se a nivel internacional pode-se dizer que a
preocupacgdo pelas questdes ambientais ¢ bastante recente, remontando os
principais instrumentos legais aos principios do Século XX3, a nivel interno
(nacional) essa preocupagio ¢ mais recente ainda, remontando para o Gltimo quarto
do mesmo século, com maior incidéncia nos paises desenvolvidos.

Hoje em dia é um dado adquirido em todos paises africanos de lingua
oficial portuguesa (PALOP) que o meio ambiente se apresenta como um direito
fundamental de todos cidaddos. Com efeito, os textos constitucionais dos PALOP,
a excepgdo da Guiné-Bissau, consagram no capitulo reservado aos direitos,
liberdades e garantias o direito ao ambiente como um direito fundamental dos
cidad@os.

E assim em Angola com a consagrag@o, non.° 1 do artigo 39 da Constituicéo,
de que “todos tém o direito de viver num ambiente sadio e ndo poluido, bem como

1 Em geral definido aqui como aquele em que a exploragdo dos recursos para a satisfagdo das
necessidades presentes é feita de forma racional por forma a ndo comprometer o equilibrio
ambiental e a possibilidade de poder satisfazer as necessidades futuras.

2 Os principais instrumentos juridicos sobre ambiente dos palop datam da ultima década do Século
XX e outros ainda s6 foram adoptados ja no Século XXI, alids no caso da Guiné-Bissau s6 em
2011 foi aprovada a primeira Lei de Bases do Ambiente.

3 Paradados cronoldgicos dos instrumentos internacionais relativos ao ambiente veja, entre outros,
ARAUIJO, Raul, Algumas consideracdes sobre a legislacdo ambiental a nivel internacional
e as suas repercussdes no Direito angolano, in CYSNE, Mauricio e AMADOR, Teresa, Eds.
(2000), Direito do Ambiente e Redacgdo Normativa: teoria e prdtica nos paises lusofonos,
UICN, Gland,Sui¢a, Cambridge, Reino Unido ¢ Bona, Alemanha, p. 11 e ss. Texto disponivel
em http://data.iucn.org/dbtw-wpd/edocs/EPLP-042.pdf .
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o dever de o defender e preservar 4, reservando-se para o Estado o poder de tomar
as medidas necessdrias para a sua protec¢do (n.° 2). No mesmo sentido, o n.° 1
do artigo 72 da Constitui¢io cabo-verdiana estabelece que “Todos tém direito
a um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o defender e
valorizar”. Ja o artigo 90 da Constitui¢do da Reptiblica de Mocambique (CRM)
estabelece que “Todo o cidaddo tem o direito de viver num ambiente equilibrado
e o dever de o defender”’5; e o n.° 1 do artigo 49 da Constituicdo de Sdo Tomé e
Principe estabelece que “Todos tém direito a habita¢do e a um ambiente de vida
humana e o dever de o defender”.

Entendido como “a interac¢do do conjunto de elementos naturais,
artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida
humana’s, o meio ambiente, ao integrar o conjunto de direitos liberdades e
garantias, deve ser visto também nos PALOP como um bem comum de todos,
cuja defesa e protecgdo é tarefa de todos, tal como resulta das proprias redacgdes
constitucionais acima referidas.

O facto de o ambiente ser visto como bem comum de todos cuja protec¢io
ndo ¢é tarefa de apenas um cidaddo, individualmente considerado, mas de todos
e, principalmente, uma obrigacdo do Estado?, constituindo uma actividade de
interesse publico, faz com que, em confronto com outros direitos, nomeadamente
os de natureza particular, o direito a0 meio ambiente seja privilegiado e, ainda, “o
interesse publico impde também a necessidade de se tomar em linha de conta as
questoes ambientais em todas as acg¢des ou decisdes quer publicas quer privadas”
8 | ou seja, sendo de interesse publico, a protec¢do do ambiente justifica o facto
de em muitos paises, incluindo os PALOP, a andlise e aprovagdo dos projectos
econdémicos ou a implementacfo de politicas conducentes ao desenvolvimento,
esteja dependente de estudos de impacto ambiental, “uma medida preventiva que
se insere néo s6 no planeamento de actividades directamente relacionadas com o
ambiente, como também no planeamento global do pais, a nivel local e nacional.
E, em sintese, um procedimento administrativo de prevencdo e de monitorizagdo

4 Edereferir que a consagracio constitucional do direito a0 ambiente ja se encontrava no anterior
texto constitucional angolano, de 1992, no seu artigo 24.

