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IMPACTE AMBIENTAL, CONTINGENCIA E REGULAGAO

Os Estudos de Impacte Ambiental em Portugal (1990-1997)




INTRODUGAO

O IPAMB solicitou ao OBSERVA a criagio de uma base de dados dos
processos de Avaliagdo de Impactes Ambientais (AIA) e um relatorio que descrevesse
e sintetizasse, com a interpretagdo adequada ¢ possivel a natureza do material
reoolhldo o acervo compilado. Esta iniciativa foi acolhida na qualidade de estudo
prehmmar do projecto Epzsodzos de Conflito Ambiental do OBSERVA, devido a sua
6bvia pertinéncia.

Em finais da década de %30 surgem, em Portugal, as primeiras analises sobre
os Estudos de Impacte Ambiental (EIA). Mas ¢ apenas nos anos 90, no &mbito do 1°,
7° & 3° Seminarios Anuais sobre AlA, que decorreram em Abril de 1991, Margo/Abril
de 1992 e Margo de 1993, que teve verdadeiramente inicio a reflexdo portuguesa
sobre a AIA. Decorreram entretanto mais de 20 anos sobre o comego do processc de
ATA em termos intemacionais e 5 anos da Directiva Comunitaria gue criou a sua
obrigatoriedade como condigdo prévia ao licenciamento das grandes obras que “infra-
estruturam” fisica e tecriologicamente os espagos nacionais.

O processo de AIA teve inicio institucional em 1 de Janeiro de 1970 nos EUA.
Nessa altura a AIA ndo passava de um processo aplicado a projectos publicos ou
privados que, pela sua natureza € caracteristicas, fossem considerados polémicos. A
adopgdo da AIA pelos estados membros da Comunidade Europeia, atrav és da
directiva comunitaria 1n°85/377/CE, deu novo impulso para um efectivo
desenvolvimento deste processo. Em Portugal, a AIA entrou em vigor com o DL
186/90, de 6 de Junho, € com o0 DR 38/90, de 27 de Novembro, que transpuseram para
a jurisdigdo interna a directiva comunitaria. No entanto, eram realizados EIA desde
1981. Os primelros quatro estudos tiveram como responsavel a EGF, como cliente a
EDP e o objecto a construgdo de barragens (as Barragens do Lindoso e do Torrao, em
1981: e as Barragens de Crestuma e Foz Coa, em 1982).

Desde entio, a ATA tem vindo a desenvolver-se no n0sso pais, evocando como
principios fulerals a precaugdo ou prevengdo que sujerta os projectos impactantes a
uma avaliagdo prévia ao seu licenciamento € a promogdo da participagdo publica nos
processos decisorios . E na sequéncia da regulamentagio referida - abrangendo as leis,

de caracter geral e abstracto, e os regulamentos administrativos - e do estabelecimento
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da ATA que se realizaram alguns trabalhos neste dominio,’ no qual este se insere. O
presente estudo procede a duas anélises complementares. Na primeira parte efectua-se
uma analise de caracter teorico a emergéncia da problematica de ATA e a regulagio ¢
regulamentacio dessa figura, permitindo b enguadramento e apresentagdo da
realidade portuguesa neste dominio.  Na segunda parte, de caracter empirico, ¢ na
medida em que as analises anteriores ndo tinham como suporte uma base de dados
informatizada - circunstancia agora colmatada -, analisa-se todo o espolio de AIA
desde o inicio do processo, de Junho 1991 ate Julho de 1997.
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' Ver Helder Gil ¢ S. Martins, 5 dnos de AL4 em Portugal. O Processo de Consulta do Piblico.
IPAMB, Lisboa, 1996; M* R, Partidario e J.Jesus, AvaliagGo do impacto Ambiental, Lisboa. CEPGA,
1994: J L.Craveiro, Estudos de Impacte Ambiental, LNEC, Lisboa: B. Chito e R. Caixinhas. A
Participagdo do Publico no Processo de AIA” in Revista Critica de Ciéncias Sociais, n® 36, 1993 V.S.-
Margues, “O Problema da Decisdo em Politica do Ambiente™ in Revista Critica de Cidncias Seciais. n”
36. 1993,
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1. AVALIACAO, IMPREVISIBILIDADE E REGULAGAO DE
IMPACTES AMBIENTAIS

1.1. O Processo de Avaliagdo de Impacte Ambiental

1.1.1. Emergéncia e Desenvolvimento da AlA: dos EUA para a Europa

Os EIA tém como antecessores os Estudos de Viabilidade Técnica e de
Anallse de Custo Beneficio (ACB) surgidos nos EUA. A ACB, como ¢ geralmente
reconhecido, foi aplicada como uma forma de calculo dos 1mpactes do custo dos
recursos avaliados monetariamente. Mas a incapacidade de atribuir valores fiduciarios

“imprevisibilidades ambientais” revelou-se rapidamente evidente, fazendo surgir o
conceito de Avaliagio de Impacte Ambiental. O ambientalismo considerava este
conceito de grande utilidade para a sua causa, enquanto que no principio da decada de
90 a AIA passou a ser conside_:rada pelos grandes promotores como um importante
instrumento de gestéo. Deste modo, seguindo B.Clark, a AIA desenvolveu-se como
uma ferramenta'de avaliacio global, através do qual se passa a crer a,tfibuir"‘o justo
valor as consideragdes tanto ambientais, como econdmicas € técnicas no processo de
tomada de decisio”.! De processo destinado ao cumprimento de requisitos legais
relacionados fundamentalmente com o exercicio contabilistico da utilizagdo de fundos
publicos a processo continuo e interactivo de gestdo ambiental, a AIA so se institui
nos EUA, no principio dos anos 70, com a promulgagio da National Environmental
Policy Act (NEPA - Lei Nacional de Politica Ambiental) depois da ocorréncia de
catastrofes ambientais (como o derramamento de petrélec em Santa Barbara) e dos
protestos das organizagdes ambientalistas que acusavam a ineficacia dos
procedimentos usados para identificar e incorporar os riscos ambientais na avaliagao
de projectos. Comega aqui o processo de reflexdo sobre os procedimentos ¢ sobre os
principios — nestes ultimos devem ser incluidos os da ética da_prospectiva,
responsabilidade, prudéncia e ignoréncia de Hans Jonas relativos & natureza e a vida
humana, embora exista para tras toda uma verdadeira constelagdo de filosofos,

socidlogos e politicos que o precederam e continuam esquecidos na atengdo que

'8, Clark. “O processo de AIA: Conceitos Basicos™ in M.R. Partidério e J Jesus. op. cif.. p. 3




deram ao que hoje se designa de questdo ecologica como Comte (1), Novalis, Mill,
Leopold e Renouvier - de avaliagdo de imprevisibilidades associadas aos impactes no
ambiente e as mudancas causadas no pano de fundo natural pela acgio da tecnica e da
tecnoeconomia moderna e dos seus projectos, estruturas ¢ megaestruturas.

A NEPA continha quatro propésitos explicitos: “estabelecer uma politica
nacional para promover um equilibrio produtivo e saudavel entre o homem e
ambiente, promover os esforgos tendentes a evitar ou eliminar os danos ao ambiente e
3 biosfera e melhorar a satide e o bem-estar do homem, enriquecer os conhecimentos
sobre os sistemas ecologicos e sobre os.recursos naturais mais importantes (...} e criar
um Conselho para a Qualidade do Ambiente [Council oﬁ Environmental Quality]” > A
sua aprovagdo constituiu um passo importante para que fossem sistématicamente
ponderadas certas consequéncias susceptivels de precisdo dos grandes projectos e
investimentos. Mas a grande novidade desta Lei foi, sem duvida, a introdugéo, no seu
artigo 102°, da obrigatoriedade de elaboragdo de Estudos de Impacte Ambiental (EIA)
antes de serem levadas a cabo “quaisquer outras grandes ‘acgbes Federais que
[pudessem] afectar significativamente a qualidade do ambiente humano™.” Tratava-se
de responder, desta forma, as exigéncias de evitar a ocorréncia de mais catastrofes que
pusessem em risco o ambiente.

A obrigatoriedade da realizagdo prévia de EIA foi também reforgada pela
aprovagio do Decreto Executivo n° 11 514 que impunha o cumprimento da NEPA a
todas as agéncias e incumbia o Council on Environmental Quality (CEQ - Conselho
para a Qualidade do Ambiente) de “controlar” esses estudos que deveriam referir,
entre outros aspectos, os possiveis impactes ambientais e as alternativas a proposta
apresentada. A partir dessa altura, a NEPA foi softendo varias transformagdes. Desde
logo, em 24 de Maio de 1977,. o Presidente Jimmy Carter, na sequéncia de uma
primeira avaliagio & qualidade do processo de decisdo cientifica, através do Decreto
Executivo n° 1'1 991, estabelece a necessidade de rever esta lei de forma a “reduzir a
burocracia” e “os atrasos”, assim como “assegurar que O dprocesso [conduzisse] a
decisdes mais sensatas e benéficas para oambiente”.* Como resultado, o CEQ publica
um novo regulamento, datado de 28 de Novembro de 1978, onde exige a todas as

agéncias o cumprimento de uma série de procedimentos: a realizagdo de um EIA que

TeNEPA”, 1 de Janeiro de 1970 in B.Clark op cit., p. 4.
*B.Clark, op. cit., p. 3.
" Ibid., pp. 5-6.




nio excedesse as 150 fothas (que podiam ser de 300 no caso de processos mais
complexos); uma definigdo clara do ambito, de forma a identificar quais as questdes
relevantes que devem ser debatidas, uma abordagem interdisciplinar e sistematica
para a tomada de decisoes, e uma defini¢do das possivels alternativas ao projecto. Sob
estas exigénecias foram elaborados mais de 10 000 EIA e levadas a tribunal, pelo
incumprimento das normas estabelecidas, algumas agéncias que viram, por 1880, 08
seus projectos sujeitos a demora. Segundo  certos autores, © numero de
incumprimentos tem vindo a sofrer um decréscimo o que pode levar a concluir que as
agéncias tendem a cumprir os requisitos exigidos. . ‘
Em 1970 surge também nos EUA o Environmental Protection Agency (EPA
- Agéncia de Protec¢io Ambiental), entidade governamental colocada no ambito
problematico da relagdo entre a cidncia e a politica piiblica, com o objectivo de
tomada de decisio sobre questdes ambientais. A partir desse momento surgem
insistentemente reflexdes sobre o pape! da ciéncia ¢ do parecer cientifico na'decisdo
ambiental. Este movimento de reflexdo acaba por conduzir a avaliagdo do EPA em
duas ocasides: sete anos apos a sua criagdo e em 1992, Em causa esta a avaliagdo dos
avaliadores e a problematizagdo das relagdes entre ciéncia, instituigdes de regulagéo ¢
cidadania. Como esclarece S. Jasanoff, os processos de avaliaglo de 1977 e 1992 sdo
distintos em dominios fundamentais, em particular quanto ao calendario, Ambito e
processo.” Enquanto que o estudo de 1977 responde a um pedido do Congresse, o
relatorio de 1992 é o resultado de um esforgo interno € de menor escala do Presidente
da EPA, William K. Reilly, que se colocara como objectivo, desde a sua nomeagio
em 1989 pelo Presidente George Bush, “promover boa ciéncia no processo de decisdo
da agéncia”. Para levar a cabo o estudo de 1992, Reilly nomeia-uma comissdo
composta por cientistas, outrora consultores da EPA, logo, peritos no funcionamento
interno das agéncias com © objectivo explicitd “de emitir recomendagdes sobre o
modo de assegurar que as decisdes pragmaticas ¢ de politica da agéncia sejam
baseadas na melhor ciéncia disponivel (e) a fim de caminharmos sempre a par dos

novos desenvolvimentos da ciéncia e da tecnologia”.®

5 Cf Sheila Jasonoff. “O parecer cientifico e a legitimagdo de peliticas nos EUA”, in M.E. Gongalves
(coord.), Comunidade Cientifica ¢ Poder. Lisboa. Edigdes 70, 1993
® W K Reilly, “Transmittal letter for safeguarding the future”. Washington D.C., 31 de Marco de 1992

in S.Jasonaoff, op. ¢if., p. 225,
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Apesar da distdncia temporal que medeia os dois relatérios, as comissdes ndo
chegam a conclusdes muito distintas. Em primeiro lugar, ambas. recomendam a
designagdio de um conselheiro cientifico independente do Presidente é com poderes
para tomar as iniciativas que considerar necessarias, ao mesmo tempo que alertam
para a necessidade de apoiar significativamente os cientistas das agéncias e realizar
peer reviews a todos os dados e analises cientificas e técnicas. Em segundo lugar,
recomendam um esforgo de investigagdo cientifica constante e apoiado com meios
significativos a longo prazo. Em terceiro, propdem a revisdo regular e em tempo
oportuno dos dados e analises cientificas e técnicas utilizadas no processo de decisdo,

de modo a assegurar que a ciéncia entre no processo de decisio com frequéncia e de

‘modo oportuno. Finalmente, recomendam-se analises retrospectivas que possam

comparar as consequéncias efectivas (incluindo ambientais) com aquelas que foram
previstas e qﬁe avaliem cientificamente os progressos no dominio do ambiente
decorrentes dés principais decisdes tomadas.

Em 1973, o Canada, seguindo o exemplo pioneiro dos’ EUA, adopta o
processo de AIA, através da criagio do Emvironmental Assessment and Review
Process (EARP - Processo Federal de Avaliagdo e Revisdo Ambiental) para todos os
projéctos com origem em departamentos ou agéncias federais, financiados com
fundos federais ou abrangidos pela propriedade federal Mas o modelo do Canada
contém algumas diferengas relativamente ao dos EUA. SZo trés os principios base do
EARP. O conceito de auto-avaliagdo em que sdo as agéncias federais a determinar se
0s seus projectos causam, ou ndo, impactes ambientais e/ou sodcio-economicos
significativos (no caso de assim ser considerado, 0s projectoé devem ser submetidos
ao Federal Environment Assessment and Review Office - FEARQ). A abordagem
hierarquica dos projectos em que apenas os que potencialmente representam um maior
risco ambienta! sdo sujeitbs a analise (dai que apenas 33 projectos tenham sido, desde
1973 até hoje, sujeitos a uma comissio de revisdo). E o principio do “poluidor-
pagador” em que o proponente é responsavel pelos custos monetarios adjacentes ao
seu projecto. . .

As comissdes nomeadas para rever os EIA sdo compostas, em geral, por néo
funcionarios publicos e funcionam independentemente da FEARO ou do
departamento que desencadeou o processo. Estas comissdes elaboram as principais
linhas orientadoras dos EIA, coordenam as audiéncias publicas realizadas e escrevem

o relatdrio com as conclusdes a que chegaram e as respectivas recomendagdes para
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entregar ao ministro ou ao departamento desencadeador de todo o processo. Por esta
razdo, B.Clark afirma que “o EARP consiste numa tentativa de estabelecer um
compromisso entre a necessidade de legislar os requisitos da AIA e a opgéo (...) das
agéneias integrarem voluntariamente os procedimentos da AIA nos seus processos
habituais de planeamento”.7 Verifica-se assim que, ao contrario da NEPA que
constitui uma opedo legislativa, o EARP ¢ uma opgdo politica e, como tal, as regras

nio podem ser impostas por lei e as agéncias ndo sdo levadas a tribunal em caso de

incumprimento. No entanto, o conceito de auto-avaliagio e de “poluidor-pagador”, ao

pretender responsabilizar as organizagdes, contém, por um lado, todos os problemas
inerentes ao corporativismo e a auséncia da hetero-regulagdo, apesar da existéncia da
figura de comissdes de revisio dos EIA, de uma composigdo ndo estatal e
independente de quem iniciou o processo; e, por outro, o problema da avaliagdo dos
“efeitos 'pervefsos” e da “compensacio” monetaria dos danos ambientais. Nio
obstante, o EARP apre'senta a vantagem da “prioridade dada a participagdo do publico
que assegura que as suas preocupagdes e aspiragdes sdo tomadas e_ém consideragio
durante o processo decisional”.®

Em 1972 -as Nagdes Unidas tinham ja promovido, em Estocolmo, uma
Conferéncia sobre o Ambiente Humano que incentivou muitos governos a prestarem
atencio as questdes ambientais. Na sequéncia do processo da NEPA e do EARP, a
AIA ¢ formalmente introduzida nos Paises Baixos comio um instrumento no processo
de tomada de decisio, em Setembro de 1987 S6 um ano depois, em Jutho de 1988, €
que a Directiva da CEE sobre a AIA entra em vigor.

Nos Paises Baixos a aplicagdo da AIA “é definida por intermédio de uma
1ista‘positiva de actividades com valores de limiares fixados em termos de numeros,
volume, capacidade, didmetro, composigio quimica e possivel localizaggo em areas
sensiveis’f.9 A AIA implica que todos os possivels impactes sobre o ambiente sejam
investigados e claramente descritos, possibilitando a escolha de alternativas menos
impactantes para a elaboragdo do projecto. Simultaneamente, desempenha um pepel
preponderante para a qualidade do processo de tomada de decisdo e funciona como

um instrumento de gestiio social por tomar em consideragdo as opinides do publico

" B.Clark, op cit, p. 8.

* Ibid.

¥ 1 Scholten. “O vator acrescentado do processe de ALA nos Paises Baixos™. in ML.R Partidirio e
I Yesus. op cit. p. 337.




