DIREITO COMUNITARIO
EM MATERIA DE AMBIENTE

Por Dr. Ludwig Kramer *

1. A protec¢do do ambiente e o Tratado CEE

No Tratado que institui a Comunidade Econ6mica Europeia,
em 1957 (Tratado CEE), ndo figuram os termos «ambiente»,
«proteccdo do ambiente», «politica do ambiente» e afins. O ar-
tigo 2.° do Tratado define em termos gerais a missdo da Comu-
nidade, nos termos daquele Tratado, como sendo «promover, pelo
estabelecimento de um mercado comum e pela aproximagéo pro-
gressiva das politicas econdmicas dos Estados-membros, um desen-
volvimento harmonioso das actividades econémicas no seio da
Comunidade, uma expansdo econdmica continua e equilibrada,
um maior grau de estabilidade, um aumento acelerado do nivel
de vida, e relagbes mais estreitas entre os Estados que a integramy».

Mas chegou-se rapidamente & conclusdo de que a criagdo de
uma comunidade economica europeia, com um mercado comum
em que as fronteiras entre os Estados ja ndo sdo necessariamente
fronteiras econdmicas, também exigia disposi¢des a nivel comu-
nitdrio com o fim de proteger o homem e 0 ambiente. Por este
motivo, a Comunidade desenvolveu, pelo menos desde o fim do

(*) O autor é funcionario da Comissdo das Comunidades Europeias. O pre-
sente texto exprime exclusivamente a sua opinido pessoal.
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periodo de transicdo para o estabelecimento do Mercado Comum
(Art. 8.°), um nimero cada vez maior de actividades em prol
da protecgdo do ambiente. Logo em 1967 foi aprovada a Direc-
tiva n.° 67/548 relativa a classificag,ao rotulagem e embalagem
das substéncias perigosas. Em 1970, o Conselho aprovou directi-
vas relativas ao nivel sonoro e as emissdes de veiculos a motor.
Em 1971, a Comissdo apresentou uma primeira comunicagio ao
Conselho, relativa a uma politica comunitdria em matéria de
ambiente (!). Em 1972, o Conselho dos chefes de Estado e de
Governo conclufa:

«O crescimento econdmico, que nio constitui um objec-
tivo em si mesmo, deve contribuir em primeiro lugar para
atenuar as diferencgas do custo de vida, traduzindo-se numa
melhoria de qualidade e do nivel de vida. De acordo com
a tradicdio europeia, deve-se prestar especial atengéo aos valo-
res ndo econémicos € a protec¢do do ambiente, para que o
progresso reverta em favor do Homem.»

O primeiro programa comunitario para o ambiente foi apro-
vado em 1973, seguindo-se-lhe outros trés, respectivamente em
1977, 1981 e 1987.

Apesar destas e de outras declaragdes politicas e juridicas,
as competéncias da Comunidade no sector do ambiente conti-
nuaram difusas. Os defensores de uma posicéo critica negam sobre-
tudo & Comunidade a competéncia para conceber e assegurar,
por meio de regulamentos ou directivas, uma politica global abran-
gente e coerente para o ambiente, a nivel comunitdrio. Quando
muito, admitem a adop¢do de medidas pontuais.

Os 6rgdos da Comunidade tiveram razdo em ndo atribuir
uma importéncia excessiva a estas reticéncias mais de natureza
académica. Os programas comunitdrios para o ambiente, adop-
tados tanto pela comunidade como pelos representantes dos gover-
nos dos Estados-membros reunidos em Consetho, evitam tratar

(*) Primeira comunicagio da Comissdo relativa a politica da Comunidade no
sector de protecciio do ambiente SGC (71) 2616 def de 22.7.1971.
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pormenorizadamente o tema das conferéncias legais. As diversas
directivas foram aprovadas como tal, sem que tenha sido especi-
ficamente esclarecida a questdo fundamental das competéncias.
Nas ocasides em que o Conselho ndo conseguiu chegar a acordo
para a adop¢do de determinada proposta de directiva da Comis-
sd0, ndo foi esclarecido se tal se deveu a razdes de competéncia,
a raz0es econdmicas, politicas ou ainda outras. Em alguns casos,
a Comissdo também ndo apresentou propostas de legislacdo que
tinha anunciado.

E verdade que, nos proprios Estados-membros, se suscita-
ram por vezes dividas quanto & competéncia da Comunidade em
questdes relativas ao ambiente, de 4mbito geral ou em sectores
especificos da politica do ambiente. Mas, até agora, nenhum
Estado-membro da Comunidade recorreu uma inica vez ao pro-
cedimento previsto (?) no artigo 173.° do Tratado CEE, provo-
cando uma decisdo do Tribunal de Justica relativamente & ques-
tdo de saber se a Comunidade tivera competéncia para adoptar
esta ou aquela directiva. Este facto também pode, alids, ser atri-
buido a circunstincia de que as directivas — fundamentando-se
geralmente no artigo 100.° ou 231.° ou em ambas as disposi¢des
do Tratado — foram aprovadas unanimamente pelo Conselho,
pelo que o Estado-membro teria entrado em contradi¢io com a
sua prépria atitude no Conselho caso tivesse interposto um recurso.
No entanto, ja varias vezes aconteceu um Estado-membro ter-se
defendido num processo, ao abrigo do artigo 169.°, da acusa¢ido
de ndo ter transposto uma directiva, no todo ou em parte, com
o argumento de que a Comunidade ndo tinha competéncia para
adoptar essa mesma directiva. Em questdes de ambiente, o Tri-
bunal de Justica, tanto quanto se sabe, s6 aceitou pela primeira
vez este argumento no processo 91/79 (}). Neste mesmo pro-

(®) Artigo 173.°: «O Tribunal de Justi¢a fiscaliza a legalidade dos actos de
Conselho e da Comissdo... Para o efeito, é competente para conhecer dos recursos
com fundamento em incompeténcia, violagdo de formalidades essenciais, violagdo
do presente Tratado ou de qualquer norma juridica relativa & sua aplicagdo, ou
em desvio do poder, interpostos por um Estado-membro... Os recursos previstos
no presente artigo devem ser interpostos no prazo de dois meses...»