5 Estanorma ja vinha consagrada na anterior Costituigdo de 1990, no seu artigo 72, naquilo que
foi a primeira vez que foi reconhecido de forma expressa o direito ao ambiente como um direito
fundamental.

6 Helita Barreira CUSTODIO, apud ARAUJO, Raul, op. cit., p. 9.

7 E assim em Angola (artigo 39, n.° 2 da Constituigdo); em Cabo Verde (artigo 72, n.° 2 da
Constituigdo); e em Mogambique (artigo 90, n.° 2 da Constituigao).

8  ARAUIJO, Raul, op. cit., p. 16.
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dos danos ambientais 9, quando esses projectos possam afectar o meio ambiente.

A par da consagragdo constitucional do direito ao ambiente, e para
concretizar essas normas, foram aprovados nos PALOP instrumentos legais que
definem os principios bésicos ndo sé para a proteccdo do ambiente, mas também
para a sua preservacdo e conservacdo através do uso racional dos recursos.

Assim, em Angola foi aprovada em 1998, a Lei de Bases do Ambiente (Lei
n.°5/98, de 19 de Julho) 10, que, no seu artigo 1 define os conceitos e os principios
basicos da proteccdo, preservagio e conserva¢do do ambiente, assim como a
promocdo da qualidade de vida e o uso racional dos recursos naturais, para além
de reafirmar o principio constitucional de que “todos os cidaddos tém o direito a
viver num ambiente sadio e de ter acesso aos beneficios da utilizacdo racional
dos recursos naturais do pais, decorrendo dai a sua obrigagdo em participar na
defesa e uso sustentado dos recursos naturais 11,

No entanto, a preocupagéo legal com as questdes ambientais em Angola
ndo se basta com a Lei de Bases do Ambiente; véarios outros instrumentos
legais foram aprovados em varias e diferentes areas, algumas nfo directamente
relacionadas com o ambiente, mas que contém algumas normas de interesse
ambiental, nomeadamente: o Decreto n.° 1/2010, de 13 de Janeiro (regula as
Auditorias Ambientais); o Decreto n.° 59/07, de 13 de Julho (sobre o licenciamento
ambiental); a Lei n.° 3/06, de 18 de Janeiro (Lei das Associagdes de Defesa do
Ambiente); o Decreto n.° 51/04, de 23 de Julho (sobre a avaliagdo de impacto
ambiental); o Decreto n.° 39/00, de 10 de Outubro (Regulamento da protecgdo
do ambiente no decurso das actividades petroliferas).

Dentre estes e outros diplomas legais, destaque vai para a Lei das
Associagoes de Defesa do Ambiente, que veio estabelecer um quadro legal que veio
permitir que as associagdes ambientalistas, que “pelo trabalho que desenvolvem
de protecgdo, prevengdo, sensibilizacdo e educagdo da opinido publica, [sdo],
por comnseguinte, preciosos auxiliares da administracdo publica”12, passassem
a ter maior legitimidade para intervir na elaboragdo de politicas ambientais,
conforme resulta do seu artigo 5. Por outro lado, através desta lei, as associa¢des
de defesa do ambiente, apresentadas como representantes de “inferesses pluri-
individuais gerais de natureza publica e por isso, a sua natureza juridica deve
ser juridico-publica, na medida em que se verifica uma simbiose entre a norma

9  Ibidem,p.17.

10 Sobre a estrutura desta lei refira, ARAUJO, Raul, op. cit., pp. 23-24.
11 ARAUIJO, Raul, op. cit., p. 23.

12 ARAUIO, Raul, op. cit., p. 26.
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estatal e o corpo social dos portadores de interesse pluri-individuais difuso 13,
viram reforgada a sua legitimidade processual nos processos de protecgéo e defesa
do meio ambiente, designadamente a legitimidade activa, conforme decorre do
n.° 1 do artigo 8 da Lei, uma legitimidade que lhes confere, sem duvidas, maior
forga na luta pela protecgdo do ambiente, principalmente quando estdo isentas
do pagamento de preparos, custas e impostos decorrentes da sua participagdo
em processos judiciais ou administrativos, conforme resulta do artigo 13 da Lei.