“potencialmente afectado. Donde se conclui que a AIA ¢ introduzida no processo de
tomada de decisdo ja existente nos Paises Baixos. At¢ 31 de Dezembro de 1992
tinham sido availados 376 processos, dos quais 84 avangaram até a fase decisoria. “Os
proponentes ¢ as autoridades competentes (...) apreciam os resultados positivos dos
estudos ambientais, bem como um rapido procedimento, quando 08 MESmMOos $aQ
elaborados de uma forma correcta e profissional”. 1

A adopgio da AIA pelos Estados Membros da Comunidade Europeia, atraves
da Directiva Comumtama n°85/377, da um  nove impulso para um efectivo
desenvolvimento deste processo na Europa. Para além de possibilitar uma melhoria no
fornecimento da informacdo ambiental e identificar a priori as medidas de
minimizagfio, a Directiva permite também um maior envolvimento, no processo de
planeamento, de todas as entidades ligadas ao ambiente. Todavia, tal como se vera
mais adiante, o inicio tardio do processo de AIA, a falta de um controlo rigido dos
EIA, a deficiéncia das consultorias, a falta de medidas de mitigagdo dos impactes
ambientais e, por ultimo, a irrelevancia quase completa do resultado do pro.cesso de
AlA para a tomada de decisio da tutela, impedem que esta se processe de forma a
_potenciar as suas vantagens.

Em Portugal, a AIA enfrou em vigor com o Decreto-Lei 186/90 de 6 de
Junho e com o Decreto Regulamentar 38/90 de 27 de Ndvembro, que transpdem para
a jurisdigdo interna a Directiva Comunitaria (segundo o comando constitucional do
artigo 8° n° 3 da Constituigio da Republica Portuguesa). Decorrera mais de 20 anos
sobre a data de inicio do processo de AIA e 5 anos da Directiva Comunitaria que
criou a sua obrigatoriedade como condigdo prévia ao licenciamento das grandes obras
que infra-estruturam fisica e tecnologicamente os espagos nacionais, No entanto,
tinham ja sido realizados EIA, em Portugal, desde finais da década de 80 Nessa
aliura, sio apresentadas algumas comunicages ao Seminério sobre a AIA (APEA/
SEARN, Lisboa),ll ao Coloquio sobre o Projecto do Alqueva na Sociedade

Portuguesa de Ciéncias Agrarias em Lisboa'? e ao 1° Congresso Nacional dos

o ke

' Tbid., p.540.
" eE MF. Silva. “AlA: Casos Estudados”, Comunicagdo ao Seminario sobre a AL, APEASEARN,

Lisboa, 1986.
' Cf A.S Pessoa. “ElA. Emprendimento Hidroeléctrico do Alqueva”™. Comunicacdo ao Cologuio sobre
a Problemdlica Actual do Projecto do Alqueva - Alternativas, Sociedade Portuguesa das Ciéncias

Agririas, Lisboa. 1988
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Engenheiros do Ambiente de 27-29 de Novembro de 1990."* Surgem também alguns
artigos em revistas como Recursos Hidricos em 1987."" Mas ¢ sél'na presente década,
no ambito do 1°, 2° ¢ 3° Seminarios Anuais sobre AIA que decorrem em Abril de
1991, Margo/Abril de 1992 e Margo de 1993, que tem verdadeiramente inicio a
‘reflexdo portuguesa sobre a AIA  Desde entdo, este processo tem vindo a
desenvolver-se no n0sso pais evocando como priﬁcipi'os fulcrais a precaugdo, que
sujeita os processos impactantes a uma AIA prévia ao seu licenciamento, e a
promogio da participagdo plblica nos processos decisorios.

1 4 . B

'1.1.2. A AIA' do conceito aos pressupostos (a imprevisibilidade, o risco e o
procedimento) ~

Determinar os possiveis efeitos ambientais, sociais e sanitarios de um dado
projecto €, em termos muito simples e sintéticos, o objectivo de uma AJA. Esta ¢
| geralmente considerada como a avaliagdo cientifica e publica dos grandes projectos,
estruturas € obras quanto as pdtenciais repercussdes fisicas, bioldgicas e socio-
econdmicas que podem provocar. O seu propésito explicito € permitir que as decisdes
sejam tomadas de forma a reduzir ou atenuar as possivels consequéncias ambientais
através da identificacio dos perigos tecnologicos e outros e dos processos
alternativos, ao mesmo tempo que responsabiliza o proponente e dono da cbra pela
elaboracdo de um programa de minimizagdo dos tmpactes considerados negativos.
[sto significa que a AIA se enquadra num principio de acgdo precaucionaria.

Considere-se a definicdo de AIA dada por B.Clark: “(...) o principal
objectivo da AIA consiste em fornecer aos decisores um levantamento das
implicacdes das acgdes propostas antes que 2 decisio seja tomada. Os resultados da
avaliacdo siio incorporados num documento a que chamam Estudo do Impacto
Ambiental (EIA) que discuta os impactos benéficos e adversos considerados
relevantes para o prt_Jjeoto, plano ou politica em questio. Uma vez completo, o EIA ¢€

uma componente de informagdio com base na qual os decisores procedem a uma

2 ¢ T Jesus. “Os EIA em Portugal no Perfodo de 1981-1988". 1 Congresso Nacional dos Engenfieiros
do Ambiente. Lisboa. 27-29 de Novembro de 1990,

" A.S Henriques, “Dois Casos Estudados de AIA de Empreendimentos Hidrdulicos™. Recursos
Hidricos, n°8 (1) pp. 23-36.




escolha. Nesta fase, outros factores tais como o desemprego, necessidade energética e
politicas nacionais poderdo vir a influenciar essa decisdo. A decisdo final pode ser
tomada depois de se dar a devida consideragdo as consequéncias provaveis de se ter

adoptado uma determinada linha de acgdo e de, sempre que necessario, se ter

"

introduzido os programas de monitorizagdo adequados”.”” Apesar da tentativa de
defini¢do apresentada, constata-se a dificuldade de se alcangar uma defini¢do Unica e
universalmente aceite de AIA. Parece evidente que esta falta ¢ sinonimo da
controvérsia que persiste relativamente a alguns dos principios e objectivos deste
processos P. Pinho tentou definir a ATA como “um processe concebido para garantir,
no fundamental, que impactes ambientais significativos sejam satisfatoriamente
caracterizados e tomados em consideracdo no pianzamento, dimensionamento e
licenciamento de um conjunto relevante de projectos ou acgdes que, pela sua natureza,
" dimens#o ou localizacio, sdo susceptiveis de gerarem consequéncias nefastas sobre o
meio ambiente, Trata-se assim, ¢ antes de mais. de um procedimento de apoio a
deciséio baseado na elaboragdo de um Estudo de Impacte Ambiental e na condugio
obrigatéria de um processo formalizado de consulta piblica” (destacado do autor). e

As dificuldades sugeridas anteriormente radicam nas diferentes concepgdes
sobre os dois pressupostos fundamentais que a figura da AIA contém: & relagdo entre
contingéneia e risco nos projectos tecnocientificos contemporaneos e a capacidade
para a sua avaliagio no quadro do principio da precaugdo; a isengdo do procedimento
e a participagdo social no dmbito dos ideais da transparéncia e da democraticidade,

O primeiro pressuposto remete para dois problemas controversos: a relagao
entre risco ¢ contingéneia ¢ a metodologia da analise do risco. A este respeito, alguns
autores tém chamado a atengdo para o facto de que, no dmbito dos efeitos ambientais
globais, com frequéncia, ndo se trata apenas de circunstincias de risco mas de
imprevisibilidade. A referéncia a impactes ambientais pressupde a intervengdo da
ciéneia e da tecnologia modernas e contemporédneas no ambiente. E reconhecido que o
impulso tecnologico do Ocidente ndo pode ser dissociado da vontade de operar e de
dominar o mundo “natural”. A sobreposigdo da caracteristica operativa tecno-

matematica e experimental da ciéncia face a logica logo-tedrica e contemplativa, bem

"B Clark. op cit. p.11.
'S P Pinho. “O sistema de AIA em Portugal’in: MR, Partidario e JJesus, Avaliagdo do Impactc

Ambiental. Lisboa. CEPGA. 1994, p 528,




domo o topico do ‘dominic da natureza’, sdo componentes fundamentais da
modernidade cientifica. Numa acep¢do ndo rigorosa mas comum, © “mundo natural”,
e o p:réprio fundo biologico da vida humana, sdo um campo de operagdo ¢ de acgao
da tecnociéneia contemporinea — essa forga produtiva maior do capitalismo
tecnoldgico global capaz de alteragdes de consequéneias futuras incertas impulsionada
por um movimento moral ¢ mercantil de realizagdo das aspiragdes a todo o possivel.
Os polos ciéncia e técnica surgem agora entrosados com um objectivo central:
concretizar de forma imediata e rentavel os mais ousados projectos, sendo que o mero
facto de algo ser simultancamente desejavel e realizavel parece legitimar a sua criagdo
e como se ndo fosse possivel resistir as inovagdes tecnoldgicas capazes de concretizar
um leque de projectos progressivamente mais ambiciosos. B.Gille argumenta que
“Joravante ¢ o desejo de inovar que provoca a invengdo: o esquema deu uma
reviravolta -cofnpleta (...) Para se inventar aigo de novo, determina-se o nivel
cientifico necessario e chega-se & pesquisa fundamental para achar uma solugdo para
um problema técnico”. "7 Em yltima instancia, a tecnologia pode até ser criada com o
intuito de solucionar as questdes levantadas pela ja existente.

Vitima major dos avancos tecnocientificos tem sido a natureza. E como
recorda H.Martins “ (...} o nosso imenso poder destrutivo sobre a natureza - néo o
latente mas o exercido efectivamente - ¢ de certo modo um obstaculo ao nosso melhor
conhecimento da natureza quando alcanga a escala presente como € alias 6bvio no
caso da destruicdo de numerosissimas espécies biologicas, especialmente de plantas e
animais que nunca chegamos a identificar, dos habitats e ecossistemas que nunca
poderemos conhecer adequadarnente”.18 Tera sido, segundo este autor, a publicagdo
da obra da biologa americana Rachel Carson, Sifent Spring, em 1962, onde se
demonstravam as ramificacdes dos impactes nocivos indirectos e imprevistos do DDT
e outros pesticidas artificiais sobre a saude humana ¢ de muitos animais, que chamou
a atenc@o para o facto e ao mesmo tempo despertou o discurso sobre o risco, em
geral, e o risco tecnologico, em particular. “A definicio canodnica de risco € a
probabilidade dum certo acontecimento ou classe de acontecimentos multiplicada pela
nocividade ‘ou ‘severidade’ do acontecimento se ocorresse, incluindo nesta categoria 0

tamanho do universo dos ‘maleficiarios’, o conjunto dos entes que sofrem o0s efeitos

" B.Gille citado por G.Hottois, O Paradigma Bioético, Lisboa, EdigGes Salamandra, 1992. pp. 18-19.
'® Cf H Martins, “Risco. incerteza e escatologia - reflexdes sobre ¢ experimentun miundi teenologico
em curso ( 1), EPISTEME. n® 2, 1998, p. 38




nocivos da ocorréncia.”"’ Assim, quando se constroi uma determinada estruiura
podem ser calculadas matematicamente as probabilidades numéricas cardiais de um
dado acontecimento ocorrer. Pela sua frequéncia e persisténcia, os acidentes do
mundo contempordneo representam um aspecto central nas nossas sociedades tendo a
sué consciencializagio publica conduzido 4 emergéneia de teorias explicativas deste
fenomeno em geral. Se, de inicio, estas teorias se preocupavam em desenvolver
técnicas que estimassem os riscos, nomeadamente, os ambientais € os de saude, com o
passar dos anos o centro da preocupagdo desloca-se para o lado ‘humano’ dos riscos.
Mas foi s& mais recenteniente, com a atengdo conferida pela antropologia e pela
sociologia, que estes estudoé terdo sofrido um maior deseavolvimente e
conhecimento.

A teoria macrosociolégica do risco mais conhecida talvez seja a que U.Beck
formaliza no quadro de um pensamento sobre as “sociedades de risco”, expressio que
referencia, por um lado, o risco no mundo contemporineo e, por outro, © que o autor
designa — acompanhando certas tendéncias populares da actual produgdo sociologica -
por “modernidade reflexiva”. Em termos necessariamente muito sintéticos, a primeira
ideia assenta numa distingio fundamental entre sociedades industriais - que
distribuiriam  os “bens”, nomeadamente os econdmicos — e sociedades
contemporineas - que distribuiriam os “males” (riscos e acidentes) - que as
transformaria em “sociedades de risco”. Esta situagfo reflectiria uma restruturagéo
fundamental na organizagdo social: de posi¢des de classe passar-se-ia para posigdes
de risco. A mudanga da preolcupaq;éo da produgio pafa & preocupagdc com as
consequéncias da produgdo representaria, por conseguinte, uma importante
transformacio na ordem social: a importdncia de certas estruturas, como as classes,
relativizar-se-ia, 20 mesmo tempo que 0§ actores socials seriam cbrigados a
confrontar os riscos de que tém consciéneia com as decisdes de risco, o que os levaria
a reflectir acerca das instituigdes socials responsaveis por essas decisdes. A segunda
ideia proposta por Beck baseia-se no papel central da ciéncia nas questdes

relacionadas com o risco; a ciéncia seria em parte responsavel pelo aumento dos

acidentes e dos riscos, embora seja a principal institui¢do credivel com conhecimentos”

sobre o risco. Todavia, e porque os riscos s@o dificeis de definir e se caracterizam pela

19 Cf H.Mantins. “Risco. incerteza e escatologia’ - reflexdes sobre o experimentum nundi tecnologico
em curso ( ), EPISTEME. n® 1, 1998, p. 107,




ambiguidade, quer dizer, sujeitos a diferentes interpretagdes, 0 monopdlio da ciéncia
na “racionalidade” estaria quebrado. Deste modo, quando a ciéncia nio € privilegiada,
quando as instituigbes ndo sdo de confianga, as “sociedades de risco” fazem recurso
da “modernidade reflexiva”, o que basicamente n3o significa reflex@o, mas sobretudo
self-confrontation . Nas “sociedades de risco” o conhecimento sobre acidentes e
perigos teria de ser produto da negociacio entre cientistas, politicos e juristas, ou seja,
entre diferentes epistemologias * Do lado da sociologia Beck junta-se assim a
tendéncia que racionaliza os perigos tecnologicos através de modeios que recusam o
principio epistemico e ético da falibilidade forte, ignordncia e incerteza como
condigdo de possibilidade da ac¢do técnica num quadro da plausibilidade desta alterar
radicalmente a biosfera e 2 condigdo humana; e & que, reclamando embora pelo
aumento do envolvimento pablico e por processos demoeraticos na andlise do risco,
ndo considera centralmente a ignorancia dos especialistas fora dos seus dmbitos
especializados e se contenta a participagio dos cidaddios e instituigdes em questdes
que sendo cruciais estdo afectadas pelos habitos, inércias sociais e expectativas
(simbolicas e materiais, de rendibilidade economica ou “lucro” eleitoral).

- Recolhendo arguméntos vindos sobretudo da epistemologia e da economia,
ambitos disciplinares que tém dedicado atengdo desde ha muito 4 discussio da
imprevisibilidade, incerteza e falibilidade, H. Martins empreende ume critica
aprofundada a subsungdo, ou usurpagéo, da linguagem da incerteza pela do risco,
“tanto na analise do risco tecnologico, como na economia neo-classica e teorias afins,
explicativas e normativas, do comportamento humano (como a Teoria da Decisdo e os
modelos de escolha racional”*' Apoiando-se numa tradicdo que vai de Knight e
Keynes, na consideracéo da “volatilidade das expectativas em geral e muito
especialmente das ‘expectativas das expectativas’ po comportamento economico
como um factor endogeno de incerteza econémica e de mudanga econdmica abrupta e
imprevisivel” (italico no autor), chamando a atengéo para a perspectiva de Durkheim
na defesa da propriedade ontologica do mundo social por ser constituido pelas suas
proprias representagoes, e realgando a imagem do agente na Escola Austriaca como

ignorante e experimentador congruente com o falibilismo epistémico, H. Martins

* 1. Beck, Risk Socierv, Londres, Sage. 1992. “The purpose of this confrontation is neither crisis nor
revolution, but the continual examination and self-reflection on meaning, on forms of social
organization, on cultural norms and conventions, and on the nature of rationality itsell Ome kev
element of this reflexive modernization is the rele of citizens vis-a-vis scientists and public officials™
“'H. Martins, “Risco. incerteza ... (i) op cit..p. 4L




propde: “A linguagem da “incerteza’ parece-nos, ao fim e ao cabo, indispensavel, e

mais adequada que a do ‘risco’, para falar dos impactos tecnologicos/tecnogenicos e !
antropogénicos cada vez mais complexos, difuses e prementes a escala pianetaria,
g impactos da tecnologia tantc na vida humana como na biosfera, na atmosfera, nos
K solos, nos oceanos, no curso da evolugio climética e na historia de Gaia, etc”%* A
reabilitagdo da contingénceia, ou a sua desocultagdo perante o risco, justifica-se tanto
mais porque nos casos referidos se desconhecem “as probabilidades numéricas

cardeais condicionais dos principais acontecimentos temidos, ou ndo ousamos ter

confianga suficiente nas estimativas de que dispomos como guia para a ac¢io ou elas
de facto nfio existem como no caso da interacgfio de agentes criados no laboratério
(comc mostrou Hacking), ou os fenomenos em questdo incorporam tantcs
determinismos cadticos no sentido da dindmica ndo linear, que as margens de erro
podém ser enormes, ou 0$ feedbacks positivos demonstram potenciais catastroficos,
ou uma compreensio integral dos estados finais nos cenarios de estudos exige
coordenagdo, integragio ou sinergias de .estudos e perspectivas parcelares de que
somos incapazes, sem falar das incertezas aleatdrias radicais tanto da natureza como
do comportamento humano.” Dai que H.Martins defenda que “a expressdo ‘sociedade
de risco’ embora chamando a atencdo a importdncia crescente dos riscos tecnologicos
ou tecnoeconomicos, da sua avaliacdo e do seu gerenciamento ndo € talvez a mais
feliz’® A incerteza mais que epistémica ¢ ontolégica: “Além das incertezas
produzidas no mundo humano pelos fenomenos naturais € a nossa interacgdo com o
meio ambiente, o mundo social engendra incerteza radical por toda uma série de
razdes endogenas ou intrinsecas”’* Nio surpreende pois que mesmo no que diz
meramente respeito s metodologia da analise do risco sejam multiplas as
s interrogagdes, desde as provocadas pela polissemia e abrangéncia da nogdo de risco
(r1sco econdmico, risco ambiental, risco sanitario, risco social, risco psicologico, risco

climatico, etc.), as implicagdes ep'istémicasA de falibilidade de cada uma das disciplinas

of cientificas que o podem medir, e até a parcialidade do paradigma dominante de

analise de risco em termos de custo-beneficio.