() Col. Jur., 1980, 1099, 1106.
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cesso, o Tribunal declarou, sem concordar com as duvidas de
decorrentes do artigo 184.° do Tratado, sobre a admissibilidade
de um tal exame:

«Nio ¢é de todo de excluir que a regulamenta¢do em
matéria de protecgdo do ambiente possa encontrar um fun-
damento juridico no artigo 100.° do Tratado CEE. As dis-
posicdes legais em matéria de proteccdo da saide e do
ambiente podem sobrecarregar as empresas atingidas; a con-
corréncia pode sofrer uma distor¢do sensivel se ndo se pro-
ceder a uma harmonizagio das legislagbes de cada um dos
Estados, nessas matérias.»

No processo 240/83, o Tribunal Constitucional declarou (4):

«O principio da liberdade de comércio ndo tem um valor
absoluto; estd sujeito a determinadas limitagdes cuja justifi-
cagdo reside nos objectivos de interesse geral prosseguidos
pela Comunidade, na medida em que néo seja prejudicada
a esséncia desses direitos. Ndo existe nenhuma prova de que
a Directiva ndo tenha tomado em consideragéo estas limita-
¢bes, tanto mais que se insere no dmbito da protec¢do do
ambiente, um dos objectivos essenciais da Comunidade.»

Noutro ponto da mesma decis@o, o Tribunal de J ustica refere-
-se A protecgdo do ambiente pela Comunidade como um «objec-
tivo de interesse geral» que justificaria certas limitagdes dos «prin-
cipios fundamentais do direito comunitario» — liberdade de
comércio, livre circulagdo de bens, livre concorréncia. Destas ¢
de uma série de outras decisdes relativas a legislagio em matéria
de ambiente é possivel concluir o seguinte, no que respeita a situa-
¢do juridica actual:

A protecgdo do ambiente ¢ uma das tarefas que a Comuni-
dade devera assumir, no &mbito dos objectivos do artigo 2.° do
Tratado. Para atingir esses objectivos, a Comunidade dispde de

(9 CY 1985, p. 531, 548 € seg.
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todos os instrumentos do tratado, incluindo, pois, a adopg¢do de
actos juridicos vinculativos. As declaragdes vagas do Tratado sdo
concretizadas, no dominio do ambiente, pela discusséo e decisdo
sobre programas comunitirios em matéria de ambiente. Caso o
Conselho tenha declarado, num programa para o ambiente, que,
em sua opinido, diversas regras produzem efeitos directos sobre
a construgdo ou o funcionamento do Mercado Comum ou entdo
que se afigura necessdria uma interven¢do da Comunidade para
concretizar um dos seus objectivos no dmbito do Mercado
Comum, ndo ¢ necessdria, nesse caso, mais nenhuma prova da
aplicabilidade das disposigdes.

As resolugdes politicas do Conselho e especialmente a apro-
vac¢do dos programas comunitarios para o ambiente revestem-se,
pois, também de uma importéncia juridica.

A situagdo juridica resultante do Acto Unico europeu para
a politica comunitdria do ambiente e para a legislagdo relativa
a este dominio deve ser apreciada tendo em conta este contexto
juridico, aqui apenas esbogado. O Acto Unico foi assinado em
Fevereiro de 1986 e ratificado pelos Parlamentos nacionais, tendo
entrado em vigor em 1 de Julho de 1987.

Limitar-nos-emos, aqui, a aflorar alguns problemas relacio-
nados com os novos artigos 130.°-R a T do Tratado CEE e com
os artigos 100.°, 100.°-A e 100.°-B, e ainda com a relagdo destas
disposi¢ées entre si. Nao serd possivel tratar questGes processuais,
especialmente o importante papel que cabe ao Parlamento Euro-
peu, nem o novo artigo 145.° do Tratado.

As novas disposicdes incluidas no Tratado ndo mcluem a defi-
nicdo de «ambiente», «politica do ambiente» ou «direito do
ambiente». O n.° 1 do artigo 130.°-R limita-se a descrever os
objectivos da politica da Comunidade em matéria de ambiente.
Este principio, tal como ja antes o Tratado CEE original, deixa
em aberto os limites da competéncia comunitédria. Assim, nédo é
dificil incluirem, por exemplo, regulamenta¢des do dominio da
biotecnologia nos dois primeiros objectivos da politica do
ambiente: proteger e preservar o ambiente, contribuir para a pro-
tecgdio da saude das pessoas. O n.° 1 do artigo 130.°-R também
ndo contém nenhuma limitacdo geogréfica: assim, nada impede
a Comunidade de tomar medidas para a protec¢do do ambiente
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nos paises em desenvolvimento, na atmosfera ou em 4guas inter-
nacionais; isto também se depreende do n.° 5 do artigo 130.°-R,
nos termos do qual a Cominudade deve cooperar com paises ter-
ceiros e organizagdes internacionais. Também no interior da
Comunidade a competéncia para tomar medidas a nivel comuni-
tario ndo se limita aos problemas transfronteiricos da poluicdo
ou de precaugdes com o ambiente. Como sé existe um tnico
ambiente e ndo um ambiente comunitario e outro, de cada Estado,
diferente ¢ separado daquele, a delimitacdo entre «competén-
cias» comunitdrias — a expressdo ¢ utilizada no n.° 5 do ar-
tigo 130.°-R — e competéncias dos Estados-membros sé pode ser
procurada no n.° 4 do artigo 130.°-R que determina:

«A Comunidade intervird em matéria de ambiente na
medida em que os objectivos referidos no n.° 1 possam ser
melhor realizados a nivel comunitdrio do que a nivel dos
Estados-membros considerados isoladamente. Sem prejuizo
de certas medidas de caricter comunitario, os Estados-
-membros assegurardo o financiamento e a execucdo das
outras medidas».

Est4 muito difundida a opinido de que esta disposi¢@o intro-
duz no perfodo relativo ao ambiente um principio de subsidiarie-
dade. Nada hd a objectar a esta designagdo que ndo figura no
texto do tratado e cuja origem remontara a doutrina do direito
canénico, desde que ndo se tirem conclusdes do conceito de sub-
sidiariedade.

O n.° 4 do artigo 130.°-R deve ser entendido mais como orien-
tacio politica para a Comunidade do que como norma juridica
que distinga clara e duradoiramente as competéncias da Comuni-
dade das dos Estados-membros.