Em Cabo verde, o regime juridico de proteccdo ambiental conta ainda,
entre outros diplomas, com o Decreto-Lei n.° 29/2006, de 6 de Margo (sobre
Avalia¢do de Impacto Ambiental); a Lein.® 86/IV/93, de 26 de Julho (Lei de Bases
do Ambiente); e o Decreto Legislativo n.° 14/97, de 1 de Julho (que desenvolve
normas regulamentares de situa¢des previstas na Lei de Bases da Politica do
Ambiente e estabelece os principios fundamentais destinados a gerir e a proteger
o ambiente contra todas as formas de degradagdo do ambiente).

No a4mbito do desenvolvimento de politicas para a proteccdo do ambiente,
em 2005 o governo cabo-verdiano elaborou e aprovou, através da Resolugdo n.°
14/2005, de 25 de Abril, um plano de ac¢do decenal cujo objectivo geral ¢ “de
definir orientagdes estratégicas de aproveitamento dos recursos naturais e de
gestdo sustentdvel das actividades economicas”, dentro de um quadro que absorve
os objectivos do milénio para o desenvolvimento sustentavel, estabelecendo
um conjunto de acgdes que passam por, entre outros, definir as principais
orientacdes politicas do ambiente e de gestdo dos recursos naturais; identificar
as oportunidades e prioridades de desenvolvimento; identificar acgdes para
utilizacdo dos recursos com o maior grau de eficdcia e eficiéncia; e, promover
a integragdo das preocupagdes ambientais na planificagdo do desenvolvimento
econdmico e sociall4.

Na Guiné Bissau a origem do “Direito do Ambiente” assenta num conjunto
de leis dispersas que se inserem “num quadro regulamentar com primazia para
aspectos de regulamentagdo econdmica, isto é, a fixagdo do regime da actividade
econdmica de exploragdo de recursos naturais ou com relevante impacto sobre
os recursos naturais 15, E essa dispersdo das normas que faz com que se revelem
“as fraquezas do quadro juridico do ambiente, onde despontam os aspectos da
falta de transparéncia, falta de previsibilidade e certeza, falta de coordenagdo
da gestdo e de controlo administrativos e baixo grau de eficdcia dessas mesmas

13 Vide o Preambulo da Lei.
14 Vide o Ponto 1.4 da Resolugdo n.° 14/2005, de 25 de Abril.

15 CRUZ, Graciano Anildo, Direito do Ambiente e Teoria da Normagédo na Guiné-Bissau: de uma
teoria do Direito do Ambiente guineense ao seu contributo para a teoria e pratica da normag¢do
na Guiné-Bissau, in CYSNE, Mauricio e AMADOR, Teresa, Eds. (2000), op. cit., p. 127.
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disposicgoes por falta de mecanismos de verificagdo da sua implementagéo e de
aferi¢do da sua aplicagdo 16, isto devido a fraca ou mesmo falta de consciéncia
ambiental quer na classe politica quer na sociedade. Alids, é de referir que a
primeira lei que lida com questdes especialmente ambientais s6 foi aprovada em
2011. Assim, o corpo normativo que constitui o Direito do Ambiente guineense
conta, para além de numerosos instrumentos legais, sobretudo internacionais, com
arecém-aprovada Lei de Bases do Ambiente (Lei n.° 1/2011, de 2 de Margo) e o
Decreto-Lei n.° 5/2011, que aprova a Lei Florestal.

A Lei de Bases do Ambiente da Guiné-Bissau, para além de fixar uma
série de principios (geral e especificos) — arts. 4 ¢ 5 — estabelece no artigo 6
que a existéncia de um ambiente propicio a saude e bem-estar das pessoas e ao
desenvolvimento social e cultural das comunidades, bem como a melhoria da
qualidade de vida pressupde a adop¢do de medidas que visem, entre outros, “o
desenvolvimento econdmico, social e durdvel; a manutengdo e o equilibrio entre
a satisfagdo das necessidades basicas das pessoas e a capacidade de resposta da
natureza; a promogdo da participagdo das populagdes nos processos de tomada
de decisdo”. E dentro deste iltimo objectivo que, no 4mbito da gestio ambiental,
os arts. 38 e 39 preveem a participacdo de agentes de inspec¢do comunitarios,
das comunidades locais e das Organizac¢Ges ndo governamentais na defini¢io de
politicas ambientais e na gestdo de recursos naturais.