“ Ibid., p. 46.
~ Ibid.. p.43,
“bid. p. 43




O segundo pressuposto parte do principio de que os estudos cientificos e
técnicos sobre os impactes ambientais devem ser produzidos num quadro de
imparéialidade procedimental perante os interesses em jogo. No proximo ponto deter-
nos-emos neste problema com atengfo. Podem, no entanto, ser formuladas desde ja
neste dominio certas perplexidades. Em primeiro lugar, ndo ¢ possivel ignorar que,
apesar do avango que a ideia de ATA consubstancia, as relagdes entre as instituiges
governamentais, o mundo economico € o €ampo cien.tiﬂco e técnico envolvem
miltiplas hipoteses de cumplicidade. Sabe-se nomeadamente que as decisdes
econémicas constituem condigles para as decisdes téenicas, sendo a inversa tambem
verdadeira. Em segundo lugar, as legislagbes assumem muitas vezes um caracter
vago, discricionario, reactivo e com défice de iﬁcorporag:ﬁes dos novos instrumentos
.preventivos. Assim ocorre com varios elementos processuais em Portugal, como ¢ ¢
caso da nomeagio das Comissdes de Avaliagdo de Impacte Ambiental, que tendem a
estar dominadas pélas instituigdes governamentais; a escolha do-consultor do EIA que
fica a cargo do proponente da obra; e todos os limites do processo de participagdo
plblica (sem referir sequer a auséncia do meio de deliberagdo piblica). E neste
aspecto ganha também relevancia o afastamento entre 2 “law in action” e a “law in the
books” referida num estudo recente dirigido por J. M. Pureza: “Afastamento entre um
direito legislado generoso no acolhimento da legitimidade comunitaria e associativa
péra a tutela judicial e um direito efectivo com uma incipiente concretizagdo
jurisprudencial, afastamento entre um direito legislado que testemunha uma forte
inovagdo substantiva e processual e um direito efectivo esvaziado pelo apego a uma
dogmatizagdo sedimeniada na resposta a desafios sociais totalmente distintos,
afastamento entre um direito legislado valerizador da participagdo da informagio e
um direito efectivo que esbarra no secretismo e capacidade de uma maquina
. administrativa labirintica e distante e na fragilidade orgénica e reivindicativa de
movimento ambientalista. Enfim, afastamento entre um direito legislado dotado duma

projec¢io normativa crescente e um direito efectivo com escassa capacidade

sancionatoria”. >’

= ] M.Pureza. Tribunais, Natureza e Sociedade: o Direito do Ambiente em Portugal. Coimbra. Centro
de Estudos Seciais. 1996. p.150.
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11.3. Procedimentos da AlA

O processo de AIA, tal como vem definido na legislagio nactonal,
compreende um conjunto de procedimentos que devem ser seguidos para garantir que
os interesses ambientais sejam considerados no processo decisdrio do licenciamento
das grandes obras.

Este processo - que deve ter a duragdo maxima de 120 dias uteis - tem inicio
com a entrega, por parte do proponente, de toda a documentagdo necessaria para o
licenciamento de um determinado projecto. O dono da obra deve apresentar a entidade
licenciadora, ndo sé o projecto em si, mas também o respectivo Estudo de Impacte
Ambiental onde devem constar informacdes sobre ¢ projecto, a zona afectada, a
situagdo de referéncia (estado actual do ambiente na zona abrangida), os possiveis
impactes ambientais e as respectivas medidas de mini-‘mizagéo. Para J. Lutas Craveiro,
comega por ser a coincidéncia entre o proponente e o requerente do EIA que subverte
os objectivos da ATA. Neste sentido pode-se falar de "impactor social”, ou seja, do
“actor social proponente, 'cuja intervengdo, se politicamente aprovada, suscitara

importantes alteragdes nas condigdes sociais e ecologicas na regifio onde a obra se

implementara” *°

Este relatorio técnico deve ser acompanhado de um Resumo Nao Técnico
(RNT) que possibilite a compreensio de todos os pormenores aos possiveis
interessados, independentemente do seu grau de escolarizagdo. O documento €
considerado indispensavel para desencadear o processo de Consulta Publica (CP).
Este processo, que tem uma duragdo de 40 a 60 dias para os projectos enquadrados no
Anexo I (engloba grandes complexos industriais, instalagbes de produgdo de energia
nuclear ¢ grandes infraestruturas como auto-estradas, vias rapidas e aeroportos) e de
20 a 30 dias para os projectos do Anexo III (engloba projectos agricolas, industria

extractiva, instalagBes industriais e infraestruturas), destina-se a possibilitar a todos os

interessados, particulares ou entidades, o envio de um parecer relativo ao projecte em-

causa que devera ser tido em consideragdo no dmbito da elaboragio do relatorio-
parecer Comissdo de Avaliagdo. O processo de CP abre-se a uma certa participagio da

cidadania no quadro da AIA, no contexto de uma tentativa de articulagdc entre

* ] L.Craveiro. Estudos de Impacte Ambiental. Uma Contribuigdo Socioligica - A Emergéncia do
Pihlico nas Audiéncias. LNEC. Lisboa. 1996, p. 8.
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“democracia representativa” e “democracia par’cicipaﬁva”, e da responsabilizacdo dos
cidaddos para as consequéncias ambientais do desenvolvimento.

Todavia, para B. Chi'-to e R. Caixinhas,”” os processds de CP nio
conseguiram ultrapassar a fase de grande precariedade. Entre outros aspectos, sio
apontados como sinais desta condi¢io o facto de serem organizados de uma forma
sumaria, de os pareceres e as reclamagdes serem em numero reduzido‘ & as
AssociagBes de Defesa do Ambiente revelarem uma fraca participagdo. A descrenca
publica relativamente generalizada face & verdadeira importdncia ¢ influéncia da sua
participac;éo- na decisio final € o que estd.na origem deste défice.de ‘“cidadania
ambiental”,

De qualquer forma, e independentemente da importancia da participagdo de
todos os cidaddos para o desenvolvimento de uma politica ambiental de grande
intensidade ¢ ao Estado que continuam a caber as principais tarefas. V. Soromenho-
Marqﬁes defende, neste capitulo, a necessidade de o Estado apurar a sua capacidade
de intervengdo normativa e reguladora para que seja possivel aplicar a legislagio de
forma adequada sem burocratizar e centralizar demasiado a pratica administrativa;
integrar a politica ambiental para que ela, deixe de ser uma politica residual e terha um‘
papel activo na manuten¢do de um ambiente saudavel e equilibrado; acolher as
miciativas da sociedade civil; e ter a capacidade de adoptar medidas estruturais em
que a prioridade se;ja dada a politica do ambiente.”®

Sendo a AIA um processo previo ao licenciamento e da responsabilidade do
Ministério do Ambiente (MA), a entidade licenciadora, antes da tomada de qualquer
decisdo, deve remeter para este Ministério o projecto, o EIA, o RNT e OUtros
elementos que considere relevantes para uma correcta apreciagio do projecto.

Chegado ao' MA, ¢ entdo nomeada uma Comissiio de Avaliagdo 4 qual cabera
emitir um parecer sobre a viabilidade do projecto - tendo em consideragdo os impactes
ambientais - com base na avaliagdo destes documentos e no processo de CP, a
decorrer sirﬁultaneamente. O documento de procedimentos internos homologado em
14 de Agosto de 1995, que define os novos procedimentos da AIA, estabelece que a
Direcgio Geral do Ambiente (DGA) passa a ser responsavel pela coordenagio dos

projectos do Anexo I do Decreto-Lei, enquanto o Instituto Nacional da Agua (INAG)

=" Cf. B.Chite e R.Caixinhas. “A participagic do publico no processe de AIA”. Revisin Critica de
Qéncz‘as Sociais, n° 30, 1993,
- Cf. V.Soromenho-Marques. “O problema da decisdo em politica de ambiente”™. op. cir.




¢ responsavel pelos projectos dos pontos 1.4 e 4.1 do Decreto Regulamentar e as

Direcgdes Regionais do Ambiente e Recursos Naturais (DRARN) se ocupam de

coordenar os restantes projectos do Anexo do Decreto Regulamentar. Esta comissdo .

inclui, ainda, técnicos superiores em representacio dos diversos organismos do MA: o
Instituto de Meteorologia (IM), o Instituto de Conservagio da Natureza (ICN) e o
Instituto de Promog¢do Ambiental (IPAMB), entre outros. |

~ Concluida a avaliagdo, o0 MA devera enviar ac Ministério da tutela o parecer
final da CA que, embora ndo seja vinculativo, devera ser tido em consideragio pela
entidade competente para a aprovagdc do projecto, e o relatério da CP acompanhados
" do respectivo despacho solicit‘and’o que lhe seja dado conhecimento da decisdo final
sobre o projecto. Compete ao MA, apos a recepgio da decisfo final por parte.da
entidade licenciadora, dar conhecimentoﬁ do processo de AIA e da decisdo final as
entidades onde decorreu a CP para conhecimento de todos os interessados,

Importa ainda salientar que todo este processo € institucional e socialmente
orientado, ou seja, ¢ institucionalmente definido e ¢ nessa situagﬁb institucionalizada
que os actores e grupos sociais adoptam uma posi¢do relativamente a ele. Quer isto
" dizer que o impacte s6 ¢ grave se a sociedade assim o considerar, por outras palavras,
o impacte é social. Nio se trata do resultado de uma causalidade como o efeito mas,
antes, a importdncia soctalmente atribuida a essa relagdo. Dai a posiglo assumida
pelas audiéncias publicas como um espago privilegiado de participacdo publica e
confronto de interesses. Argumentando com J. 1., Craveiro, a promogio de audiéncias
publicas, com éspaqos e tempos de intervencdo repensados e reorganizados,
representaria um mecanismo fulcral da participacdo da cidadania no processo de

Avaliagdo de Impactes Ambientais.*

* Cf. J.L.Craveiro. op. ¢it
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1.2. Regulagdo e Regulamentacdo da Avaliagdo de Impactes Ambientais

1.2.1. Regulacéo

A AJA inscreve-se numa dindmica de regulagdo e regulamentagiio gue importa
tomar como objecto de reflexdo no dmbito dos processos de efectividade normativa e
jurisdictzagfio. Assim, para uma aproximagdo ac conceito de regulagdo comecemos
por distingui-fo de regulamentagdo, tentativa prévia a apresenta¢do de uma tipologia
de formas de regulagdo que dé sentido aos processos e instituigles em analise. A
regulagio pode ser definida como a ac¢lo de regular, ‘de assegurar um bom
funcionamento geralmente adequado a um sistema complexo. Se a regula¢do € um
conceito referente a acgdo que‘ tende a assegurar o bom funcionamento de um dado
sistema (por “bom funcionamento” ndo se entende a acgio que releva de modelos
normativos abstractos e utopicos), a regulamentagdo lato sensus, por seu turno, € um
conceito indicativo da codificagéo normativa Que fixa esse sistema, A regulacio diz
respeito aos “‘processos” que ndo dependem completamente da codificacio, enguanto
que a regulamentagdo se reporta as leis de caracter geral e abstracto e aos
regulamentos administrativos que regem e balizam os processos.

Se se abandonarem concep¢des demasiado formalistas, € possivel admitir que
podem existem boas regras, boas leis que ndo asseguram, por si sO, uma regulagio
competente, embora esta ndo possa existir sem pressupor aquelas. Isto porque entre a
regulamentagdo (erguida por certos grupos sociais instituidos para o fazer) e a
regulagio decorre sempre o movimento social da “factictdade” ou efectividade
normativa da primeira, isto ¢, das decisdes juridicas. Sendo condigo necessaria para o
processo social de regulagdo, a regulamentago nio ¢ condi@éo suficiente porque nem
todo o processo de regulagdo tem contrapartidas juridicas, quer dizer, ndo ¢
completamente “jurisdicizavel”, exigindo, no tipo de sociedades em que o poder se
encontra “difuso” - como s3o os casos das sociedades democraticas ocidentais -
processos permanentes de negociagdo entre os diversos poderes e a propria sociedade.
Uma concepgdo que perspective a regulagdo como dependendo apenas da
regulamentagio ou uma regulamentagao vista como condigdo necessaria e suficiente
de regulagio, o mesmo € dizer, uma regulag@o que seria sindnimo de regulamentagdo,

s0 pode ser produto de uma abordagem do direito enquanto unico sistema fechado e




autoregulado, ou seja, que podendo regular todos os demais néo esta sujeito a nenhum
tipo de “heteroregulagdo™.

A questdo da regulagdo relaciona-se de perto com os fendémenos de pluralismo
juridico, no qual se inserem certas manifestagdes de autoregulagdo que tém sido por
vezes inscritas na crise da regulagdo tradicional pondo em causa o papel regulador do
Estado. Convém, no entanto, matizar tais consideragdes: “L’intervention des autorites
administratives indépendantes dans !’élaboration des regies de bonne conduite est
significative de ’ambiguité du role U'Etat: dans les coulisses, lors de I"élaboration des
regles déontologiques, son role, est prépondérant lors de Jeur réception, qu’il «regqive
ou quil «ignore» les reégles deéontologiques élaborées par des instances non
étattique:s”.m Impde-se, por conseguinte, questionarmo-nos sobre a diversidade de
modos de regulagio ¢ suas relagdes com a ordem juridica estatal, nio perdendo de
vista a reacgdio desta Gltima as manifestagdes do pluralismo juridico tendo em conta as
articulages, as combinagdes e as influéncias reciprocas que se operam entre ordens
juridicas distintas.

A partir do quadro tragado, combinando ainda critérios bidimensionais entre o
dominio pﬁbliéo e o privado e a ordem juridica “administrativa-estadual” e “paralela-
particular”, podem-se conceber varios modelos de regulagdo. A “regulacdo publica
estadual”, com sede no papel regulador do Estado e remetendo para uma ordem
juridica estritamente estadual (Governo, Assembleia da Republica e Tribunal
Constituciénal)‘, a “regulagdo publica por autoridade independente”, como a que se
postula, no caso da imprensa, com o extinto Conselho de Imprensa e com a Alta
Autoridade para a Comunicagéo Social, e que toma por base uma ordem juridica mista
estadual/paralela” (e apesar de so certos pareceres terem caracter vinculativo); a
“regulacdo mista publica/privada”, com o mesmo tipo de ordem juridica da anterior,
cujos exemplos mais notorios constituem os modelos dos mercados financeiros
(Bolsas); a “autoregulagdo com estatuto de direito publico”, que assenta numa ordem
juridica “paralela”, relativa a certas associagdes publicas como o Instituto de Defesa
do Consumidor ou as ordens profissionais (como a dos Medicos ou a dos Advogados,

por exemplo); e a “autoregulagdo privada”, também circunscrita a uma ordem juridica

* Nicole Decoopman, “Droit et déontologic: contribuition a 1'¢tudes des modes de régulation” .
AAEYV Les Sociaux u Droits, CUR A PP, 1989,




“paralela”, cujos exemplos paradigméticos‘remetem para os codigos de conduta dos
grupos profissionais sem o estatuto de Ordem (caso dos jornalistas em Portugal).”’
Toda a regulagdo que emana do Estado propriamente dito, mas também de
outras entidades ou organizagdes territoriais infra-estaduais e super-estaduals pode ser
considerada debaixo da designaco “formas de regula¢do estadual”. Numa sociedade
cada vez mais mundializada, os estados nacionais véem as suas responsabilidades
regulatorias repartidas, quer com entidades regionais ou locais devido a
descentralizagdo politica e administrativa do Estado, quer com instituigdes
internacionais e supranacionais em virtude da ihtegrac;éo na Unmfo Europeia e na
participagdio crescente em assembleias de decisdo internacionais. A reparticdo ¢
distribuicio das atribuigbes regulatorias entre o Estado e as instituigdes infra-
estaduais, por um lado, ¢ a Unido Europeia, por outro, coloca problemas ao nivel do
desenho institucional do sistema regulador de cada pazié membro. Mesmo no interior
do proprio Estado assiste-se a multiplicagdo e diferenciagio das instancias
reguladoras. As fungdes regulatdrias cabem ndo so ao Parlamento, ao Governo, a

T

respectiva administragio central, aos tribunais, mas também a um conjunto alargado

de organismos pablicos especificamente criados como instancias regulatorias, dotados

de maior ou menor independéncia face ao Governo ¢ a Administragdo Publica

Central,

Partindo de uma proposta de Vital Moreira, poder-se-a considerar & seguinte

. a” .3 . e
esquema de instdncias reguladoras estaduais ? a) o Governo (respectivos ministérios e

departamentos governamentais, b) organismos reguladores relativamente dependentes;

¢) organismos reguladores “independentes”. Nos dois ultimos casos sdo estruturas
criadas especificamente para efeitos regulatorios. O seu ambito de ac¢do € limitado a
um determinado sector: econémico (comunicagdes, electricidade, sector vinicola, etc ),
uma determinada politica regulatoria (sector ambiental, de concorréncia, defesa dos
consumidores, etc.).- A diferenga estd no seu grau de independéncia em relagdo ao
Governo, no que respeita a sua composigéb, 4 nomeagdo dos seus membros

(“independéncia orgénica™) e & prossecugdo da sua actividade (“independéncia

funcional”).