Isto porque uma interpretacdo do n.° 4 do artigo 130.°-R
a luz de parimetros do direito constitucional nacional — norma
de competéncia, cldusula de subsidiariedade — ndo se coaduna
com o alcance desta disposicio. Também ¢ muito dificil saber,
de uma forma abstracta e antes de cada medida produzir efeitos,
se um determinado objectivo pode ser «melhor» atingido a nivel
comunitdrio do que a nivel dos Estados-membros considerados
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isoladamente. Admita-se que a Comunidade pretendia proibir a
producdo e utilizacdo de clorofluoro-carbonetos (CFC) no terri-
tério comunitdrio para proteger a camada de ozono da Terra:
— como deverd a Comissdo, que terd evidentemente que elabo-
rar e apresentar uma proposta de Directiva nesse sentido, expor
e comprovar que uma medida comunitdria protege melhor a
camada de ozono do que medidas equivalentes a nivel dos Estados-
-membros? Devera a Comissdo — tendo em conta que s6 ela
detém o direito de iniciativa, direito esse que, alids, é indepen-
dente de uma atribui¢do pelo Conselho — solicitar ao Tribunal
de Justi¢a que esclareca as suas competéncias? Tera a Comissdo
de processar, por violagdo do Tratado, um Estado-membro que
ndo a considere competente na matéria? Podera por sua vez um
Estado-membro processar a Comissdo por inactividade se esta
negar uma competéncia e recusar uma intervencdo que o Estado-
-membro, contudo, defenda?

A regulamentacido das competéncias deve permitir apreciar
juridicamente a quem cabem essas competéncias antes do langa-
mento de cada medida. No entanto, s6 se conclui se a protec¢do
do ambiente pode ser «melhor» concretizada a nivel comunitario
ou a nivel de cada um dos Estados-membros depois de conhecida
a solucdo a que o Conselho chegar, presumivelmente apds anos
de discussdes. Mas, mesmo entdo, a questdo da melhor protec-
¢do continua a ser uma especulacdo politica porque s6 é possivel
uma apreciacdo objectiva, na melhor das hipdteses, a posteriori.
Se, anos depois de ter sido aprovada uma Directiva, se verifi-
casse que os objectivos do artigo 130.°-R podiam ter sido «melhor»
atingidos através de medidas tomadas pelos Estados isolada-
mente, o Tribunal de Justica teria de declarar nula a Directiva
— por exemplo num processo nos termos do artigo 177.° do Tra-
tado — com a justificagdo de que a Comunidade ndo era compe-
tente na matéria, o que é um desfecho claramente impossivel.

Por dltimo, se se devesse considerar o n.° 4 do artigo 130.°-R
como norma de competéncia, o Conselho, nos termos do 1.° paré-
grafo do artigo 130.°-S repartiria as competéncias entre os Esta-
dos membros e a Comunidade, com caracter compulsivo. Mas,
nesse caso, a incorrecta atribui¢cdo de uma competéncia pelo Con-
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selho deveria ter caricter compulsivo para os Estados-membros.
Ora, se o 1.° paragrafo do artigo 130.°-A se limita a declarar
quem deve decidir, e sob que forma, em questdes do ambiente,
entdo tudo indica que também o n.° 4 do artigo 130.°-R deve
ser considerado como uma declaragdo (politica), tanto mais que
em ambos se faz referéncia a uma intervencgao.

Todas estas questdes, conclusdes e resultados tém como con-
sequéncia que o n.° 4 do artigo 130.°-R seja considerado sobre-
tudo como orientagdo politica para os 6rgdos da Comunidade
— sobretudo o Conselho, a Comissido e o Parlamento Europeu —,
pela qual a Comunidade se devera guiar na sua actuacgido politica
e juridica. Esta linha de orienta¢do é concretizada através de deci-
sOes, programas, resolucdes e outras medidas do Conselho, do
Parlamento Europeu e da Comissdo, por meio das quais as medi-
das da Comunidade sdo planeadas e executadas. Na poderagdo
politica, que mesmo entdo terd de ser efectuada, sobre qual a
melhor forma de preservar, proteger ou melhorar o ambiente den-
tro ou fora da Comunidade, ha que ter em conta todos os aspec-
tos da protec¢do do ambiente. Por exemplo, também a ideia de
que eventuais medidas tomadas pelos Estados-membros isolada-
mente nunca poderdo, na pratica, ocorrer simultaneamente devido
aos diferentes procedimentos legislativos ¢ a outras circunstan-
cias politicas, econdmicas ou sociais. Mas uma actuacdo dos
Estados-membros escalonada no tempo volta a implicar, para a
Comunidade como um todo, o risco de desequilibrio, distor¢des
de concorréncia, alteragdes de fluxos comerciais, etc. Ao mesmo
tempo, tal evolugdo seria contraria a exigéncia de um desenvolvi-
mento equilibrado das regiées da Comunidade, uma exigéncia
expressa no pardgrafo relativo ao ambiente (cf. artigo 130.°-R,
n.° 3, no final).

Precisamente no dominio do ambiente, faz pouco sentido
pretender ignorar a existéncia de uma consideravel disparidade
entre as disposi¢Oes legais dos Estados-membros economicamente
fracos e fortes. Por exemplo, é impossivel ou muito dificil impdr
medidas para uma protecgio eficaz da fauna e da flora em alguns
Estados comunitérios ribeirinhos do Mediterraneo. O memso se
passa em outros dominios da politica do ambiente (poluicdo da
agua, do ar, etc.). Deverd ter-se em conta essas disparidades
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quando se reflectir sobre a questdo de saber se a protecgdo do
ambiente pode ser melhor concretizada por medidas a nivel comu-
nitdrio ou a nivel dos Estados-membros.

A interpretagdo do n.° 4 do artigo 130.°-R aqui defendida
acaba por ser equivalente aos principios interpretativos que defen-
dem a aplica¢do dos artigos 100.° e 235.° do Tratado CEE. Na
aplicacdo pratica, estas duas disposigdes comprovaram suficien-
temente a sua flexibilidade e revelaram-se instrumentos vélidos
de medidas comunitarias eficazes. Também ¢é previsivel que as
consequéncias da divergéncia de opinides sobre a aplicabilidade
do n.° 4 (1.° periodo) do artigo 130.°-R — tal como, até aqui,
relativamente aos artigos 100.° e 235.° — sejam de natureza poli-
tica e ndo juridica: se um Estado-membro considerar determi-
nado procedimento a nivel comunitdrio como inadmissivel por-
que contrario ao n.° 4 do artigo 130.°-R, recusar4 sistematicamente
o seu acordo a medida planeada, bloqueando assim, regra geral,
a mesma medida ao abrigo da regra da unanimidade. Inversa-
mente, no caso de disposi¢do ja aprovadas por unanimidade, ndo
é de esperar que se torme a analisar juridicamente se foi correc-
tamente aplicado o n.° 4 do artigo 130.°-R.