J4 em Mogambique, o quadro normativo que constitui o regime juridico
da protecgdo do ambiente!7, também conta com uma série de dispositivos legais
dispersos que inclue, entre outros, a Lei n.° 20/97, de 1 de Outubro (Lei do
Ambiente) e o Decreto n.° 45/2004, de 29 de Setembro!8 (Regulamento sobre o
processo de Avaliagdo do Impacto Ambiental), para além da Politica Nacional
do Ambiente, aprovada através da Resolugdo 5/95, de 6 de Dezembro, que
procurando, essencialmente, assegurar um desenvolvimento sustentdvel do pais19,
considerando as suas condi¢des especificas, através de um compromisso aceitdavel
erealistico entre o progresso socio-economico e a protec¢do do ambiente, visando
assegurar uma qualidade de vida adequada aos cidadéos, a gestdo dos recursos
naturais e do ambiente em geral, de modo que mantenham a sua capacidade

16 Ibidem, p. 128.

17 Para mais informagdes sobre legislagdo ambiental de Mogambique consulte o portal de legislagdo
ambiental em http://www.legisambiente.gov.mz/.

18 Algumas disposi¢des foram mais tarde alteradas através do Decreto n.° 42/2008, de 4 de
Novembro.

19 A este respeito importa referir que durante a Nona Sessdo Ordinaria do Conselho de Ministros
de 24 de Julho de 2007 foi aprovada a Estratégia Ambiental para o Desenvolvimento Sustentével
de Mogambique.




418essiio « As Reformas Juridicas de Macau no Contexto Glohal s

funcional e produtiva para as geragdes presentes e futuras, bem como a integracdo

de consideragdes ambientais na planificagdo socio-economica; desenvolver a
consciéncia ambiental da populagdo, para possibilitar a participagdo publica na
gestdo ambiental; promover a participagdo da comunidade lical na planificagdo
e tomada de decisdes sobre o uso de recursos naturais; etc20.

No caso de Sdo Tomé e Principe, o regime juridico da protec¢do do ambiente
¢ completado, entre outros, pela Lein.® 11/99, de 31 de Dezembro (Regime Juridico
da Conservagdo da Fauna, Flora e Areas Protegidas); Lei n.° 10/99, de 31 de
Dezembro (Lei de Bases do Ambiente); e o Decreto 37/99, de 30 de Novembro
(Regulamento sobre o Processo de Avaliaggo do Impacto Ambiental).

3. Desenvolvimento e Protec¢io Ambiental

Conforme bem sublinha Raul ARAUJO (p. 9), a relacgio desenvolvimento
econémico e ambiente ndo tem sido encarada da mesma forma pelos paises
desenvolvidos e menos desenvolvidos uma vez que enquanto os primeiros
definem o desenvolvimento sustentado da economia como estratégia do seu
desenvolvimento sécio-economico, os segundos ainda mostram-se de alguma
forma reticentes em optar pela mesma estratégia, apesar de em muitos casos,
como o dos PALOP, o conceito de desenvolvimento sustentavel ser bastante
difundido. Aliés, ja em 1972, aquando da Conferéncia de Estocolmo, grande
parte dos paises menos desenvolvidos entendia que “as condi¢cdes impostas
por eventuais regulamentag¢des para a protecgdo e conservagdo da natureza
podiam entravar a exploragdo dos seus recursos naturais, o que so favorecia
os paises industrializados, pois limitava o crescimento econémico dos paises
subdesenvolvidos 21.