3 Esta tipologia foi construida a partir da leitura de Vital Moreira, Auto-Reguiagdo Profissional
e Administracdo Publica, Coimbra. Almedina. 1997,
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Os denominados organismos reguladores relativamente independentes (e
dependentes.. ) dispdem, formalmente, de alguma autonomia, atribuicBes e meios
proprios. Quanto aos seus membros sdo nomeados e exonerados pelo Governo, que
lhes transmite instrugdes e directivas - em suma, estdo sempre s'ujeitos ac controlo
governamental.

As autoridades ou comissdes reguladoras independentes, criadas nos Estados
Unidos da América, sdo na defini¢do de R. E. Cushmann (adoptada por V. Moreira)

toda e qualquer “comissdo, junta ou autoridade que existe fora dos departamentos

reguladores do executivo e que tem como tarefa principal o exercicio de uma qualquer

forma de controlo restritivo ou disciplinar sobre a conduta privada ou sobre a
propriedade privada”® As suas congéneres europeias existem findamentalmente ao
nivel estadual.

Na Europa, nas Ultimas décadas, tém-se multiplicado por véarios paises
europeus este tipo de organismos caracterizados pela sua independéncia face ao
Governo e a Administragdo, bem como em relagdo as actividades que regulam. Em

Franca, Espanha e Italia, bem como em Portugal, sio denominadas “autoridades

administrativas independentes”. Regra geral, sio meras réplicas das comissdes .

existentes nos Estados Unidos. A sua caracteristica essencial € o seu caracter
autébnomo e a independéncia dos respectivos membros. Ndo estio integradas na
administracdo ordinaria do Estado nem estdo sujeitas a orientagbes ou controlo
governamental quanto a condugdo da sua actividade. As autoridades administrativas
independentes sdo particularmente adequadas para arbitrar aquelas actividades que,

pela sua naturcza ou melindre, devem estar acima da luta partidaria e da maioria

governamental de cada momento: a liberdade e a objectividade da informagdo, a -

direccdio da investigagdo, ciéncia e cultura, a estabilidade da moeda, a seguranga e a
nrotecgdo dos investigadores nos mercados de valores, a eficiéncia, a qualidade ¢ a
protecgdo dos consumidores nas actividades prestadoras de servigos publicos.

A estrutura orgénica destas instancias caracteriza-se pelo cardcter colegial. Nao
necessitam de personalidade juridica, mas podem possui-la; possuem autonomia
administrativa e financeira, ainda que ndo possuam receitas proprias; os seus membros
sfio designados por mandatos, ndo sendo livremente revogaveis. Podem ser nomeados

pelo Governo ou eleitos pelo Parlamento ou de forma mista, As atribuicdes sdo

* R E. Cushmann citade por Vital Moreira. Auto-Regulagdo e Administragdo Publica, op. cit.
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especificas, limitadas a uma determinada area ou determinado sector de actividade. As
suas competéncias podem conter poder regulamentar, fun¢des de decisdo
administrativa e fungOes sancionatorias.

As questdes da autonomia e da independéncia colocam-se, no entanto, de
forma por vezes critica na experiéncia destes drgios reguladores. No ambito da
fiscalizagdo do cumprimento das normas e dos principios apliciveis os orgios de
regulagdo debatem-se com os problemas do pluralismo interno e da independéncia
perante o poder politico”.** De facto, para além da dindmica do mercado (que exerce
também, de algum modo, uma acgdo “reguladora”) e dos tribunais, importa ndo
esquecer que a composi¢do fortemente politica de certos orgdos de regulagio, que
marca consideravelrﬁente a tradigdo portuguesa neste dominio tende, argumentando
com Vieira de Andrade, “(...) a ndo assegurar objectivamente o pluralismo e a

independéncia perante o poder, em especial nas situagdes de maioria absoluta

monopartidaria - precisamente aquelas em que a garantia de tal independéncia ¢

’ . .- 15
considerada necessaria”.””

1.2.2. A AlA enquanto legislacio

A discussdo que rodela a politica de AIA esta concentrada nos objectivos € nos
resultados da legislagio nacional e comunitéria sobre o assunto. Obviamente que a
expressao juridiéa n#o monopoliza a definigdo desta avaliagdo e concorre com outras,
como a definigdo cientifica ou a claramente ecologista, mas a legislagdo impde, pela
sua autoridade legal, as regras ¢ as normas que permitem qualquer esquema de
avaliagdo, ao mesmo tempo que configura substancialmente, e de um modo restrito, a
sua forma.

Esta configuragdo restrita e formal dos conceitos e procedimentos opde-se a
uma atribuigdo flexivel da substdncia da legislagio. Esta circunstincia permite, com
uma certa liberdade, o controlo administrativo do processo de avaliagdo tornandc-o

permeavel a algumas modulagGes Esta permeabilidade esta patente na legislagio,

* 1. Vieira de Andrade 4 Constituigdo Portuguesa de 1975, Coimbra. Almedina, s.d.
35 :
Ihid. p. 22,




quer nacional, quer comunitaria, sendo ambas discricionarias ao nivel dos
procedimentos.

A AIA enquante legislagio visa institucionalizar uma politica de ambiente
comunitaria claramente intervencionista e “inovadora” nos seus prineipios. Tendo em
consideragdo a protecgdo do ambiente e a qualidade de vida, as regras de execugdo de
projectos estdo sujeitas a um processo de controlo administrative e piiblico que limita
a decisdo privada de execugdo de um projecto. Estabelece-se, no seu lugar, um
compromisso entre proponentes, administragio publica e cidadania sobre a tomada de
decisdo. que tenha em conta as consequéncias ambientais previsiveis da execugidc de
um dado projecto.

Subjacente a esta intervengdo esta o principio precaucionario ou preventivo,
“inovador” na politica ambiental, e a imposi¢do da aprovag:e"io'desses projectos 4o
mesmo. Quer isto dizer que a legislagdo englobd uma componente técnica na
definicio dos critérios de classificagio dos projectos e de medida dos impactes
causaveis e, simultaneamente, uma componente de informago e participagdo puablica,
0 que aumenta._a informagéo a considerar no processo de aprovagdo de projectos.

O objectivo é alargar a importéncia da politica_prev'entiva nas politicas de
protecgio ambiental. Ao estabelecer uma relagdo causal entre a actividade humana, a
degradagio ambiental e a imprevisibilidade das consequéncias dessa degradagdo, as
acgdes de protecgdo orientam-se para uma dimensdo global pensada a longo prazo em
termos de risco e de futuro. A avaliagfo de impactes torna-se um instrumento que se
pretende "reflexivo” da politica ambiental. O risco ambiental, j& aqui definido como &
probabilidade de ocorréncia de consequéncias negativas sobre o ambiente, €
eticamente equacionado em termos do valor de importdncia de um ambiente
equilibrado para as “‘geragdes futuras”, Esta procura de universalidade transforma o
direito 4 qualidade ambiental num direito fundamental dos cidaddos e revoluciona a
concepgdo tradicional do direito do ambiente utilitarista e centrada na resolugdo de
conflitos dentro do direito privado. Todavia, a legislagio nacional e, mesmo, a
comunitaria sdo ainda frageis face a este valor e a nogido de “risco” futuro €

subordinada aos instrumentos de concretizagdo de uma politica intervencionista e

centralizad"a no Estado.
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1.2.3. Direito de ambiente e responsabilidade ambiental

O direito do ambiente pode ser definido como um conjunto de normas
juridicas, normas de caracter técnico e de instituic;.?)es juridicas, que permitem definir
limites para a “degradagdo” ambiental. A sua evolugio pode' ser dividida em trés
periodos.

Num primeiro, o direito do ambiente englobava um conjunto de medidas de
regulamentacio da gestdo de recursos naturais e de punigdo dos actos que atentassem
contra esses recursos. O modelo de direito aqui subjacente - direito privado - cqonduzia
4 formalizagdo da relagdo juridica em termos de individuo lesado e infractor ndo tendo
em conta a questdo mais abrangente da degradagdo de um bem que afinal ¢ comum e
publico, Durante este periodo, ¢ a proposito dos critérios da atribuigdo do dano - como
contabiliza-lo, como repor o dano e a guem atribuir a culpa sobre esse dano -, surge o
préblema do dano-ambiental enquanto dano publico e colectivo.

Nio ¢ pois de estranhar que a abordagem do direito sobre-este problema se
altere: o tradicional modelo de imputagdo de culpa e compensagido do dano ira,
Jentamente, dando lugar a um modelo que evoca um principio precaucionario ou
preventivo como salvaguarda ambiental. O dano ecologico autonomiza-se do
enquadramento comum a outro tipe de danos. Neste segundo periodo formé-se um
direito do- ambiente que ndo se define apenas por legislagdo punitiva, mas por
legislagio proibitiva de determinados actos, com visfa a prevengdc de problemas
ambientais. Nesta fase os obstaculos associam-se a eficacia da aplicagio de medidas
preventivas dado que, apesar da sua aplicagio, os danos continuam a ser provocados e
a auséncia de reparagiio do dano mantém-se. O campo da resolugdo dos conflitos &
ainda orientado p'elo modelo individual do direito de propriedade onde a
responsabilidade das accdes estd intimamente ligada aos elementos definidos como
conflituantes (infractor versus lesado).

E sensivelmente a partir de 1985 que a situagdc de reparagdo e punigdo volta a
estar no centro de debate. Neste terceiro periodo revém-se os instrumentos de
aplicagio de medidas preventivas, que necessitam de um refor¢o de fiscalizagdo e de
uma maior participagio publica no controlo dessas acgdes, alargando-se a
responsabilidade ambiental a toda a “sociedade civil” e aumentando o peso da

intervencio legislativa. A partir de entdo, expressdes fundamentais do direito do

ambiente, como o conceito de responsabilidade, passam a ser revistas dentro de uma
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visio que perspectiva o direito ambiental enquanto direito fundamental alargando-se,
para além do direito privado, ao campo do direito administrativo ¢ da
responsabilidade civil. A regulagio ambiental passa a conter principios gerais do
direito, como os principios da correcgac, precaugdo e prevenqéio,36 sendo a legislagio
de AIA considerada o exemplo ‘revolucionario” desta mudanga devido a sua

configuracio transversal e procedimental que The permite lidar com a introdugéo da

nogdo de prevengﬁ0.3 " A questio da participagdo ¢ da avaliagdo desenvolve-se,

sobretudo, a partir da ideia de prevengdo embora permita a tomada de decisdes
precaucionarias. Mas estas duas nog¢des, por serem relativamente recentes, no sdo

claras e confundem-se nos objectivos da legislagdo de impactes ambientais.

1.2.4. Responsabilidade e Avaliagéo

Os conceitos de prevengdo e precauc¢do sdo absorvidos pelo direito apés o seu
desenvolvimento no campo cientifico por associagdo as defini¢des de risco e
incerteza. A precaugio pode ser explicada como uma extensdo das politicas
preventivas que se aplica aos casos de indeterminag@o cientifica é incerteza na decisio
politica e em casos de atribuigdes de risco socialmente inaceitaveis. A prevengio
aparece como medicio de controle dos mesmos: medir, avaliar e prever antes de agir,
com as devidas correcgdes.

Os danos ambientais j4 ndo se medem, apenas, a partir das consequéncias pos-
acto, mas enquanto potencialidades de ocorréncia. Associam-se a calculos de
probabilidade de ocorréncia de acidentes, em que sdo consideradas as probabilidades
"objectivas” e ndo as subjectivamente percebidas pela cidadania, com o objectivo de

os reduzir-e, se possivel, evitar,

3¢ Estes sio formalizados no direito comunitario através do Tratade de Maastricht. artigo 130°-R, n°2
(1) - “A politica da Comunidade no dominio do ambiente (...). Basear-se-d nos principios da precaugdo
e da acgéio preventiva, da correcgio, prioritariamente na fonte, dos danos causados ao ambiente. e do
poluidor pagador (...)". Na Constituiio Portuguesa enconira-se apenas wma referéncia & prevengio no
artigo 66, n°2 $a.

¥ CF F.Ost, “Les études d’incidences: un changement de paradigme?”. CEDRE. L 'Fvaluation des
Incidences Sur L 'Environment: Un Progrés Juridique?. Bruxelas, Droit et Societé. n°30/31. FUSL.

1991,




A indeterrmnacdoe de fenomenos naturais ¢ humanos nio € recente, mas tem
agora um maior impacte por causa do desenvolvimento de analises de incidéncias e
decisdo faliveis, isto é, que falharam na previsdo de ocorréncias ambientals negativas.

Os topicos apresentades contém uma relagio directa com-os conteidos da

legislagio. Tanto mais que a incerteza ndo estd equacionada uma vez que ndo aparece

legalmente explicito o principio da diivida, ou seja, para certo tipo de incidéncias nio
existe uma clara proibigdo de construgdo. Assim, esta législaq:éio, mais do que o
principio da precaug¢do, cobre o principio da prevengdo, estando a aprovagdio de
projectos dependente da intensidade e da probabilidade de incidéncias ambientais.
Procura minimizar a probabilidade de ocorréncias negativas sobre o ambiente, assim
como reduzir e distribuir a indeterminagic na tomada de decisdo. Impde a obrigagdo
de recolha do méximo de informagéo sobre os impactes da infraestrutura e percepgdes
e tipo de adesdo dos cidaddcs. No direito do ambiente comunitério e nacional
encontram-se outros exemplos desta aplicagdo como na area dos residuos — redugdo
de risco de contaminagdo por substanmas toxicas - e encontram-se politicas
preventlvas que se baseiam em solugdes de cobertura de riscos (seguradoras).

No direito do ambiente o termo avaliagdo acaba por ter um caracter que
ultrapassa o conteudo associado a ideia da inventariagdo, ou “determinagdo do valor
de bens ou direitos”. Neste case e, em particular, no dos impactes ambientais, a
avaliagdo ¢ feita pela negativa uma vez que ndo procura avaliar directamente o bem
ambiental, mas o valor que assumem as perdas a ele associadas. Ou seja, procura
determinar-se o valor e o conteudo dos impactes negativos sobre um cenjunto de
factores ambientais relacionados entre si uma vez que este ndo pode ser avaliado
como um todo - o Ambiente. A avaliagdo incide, por conseguinte, socbre a
probabilidade de ocorréncia de um dano e ndo sobre o patrimonio ambiental,

Assim, quando a avaliagio de impactes ambientais se faz a partir de um
patrimonio, cujo valor nio ¢é objectivamente calculavel, o valor atribuivel as
consequéncias resulta de uma avaliagfo subjectiva em que o célculo varia em fungdo
dos valores subjectivamente atribuidos ao Ambiente. Esta relagdo torna problematica
a obtencdo de critérios de defini¢do de impactes universalmente aceites e ainda a
defini¢cio das situagdes de aplicag¢do do principio da duvida. Em fun¢@o desta situagdo
tem procurado encontrar-se, com a avaliagdo e com a legislagdio de impactes
ambientais, um modelo de analise dos efeitos que permita uma medicdo dita

“objectiva”. Normalmente, esta analise € representada por um conjunto de critérios de
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levantamento das situagdes de referéncia dos projectos e por um conjunto de criterios
de medicio de impactes que acaba por lhe atribuir um caracter técnico-avaliativo de
medigdo. Dentro deste processo deve ter lugar a avaliago atribuida pelos diferentes
publicos e que contribuem para um conjunto plural de posigdes formado a partir de
“racionalidades” que concorrem entre si para a atribuigdo de um dano ambiental. por
exemplo, “racionalidades” economicas, ambientais ¢ de ordem social.

Daqui resultam uma pluralidade de argumentos e justificagdes que, embora
subjectivern esta avaliagdo, visam alargar a responsabilidade da prevengdo de riscos
ambientais edesmonopolizar a decisdo técnico-adminisirativa neste campo. A
responsabilidade ¢ considerada enquanto procura de uma avaliagio que seja
socialmente partilhada e assim legitima e ndo abstractizada pelo discurso técnico-
juridico, o que torna a participagio um elemento indi:;pensévél para a concretizagio

do postulado da responsabilidade-avaliagio. Neste ambito, o papel das ciéncias

* socials é fundamental apesar de escassamente efectivado.