Por iltimo, também se aplica aos artigos 130.°-R ¢ 130.°-T
a obrigatoriedade de todas as propostas da Comissao serem ana-
lisadas por trés orgios diferentes da Comunidade: a Comissdo,
o Conselho e o Parlamento Europeu. Como a iniciativa € 0 mono-
polio da proposta cabem a4 Comissdo, € a este 6rgdo que compete
demonstrar ao Parlamento e ao Conselho a necessidade da inter-
vencdo da Comunidade assim como as restantes condi¢Ges da apli-
cabilidade das referidas disposicdes.

Ao abrigo desta interpretagdo do n.° 4 do artigo 130.°-R,
a Comunidade continua a dispor de um vasto campo para activi-
dades comunitdrias em defesa do ambiente. E evidente que a poli-
tica comunitdria para o ambiente ndo substitui nem torna supér-
fula a politica de cada um dos Estados nessa drea. Nessa medida,
o n.° 4 do artigo 130.°-R vem concretizar, com uma formulagio
diferente, os principios, até agora ja validos para os artigos 100.°
e 235.°, de uma coexisténcia flexivel, dindmica e coordenada
da politica para o ambiente dos Estados-membros ¢ da Comu-
nidade.
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A acgdo da Comunidade no dominio do ambiente deve ter
em conta alguns principios (n.° 2 do artigo 130.°-R) e condigées-
-quadro (n.° 3). A expressdo utilizada no n.° 2 — a politica de
defesa do ambiente «fundamenta-se nos principios...» — também
tem um contetido mais politico do que juridico. Por muito impor-
tantes, respeitdveis e significativos que sejam o principio da ac¢do
preventiva, o principio do poluidor-pagador e a ideia de comba-
ter a poluicdo na fonte, o certe é que priticamente nenhum Estado-
-membro os poderd invocar na elabora¢do de regulamentacdes
comunitdrias concretas. A exigéncia de que as disposi¢des relati-
vas ao ambiente sejam introduzidas gradualmente, a necessidade
de ter em conta as realidades econ6micas e regionais e a possibi-
lidade de fazer repercutir os encargos sobre o prego sdo suficien-
tes para demonstrar quao dificil é extrair dos principios conse-
quéncias juridicas concretas.

O n.° 3 também se limita a preconizar que sejam tidas em
conta as condi¢des-quadro nele referidas, ndo exigindo, contudo,
que as medidas comunitéarias respeitem na integra essas condi-
¢Oes. Ndo é de esperar que haja consequéncias juridicas caso
alguma dessas condigdes ndo seja devidamente respeitada. Deve-
-se chamar a aten¢do em especial para a necessidade de ter em
conta «as vantagens e os encargos que podem resultar da acgdo
ou da auséncia de ac¢do». Contrariamente a uma expressio ante-
rior, a disposicdo actual ndo exige uma andlise custo-beneficio
mas pretende apenas assegurar que se efectue uma ponderagdo
das vantagens e desvantagens de cada medida planeada (5).
Nessa medida, também o Acto Unico ndo fixa critérios mais aper-
“tados. De qualquer modo, parece muito limitado o critério de
orientacdo exclusivamente de acordo com os encargos decorren-
tes para os agentes econdmicos.

Também ndo ¢ clara a reparticdo de competéncia entre a
Comunidade ¢ os Estados-membros, por um lado, e os paises

(®) O texto inglés é a Gnica das novas versdes linguisticas que fala de «cost-
-benefit»; mas ¢ natural que esses conceitos tenham um conteitdo tio lato que ndo
incluam apenas o clemento custo de uma medida.
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terceiros e organizagdes internacionais, por outro lado. A esse
respeito, o n.° 5 do artigo 130.°-R determina:

«A Comunidade e os Estados-membros cooperario, no
ambito das suas respectivas competéncias, com os paises ter-
ceiros e as organizagOes internacionais competentes. As moda-
lidades da cooperagdo da Comunidade podem ser objecto
de acordos entre esta e as partes terceiras interessadas, que
serdo negociados e celebrados nos termos do artigo 228.°.

O paragrafo anterior nio prejudica a competéncia dos
Estados-membros para negociarem nas instancias internacio-
nais e para concluirem acordos internacionais.»

Numa declaracdo a acta final, a conferéncia dos represen-
tantes dos governos dos Estados-membros afirmou que o 2.° para-
grafo citado «ndo se refere aos principios decorrentes do acor-
dao AETR do Tribunal de Justica.»

Nos termos da situagdo juridica anterior, a Comunidade assu-
mia competéncia na regulamentacgio de questdes relacionadas com
0 ambiente no sector internacional, quando e na medida em que
se tratasse de regulamentagGes comunitdrias. Mas quase todos os
acordos internacionais em matéria de ambiente incluiram tanto
normas que ja eram objecto de disposi¢ées comunitdrias, como
também algumas que ainda nio estavam regulamentadas a nivel
comunitdrio ¢ em relagdo as quais a competéncia residia, pois,
nos Estados-membros. Como, nesse tipo de acordos mistos, a
Comunidade fazia um uso moderado das suas competéncias e,
mesmo a nivel do direito comunitério, ndo impunha o cumpri-
mento dos acordos internacionais, inclusive nos sectores em que
a competéncia era exclusivamente sua, na maior parte dos casos
era possivel encontrar solugbes pragmaticas para os problemas
praticos que surgiam.

Daqui em diante, a Comunidade passa a ser expressamente
responsdvel por determinadas questdes da politica do ambiente,
também em dominios em que ainda ndo teve interveng¢do. Mas,
uma vez mais, a questdo de saber de que modo a condigio da
«melhor» realizacdo dos objectivos poderd conferir 3 Comuni-
dade um mandato para negociar e concluir acordos com paises
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terceiros, tem de ser esclarecida no terreno politico e ndo no ter-
reno juridico, tanto mais que o Conselho j& uma vez conferiu
a Comissdo um mandato para a efectuagio de negociagdes e cele-
bragdo de acordos.