Porém, actualmente, outros argumentos podem ser avangados para
explicar a fraca preocupagéo dos paises menos desenvolvidos relativamente as
questdes ambientais na sua batalha em busca do desenvolvimento econdmico,
destacando-se, em primeiro plano, os elevados indices de analfabetismo que se
registam nesses paises e que tornam as politicas de educacfio ambiental muito
dificeis de implementar ou tornar eficazes e, em muitos casos, muito onerosas
levando os governos desses paises a preocuparem-se mais com a busca de um
desenvolvimento econdémico onde as questdes ambientais s6 aparecem em segundo
plano, apesar de, usando as palavras de Raul ARAUJO (p. 13), a maioria dos
paises estar ciente de que a resolugcdo dos problemas do meio ambiente ndo
depende s6 de investimentos ou dos recursos naturais, mas também da informagdo
e sensibilizacdo dos cidaddos para as questdes ecoldgicas, ja que o homem é o

20 Vide ponto 2.1 da Politica do Ambiente.
21 ARAUIJO, Raul, op cit., p. 13.




s [OLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

principal destruidor do enorme potencial que a natureza lhe oferece.

A Constituicdo angolana estabelece a defesa do ambiente como um dos
principios fundamentais da organizagfo e regulagio das actividades economicas22,
dai que o planeamento do desenvolvimento (econémico) “tem por objectivo
promover o desenvolvimento sustentado e harmonioso do Pais, assegurando
a justa reparti¢do do rendimento nacional, a preservacdo do ambiente e a
qualidade de vida dos cidaddos 23, e constitui dever dos investidores o respeito
pelas normas relativas a defesa do ambiente24, bem como “o licenciamento de
projectos agricolas, florestais, industriais, comerciais, habitacionais, turisticos
ou de infra-estruturas que pela sua natureza, dimensdo ou localizagéo tenham
implicagdes com o equilibrio e harmonia ambiental e social 25.

No entanto, a busca do desenvolvimento em Angola tem provocado graves
problemas ambientais, ainda que até ao momento néo se tenham feito sentir com
maior visibilidade. Desde logo, a forma como tradicionalmente ¢é feita a extrac¢do
de diamantes, em que se desvia o curso das dguas dos rios para se garantir a
extraccéo dos diamantes no seu leito sem que depois se reponha o curso inicial,
tem levado a sérios problemas ambientais e ao crescimento das “superficies
lunares™26. A exploracéo do petréleo, um dos principais se nfo o principal factor
de desenvolvimento de Angola, tem estado a contribuir significativamente para
a poluicdo maritima devido aos “hidrocarbonetos vindos das exploragdes do
petroleo em “off shore” ao longo da costa norte do pais (Cabinda e Zaire) e
ainda dos derrames de petrdleo provocados principalmente por alguns petroleiros
que se libertam do lastro que trazem, perto das dguas costeiras angolanas 2.

A cada vez mais crescente desflorestagdo € outro fendémeno que se tem
verificado em Angola, devido ao abate indiscriminado das arvores, para servirem
como fonte de energia, e as queimadas, muitas vezes descontroladas, para a pratica
da agricultura2s.

Conforme sublinha Aristides R. LIMA29, a pressdo sobre os meios
ambientais, decorrente do crescimento populacional, e o desordenado ambiente

22 Alinea h) don.° 1, artigo 89.

23 Cfr. n.° 2 do artigo 91 da Constitui¢do.

24 Artigo 18, al. e), da Lei n.° 11/93, de 13 de Maio (Lei de Bases de Investimento Privado).

25 Artigo4,n.°1, do Decreto n.° 51/2004, de 23 de Julho (sobre Avaliagao do Impacto Ambiental).
26 Neste sentido, ARAUJO, Raul, op. cit., p. 22.

27 ARAUIJO, Raul, op. cit., p. 22.

28 Neste sentido, ARAUJO, Raul, op. cit., p. 23.

29 LIMA, Aristides R., 4 Assembleia Nacional de Cabo Verde e a Protec¢do do Ambiente, in
CYSNE, Mauricio e AMADOR, Teresa, Eds. (2000), op. cit., p. 84.
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urbano, aliados as frequentes secas ¢ desertificacdo30, faz com que, em termos
ambientais, Cabo Verde esteja numa base de partida pouco favordvel para o
desenvolvimento economico.