1.2.5. Responsabilidade e Participagéo

A questdo da participagdo publica nas discussdes em torno do ambiente tem
um relevo particular ao estar associada a processos democraticos de abertura dos
modelos de tomada de decisdo. F apresentada por diversos autores como forma de
resolugio de problemas do direito do ambiente e implica a aceitagdo da partitha de
poderes e responsabilidades em toda a sociedade civil, o mesmo ¢ dizer uma
colaboragdo entre autoridades publicas, empresas, associagdes e cidaddos. Esta

responsabilidade, ao ser instituida no direito do ambiente nacional, consagra a acgdo

publica alargada como um direito fundamental de todos os cidaddos e como garantia

de um procedimento democratico das decisdes sobre questdes ambientais.

O desenvolvimento da participagdo alargada na deliberagic de decisdes
preventivas tem-sido justificado de duas formas: por um lado, a protecgdo do
ambiente s6 pode resultar a partir de um direito ¢ de um dever de todos os individuos
e deve ser o resultado da implementaéz’io de um conjunto de direitos processuais (por

exemplo, o acesso & justi¢a e & informagdo); e, por outro, a cooperagdo e transparéncia

de decisdes inibe o controlo da politica ambiental por parte. de algumas entidades,




publicas ¢ empresariais, sob a forma de um “eco-poder tecnocrata” que pode esvaziar
este campo de uma concep¢do preventiva mais ecologica e universalista. Nao
obstante, a intengio clara de se estabelecer com a AIA uma maior intervengdo estatal
sobre as decisdes privadas face a infraestruturas ¢ salvaguardada pela contra-proposta
de concretizagdo de uma intervengdo de base corporativa ou cooperativa.

Actualmente, a definicio da importincia e peso da participagdo publica
também ¢ debatida na area das ciéncias sociais por autores que defendem a
necessidade de aplicagio de um modelo de direito processual para a efectividade das

medidas. ambientais. J. M. Pureza, por exemplo, define.a politica reguladora da

protecgdo ambiental como um conjunto de direitos dos cidaddos. A protecgdo juridica

deve ser um conjunto de responsabilidades partilhadas para as quais se configuram
"direitos fungio” e de carécter processual (incidem sobre os procedimentos juridico-

administrativos): o direito a informagdo, o direito & participagdo e o direito de acesso 4

| justiga.

Para F. Ost esta responsabilidade também' ¢ importante enquanto alargamento
da decisio publica e privada sobre um problema comum, na medida em que
representa um modo de desenvolvimento da contribuigdo de perspectivas piurais que
construam um modelo de protecgdo ambiental legitimo. O autor menciona quatro
modelos diferentes de actuagiio publica: a contestagdo, a concertagio, a consulta e a
accdo directa. O modelo consultivo é o que aparece abrangido na legislagdo da AIA
através da formalizagdo da consulta em que os cidaddos e as entidades interessadas
tém o direito de expressar uma opinido e dar um parecer sobre 08 projectos em causa,
mas sem lhes ser atribuide um poder de decisdo. Todavia, esta formalizagdo conduz a
alguns obstaculos porque esta passa a depender em grande parte da actuagdo da
administracdo e da motivagdo e disponibilidade individual dos cidaddos,

P. Swan defende que a efectividade do direito ambiental pode ser alcangada
com o desenvolvimento de sistemas de comunicagio entre 0s grupos envolvidos nas
questdes ambientais. Sistemas que podem passar pela discussdo publica, mas também
pela difusdo da negociagdo entre participantes com igual poder de deciso - igualdade
esta que deve ser legalmente garentida tendo em conta a diferenciagdo de poder
politico e social entre grupos através do direito de veto' ou por voto num grupo
marcado pela diferenciagio numérica dos diversos representantes. O autor defende,
ainda, que o direito do ambiente deve ser lido ao nivel dos dirsitos subjectivos,

normaimente os direitos consagrados pelas instituicdes tais como direitos de liberdade
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individual — direito de votar, direito de participar, direito a educagédo, etc. -, cu seja,
direitos de cidadania e participagdo na esfera publica.

Em qualquer destas propostas, a responsabilidade partithada engloba
necessariamente a “transparéncia’, o acesso a informagdo e um modele de
participa¢io alargado ao processo decisorio que deve ser eficaz. Desta forma, ao
mencionaram a importdncia da atribuiio de direitos subjectivos em matéria
ambiental, estes autores criticam indirectamente o modelo de direito ambiental, Neste
caso, porque a legislagdo tende a cristalizar uma forma que sujeita os cidaddos a uma
relagio legal com o campo do ambiente, que se processa através das instituigdes
administrativas e impde a autoridade estatal sobre as liberdades de deciso individual,
Esta critica pode ser expressa pela conceptualizagio habermasiana de limitag&o

"

participativa através da “organizagdo das liberdades do cidaddo”. As limitagdes ndo se

explicam apenas pelos meios activados para a sua concretizagdo (meios

_administrativos), mas antes pela sua forma legalmente pré-definida,

Apesar de inovadora neste campo, a legislagdo de AIA responde timidamente
a estas criticas, porque embora introduza nos seus conteudos uma proposta de
participagio publica deixa aberta 4 administra¢do a definigdo dos seus procedimentos.
Acaba, entdo, por definir modos de condugdo dos problemas e decisdes a eles
referentes que se adequam & actuagdo administrativa orientada pela manutencdo da
autoridade estatal. Tal como se verifica no caso portugués, esta situagdo origina uma
participagdo formal que tende a inibir a formagdo de opinido por parte do publico e
uma forma activa de actuacdo. No entanto, esta questdo deve ser considerada em
articulagdo com a necessidade de prevengdo ambiental anteriormente referida. Se por
um lado, as medidas ambientais preventivas obrigam a um refor¢o de critérios de
selecgdo de impactes devido as implicagdes colectivas e futuras dos danos ambientais,
por outro, elas obrigam a um processo de definigdo dos mesmos impactes que seja
colectivo ¢ de responsabilidade partilhada - uma participacdo efectiva que podera ser
alargada & avaliagdo do proprio EIA, diversificando as origens dos grupos

profissionais que compdem as comissdes de avaliagao.

1.2.6. Legislagdo Comunitéria
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A legislagio europeia sobre a ATA impde critérios objectivos de definigdo dos
danos inerentes 4 aprovacdo de determinados projectos estruturals ¢ “estruturantes”,
que sdo designados num conjunto de artigos do texto legal (artigos 5° a 10° das

Directivas). Simultaneamente, sdo institucionalizados mecanismos de participagio

(artigos 6° e 7° das Directivas) a par de um modelo de divulgacio das acgdes (obras)

que poderio, de algum modo, afectar o Ambiente.

A Directiva 85/337/CE de 27 de Junho, bem como a Directiva 97/11/CE de 3
de Margo que a actualiza,®® contém trés objectivos: a aplicagdo de instrumentos de
prevengdo na politica ambiental, introduzindo, assim, a aplicagdo dos principios de
prevengdo e participagdo; a igualitarizagdo das condigdes de concorréncia no mercado
através da igualdade de critérios de avaliagdo, ¢ & harmonizagdo da legislagio
comunitaria. A nova Directiva (97/11/CE) refor¢a estes objectivos no predmbulo e
nos seus conteldos e, através de uma comparagio de ambas as legislagdes, verifica-se
que revela um esforgo de concretizagdio da avaliagdo de impactes e uma maior
especificagdo da abrangéncia do processo avaliativo..

A maioria das alteragOes, alias, prende-se com a clarificagdo dos conceitos e
defini¢des dadas anteriormente, ¢ que visa a resolugdo de conﬁités de interpretagdo
legislativa. Procura também clarificar e homogeneizar abertamente todo o processo de
AIA precisando os procedimentos e os conteidos da avaliagio. A directiva reforga
também a importincia do desenvolvimento de uma avaliagdo que seja clara e ptblica
¢ que permita a deliberagdo dos individuos interessados.

Seguindo a linha da anterior legislagdo o objectivo de harmonizagdo do
direito europeu e.compatibilidade comercial volta a subjugar a protecgdo ambiental
que ndo se consegue impor as negociagdes entre os Estados-Membros. O problema
das consequéncias ambientais da construgdo de infraestruturas ndo esta ainda
explicitamente enunciado e surge como um fendomeno derivado da propria concepgao
de avaliagio.” '

A directiva 97/11/CE ¢ mais restrita do que a antertor relativamente a

regulagdo e interferéncia administrativa na defini¢do dos impactes. A prevengdo

*® Directiva §5/337/CEE do Conselho, de 27 de Junho de 1985. JO n® L 175 de 05.07.1983, p.40 ¢
Directiva 97/11/CE do Conselho, de 3 de Marco de 1997 JOn® L 73 de 14.03.1996, p.3

* Esta questio {orna-se um pouco mais explicita quando se definem os impactes nio sé como directos.
indirectos. pontuais ou acumuldveis (Anexo III da nova directiva). mas quanto o seu efeito no tempo.
ou seja. impactes a curto e longo prazo. (cf. Ost. “Les ¢tudes d’incidences...” op. cit).




aparece mais forte, embora sem referéncia aberta a precaugdo; o esbogo dos critérios
de avaliagdo representa um esforco claro de reducio de elementos de incerieza na
decisdo através da tentativa de se identificarem (ou criarem) limites de riscos
aceitaveis. Pela alteragdo feita.apc’)s dez anos de observacio da aplicagdo da directiva
¢ de esperar que quanto mais eievados forem os niveis de definicio de riscos
ambiéntais, mais alteracdes serdo possiveis. A abertura efectiva da informagdo € um
dos instrumentos usados para a elevagdo desses niveis.

Nos procedimentos a directiva € discricionaria e confere aos Estados-Membros
liberdade para institucionalizar e formalizar os processos de AIA ndo se alterando
substancialmente os problemas da estrutura dos procedimentos que tém sido
apontados. Todavia, ndo define um critério de selecgdo das equipas de elaboragido dos
estudos de impacte, que pode variar consoante decisdes ﬁacionais. A escolha da
equipa pelo proprio responsavel da execugdo do projecto €, alids, contraditoria. Se,
por um lado, parece razoavel que seja o proponente a suportar os estudos de impacte

ambiental, internalizando-os enquanto custos do ‘projecto que propde, por outro,

estabelece-se uma relagio de dependéncia contratual entre consultores e proponente

que permite quesfionar a imparcialidade e o objectivo do proprio estudo.

Qs consultores podem, igualmenté, ter dificuldades em gerir esta relagdo, uma
vez que os estudos serdo posteriormente sujeitos @ uma analise quer das comissdes de
avaliagdo, quer do cidaddo individual ou associagio. Talvez a solugdo passe por um
controlo da qualidade dos estudos por sistemas alternativos de financiamento dos
mesmos ou pela constituigdo de entidades independentes como, por exemplo, uma
autoridade ambiental juridicamente intitulada com poder de decisdo sobre a execugdo,
ou ndo, dos projectos. Convém tambem nao eesquecer que a estrutura do processo de
participagio e respectivas competéncias néo ¢ mencionada nem se avanga para um
modelo real de deliberagdo nas decisdes.

Um conjunto de alteragdes positivas na directiva 97/11/CE contempla o
conceito de Ambiente e os critérios de defini¢do de impactes. Na directiva 85/337/CE
os factores ambientais apareciam como uma interacgdo entre elementos naturais e
biolégicos (fauna, clima, solo, homem, etc.). Esta concepgdo dindmica ¢ sistémica €
agora alargada na nova Directiva ‘aos bens materiais e culturais alargando a
interdependéncia a todos os factores patrimoniais. O Ambiente passa a ser entendido

como um sistema complexo de interacgdo entre factores naturais, biologicos. culturais

& humanos,

)
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Na definigdo dos projectos sujeitos a avaliagdo, a revisdo de 1997 vai mais

‘longe ao alargar o numero das categorias de projectos englobados: as 9 categorias do

Anexo 1 passam a 21 e sdo bastante precisas quanto aos limites e dimensdes, O

mesmo se repete no Anexo I as 11 categorias passam a 12 e aumentam as
subcategorias respectivas,40 Alguns projectos do Anexo II transitam para o Anexo [
{por exemplo, os projectos relativos a barragens). Este. esforgo de controlo dos
projectos sujeitos a AIA, e para o caso do Anexo I da Directiva, torna-se mais preciso
e importante porque aumenta a dimensdo de avaliagio de impactes e difunde espagos
de participagdo puablica, apesar de correr.o risco de poder ser menos concreto e
exigente. Isto porque, se, por um lado, € necessario precisar 0s projectos para que se
possa efectivar a legislagfio que parece indispensavel, por outro, esse instrumento
abstractiza a realidade dos impactes ambientais por ser for¢ada a encerrar-se na
necessidade de operacionalizagio instrumental - a harmonizacio do direito. E este
espirito instrumental que ainda domina a Directiva da AIA, embora a nova legislagio
avance no enquadramento das polziticas de prevengao, participacdo e conceptualizagdo

de Ambiente.

1.2.7. Legislacdo Nacional

Com a transposi¢do da Directiva Comunitaria 85/337/CE parz o ordenamento
juridico nacional, parece ganhar importncia o debate sobre participacio, avaliagio e
prevengdo. A legislagdo nacional institucionaliza essa discussdo e os problemas que
rodeiam os modelos de AIA ganham contorn‘os proprios a partir do contexto nacional
que envolve os conflitos ambientais. A regula¢o e a normatizagio erguem-se a partir

das potencialidades e das limitagdes da directiva. A limitagdo da estrutura flexivel dos

contetidos normativos permite a sua adaptagdo aos diferentes contextos nacionais, o

que no caso portugués veio a reflectir-se mais na adequagio a estrutura administrativa
que a activa e menos a estrutura politico-social que a efectiva.
Mas esta transposicio foi problematica: a legislagio inicial tinha imprecisdes e

ficou tardiamente pronta. Pode até argumentar-se que este atraso se deveu, em parte, 4

“’ Este sistema de precisiio e alargamento de processos tambeém ocorre ng nova tegislacio nacional de
1997




complexidade da adaptagio juridica deste instrumento, mas a emergéncia, ao fim de
praticamente quatro anos, de uma legislagdo praticamente igual a directiva
inviabilizam esta explicagdo. Provavelmente, o atraso deve-se a relutancia politico-
administrativa em adopta-la por esta ndo interferir apenas com a politica ambiental,
mas também com a politica social e economica.

Ora, em fungdo desta estrutura flexivel dos contetdos normativos, optou-se

pelo desdobramento das acgdes inerentes ao modelo de avaliagdo, diferenciando-se.

fungBes especificas em varios sub-processos, para de seguida se reunirem as

conclusdes de cada acgdo num resuftado global que servg a tomada de decisdo. No

entanto, esta opgdo ndo era incondicionalmente imposto pela directiva, A estrutura
obriga a divisdo de competéncias e fragmentagao de responsabilidades o que implica
que se sustente uma comunicagio efectiva entre as partes envolvidas - a organizagdo
dos EIA, a organizagio da avaliagdo do estudo e a organizagdo da participagdo
publica -, de forma a manter a eficacia da ATA.

Esta organiza¢do sectorial permite descomplexificar a estrutura inerente a
avaliagio de impactes facilitando a operacionalidade administrativa. Desvirtua,
porém, o processo de avaliagdo que se quer global. Quer pela dispersdo de
autoridades, quer pelo facto de toda a dindmica se concentrar nos diferentes Servigos
publicos - que tém assim uma autoridade total sobre o processo - ¢ dificil ndo se cair
numa forma de “eco-poder tecno-administrativo”. Até as Associagdes de Defesa do
Ambiente, entidades com competéncia para intervir no processo de AIA, sio definidas
apenas como publico interessado para a participagdo e ndo como entidades consultivas
da avaliagdo.

A legislagio nacional™ organiza-se em quatro grupos: o primeiro define os
conceitos abordados, como o conceito de Ambiente (que engloba o homem, a fauna, a
flora, diversos elementos naturais, o patrimonio cultural e a interacgdo desses
factores), o de impactes ou efeitos e o processo de avaliagdo de impactes (artigos [° e
2° do DL); o segundo estipula os critérios de avaliagio obrigando a que seja
apresentada a situagdo de referéncia dos projectos (artigo 7° do DL e artigo 2° do DR),
o terceiro grupo inéide sobre o processo de participagdo (definicio de entidades
interessadas. prazos de consulta, modos de consulta e participagdo) (artigo 5° do DL ¢

artigo 4° do DR); o quarto, e ultimo, especifica o processo de avaliagdo a seguir pelas

* Decreto Lei 186/90 e Decreto Regulamentar 38/90. alterados pelo Decreto Lei 278/97 de 8,10.97 ¢
Decreto Regulamentar 42/97 de 10,1097,

o
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autoridades competentes (artigos 4° e 6° do DL e artigo 3° do DR) englobando os
aspectos técnicos de medigao e correspondendo 4 introdugdo de um ETA no processo
normal de licenciamento sob a responsabilidade do proponente (artigo 3° do DL).

A alteraglo legishfiti\fﬁ2 precisa as condigdes de excepcionalidade a atribuir a
alguns projectos. As transformagdes trazidas pelo Decreto-Lei 278/97 resumem-se na
caracterizagio dos procedimentos e das condi¢des de isengdo de projectos,

possibilitando um controlo mais objectivo sobre este tipo de decisdo (artigo 27,

“alineas 4, 5, 6 e 7) e a especificagdo dos critérios a nomear nos estudos (artigo 5°). O

artigo 6°, a titulo de exemplo, redefine as informagGes que deverdo ser consideradas

pela tutela para a tomada de decisdo final. O Decreto vai ainda mais longe e especifica
os procedimentos administrétivos que, apesar de ndo afectarem os objectivos previstos
pelas anteriores legislagdes nem tio pouco alterarem a estrutura de aplicag@o da AlA,
podem tornar mais coerente todo o processo de avaliagdo de impactes: especifica a
entidade que organiza a consulta do_publico, bem como o processo de divulgagio e
informacdo e completa a listagem dos projectos do Anexo IIT que serdo sujeitos a AIA

caso se justifique. O Anexo III, alias, é significativo tanto no DL como no DR 42/97,

porque alarga a lista das categorias de projectos resolvendo conflitos de

interpretag(”)és.