Como o 2.° paragrafo por um lado, confere, aos Estados-
-membros a competéncia para negociarem e concluirem acordos
mas, por outro lado, ndo deve ter expressamente o sentido de
por em causa o Acérddo ETR do Tribunal de Justica, a disposi-
¢do do n.° § deverd ser interpretada no sentido de que a Comu-
nidade pode actuar a nivel internacional nos dominios em que
adoptou disposi¢des normativas mas ndo dispde de competéncias
internacionais nos dominios em que ndo adoptou tais disposi¢0es.
Esta interpretagdo corresponderia em tragos gerais a situagdo
vigente antes da entrada em vigor do Acto Unido. Mas, tendo
em conta a expressdo sibilina do n.° 5 e a declaragdo feita pela
conferéncia governamental, é de esperar que venham a ser apre-
sentadas muitas outras propostas para a interpreta¢do das com-
peténcias.

O financiamento das medidas comunitdrias compete aos
Estados-membros, «sem prejuizo de certas medidas de caracter
comunitdrio.» (N.° 3, 2.° periodo do artigo 130.° R). Isto rejeita
a criagdo de um fundo geral da Comunidade para o ambiente,
especificamente destinado ao financiamento de medidas para a
prevencdo ou reparagio de danos ao ambiente. Actualmente estd
em vigor, a nivel comunitdrio, uma regulamentacdo relativa
a acgdes no dominio do ambiente: trata-se do regulamento
n.° 2242/87 (6). Este Regulamento ¢ relativo ao financiamento
de medidas para a protecgio das aves e do seu habitat, de projec-
tos de demonstragdo que tenham por objectivo o desenvolvimento
de tecnologia limpas e novas técnicas de medigdo e fiscalizacdo
do ambiente, a rentilizagdo de residuos e programas para a pre-
servacdo de populagdes ameacadas de extingdo da Comunidade.

Para além deste regulamento, serdo financiadas medidas no
sector do ambiente, em especial no ambito dos projectos dos Fun-

(¥ JO n.° L 207 de 29-7-1987, p. 8.



DIREITO COMUNITARIO EM MATERIA DE AMBIENTE 1041

dos Estruturais — Fundo Europeu de Orientagio e Garantia Agri-
cola, Secgdo Orientagdo; Fundo Social Europeu, Fundo europeu
de Desenvolvimento Regional.

Por ultimo, refira-se ainda o facto de que, na sec¢do do Acto
Unico dedicada ao ambiente, ndo existe uma referéncia aos inte-
resses especificos das pequenas e médias empresas, ao contrario
do que acontece, por exemplo, na secgiio dedicada a politica social
(N.° 2, 2.° pardgrafo do artigo 118.° q)

Nos termos do artigo 130.°-S, o Conselho devera deliberar
por unanimidade em matéria de ambiente. Mas também podera
decidir, igualmente por unanimidade, passar a deliberar por maio-
ria qualificada (2.° paragrafo).

Do teor desta disposi¢do depreende-se claramente que o que
estd em causa é menos a adopgdo de determinadas directivas ou
regulamentos do que a tomada de uma decisdo sobre que ques-
tdes deverdo ser tratadas a nivel comunitirio e ndo a nivel dos
Estados-membros isoladamente. Por exemplo, o Conselho, ao
adoptar um programa de politica para o ambiente, pode decidir
passar a deliberar por maioria qualificada relativamente a medi-
das baseadas nesse programa ou em certas secgdes desse programa.
Na auséncia de outras normas relativas a processos de decisdo,
e tendo também em conta o teor do artigo 130.°-S, deve-se partir
do principio de que o artigo 130.°-S. também se aplica a medidas
isoladas e ndo apenas a dreas de actuagdo. Nao estd definido qual
devera ser o instrumento de regulamentagdo comunit4ria em maté-
ria de ambiente: regulamento, directiva ou decisdo. Assim, a
Comunidade a partir de agora também pode adoptar regulamen-
tos relativos a proteccdo do ambiente que sejam directamente apli-
caveis em todos os Estados-membros (artigo 189.°). Anterior-
mente, a Comunidade dispunha dessa possibilidade no caso de
regulamentos baseados no artigo 235.° do Trabalho. No entanto,
o Conselho s6 muito raramente adoptou regulamentos em maté-
ria de ambiente.

A disposi¢do do artigo 130.°-S é formulada como sendo de
carécter obrigatério ¢ nédo facultativo. Se se verificarem as con-
di¢bes do artigo 130.°-R, o Conselho terd de decidir quanto a
uma possivel intervengdo. Na verdade, como a competéncia da
Comunidade decorre do contetido global da nova versdo do Tra-
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tado CEE, e portanto também dos artigos 2.°, 5.° e 130.°-R,
o Conselho, caso contrario, estaria a impossibilitar & Comuni-
dade o cumprimento de uma das suas tarefas no dmbito da poli-
tica para o ambiente.

Nem o Tratado CEE original nem o Acto unico ddo indica-
¢des que facilitem a escolha dos sectores, no dominio do ambiente,
em que poderiam ou deveriam ser tomadas decisdes por maioria,
nos termos do n.° 2 do artigo 130.°-S.

Independentemente de o Conselho deliberar por unanimidade
ou por maioria, qualquer Estado-membro pode sempre, ao abrigo
do artigo 130.°-T, tomar ou manter medidas refor¢adas de pro-
teccdo do ambiente. Mas essas medidas devem ser compativeis
com o Tratado, ndo podendo, pois, representar nem um meio
de discriminacgdo arbitrdria nem uma restricio dissimulada do
comércio entre os Estados-membros (2.° periodo do artigo 36.°,
e, a partir de agora, também a expressio contida no n.° 4
(2.° periodo) do artigo 100.°-A).