A Constitui¢@o cabo-verdiana estabelece no n.° 3 do artigo 90 que “4s
actividades econdémicas devem ser realizadas tendo em vista a preservagdo do
ecossistema, a durabilidade do desenvolvimento e o equilibrio das relagdes entre
0 homem e o meio envolvente”, pelo que todas as ac¢des e politicas (econémicas)
devem ser realizadas tendo em vista esta regra constitucional. E é dentro deste
espirito que a aprovacdo de projectos de investimento susceptiveis de produzir
efeitos no ambiente, nomeadamente os listados no Anexo I do Decreto-Lei n.°
29/2006, de 6 de Marco, ou aqueles a serem instalados em areas sensiveis, esta
sujeita a avaliacdo do seu impacto ambiental, conforme resulta do n.° 2 do artigo
1 do Decreto-Lei n.° 29/2006, de 6 de Margo.

Na Guiné-Bissau, o legislador estabeleceu na lei de investimentos que “as
operacdes de investimento devem subordinar-se ao ordenamento juridico nacional
e as normas decorrentes dos tratados internacionais a que a Guiné-Bissau esteja
vinculada, em especial as relativas a proteccio da Satide e salubridade publicas, a
defesa do ambiente, a concorréncia, ao combate a desertificacdo e a normalizagio
e qualidade dos produtos™3!, para além dos investidores conformarem as suas
actividades as normas ambientais aplicdveis aos seus sectores de actividades
econdmicas32.

Regime semelhante ao cabo-verdiano observa-se em Mogambique, onde
por forca do artigo 26 da Lei n.° 3/93, de 24 de Junho (Lei de Investimentos),
exige-se que os investidores e suas empresas providenciem estudos de impacto
ambiental, quando elaboram, implementam ou exploram os seus projectos
de investimento, cabendo ainda a esses investidores ¢ empresas a tomada de
medidas para a prevenc¢do e minimizag¢io de problemas ambientais que tenham
sido identificados.

Porém, um aspecto particular do regime mogambicano reside no facto
de, tratando-se de zonas econdmicas especiais (ZEE), a realizagdo dos estudos
de impacto ambiental estar a cargo das entidades publicas que velam pela area
ambiental, a quem cabe ainda determinar o tipo de actividades do investimento
poderao ser realizadas nessas mesmas zonas, para além de identificar as actividades
isentas desse mesmo estudo de impacto ambiental. Deve-se sublinhar ainda que
quando do projecto de investimento numa ZEE for susceptivel provocar danos

30 Para outros fendmenos ambientais que tém assolado Cabo Verde, veja LIMA, Aristides R., op.
cit., p. 84.

31 Artigo 5 do Codigo de Investimento (Decreto-Lei n.° 3/2009, de 7 de Janeiro).
32 Alinea b) do Artigo 10 do Cddigo de Investimento.
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significativos ao ambiente, antes de qualquer outra licenga ou autorizac¢do, o
investidor deve obter a licenga ambiental33.

Também em S&o Tomé e Principe, a aprovacdo dos projectos de
investimento que possam produzir riscos ambientais estd sujeita a apresentacdo
do estudo do impacto ambiental, conforme resulta da alinea ¢) do n.° I do artigo
14 do Cédigo de Investimentos (Lei n.° 7/2008, de 27 de Agosto).

Contudo, tal como em Angola, nos demais paises africanos falantes
do Portugués, em varias situagdes, as disposicdes legais s@o invariavelmente
ineficazes para garantirem a proteccéio do ambiente, principalmente quando estdo
envolvidas contrapartidas econémicas, até porque, por outro lado, paises como os
PALOP, ndo podem se dar ao luxo de preservar todos os recursos, pois precisarao
de usar de forma sustentdvel a maior parte desses recursos (fauna, flora, dgua,
terra, etc) para produzir alimentos, construir escolas, aceder a 4gua para beber e
reduzir doengas tais como diarreias, cdleras, malaria, principais causas de morte
e que inviabilizam quaisquer outros esfor¢os de desenvolvimento.

Néo basta os paises estarem dotados de leis que definam e defendam o
desenvolvimento sustentdvel, ¢ necessario que, em alguns casos34, se definam
politicas e estratégias concretas para a prossecucao desse objectivo e, caso existam
essas politicas e estratégias, elas sejam completadas com acgdes concretas3s, e
¢ devido a essa omiss@o ou inércia dos governos dos PALOP que se assistem a
cendrios de constante degradacdo do ambiente perpetrada ndo so6 pelas populagdes,
mas também pelos proprios agentes dos Estados.