Em sintese, torna-se evidente a centralizagdo estatal deste processo,
principalmente quando se observa a frequéncia de participagdo . das diferentes
entidades nos processos de consulta piiblica. Os servigos publicos tém uma frequéncia
bastante elevada face aos outros grupos e hé uma certa circularidade neste processo
que parece estar mais adaptado a necessidades técnico-cientificas e administrativas
questionando a eficacia e efectividade da participagio do publico. As institui¢des
publicas instauram o processo e, no caso das obras publicas, contratam tambem as
empresas que elaboram os estudos e controlam a sua avaliagdo, inibindo a cidadania
ambiental que é teoricamente definida pela legislagio como fundamental para esta
avaliagdo de impactes. Deste modo, a legitimag¢io de controlo do processo pelas
autoridades publicas é pré-normatizada. O modelo de direito ambiental

intervencionista tende a provocar este tipo de contradi¢@o na medida em que quer a

- Esta surge por imposicdo da Comissao para corrigir a falhas de imprecisdo dos antigos DL 186/90 ¢

DR 38/90. nomeadaniente ao nivel dos critérios de avaliagio.




sua funcionalidade, quer a sua aplicabilidade assentam, exactamente, no controlo do
Lstado sobre as ac¢Oes em matéria de ambiente.

Para E. Rehbinder a soluglo passa pela definigio do direito enquanto
orientador da “auto-reflexdo”™ da actuagdo dos diferentes sectores ou subsistemas
sociais, Através do direito regulamentam-se as estruturas dos processos de tomada de
dectsdo ao nivel de procedimentos e competéncias com o objectivo de criar condi¢des
de internalizagdo dos conflitos externos ao sector (por exemplo, o ambiente) sem
afectar a sua autonomia. As legislagdes produzidas podem incluir a representacéo de
interesses publicos emr quadros de supervisio e avaliagio de medidas ou o nivel! da
gestdo de processo. |

No caso da AIA, uma alteragdo iegislativa no sentido deste modelo deveria
impor a representagdo de outros sectores nas Comissdes de Avaliagdo para além dos
representantes dos diferentes servicos da administragao publica. Poderia, também,
impor a presenga de representantes de Associagdes de Defesa do Ambiente dentro das
proprias emprésas privadas e publicas que propdem os projectos,” A descricdo
deixada pela legislagdo comunitaria quanto a4 selecgdo das entidades encarregues da
avaliagdo ndo inibe a adopgdo deste modelo mas ¢ preciso que a estrutura publica faga
um esfor¢o de adaptagio neste sentido. Ainda resta demonstrar a validade da actuacio
isolada do direito reflexive e procedimental mas este pode ser instituido a par de
modelos mais intervencionistas.

Ao avangar do texto legal para a analise do desenvolvimento do processo em
Portugal nos ultimos anos pode ver-se, em particular, '0s fenomenos que rodelam a
elaboragdo dos estudos pelos responsavels, a dinimica das avaliacdes e,
fundamentalmente, a dinimica da participagio publica. Esta participacdo funciona
como elemento indispensével de efectivacio de um modelo de. responsabilidade
partilhada que permita aplicar o principio preventivo do direito do Ambiente. Para o
caso da participagdo poder-se-a analisar qual € o sentido que se pretende com esta
definicdo legal da participaglo e quais as formas que a participagdo tem vindo a
assumir. Por outro lado, ¢ preciso, aceitando as propostas acima desenvolvidas,
analisar as condigdes necessarias para a sua concretizagdo e verificar se estas

condigles se encontram na sociedade portuguesa, de modo a que a participagio

* Esta medida foi aplicada na Alemanha em meados dos anos setenta ao instituir-se o Corporate
Officer for the Environmental Protection.
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prevista na. legislagdo AIA e a participagdo efectiva sejam compreendidas no contexto

social portugués.




2. ANALISE DOS PROCESSOS INSTRUIDOS ENTRE JUNHO
DE 1990 E JULHO DE 1997

2.1. Eixos de Investigagdo Empirica

Referiu-se anteriormente que, desde 1983, existe a nivel europeu, legislagéo de
enquadrafnento ao processo de Avaliagdo de Tmpacte Ambiental (AIA). Em Portugal,
apesar da publicacdo da Lei de Bases do Ambiente em 1987 (Lei n® 11/87) onde era ja
mencionada a importe‘m’cié deste tipo de estudos, 50 a partir de 1990, com a publicacio
de legisiagﬁo 'nacional especiﬁca (Decfeto-Lei_ n° 186/90 e Dec{"eto Regulamentar n°
38/90), se assiste a um incremento na sua realizagdo.

Esta segunda parte do estudo procura realizar a analise descritiva dos

processos de AIA, centrando-a em trés eixos;

l. A jurisdicizagdo ¢ directamente responsavel pela subita evolugdo
quantitativa dos processos de Avaliagdo de Impacte Ambiental, este
crescimento . fez-se acompanhar por uma diferenciagdo de tipos de
projectos.

2. Ao processo de AIA ndo serdo de todo indiféremes as dindmicas politica,
economica e social do pais. Certamente 2 opgdo de implantagic de um
projecto, as dindmicas do mercado, o contexto politico do momento e
caracteristicas da area envolvente do projecto sfo factores que influenciam
a Avaliacdo de Impacte Ambiental.

3. A participagdo na discussdo publica dos Estudos de Impacte Ambiental é

condicionada pela maior ou menor afectacio ao projecto em causa,

A evolugdo de um pensamento e consciéncia ambiental em Portugal tem-se
confrontado com serias dificuldades que advém dos paradigmas ainda dominantes.

Em Portugal as politicas de Ambiente que tém sido desenvolvidas inscrevem-se

‘sobretudo num quadro de gestdo de recursos ou de salvaguarda ambiental. A ausénciz

de integragdo de politicas, a ndo consideragdo do problema ambiental no centro das
diversas politicas sectoriais e a desarticulagdo entre economia e ambiente em Portugal

caracterizam a nossa condigdo ambiental Antes, porém, de se entrar na analise dos

processos da AIA vale a pena considerar quatro indicadores, retirados das estatisticas




de ambiente de 1995, investimentos da Admintstragdo Central, Local e das Empresas
do Sector Ambientai.

Quanto as despesas da Administragdo Central nos dominios da Gestdo e
Protecgdo do Ambiente, a proteccdo da qualidade do ar ¢ do clima, sé comegou a ter
alguma expressdo a partir de 1994 (quadro I). Genericamente, o investimento na
protec¢do do ambiente na década de 90 tem-se centrado sobretudo na protecgio do
recurso agua, assumindo maior expressdo no trienio 1991-1993. A proteccdo da
biodiversidade e paisagem assume um papel central durante os anos de 1994-1995
(cerca de-44% do total das despesas associadas ao ambiente nestes anos). As owtras
actividades de protecgdo ambiental integram um conjunto de despesas ndo
especificadas que, todavia, constituem o terceiro nicleo de despesas da Administragdo

Central (quadro I).

Quadro | - Despesas da Administragéo Central segundo Dominios de
Gestao e Proteccdo do Ambiente {1991/1993)

Proteccdc da Qualidade do Ar e Clima C13% 0.8% 0.33% 2.2% 22%
Proteccdo do Recurso Agua 51% - 6801% 61.2% 31.2% 31.3%
Gestde dos Residuos 0.18% 1.3% 2.6% 3% 3%
Proteccdc dos Solos e Aguas Subterréneas - O011%
Pratecg@o Contra Ruido e Vibragdes L 011%
Proteccao da Biediversidade e da Paisagem 14% 7.5% 93% 443%  44.7%
Protecgde Contra as Radiagdes 0.04%
Investigagao e Desenvelvimento 2% 1.2% 1.8% 0.2% 0.2%
Outras Actividades de Protecg@a Amblental 32% 29% 24.7%  191%  188%

Fonte: Estatisticas do Ambiente, INE, 1885

Da analise da distribui¢do do conjunto das despesas da Administragio Local
{ou dos municipios} em gestfio e protecgdo do ambiente ressalta que a protecgdo do
recurso dgua e a gestdo dos residuos sdo os principais alvos das despesas ao longe da
primeira metade da década de 90 (quadro 11}. As despesas associadas a protecedo da
biodiversidade e paisagem s6 comegam a ganhar alguma expressdo no ano de 1993,
Paralelamente, as owutras actividades de | protec¢do ambiental ' assistem a um

decréscimo acentuado nos dltimos 2 anos em andlise, correspondendo a uma

b “Compreende as actividades de administracdo geral e orientagdo, virada para o suporte das decisdes
tomadas no quadro das actividades de protecgdio do ambiente, <uer seja por entidades ptblicas ou
privadas. Incluem-se. igulamente. as actividades cujo principal objective € assegurar, formar ou
divulgar, no quadro dos organismos especializados informagio em gesido e protecgido do umbiente. Sdo
excluidas as actividades do sistema de educagdo geral” in Fstatisticas do Ambiente 1995 INE.




transferéncia de or¢amento para despesas referente a gestdo de residuos e protecgdo
da biodiversidade ¢ paisagem. De salientar que as despesas em investigacdo e
desenvolvimento sdo inexistentes na Administragdo Local e sem expressdo na
Administragdo Central. Como se verifica a Importancia atribuida a investigagio ¢
quer num <aso, quer noutro, meramente residual,

As despesas na gestdo e protecgdo do Ambiente da Administragdo Central e
Local tém expressdo nos Estudos de Impacte Ambiental associados a barragens e
ETAR’s (AC - protecgdo do recurso agua) e estagdes de tratamento de residuos

sOldos (administragdo local— gestdo de residuos).  « .

Quadro Il - Despesas Municipais em Gestéo e Protecgdo do Ambiente

Protecgae da Qualidade do Ar e Clima 011%  005%  0.31%
Proteccéo do Recurso Agua’ 43% 426% S61%
Gestdo dos Residuos 30% Z32%  333%
Protecgdo dos Solos e Aguas Su'bterréneas 0.83% 0353% C1%
Proteccéo contra Ruido e Vibragoes : 0.02%
Protecgdo da Biodiversidade e da Paisagem 15% 267%  6.2% 10.4%

Protecgdoe contra as Ragiagdes

Investigagae e Desenvelvimento

Qutras Actividades de Proteccdo Amblental 25% 25% 3% 43%
Fonte: Estatisticas do Amblente, INE, 1995

A analise da distribui¢do dos investimentos confirma as conclusdes anteriores

relativamente & Administragdo Central e Local. (quadro I} Compertamento diverso €

o das empresas ligadas ao sector ambiental. Os seus investimentos centram-se

fundamentalmente na profeccdo da qualidade do ar e clima e profeccdo do  recurso
dagua, Em sintese, a protecgdo do recurso agua que (...} compreende os processos
de producio, adaptagio de instalagdes ou de processos destinados a reduzir a poluigde
da 4gua™,?® bem como a construgio de sistemas de tratamento de aguas, revela uma
coincidéncia de preocupagdes ao nivel da instalacdo de infraestruturas que viabilizem

uma diminuigdo dos impactes ambientais da acgdo humana,

® Estatfsticas do Ambients, INE, 1995, p.28,




Quadro 1ll - Investimentos: Orgamento Geral do Estado,
Administragéo Local e Empresas do Sector Ambiental

Protecgéo Biodiversidade e Paisagem 44 70% 10.4%

Protecgio Recurso Agua 31.30% 43 4% 32.1%
Outras Actividades Protecgdo Amblente 18.60% . 8%
Qutros Dominios (Residuos', Ar, Clima e 1&D) 5.40% 42%

Gestao dos Residuos 42% 9.2%
Proteccdo dos Solos e Natureza ‘ 8.2%
Proteccio contra Ruido e Vibragdes 32%

Protecgao da Qualida‘de do Ar e Clima 39.4%

Fonte: Estatistivas do Ambiente, 1993

Paralelamente, ¢ tendo como referéncia as competéncias para intervengio da
Administragio Local e Central nas questdes relacionadas com o ambiente, resulta o
“desenvolvimento” de areas complementares ao investimento efectuado pelas
empresas do sector ambiental, e que se integram na criagio de infraestruturas ao nivel

da gestdo dos residuos e de conservagdo da natureza (quadro III).

2.2. Processos de AlA que deram entrada no [PAMB

Desde o inicio do processo de Avaliagdo de Impacte Ambiental, entre Junho
de 1990 e Julho de 1997, momente em que se inicia a presente andlise, deram entrada
no Ministério do Ambiente (MA) 444 processos.” Observando o quadro IV
verifica-se que a maior parte dos processos (80.5%) deram entrada no IPAMB® entre

1993 e 1996, sendo que 42.7% entraram em 1993 ¢ 1994.

* Apesar de terem dado entrada no Minisiério do Ambiente (MA) 444 processos, a presente andlise diz
respeito a um nimmero inferior dada a auséncia de registo de informagio relativamente a algumus das
varijveis dos dossiers. Esta nota € valida para todos 0s quadros seguintes,

' Na presente andlise optou-se pela varfuvel “data de entrada no IPAMB” por conlarmos com maior
niumero de registos entrados.
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Quadro IV - Data entrada no iIPAMB

1990 T4 08

1981 - 13 31
1992 52 12.2
1993 92 216
1994 €0 211
1995 84 19.7
1996 77 18.1

* Valores até final de Julho.

** Ver nota 3,

Dos 111 projectos do Anexo I, 92 dizem respeito & construcio de
auto-estradas, vias rapidas e caminhos de ferro, 10 a instalagdes de eliminacio de
residuos toxicos e perigosos por incineragdo, 5 a portos maritimos e 4 a refinarias

(gréﬁco I).

Grafico | - Tipo de Projectos do Anexo |
(Valores Absofutos) i

| O Auto-estradas / Cam. de ferro

i
O Portos

B Estacdes de tratamento

O Refinarias

Total de Processos: 111




Dos 333 projectos do Anexo III, 94 correspondem a barragens, 76 a infra-
estruturas, 60 a projectos agricolas, 47 a instalagGes industriais, 36 a industrias

extractivas, 16 a instalagdes hoteleiras e apenas 4 a marinas (grafico ).

| Grafico Il - Tipo de Projectos do Anexa |l —‘
' {Valores Absolutas) |

36 18 4

| Oarragens |
@ Infra-estr. |
O Agricuttura |
| Qnst:Ind. “'
. I ind.extr.

| Qinst Hot ‘3

7 _DOMarinas ||

|T0\‘ai de Processos: 333

A construgdo de auto-estradas e de barragens € responsavel por cerca de .

metade de todos os processos submetidos a analise.

Grafico Il - N° Processos Entrados no IPAMB por Ano
(Anexc | e lll) i

‘B ANEXO|
B ANEXO II] 1

* Valores até final de Julho.

Da analise do Grafico III decorre que existe uma descoincidéncia no ano de

. 5 . , .
entrada de processos de AIA segundo-o seu tipo.” Enquanto que o maior numero de

* Utilizou-se como indicador do inicio da andlise da ATA a data de entrada dos processos no [PAMB
devido 4 auséncia de informacdo referente § data de entrada no MA (cerca de 30%) no momento cm
que se inicia a AIA,




prodessos do Anexo 1 deu entrada no ano de 1994, os referentes ao Anexo III
apresentam uma distribui¢do constante entre 1993 e 1996, correspondende estes
limites aos anos em que ocorreu um maior niamero de entradas.

Da analise-do quadro V conclui-se que os processos referentes a auto-estradas
representam §1.9% da totalidade dos relativos ao Anexo 1. Numa analise por anos,

estes processos representam 81% dos iniciados entre 1994 e 1997,

Quadro V - Data de Entrada no IPAMB - Codificagdo do Anexo |
TR e e

&
) 7]
-.g g g 2 %)
el = < E =
i @ & £
b g o w
o =] =
<
- Vai Absal, 1 2
1990-1991 w s
Val. Absol 2 194 4
19921990 % 1.9 10,5 38
val. Absol, 30 1 3
1994-1905 % 28.6 1 29
. val Absol, 1 43 3
 19me-1997 % 1 41 29

R

o

.\ lor ate fm .‘ th.

Relativamente aos processos do Anexo III — quadro VI -, as infra-estruturas e
as barragens constituem o maicr ntmero de processos entrades no IPAMB (50.8%)
Numa analise por anos, constata-se que entre 1992 a 1995 iniciaram-se 46.1% dos

processos relativos ao Anexo II[, metade dos quais relativos a barragens e infra-

estruturas.

Quadro VI - Data de Enfrada no IPAMB - Codificagdo do Anexo IIf

Agricuitura

1990-199N1 %
: Val. Absol. 16
1692-1993 % 5
Val. Absol. 13
1884-1895 % 4
Val. Absol 29

1996-1997*

a H
* Valores ate final de Julho.