O artigo 130.°-T e a inexisténcia de uma disposi¢do corres-
pondente ao n.° 3 do artigo 100.°-A, nos termos da qual a Comis-
sdo teria de se basear num alto nivel de protec¢do ao elaborar
as suas propostas relativas a protec¢do do ambiente, poderiam
levar 2 conclusdo de que a nova secg¢do relativa ao «ambiente»
s6 deixa espaco para regulamenta¢does cmunitérias reduzidas ao
minimo denominador comum. Assim, qualquer Estado-membro
poderia criar regulamentagdes adicionais mais rigorosas caso o
considerasse necessario para a protec¢do do seu ambiente.

Neste contexto, hd que comecgar por ter em aten¢do que O
n.° 4 do artigo 130.°-R exige uma regulamentacdo a nivel comu-
nitdrio «na medida em que» tal regulamentagdo for mais ade-
quada & protecgdo do ambiente e ndo, por exemplo, «se» se atin-
gir deste modo uma melhor proteccdo do ambiente. Assim, esta
disposi¢do ndo aborda apenas a questdo de saber se deverdo ser
aprovadas regulamentagbes a nivel comunitdrio mas também o
préprio alcance ¢ intensidade que tais medidas deverdo revestir.
Esta reflexdo constitui por si s6 um argumento contra a aceita-
¢do de regulamentagdes comunitrias que se limitem ao minimo
denominador comum.
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Além disso, ha que ter em atenc¢do que, ja antes da entrada
em vigor do Acto Unico Europeu, a protecgio do ambiente cons-
tituia uma parte dos objectivos da Comunidade definidos no ar-
tigo 2.° do Tratado e que as regulamentagdes comunitarias adop-
tadas com base no artigo 100.° e também no artigo 235.° tém
respeitado, regularmente, um nivel superior a0 do minimo deno-
minador comum. Também no dominio do ambiente, o Acto Unico
reforgou a responsabilidade comunitdria.

Nio existe em todo o Acto Unico Europeu nenhuma refe-
réncia que permita concluir que as competéncias de que a Comu-
nidade dispde até aqui no dominio do ambiente deverdo voltar
a ser transferidas para os Estados-membros. Pelo contrario,
conclui-se do n.° 2, 2.° periodo, do artigo 130.°-R — «as exigén-
cias em matéria de proteccdo do ambiente si0 uma componente
das outras politicas da Comunidade» — que, nos termos do ar-
tigo 130.°-R, ¢ atribuido um valor extremamente elevado & poli-
tica do ambiente, no 4mbito da politica comunitéria. E que ndo
existe nem no Tratado CEE original nem na nova vers3o nenhuma
disposi¢do equivalente ao n.° 2, 2.° periodo, do artigo 130.°-R,
aplicdvel a qualquer outra politica da Comunidade, nem aos prin-
cipios da pol’itica de concorréncia, nem a proteccdo as pequenas
e médias empresas, nem a politica industrial, nem, por iltimo,
a protec¢do ao consumidor. Se os artigos 130.°-R a T s6 permi-
tissem regulamentagdes na base do menor denominador comum,
a disposi¢do do n.° 2, 2.° periodo, do artigo 130.°-R deixaria
de ter sentido visto que, de qualquer modo, mesmo agora ja ndo
incluidas em qualquer regulamentacdo consideragdes relativas a
aspectos ambientais.

Por conseguinte, deve deduzir-se do n.° 2, 2.° periodo, do
artigo 130.°-R e do n.° 3 do artigo 130.°-A a exigéncia geral de
uma politica para o ambiente, a nivel comunitdrio, que tenha como
padrdo um elevado nivel de protec¢do.

No que respeita a regulamentagbes comunitdrias ao abrigo
do artigo 130.°-S, mantém-se, contudo, a necessidade de esclare-
cer por que motivo terd que se adoptar, precisamente a nivel comu-
nitdrio, uma solug@o superior a regulamenta¢io minima, em vez
de deixar essa matéria ao critério dos Estados-membros. Nessa
medida, podem aduzir-se justificagdes para uma intervengdo do
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valor diverso que ¢ atribuido pelos diferentes Estados-membros
a politica para o ambiente e a regulamentagdes severas nessa area,
e das inevitdveis discrepancias, cronolégicas e de conteudo, exis-
tentes entre as regulamentagdes nacionais e suas consequéncias
negativas para a Comunidade no seu conjunto.

A disposigdo do artigo 130.°-T ja constava anteriormente
de quase todas as directivas relativas ao ambiente e, por conse-
guinte, ndo representa um avango decisivo do ponto de vista do
conteudo. Em contrapartida, a inclusdo da «cldusula minima»
no préprio Tratado terd consequéncias para a interpretagio, por
exemplo, do n.° 5 do artigo 130.°-R. Efectivamente, nesse caso,
¢ possivel levantar a questdo de saber se ainda existem dominios
em que a Comunidade tenha exclusivamente competéncia para
concluir acordos com paises terceiros, mesmo quando tenham sido
tomadas medidas comunitdrias relativamente a um determinado
dominio.

A tltima versdo do Tratado CEE prevé a criagdo de um mer-
cado interno comunitdrio até ao fim de 1992:

«O mercado interno compreende um espago sem fron-
teiras internas no qual a livre circulacdo das mercadorias,
das pessoas, dos servigos e dos capitais é assegurada de acordo
com as disposi¢des do presente Tratado.» (artigo 8.°-A, 2.°
paragrafo).

Para a concretizagdo dos objectivos do artigo 8.°-A, o
Conselho, nos termos do artigo 100.°-A e «em derrogagdo do
artigo 100.°, pode deliberar por maioria qualificada. O n.° 3 do
artigo 100.°-A impde & Comissdo a obrigacdo de, nas suas pro-
postas relativas & protecgdo do ambiente, se basear num nivel
de protecgdo elevado.

Estas disposi¢cdes tornam claro que as medidas da Comuni-
dade em matéria de ambiente podem continuar a fundamentar-se
no artigo 100.° e igualmente no artigo 100.°-A. A sugestdo origi-
nalmente feita na conferéncia governamental de que a Comissdo
deveria basear-se no «mais elevado» nivel de protec¢do ndo foi
incluida no texto definitivo do Tratado. Além disso, hd que ter
em consideracdo que a Comissdo deverd «basear-se» num nivel
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de protecgdo elevado; isto quer dizer que as suas propostas ndo
tém necessariamente que respeitar elas préprias esse nivel elevado
de protecgio. E evidente que a Comisséo deve apresentar pro-
postas que tenham perspectivas de obter o apoio da maioria no
Parlamento Europeu e no Conselho. N3o faz muito sentido apre-
sentar propostas baseadas num elevado nivel de proteccdo mas
que estejam muito distantes da pratica real dos Estados-membros.