No confronto entre questdes ambientais e de desenvolvimento econémico
nos PALOP, as primeira sdo frequentemente relegadas para o segundo plano,
a favor do desenvolvimento econémico. Para isto basta relembrarmos aqui,
por exemplo, os desflorestamentos em Angola e Mogambique devido ao abate
indiscriminado de arvores para servirem de fonte de energia ou, no caso de
Mogambique, ao trafico de madeira; a errosdo dos solos em Cabo Verde e em
Mogambique, no primeiro devido as prdticas agricolas associadas a agricultura
de sequeiro e ao sobrepastoreio por parte dos pequenos ruminantes36 e, no ultimo,
devido principalmente as ac¢des de garimpo; ou, ainda, as discutiveis decisdes

33 Vide artigo 23 do Decreto n.° 43/2009, de 21 de Agosto (Regulamento da Lei de Investimentos).

34 Porexemplo, Guiné-Bissau e Sdo Tomé e Principe ndo contam, até a presente data, com politicas
ou estratégias para o ambiente.

35 Aestratégia para o Desenvolvimento Sustentavel de Mogambique estabelece que a sua execugao
serd materializada através de um Plano de Implementagdo, mas até a presente data nada aponta
no sentido de tal plano ja ter sido elaborado e colocado em pratica.

36 In “Livro Branco sobre o Estado do Ambiente em Cabo Verde de 2004”, p. 18. Disponivel em
http://www.sia.cv/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=3%3 Arelatori
os-e-estudos&lang=pt#.
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do governo de Mogambique de permitir o chamado bypass da MOZAL, ou
seja, a emissdo directa de fumos para a atmosfera durante cerca de cinco meses
consecutivos; de avancar para a construcao da Barragem de M’Panda Nkuwa para
a produgio de energia eléctrica; e a construgio do Porto de Aguas Profundas de
Dobela na Reserva Especial de Maputo3?, “uma zona de protec¢do dos recursos
florestais e faunisticos e representativa do patrimonio natural nacional destinado
a comnservagdo da biodiversidade e ecossistemas frdgeis (espécies animais e
vegetais) "38.

A prevaléncia de interesses econdmicos sobre os ambientais nota-se ainda
na decisdo do Governo da Guiné-Bissau, que autorizou a construgdo do porto
de aguas profundas de Buba, que, apesar de poder vir a dinamizar a economia
do pais e da regido, permitindo que produtos locais como bauxite possam ser
facilmente escoados para o exterior3?, ird afectar negativamente o ecossistema
e a vida marinha da zona, colocando em risco as invejaveis reservas de espécies
marinhas ali existentes.

Dito isto, importa agora referir que os PALOP adoptaram no seu regime
juridico do ambiente o principio de “poluidor-pagador’40, no sentido de que
todos aqueles que provoquem danos ao ambiente devem assumir a respectiva
responsabilidade, quer civil quer criminal, consoante os casos.

4. Consideracdes finais

Pegando na tese de MARTINEZ ALIER41, de que a riqueza é uma ameaga
maior para o ambiente que a pobreza, podemos questionar porqué 0s governos
de varios paises, principalmente os menos desenvolvidos (entre estes os PALOP),
tém como sua agenda principal a procura do desenvolvimento e a qualquer custo,
até porque, como o mesmo sublinha, apesar de a busca de lucros imposta pelo

37 Sobre este assunto veja, entre outros, Espada, Gildo Manuel, Ambiente e Desenvolvimento.
Estudo de Caso: O Projecto de Construgdo do Porto de Aguas Profundas de Dobela, in Direito
do Ambiente, Temas para Reflexao, AAVV, Imprensa Universitaria, Setembro de 2005.

38 ESPADA, Gildo Manuel, op. cit. (indicar pagina).

39  E de referir que a construgio do Porto de Buba sera complementada com a construgio de uma
linha férrea que vai ligar a mina de extracg¢do de Bauxite e o Porto, o que vai, de certa forma,
implicar desmatamentos e altera¢@o da fauna na zona por onde passara a ferrovia.