& 4 a = w
.E " -g Q = w
= £ o £ =
1 2 4 3 2
03 0.6 1.2 08 086
8 17 16 13
25 53 5 4
12 g 13 23 1
3.7 18 4 7.2 0.3
14 20 513 35 1
4.4 6.2 17.4 109

Inst.
Hoteleiras

237

22.4
161
0.2

4




A analise efectuada permite concluir que até a entrada em vigor do DL
n°186/90 eram praticamente inexistentes os processos de AIA. A promulgagdc de
legislagdo especifica impulsionou o recurso a AIA associado 4 realizagao de obras de

grande impacte ambiental. Serd que esta dindmica correspondeu a uma diferenciagéo

segundo o tipo de projecto?

2.3. Distribui¢cdo geogréfica dos projectos

Os Graficos seguintes - grafico IV e V - indicam a distribuigdo geografica do

conjunto dos projectos (Anexo I e Anexo III).

- Grafico IV - Distribuigo Geografica dos Projectos do Anexo | \ ‘

10.8% 5.4% ‘ |

[N
| B Centro ]
| DILisboz e Vale de Tejo |
" OAlentejo I
®Aigarve g

32.4%

Grafico V - Distribuicgo Geografica dos Prbjectos do Anexc Il

%

Z1.6%

H More
WM Centro !
{ Olisbos e Vale doTeo |

| O Alanteje
W Algare

28.4%

Numa analise comparativa entre a distribuigdo geografica dos dois tipos de

Anexos, verifica-se que 83.7% dos projectos do Anexo I dizem respeito ao Norte,

4_
n




Centro e Lisboa ¢ Vale do Tejo, enquanto que no Anexo III a maior concentragio de
projectos ocorre no Norte, Lisboa e Vale do Tejo e no Alentejo (78%).

Os quadros VII e VIIT apresentam a distribuigdo dos projectos por regido.

Quadro VIl - Projectos do Anexo | ~ Regido do Projecio

Algarve

Alenteje

~ lisbcae =
Vale do Tejo i

S 4

o Refnarias e 38
. Autoestradas . Val. Absel, 27 .22 .32 0 8,05 &
‘ S % 2431 198 288 54 . 45 828
Potos ' ValAbsol . 2 1 1 L 1 5
Maritimos | % : 18 ' 08 @ 08 | Q9 = 45

¢ 'Estaglesde . Val Absol . . 5 1 3 . 2 .
© Tratamento . : :

Lisboa e
Vale do Teje &

agricutura | -Yal- Absol - T 4 3. 6 . &
e I 3 12 94 . 18 ¢ 181
Ind. Extractivas Val. Absol. 8 7 11 5] B8 36
S S % . 18 21 332 1.8 1.8 10.8
. Vai Absol. . 14 - 10 15 7 48

Inst. mdustr.\als. o ) 42 | 3 a5 21 | 139
Bamagens | vai, Absol, | 21 12 18 43 . 3 . o4
o= % . B3 . 35 . 45 13 09 = 284
Infragstruturas . Val Absol, e ooz 4 T8

. % . 57 33 118, 08 12 227

: Marinas . Val Absol. . 2 ¢ oz ' .4
| % . 08 06 . 12
. Inst. Hoteleiras . Val.Apsol. .o 3 S g - 4 1 - 18
: % . Q9 24 12 ' 03 ! 48

Na regifio de Lisboa e Vale do Tejo predominam as infra-estruturas {11.8% do
conjunto de todos os projectos que integram o anexo III) e a construgdo de auto-
estradas (28.8% de todos os projectos que integram' o -anexo 1). No Alentejo as
barragens e a agricultura sdo as responsaveis pelo maior numero de projectos (13% e
9.4%, respectivamente). Na regido Norte evidenciam-se as auto-estradas (24.3% de
todos os projectos do anexo I), as barragens ¢ as infra-estruturas (6.3% e 5.7%

respectivamente dos projectos do anexo III). Na regido Centro verifica-se um

46




equilibrio nos projectos relativos as varias actividades do Anexo 1IT° enquanto que no
Anexo I sobressaem as auto-estradas (com 19.8% dos projectos). No Algarve
destacam-se os processos associados a construgdo de auto-estradas (4.5 dos projectos
do Anexo 1), agricultura e indlstrias extractivas {ambas com 18% nos projectos que
sdo abrangidos pelo Anexo I1I).

Pode ainda concluir-se que s3o as auto-estradas para os projectos do Anexo [

(quadro VII), que explicam a dispersdo geografica, ao passo que para o Anexo III -

(quadro VIIT) sdo os projectos relativos a barragens, infra-estrituras e a agricultura,

tal como se pode constatar pela seguinte ordenagdo.

Anexo | ' Anexo I

Réqi#

Projecto Regido: rojecto Regis:
1.Auto-estradas Lx Vale do Tejo (28 8%) 1.Barragens Alentejo (13%)
2.Auto-estradas . Nare (24.3%) ~ 2.nfra-estruturas Lx Vale do Tejo (11,.8%)
3.Auto-estradas | Centro (19,8%) 3 Agricultura . Alentejo (9,4%)
4.Auto-esiradas Atentelo (3,4%) 4 Barragens - Norte {8.3%)
S.Auto-estradas Algarve {4,5%) . _B.infra-estruturas - Norte (5,7%)

2.4. Estatuto juridico do proponente

No que respeita ao estatuto juridico do proponente apenas foi possivel obter

informagao relativa a 426 processos (grafico VI).

Grafico VI - Estatuto Juridice do Propenente i
(Valores Absolutos) ‘

—
1
9

1

I Empr.Priv. -
;!EmprPubI":i ‘

‘[IAdm.PuUbIL
—_

| Total de Processos: 426

Ao estabelecer uma relagdo com o tipo de projecto, verifica-se que as

empresas privadas tém a seu cargo sobretudc os projectos do Anexo L

® Exceptuando as instalagdes hoteleiras com zpenas 0.9%.




nomeadamente a construgdo de barragens (15.5%), infra-estruturas e agricultura
(ambas com 11.5%) e industrias extractivas (9%) As empresas publicas ocupam-se da
Constfugﬁo de vias de comunicagdo (69.6%), infraestruturas (7.1%) e agricultura
(5.6%). Quanto 208 projectos da Administragdo Publica (Central, Regional e Local)
incidem sobretudo na construgio de barragens (11.5%) e auto-estradas (7.9%)

(quadros IX e X).

Quadro IX - Projectos do Anexo | — Estatuto Juridice do Propanente

Refinarias ;

© Adtoestradas - YA-ABSOL 7 1 718 85

G R B8 1. 695 59 | 833
Portas . Val Absol, 1 11 4

[ Meritimos % . 1 1 . 1 38

. Estagbesde . Val Absol 1 1 2 1

. Tratamento P g 2 1

a3 o

APC ‘—‘Admm:strac;ao Publica Central, APR ~ Administragdo Pablica Regmﬁa; Administragic Piblica Local

Quadro X — Projectos do Anexo |l — Estatuto Juridico do Proponente

Agricultura : g 4 ‘8 ‘ 37 €C,

F . 12 58 0 s 186

Ind. Extractivas "2 4980k U 5 oz ®
R R I B a3 8 9 . 109
inst Industriais ¢ YA Asel o2 33 . 9 26 43
D % 06 - 08 08 28 . 81 134
Barragens . Val.Absol ' 5 18, 14 8 | 50 @

: o ol % 18 € - 43 19 @ 158 289

" |nfraestruturas Val. Absol. L ; 1 <3 37 .72
O SR S * A © 34 0 Tt 150 224

Marinas | V3l Absol. E T O
R SRS D ... .,. G383 03 08 12

. Val. Absol. 3 : : I TR =

Inst, Hoteleiras

43




2.5. Consultadoria de EIA

‘Quanto a consultadoria de EIA dos grafico VII e Vila demonstram a
existéncia de uma grande assimetria quanto a realizagéio de estudos por consultores.
Num total de 159 empresas consultoras de EIA, 115 realizaram apenas uma
consultadoria. E em 444 EIA, 43% desses estudos foram realizados por 9 empresas
(Coba, Impacto 2000, Tecninveste, AIA, Ecossistema, Seia, Hidroprojecto, Isaurindo
de Oliveira e Trifolio). Complementarmente, ¢ de registar que cerca de ¥ dos estudos
foram da responsabilidade de um consultor. O mercado de realizagdo de EIA

caracteriza-se pois por uma enorme concentragio (quadro XI).

Quadro XI - Consultores por Ndmero de Estudos

m 1 estudo oo e : ;
: com 2 estudos ! 13 26

. comBestudos 5 15
_comdestudes . &
! com 5 estudos 4
© com B estudos 3
gom 7 estudos 7
com 8 estudos S
ccom@estudes . 2 ... . 18
; com 10 estudes 1
 com 13 estudos 1
. com 14 estudos 1
+ com 16 estudos 2
. ' com 22 estudos 1
' © com 31 estudos 1
com 33 estudos 1
com 35 estudos 1

Consultores

2.6 Proéessos sujeitos a Consulta Publica

Tal como foi anteriormente explicitado, fot com a entrada em vigor do
Decreto-Lei n° 186/90, nomeadamente através do séu artigo 4°, que se tornou
obrigatoria a realizagdo de uma Consﬁlta ao Publico (CP) em todos os projectos que,
pelas suas caracteristicas, fossem considerados impactantes. Todavia, é com a
publicagio do Decreto Regulamentar n° 38/90 que se estabelecem as normas
reguladoras do processo sendo da responsabilidade do Institutc de Promocgdo
Ambiental (IPAMB), através de e:stmtﬁra propria, desencadear e acompanhar todo o

processo relativo a consulta publica.

+9




Grafico Vil e Vlla - Consultores dos E-IA
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Nota: neste grafico nao foram incluidas as empresas que efectuaram a consultadoria apenas uma vez.




Cabe-lhe, em primeiro lugar, estabelecer o periodo de consulta — entre 40 a 60
dias para os projectos enquadrados no Anexo I e 20 a 30 dias para os projectos ‘do
Anexo I - em que serdo colocados a disposi¢io do publico o Estudo de Impacte
Ambiental e o Relatorio Ndo Técnico. Ao mesmo tempo, o [PAMB procede a
divulgagdo do processo de CP, através da afixagdo de editlais nas autarquias,
publicagdo de antincios nos jornais ou através do envio de oficios circulares a todas as
entidades potencialmente interessadas em participar no processo de Consulta Pablica.
Durante este periodo, sdo recolhidos pareceres d'os cidad&os, Associactes de Defesa
do Ambiente, Administfagﬁo Publica e outras associagdes, De acordo com o que foi
possivel apurar, para estes 444 processos, foram contactadas 10547’ entidades sendo |
que destas apenas 27 7% emitira.m parecer.

Dos 444 processos de AIA apenas 355 foram sujeitos a Consulta Publica
(quadros XII e XIHI). A auséncia de CP deve-se provavelmente aos‘seguintes
motivos:® auséncia de Resumo Nio Técnico o que dificulta a compreensio do
processo de AIA; necessidade de reformular o Estudo de Impacte Ambiental por ter
sido entendido, pela Comissdo de Avaliagdo, que n2o continha os elementos

essenciais para a Consulta do PUblico, desisténcia do processo pelo proponente; ou

motivos de pendéncia.

Quadro XII = Projectos do Anexo | — Consulta do Publico

E
%]
Refinarias ‘2 APsol L 3 4
: : % . 27 08 38
Autoestradas T-Va'A.bSQ.‘- 74 13 0 e2
o % . 887 182 829
Portos . ValAbsol, ! 3 . 2 5
Maritimos 1 % 27 - 18 a5 .
Etars Val Absel 9 - 1 . 10
. I 8.1

" Este valor resulta da soma de entidades convidadas a emitir parecer na Consultz Piblica. ndo significa

que tenham respondido ao convite ou seja que tenham emitido parecer.
¥ Devido 4 falta de Relatorios de CP nos processos consultados no IPAMB. nio foi possivel averiguar

com precisdo os motivos que impediram essa consulta,




Quadro Xill - Projectos do Anexo Il — Consulta ac Piblico

| Agieuura e T as s 1s
: vag o valAbsol . 26 . 10 ¢ o3&
| Ind Extrmotvas © e T 78 3 dgs
: L \/al..Ab_s_Ql.‘ 35 ;“_12 ; a7
Irr‘lst.‘@dfisf.r.r.als”;” oy 105 ?_3.6 142
Barragens |- Yl Absol o8t o1z - o3

L CEREENS e T a4 35 288
! C Val Absel. . 81 - 15 78 -
| Immreestturas T " D iga . 45 228
' ; .. val Absol, - 3 0 A 4"
Mernas e 09 03 1g

i instal. Hoteleiras | -

Ainda de acordo com os quadros XII e XIII, aproximadamente 80% da
totalidade dos projectos foi sujeita a CP com especial destaque para as auto-
estradas(66.7% do total de projectos do Anexol), barragens, infra-estruturas e

projectos de agricultura (com 24.4%,- 18.4% e 14.2%, respectivamente do total de

projectos do anexo I11I).

2.7. Avaliagdo Final da Comisséo de Avaliacao

O parecer técnico da Comissdo de Avaliagio tem por base z avaliagdo do
Estudo de Impacte Ambiental e o relatorio da Consulta Piblica. Apos a avaliagdo dos
documentos, a Comissio de Avaliagdo’ adopta um parecer face ao projecto. De
acordo com a legislagdio em vigor as possibilidades de parecer da Comissio de
Avaliagdo sdo: parecer favorével condicionado, parecer favoravel condicionado a

-~ . ~ Q
solugdo base, desfavoravel e reformulacio |

* A Comissio de Avaliagdo € constituida por representantes do [PAMB (efemento fixe). Direcgio
Geral do Ambiente (DGA), Direcgdic Regional do Ambiente e Recursos Naturais (DRARN),
- Comissées de Coordenagio (CCR), Instituto Metersolégico (IM), Instituto de Conservacio da Natureza
(ICN), Instituto Nacional da Agua (INAG), Instituto Portuguds do Patriménio Arquitectonico e
Arqueologico (IPPAR). :
' Parecer Favoravel Condicionado — Iimplica que a obra pode ser executada sendo sugeridas medidas
de mitigagdo dos impactes; Parecer Favordvel a uma Alternativa — Sempre que o estudo de impacte
ambiental contém mais do que uma altemativa para a execu¢do da obra. propde uma alternativa
especifica: Favoravel Condicionado 4 Solucio Base ~ Sempre que o EJA contém mais do que uma
alternativa. o parecer ¢ favordvel apenas se for executada a solucio base considerads a menos
importante; Desfavordvel — Rejeitade ¢ EIA. ndo estando sujeito a reformuiagio: Reformulacio —

i
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Na maioria dos casos — 272 num total de 397 - o parecer final emitido é
favoravel condicionado (68.5% de todos os processos aqui analisados) a adopgdo de
medidas de mitigagdo. Em apenas 41 dos processos (10.3%)" 0s pareceres emitidos
foram desfavoraveis e 67 processos (16.9%) tiveram que ser sujeitos a uma
reformulagdo. Em sintese, % dos processos mereceram parecer favoravel ou

condicionado & solugdo base (quadro XIV).

‘Quadro XIV - Sentido Parecer Técnico da Comisséo de Avaliaco

iF Cottissdo Avallacio VL Absok. | . %:

Parecer Favoravel Cendicionade 272
 Reformulagdo o 57 .. 168
i . Parecer Desfavordvel : 4 : 10.3
... Parecer desfayoravel a uma Afternativa 7 1.8

Outras
! . Sem Informagac S8

A analise do sentido do pérecer técnico da Comissdo de Avaliagio (quadro
XVe XVI) permite verificar que os projectos rejeitados ou sujeitos a reformulacio
s80, em maior nﬁmero, os projectos do Anexo I (27.5%), relacionandos, sobretudo,
com agricultura (6.2%), infra-estruturas (6.1%) e barragens (5.5%).

No Anexo 1, as auto-estradas concentram o maior niimero de projectos sujeitos
a reformulagio ou parecer desfavoravel (13.9%).

Da analise dos sentidos positivos dos pareceres da Comissdo de Avaliacio

conclui-se que sdo as barragens e infra-estruturas, paradoxalmente, que polarizam os

pareceres favoraveis no anexo III (24.1% e 16.2%, respectivamente — quadro XVI),

bem como as auto-estradas no Anexo 1 (59.4%) (quadro XV).

Rejeitado o EIA e sugerida a reformulagio do projecto e, por consequéncia, uma reavaliacdo dos seus
impactes. Saliente-se que de acordo com a tipelogia constante do Decreto-Regulamentar, os pareceres
favordveis sdo sempre condicionados. Estd implicito a nogdo de risco associada 4 ciéncia,

L
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Quadro XV — Projectos do Anexo | - Sentido Parecer
Técnico da Comisséo de Avaliagéo

Parecer
Favoravel
Condicicnada.
Refermulagdo
Desfavoravel
Parecer
Favardvel a
uma Alternativa

: Refinarias val. Absol, 2 ! 3
bl e R 2 1 . 3
| Autoestradas . Val Absal, - BD. 14 > 4 2 86
; ko 804 139 5 4 3 851
. Portos © valAbsol ¢ 2 1 1 1, 4
Martimes . % . 2 1 1 4 '
Estages de ; Val. Absol 5 1. 2 '8
; 5 2

%

Quadro XVI - Projectos do Anexo Il - Sentido Parecer
Técnico da Comissdo de Avaliagao

Parecer
Favoravel
. Gondicionado.
Reformulagio
Desfavoravel
Parecer
Favoravel a
uma alternativa

Mal.