Tanto quanto é possivel vislumbrar, a disposi¢do do n.° 3
do artigo 100.°-A ¢ a tinica em toda a versdo alterada do Tra-
tado que impde & Comissao niveis de qualidade para as suas pro-
postas de directivas ou de regulamentos. Também isto sublinha
a especial importancia que, na opinido do autor do Tratado, é
atribuida aos bens juridicos referidos no n.6 3. Simultaneamente,
esta disposicdo salienta a importincia da Comissdo para uma poli-
tica do ambiente baseada num elevado nivel de protec¢do.

Devido a ampla margem de manobra de que a Comissdo dis-
poe para a aplicagdo do n.° 3, relativamente as questdes juridi-
cas, econdmicas, sociais e politicas, e tendo em conta o teor impre-
ciso — «nivel elevado», «basear-se-4» — é dificil imaginar que
um Estado-membro interponha um recurso contra a Comissao
junto do Tribunal de Justica, por infrac¢dio ao disposto no
n.° 3 do artigo 100.°-A. Se, em contrapartida, fosse reconhecido
o direito de interposi¢do de recurso previsto no artigo 173.° do
Tratado, a situagio talvez devesse ser apreciada de outro modo.

O n.° 4 do artigo 100.°-A permite a um Estado-membro,
no caso de deliberacdes do Conselho por maioria qualificada,
«aplicar» disposi¢des nacionais, desde que o considere necessa-
rio e desde que essas disposi¢des sejam justificadas pelas exigén-
cias importantes referidas no artigo 36.° ou relativas a protec¢do
do meio de trabalho ou do meio ambiente. Esta disposi¢do ndo
pode ser aplicada nos casos de deliberagdes do Conselho por una-
nimidade mesmo que a decisdo imponha padrées muito inferio-
res aos dos elevados niveis da Comissdo, ndo assegurando assim
uma protecgdo suficiente do ambiente.

No caso de decisdes por maioria qualificada, os Estados-
-membros podem manter disposigdes nacionais, ja existentes, mais
rigorosas para a proteccdo do meio-ambiente mas ndo podem
introduzir novas disposi¢oes. Essas medidas deverdo ser notifica-
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das & Comissdo, ndo estando definidos os prazos em que deve
efectuar-se essa notificago. A Comissdo analisa as disposi¢des
nacionais do ponto de vista de um eventual caracter proteccio-
nista. As divergéncias de opinido deverdo ser objecto de decisdo
pelo Tribunal de Justica por um processo acelerado. A razio da
introdugdo do processo acelerado dever4 ser procurada uma vez
mais na vontade de eliminar definitivamente, o mais rapidamente
possivel e ainda antes do fim de 1992, todos os obstdculos que
se opéem A realizacdo do Mercado Interno — outro argumento
contra a legitimidade de introdu¢do de novas medidas nacionais
por razdes ligadas 4 protecgdo do meio ambiente. Como foi refe-
rido, o artigo 100.°-B prevé a adaptaciio de todas as disposi¢oes
nacionais relativas a protec¢do do meio ambiente que tenham
reflexo sobre a realizagdo do mercado interno comunitario. Se,
até 1992, ndo forem adoptadas medidas comunitérias de protec-
¢do ao meio ambiente, o Conselho pode deliberar por maioria
qualificada a equivaléncia das medidas nacionais nessa matéria.

Além dos artigos 100.°-A e 130.°-S, também se mantém como
fundamentos juridicos os artigos 100.° e 235.°. Mas é natural —
que a importéncia destes dois artigos diminua face as novas dis-
posi¢cdes adoptadas. Isto verificar-se-4 sobretudo relativamente
a disposicdo do artigo 235.° cujo ambito de aplica¢do para a pro-
teccdo do ambiente se encontra fortemente limitado pelos arti-
gos 130.°-R a T. Essa disposi¢do poderia ser aplicada, por exem-
plo, no caso de a Comunidade tomar medidas relativas ao ensino
de matérias relacionadas com o ambiente em escolas ou outros
estabelecimentos de ensino, a ndo ser que se incluam tais disposi-
¢Oes nas medidas para preservar, proteger ¢ melhorar a quali-
dade do ambiente (N.° 1 do artigo 130.°-R).

2. A relacdo do artigo 100.°-A com o artigo 130.°R a T.

Como o artigo 100.°-A prevé, regra geral, que o Conselho
delibere por maioria qualificada e veda aos Estados-membros a
possibilidade de adoptarem disposi¢bes mais severas, ao passo
que o artigo 130.°-S prevé, regra geral, delibera¢des por unani-
midade mas deixa aos Estados-membros a possibilidade de adop-
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tarem disposicGes mais severas (art. 130.°-T), é muito importante
saber, na prdtica, a que directivas ou dominios sdo de aplicar,
respectivamente, o artigo 100.°-A ou o artigo 130.°-R e 130.°-T.
Ao mesmo tempo, os diferentes pressupostos e consequéncias
de ambos impedem que uma disposicio comunitéria se baseie
simultaneamente no artigo 100.°-A e no artigo 130.°-S.

A nova redacg¢do do Tratado ndo apresenta expressamente
um critério de delimitagdo. Pode-se lembrar, como delimitagdo
global, que o artigo 100.°-A tem como objectivo a realizagdo do
mercado interno comunitdrio nos termos do artigo 8.°-A, ao
passo que o objectivo do artigo 130.°-R a T é a protecgdo do
ambiente. Por conseguinte, as disposi¢es que tenham efeitos sobre
a circulacdo de mercadorias e servigos sdo de classificar priorita-
riamente ao abrigo do artigo 100.°-A, e as disposi¢es que con-
tribuam para a realizagdo de um dos objectivos referidos no
n.° 1 do artigo 130.°-R sdo de classificar prioritariamente ao abrigo
do artigo 130.°-S. Esta repartic¢dao possibilita, em todo o caso,
remeter as disposi¢cGes para a proteccdo da fauna e da flora e
para a proteccdo da natureza para o artigo 130.°-S dado que ndo
afectam, ou s6 afectam muito marginalmente, questdes relativas
ao mercado interno.