40 Veja: artigo 4, al. g) e Capitulo V da Lei n.° 5/98, de 19 de Junho (Angola); artigo 3, al. i) e
Capitulo VIII, da Lei n.° 86/IV/93, de 26 de Junho (Cabo Verde); artigo 5 als. ¢) e 1) e Capitulos
Ve VI, daLein. 1/2011, de 2 de Margo (Guiné-Bissau); artigo 4, al. g) e Capitulo VII, da Lei
n.°20/97, de 1 de Outubro (Mogambique); e Arts. 13 e 57, da Lei n.° 10/99, de 31 de Dezembro
(Sao Tomé e Principe).

41 MARTINEZ ALIER, Joan (1998), Da Economia Ecolégica ao Ecologismo Popular, tradugio
de Armando de Melo Lisboa, Editora da FURB — Blumenau, Brasil, p. 118.
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mercado ajudar no uso mais eficiente dos recursos, o mercado ndo garante que
a economia se encaixe na ecologia, uma vez que ele subvalora as necessidades
humanas futuras e néio considera os prejuizos externos as transacgdes mercantis42.
No entanto, esta ¢ uma questao cuja resposta da nossa parte ndo passaria de uma
especulacdo, mas arriscariamos a dizer que a falta de sensibilidade para questdes
ambientais por parte dos governantes pode ser encarada como uma provavel
resposta. i
Os governos dos paises em desenvolvimento ou menos desenvolvidos,
como os PALOP, apesar de defenderem a ideia de desenvolvimento sustentavel,
continuam a pensar economicamente ¢ ndo ecologicamente, ou seja, eles estio
mais preocupados com os ganhos econémicos decorrentes da exploragdo dos
recursos naturais e ignoram por completo as consequéncias ambientais que
essa explorag@o de recursos acarreta. Julgamos que uma avaliacdo das perdas
economicas decorrentes da degradag@o do ambiente ¢ uma excelente forma de
despertar maior interesse das entidades ptiblicas para as questdes ambientais. E
importante que os governantes dos PALOP ganhem consciéncia de que a relagio
ambiente e desenvolvimento deve ser encarada como uma relagdo de convergéncia
e ndo de conflito43.

Porém, seria erroneo olharmos para a riqueza como Unica ameaga para
o ambiente, porquanto a pobreza também tem a sua quota parte na degradacéo
ambiental e para sustentar esta tese basta-nos, por exemplo, o uso de lenha
ou carvdo vegetal como principal combustivel na maioria dos paises menos
desenvolvidos, como os PALOP, que leva ao rapido desmatamento nas zonas
rurais.

Versando sobre a situagdo do ambiente em Cabo Verde, mas que se aplica
perfeitamente para os demais PALOP, Filomena D. SILVA e Maria Celeste F.
BENCHIMOL#44 expendem que a fragilidade ambiental ¢ um dos principais
factores de pobreza. Contudo, os mesmos reconhecem que a relagdo entre o
ambiente e a pobreza manifesta-se num duplo sentido uma vez que, por um lado,
a fragilidade do ambiente conduz ao empobrecimento da populacéo e, por outro
lado, a luta pela sobrevivéncia agrava e acelera a degradacdo dos recursos naturais.

42 MARTINEZ ALIER, Joan (1998), op. cit., p. 30.

43  Vajaas conclusdes saidas do 4.° Encontro Lus6fono de Ambiente e Desenvolvimento, realizado
em Maio de 2011 em Lisboa, em http://www.ambiente-territorio-cplp.org/pages/documentos_pub/
index.php

44 SILVA, Filomena D. e BENCHIMOL, Maria Celeste F., 4 Situagdo em Cabo Verde, in Programa
de Cooperacion Sur-Sur sobre Desarrollo Socioecondmico Ambientalmente Adecuado en los
Tropicos Humedos, Documentos de Trabajo, n.° 28 (1999) - Reunido Internacional para o
Fomento do Desenvolvimento Sustentdvel nos Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa
(Palop) Mediante a Cooperagdo Internacional, p. 77.
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Assim, o triunfo na batalha contra a pobreza passa, necessariamente pela
inclus@o das questdes ambientais nessa luta, consciencializando as populagdes
sobre a problematica o ambiente e a ideia de desenvolvimento sustentdvel. Esta
¢ uma tarefa que assiste, ndo so6 aos dirigentes, mas também, e principalmente, a
todos os cidaddos, como principais garantes dos direitos que lhes assistem.
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