Absol @ 33 . 11 : 7 2 53

Agricuitura % 113, 38 24 07 182

Ind. Extractivas LD Absol. ;19 : a4 1t 28
% 85 0 14 14 03 03 . 10

" Inst. Industrials Val Absol. 24 B o5 T4
Y TP - v- S % N Y A . o127
' ,val Absol 70t 2 . 4 1 88

o Bamagens . o U o4q 41 14 03 0 03 302
Infra-estrufuras Val.Apsol. 47 10 B 1. 2 &
R k162 34 0 27 03 0 Q7 234

. * val Absol . 1 2 A .3
Maras = e flo3 o7 1

- Val Absol. : 2 3 1 13

Inst. Hoteleiras

Numa analise sistematica da AIA, tendo por base a evolugdo do sentido do
parecer negativo (parecer desfavoravel e reformula¢io) da Comissdo de Avaliagdo
pode antever-se a influéncia das condicionantes locais na definigdo do sentido final do
parecer de EIA. Os elementos influentes podem remeter para varidveis comoe a

participagdo na Consulta Publica (nas suas varias vertentes), condicionantes fisico-

geograficas ou insuficiéncias do proprio projectoe.




2.8. Formas de participacdo

Dos quatro principios associados & nogdo de responsabilidade enunciados no
ponto anterior (principio da correcgfio, principio do poluidor pagador, principio da
prevengio e principio da participagdo) este ca;ﬁitulo centra-se no conceito de
responsabilidade-participagdo. A participagdo dos cidaddos na discussdio piblica das
questdes ambientais amplia o dmbito da informagdo para a prevengdo e permite a
partilha da responsabilidade nos processos decisorios, deixando estes de estar
circunscritos aos pargceres técnicos. No entanto, como foi referido, o modelo
expresso na legislagdo de AIA s6 da aos cidaddos e as entidades interessadas o direito
de expressarem a sua opinidc através de um parecer que n3o € vinculativo sobre o
projecto em causa.

No dmbito do processo da consulta publica e dentro do prazo estabelecido, as
entidades interessadas emitem pareceres acerca dos projectos em processo de AIA.
Uma vez que nem todos ddo entrada no IPAMB durante o periodo estabelecido,
importa apenas analisar 0s que cumprem o prazo — os pareceres considerados
perfizeram um total de 3824, H |

No que concerne aos projectos enquadrados no Anexo I, a grande maioria dos
pareceres advém da Administragdo Publica (quadro XVII).”' A participagdo dos
cidadios na vertente individual ou colectiva (através de abaixo-assinados) representa
29% dos pareceres emitidos. De realgar que as Associaq:'c”)es de Defesa do Ambiente
apresentam uma percentagem consideravelmente inferior (cerca de metade) de
participagdo, através de pareceres em relagdo a outras Associagdes cujos objectivbs
nio sdo, prioritariamente, os problemas ambientais.

Por ultimo, a participagdo dos Partidos Politicos e das Universidades €
praticamente inexistente (1% cada),

Numa analise por tipo de projecto sfo sem duvida as auto-estradas que

despertam mais aten¢do, recebendo maior numero de pareceres 84.7% (quadro
P ¢ ‘ {q

XVID. P

' Este valor resulta da soma dos pareceres emitidos pelas seguintes entidades: Administragio Publica
Central (APC), Administragdo Publica Regional (APR), Administragdo Publica Local (APL),
AssociacBes de Defesa do Ambiente, outras Associagdes, Cidaddos, Partidos Politicos, Instituigdes
Universitarias e Abaixo-assinados. Destes 3824 pareceres, 2083 correspondem ao processo do [PAMB
nimero 267 - Sistemas Integrados de Residuos Industriais.

'* Considerando Administragio Pablica como a Administracdo Publica Central (20.2%). Administragio
Puiblica Regional (8.4%) & Administragde Piblica Local (19.7%).

'3 O que corresponde a 172 pareceres num total de 203 projectos do anexo I que receberam pareceres.
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Quadro XVIl = Projectos do Anexo |: N° de Pareceres Considerados

[} @ | 2
] @ o | =
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Abs. | Abs, | Abs. | Abs. it =
1 parecer 21 1 3 1 25 |
bl 2 a 3 pareceres 2 1 2 13
Adm. Puablica P 4 0.2
Centra‘l 4 a5 pareceres 2 2
Malis 7 pareceras 1 1
1 parecef 8 1 =}
Adm. Fubllca 2 a 3 pareceres 7 7 17 8.4
Regional !
4 a5 pareceres 1 1
1 parecer 15 - 3 18
_ 2 a 3 paraceres 12 2 15 |
Adm. Publica 4 a5 pareceres 2 vl 40 18.7
Local ;
& a 7 pareceres 1 ) 1
Mafs 7 pareceres 3 1 4
L 1 parecer 9. 1 10
| 2a3pareceres 1 1 2
ADA's 15 7.4
4 a5 pareceras 2 2
6 a 7 pareceres 1 1
t parecer 13 1 1 16
2 a3 pareceres 7 7
Outras P 27 1 133
Associagdes 4 a 5 pareceres 1 1 L2
Mais 7 pareceras 1 112
1 parecer g 1 7
s a Q
Cidaddos / 2 a 3 pareceres 1 10 2 | 1o
Particulares ' -4z 7 pareceres 10 10
Mais 7 pareceres 10 1 1 12
Partidos 1 parecer 1 1
b - 2 1
Politicos 2 a 3 pareceres 1 T
Inst. 1 parecer 1 1 5 '
Universitarias 2a3 pareceres 1 1
1 parecer 1 1 12
Cidaddos 2 a 3 pareceres 5
-Abaixc- 20 9.8
assinado- 4a 5p§receres 2 2
Mais 7 pareceres 1 1 !
kb ] 03
G 1,
th 1. 5 A g ()

Quanto aos projectos inseridos no anexo IIl sdo as barragens, logo seguidas

das infra-estruturas, com 29 3% e 26.6%, respectivamente, as que mais pareceres
recebem. Pareceres que surgem sobretudo da Administragdo Publica Central e da

Administragdo Publica Local — 26% e 19.5%, respectivamente, da totalidade de
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pareceres recebidos pelos projectos do anexo III (quadre XVIII) Aqui os pareceres

enviados pelos ADA’s sobe significativamente (13,5).

Quadro XVIIE - Projectos do Anexo Il N® de Pareceres Consid'erados

|
|

S| B 8l 81yl el 8
21 & El &&= 2f
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| Aqugﬁglf'?;ilca 2 a 3 pareceres 1 3 s 34 7.5
‘ ' 4 & S pareceres 1
\ _ [ 1 parecer 9 6 | 12 |13 113 | 1 3] 57
i Adm,_'oig?nca i: Z pareceres 1 3 - 8 ; 1 ‘ 20 a8 195
i pareceres 2 1 2 1 &
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1 parecer 4 5 10 | 13 1 3 41
ADA!'s 2 a 3 pareceres 1 2 2 5] 1 1 17 &1 ‘ 135
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‘ 1 parecer 1] 4185 |18 19 |
Ouras T U3 pareceres 2 | 4 s 1| 1] 18] so | 133
Associagles |
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! |- 1 parecer -5 2 3 |12 ] 5 4 31
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| | Mais 7 pareceres 2 3 1 3 1 i0
Partidos | 1 parecer i : !
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‘ '”S.t', » ‘ 1 parecer 1 3 4 8 » 54
Universitarias . 2 a 3 pareceres 1 1 1 3
Cidadios | 1 parecer 2 3 1 8
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RS ] % e ) & = hed
D
% Colina 3 0 L 66 4.9 i)

i
~1




2.9. Audiéncias Puiblicas

A promogio de Audiéncias Pablicas é considerada, geralmente, um dispositivo
fulcral da participagdo dos cidadéos no processo de Avaliagdo de Impacte Ambiental,
implicando a articulagio de ‘formas de democracia participativa, a
“consciencializagdo” dos cidaddos para as possiveis consequéncias  do
desenvolvimento no ambiente ¢ a organizacio da participagdo publica, através da
formagao de interesses, convicgﬁes ou valores.

Nesta acepgdo, a envolvenc:a da cidadania requer um papel preponderante na
decxsao final sobre o empreendlmento em debate, a0 mesmo tempo que podera
contribuir para uma avaliagic concreta acerca dos possivels impactes sociais
oferecendo, muitas vezes, alternativas vidveis & proposta inicial e com tmpactes
menos significativos.

Compreende-se, pois, a importincia que as Audiéncias Publicas assumem
corﬁo objectivagdo do ideal de debate publico. Em 4 de Margo de 1994 o proprio
Gabinete da Ministra do Ambiente emite uma recomendagdo interna, sob o titulo
“Procedimentos para o processo de Avaliacdo de Impacte Ambiental de Projectos”,
que sublinha a importdncia de se realizarem Audiéncias Publicas sempre que

possivel”.*

] Grafico VIl - Tatal de Audiéncias Publicas Realizadas
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Y Cf L. Craveiro, Estudos de Impacte Ambiental: Unia Contribuigdo Socioldgica — A Emergéncia do
Publico nas Audiéncias, Lisboa. LNEC, 1996,




Todavié, até 26 de Julho de 1997, realizaram-se apenas 63 audiéncias publicas
- grafico VIII - referentes a 50 projectos (da totalidade dos 444 processos). Para
alguns deles foram realizadas vérias audiéncias, ndo so a pedido da Comissdo de
Avaliagio do processo como pelas Autarquias e cidaddos e, ainda, pelo facto de
alguns deles afectarem regides distintas.

Saliente-se que a maior parte das Audiéncias Publicas (61%) ocorreram apos
1994 Tendo em consideracdo a evolugdo da participagdo nas Audiéncias Publicas -
grafico IX — ¢ possivel constatar que, desde a implantagdo do processo de AIA e ate
1;995, tem vindo a assistir«se a um crescimento sigmiﬁcétivo na participégﬁo‘pﬁbiica.
0 ano de 1994 registou , pela primeira vez, um namero superior a 1000 pessoas. No
ano seguinte este numero triplicou, atingindo o total de 3309 pessoas no total de

audiéncias realizadas nesse ano.

Grafico 1X - Evolugio da Participacio nas Audiénadias Pliblicas
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"alores até final de Julho.

Desde entio, a participagio publica tem vindo a diminuir verificando-se um

decréscimo de tal forma significativo que em 1997 (até 26 de Julho) a participagdo

nas Audiéncias quase ndo ultrapassava a casa das trés dezenas, 0 que parece por em

causa, na falta de uma analise mais completa, a ideia defendida por alguns autores de
que o numero de participantes nas Audiéncias tem vindo a aumentar.
Do total de 7149 participantes nas Audiéncias Publicas, apenas 779

intervieram. Quer isto dizer que apenas 10.9% dos participantes assumiram um papel
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activo no desenrolar da audiéncia. Analisando o nimero total de intervenientes nas
audiéncias ¢ possivel afirmar que a sua flutuagio tem acompanhado a tendéncia da
participagdo piblica. Registou-se¢ uma subida até 1995, ano em que atingiu 275
intervenientes e a partir do qual ocorreu uma inversio da tendéncia.

| Todavia, uma analise da participagdo/intervengdo nas Audiéncias Publicas,

permite concluir que em termos quantitativos a participagdo acompanha o aumento do

" namero de audiéncias publicds (quadro XIX e XX e grifico IX). Em termos

qualitativos constata-se que a predisposi¢do para a intervengo ¢ tanto mator quanto
menor € o nimero de.participantes. . .

Numa analise centrada no tipo de projectos que foram discutidos em audiéncia
publica ocorre que os projectos com mais audiéncias sdo as auto-estradas, as infra-

estruturas e as barragens (quadro XIX e XX).

Quadro XIX - Projectos do Anexo | - Audiéncia Pablica
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Quanto & percentagem de intervencio nas audiéncias publicas constata-se que,

em 1991, para um total de 30 participantes verifica-se 30% de intervengdo, Em 1994 e

1995, para um total de 1330 e 3309 participantes, respectivamente, a percentagem de

intervengio diminuiu para 9% e 8% (quadro XXI).

Quadro XXI - Participacdo e Percentagem de Intervenientes nas Audiéncias Plblica
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CONCLUSAO

Na primeira parte deste estudo procedeu-se a uma analise tedrica centrada no
ehquadramento, alcance e limitagdes do processo de AIA. Sintetizando o que se
desenvolveu no principio do estudo, determinar os possiveis efeitos ambientais,
soctais e sanitarios de um dado projecto € o objectivo de uma ATA Esta ¢ considerada
como a avaliagdo cientifica e publica dos grandes empreendimentos tecno-estruturais
e respecti{/zi‘s obras quanto as potenciais repercussdes fisicas, bioldgicas, ecologicas e
socio-econdmicas que podem provocar, O seu proposito explicito é permitir que as
decisdes sejam tomadas de forma a impedir ou reduzir as consequéncias ambientais e
sociais plausiveis através da identitficacdo dos perigos e das alternativas, ao mesmo
tempo que responsabiliza o proponente e dono da obra pela elaboragio de um
programa de minimizagdo dos impactes considerados negativos.

Sublinharam-se as limitages com origem no conceito de risco e consequentes
dificuidades de o “objectivar” e separar das situagdes de imprevisibilidade e
contingéncia, bem como de contrariar os factores que interferem contra a
imparcialidade procedimental e a mitigacdo da dindmica da participagio pﬁblica..
Afirmou-se neste estudo que o inicio tardio do processo de AIA, a falta de um
controlo rigido dos EIA, a deficiéncia e qualidade das consultorias, a falta de medidas
de diminui¢do dos impactes ambientais e, por Gltimo, a irrelevéincia quase completa
do resultado do processo de AIA para a tomada da decisdo da tutela, tém impedido
que esta se processe de forma a potenciar algumas das suas virtudes. Sublinhou-se,
por outro lado, que as relagdes entre as instituigdes governamentais, o mundo
econdmico e o campo cientifico ¢ técnico envolvem diversas hipoteses de
cumplicidade, e as legislagdes assumem, em alguns aspectos, um caracter vago,
discricionario, reactivo e com défice de incorporagio dos novos principios e
instrumentos precaucionarios. Assim ocorre com varios elementos processuais em
Portugal, como ¢ o caso da nomeacdo das Comissdes de Avaliagio de Impacte
Ambiental que tendem a estar dominladas pelas instituigdes governamentais; a escolha
do consultor do EIA que fica a cargo do proponente da obra; e os varios limites e
limitagbes da participagdo publica (sem querer referir sequer a auséncia da figura de

deliberagdo publica). Em particular, a coincidéncia entre o proponente e o requerente




b

do EIA nao cobre e ndo acautela a legitimidade das mais elementares possibilidades
de ndo subversdo dos objectivos da AIA. Trata-se, em Pdmigal de um processo ainda
ligado 4 nogdo de “aceitabilidade” ou mesmo efectividade dos riscos que se contrapde
a um modelo de controvérsia e/ou conflito sujeito a uma deliberagio que nio deixasse
de ser-colectiva quando fosse regulada institucionalmente,

A AIA, no entanto, tem sido um instrumento progressivo em ordem 4 analise
publica de afectibilidade das obras, tanto mais que se trata, como se detectou neste
estudo, por ora da unica estrutura de acolhimento de varios tipos de avaliagao,
publicos, disciplinas cientificas, participagio e decisdo. A iﬁvocagao formal do
parecer cientifico, o Ambito institucional de comunicacio dos diferentes pontos de
vista, o acesso a todas as informagdes relevantes, tém sido — entre outfos —
problemas que se colocam como eixo fundamental de varios conflitos condicionados
pela relevancia cruzada da questfo técnico-cientifica e da ambiental — o recente lcaso
da Ponte Vasco da Gama ¢ um exemplo maior do que queremos dizer,

Na segunda parte realizou-se o estudo dos processos instruidos até Julho de
1997, o qual teria que ser — no quadro de uma analise da base de dados construida —
eminentemente estatistico e descritivo. Os megaprojectos de engenharia e as
megaestruras tecnicas tém vindo a serem impostas em todo o pafs, movimento que
parece obedecer a um modelo tecnoeconémice baseado na producio de
empreendimentos que marcam a insisténcia em solu¢des consabidas para o sistema de
emprego (as “obras publicas”), que se multiplicam a uma velocidade de cruzeiro,
constituem os mais avultados investimentos financeiros e impdem uma série de
inquietudes relativas & articulagio que se tem desenhado entre matrizes de
configuragdo urbana, natureza e técnica. Neste sentido, e embora o segmento empirico

do estudo seja ainda incapaz de proceder a uma elucidagdio qualitativa que possa

- trazer mais luz as interrogagdes ¢ hipoteses aduzidas — a anélise que se comegou ja a

realizar aos conflitos ambientais serd susceptivel de trazer novos elementos de
interpretagdo -, pode dizer-se que a dimensdo alargadissima dos impactes sugeridos
pelo nivel igualmente alargadissimo dos projectos impactantes, e a contingéncia que
neles esta envolvida bem como toda a fuga a razoabilidade dos procedimentos, nio
sdo possiveis de colmatar no estrito quadro dos EIA. A AIA, para além da
reconversio da sua dinamica de analise em direcgdo ao rigor e 4 formulagdo atempada
perante os perigos e imprevisibilidades, para além da refundagio do quadro de

procedimento, necessita de aprofundar em termos de regulagio e regulamentacio {em
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sentido lato) os seus principios mais gerais de responsabilidade e precaucio. Sem este
esforgo, as indrcias socjais e a proliferagdo de pareceres desgarrados, continuario o

seu caminho, e at¢ com uma confortavel e nova legalidade senfo mesmo legitimidade.
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