De resto, ¢ possivel estabelecer como ponto de referéncia o
objectivo visado por determinada disposi¢do comunitdria ou, no
caso de serem vérios os objectivos visados, aquele que for pre-
ponderante. De acordo com esta metodologia, haveria que anali-
sar cada disposicdo comunitaria 4 luz da questdo de saber se o
seu objectivo principal € a protec¢do do ambiente ou a realizagdo
do mercado interno comunitdrio. Deve-se lembrar, neste contexto,
que por exemplo a Directiva n.° 70/220, relativa a normas de
emissdo de veiculos a motor, foi adoptada no dmbito do pro-
grama comunitdrio para a eliminag¢do de entraves técnicos ao
comércio, tendo em vista, por conseguinte, a construgdo do Mer-
cado Comum. Se, entretanto, um Estado-membro insistir num
agravamento de normas, a nivel nacional e por razdes ligadas
a proteccdo do ambiente, isso ndo exclui que a regulamentacdo
comunitdria tenha, como objectivo prioritdrio, a manutengdo da
livre circulagdo de mercadorias e estabeleca normas rigorosas em
matéria de ambiente com o fim de impedir uma tendéncia para
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a desagregagdo do mercado interno comunitdrio. Além destas,
poderé haver outras razdes para uma regulamentacdo comuni-
tdria como, por exemplo: a protecgdo do consumidor, a pro-
tecgdo da industria automével nacional ou europeia, a tentativa
de impedir importagdes de paises terceiros e, ainda, razdes de
ordem econémica, de politica comercial ou de politica de trans-
portes.

Este exemplo é por si sO suficiente para tornar claro que esta-
belecer distingdes de acordo com o assunto principal ou com o
objectivo preponderante é quase impraticdvel do ponto de vista
juridico, ndo conduzindo, pois, a delimitacdes tteis. Em dltima
andlise, é sempre possivel encontrar justificagdes para cada regu-
lamentagdo, incluindo justificagdes especialmente adaptadas a uma
ou a outra das disposi¢des do Tratado.

Por este motivo, se os objectivos visados por determinada
regulamentagdo tém conotagdes fortemente subjectivas nao é
possivel proceder a delimitagdes uteis. A delimita¢do entre o
artigo 100.°-A e o artigo 130.°-S deve antes ser procurada na
proximidade objectiva da regulamentacéo relativamente ao com-
plexo «Realizagdo do Mercado Interno» ou «Ambiente». Assim,
as disposigdes comunitdrias que aprovam regulamentagdes relati-
vas a produtos comuns a todos os Estados-membros inserem-se
no ambito do artigo 100.°-A. Isto porque s6 as regulamentagdes
uniformes possibilitam a circulagdo de mercadorias e servigos sem
limitagdes impostas por fronteiras nacionais. As regulamentacoes
relativas a produtos atingem a 4rea essencial do mercado interno
comunitério. Por isso o artigo 100.°-A também tem de ser apli-
cado quando essas regulamentagdes prevéem, por exemplo, dis-
posigdes comuns de tipo restritivo, proibigdes, limites maximos
de atrasados, direitos, etc. Em consequéncia disso, no futuro as
regulamentagdes que fixam as normas de emissdo para veiculos
a nivel comunitdrio deverdo basear-se no artigo 100.°-A mesmo
quando se puder ou tiver de invocar razdes de politica do ambiente
para o agravamento das normas vigentes. Além disso, ¢ evidente
que também h4 sempre, para o maior ou menor grau de protec-
¢do do ambiente preconizado pelas normas, motivos de caracter
tecnoldgico — essas regras sdo exequiveis de um ponto de vista
técnico —, econémico — ndo encarecem excessivamente os auto-
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moveis —, e do ambito de politica comercial ou de concorrén-
cia — os fabricantes de automéveis da Comunidade ndo sio colo-
cados numa situagdo concorrencial de grande desvantagem rela-
tivamente aos fabricantes de paises terceiros.

Estas regras de delimitacio também devem ser aplicadas
quando se adopta uma regulamentagdo comunitaria para absor-
ver, por meio de uma solu¢do comunitdria, um comportamento
isolado de um Estado-membro em matéria de politica do ambiente.
E aqui que se torna especialmente clara a relagdo desta solugdo
com o mercado interno: é adoptada regulamenta¢do comunitaria
em matéria de produtos para preservar a uniformidade do mer-
cado interno, defendendo-a de medidas diferentes dos Estados-
-membros, cujas motivacSes reais, alids, nem sempre sdo trans-
parentes. Portanto, também para as eventuais proibicbes e
limitagSes de produtos a nivel comunitério a base juridica aplica-
vel € o artigo 100.°-A e ndo artigo 130.°-S. Alids, no passado,
foram numerosos os casos em que o legislador comunitério baseou
no artigo 100.° directivas que previam proibi¢cdes ou limitagdes
de produtos por motivos relacionados com a protecgdo do
ambiente ou da saide, sendo certo que este artigo visa igualmente
a constru¢do e o funcionamento do Mercado Comum (7).

Pelo contrério, aplica-se uma regra diferente nos casos em
que um Estado membro € autorizado por uma disposi¢do comu-
nitdria a deixar de aplicar uma norma comunitdria por motivos
que se prendem com a protec¢do do ambiente (8). Neste caso,
o legislador comunitério deixa de autorizar a livre circula¢do de
determinado produto, ndo o fazendo de um modo uniforme em
todos os paises mas apenas conferindo aos Estados-membros a
possibilidade de actuarem com base na autorizagio relativa a poli-
tica do ambiente. A proximidade relativamente ao objectivo comu-

() CF. em especial a Directiva n.° 76/769 (J.O. n.° L 262, 1976, p. 201);
esta Directiva foi entretanto completada por sete directivas do Conselho, a tltima
das quais é a Directiva n.° 85/610, J.L. n.° L 375, 1985, p. 1.

(*) Na falta de um regulamentacdo comunitdria aplicam-se as disposigdes
gerais do Tratado, especialmente os artigos 30.° e 36.° pelos quais é aferida a regu-
lamentagdo nacional em matéria de proteccio do ambiente.



1050 LUDWIG KRAMER

nitario de «protecgdo do ambiente» é aqui tdo forte que leva o
legislador comunitério a afastar-se de novo do objectivo comuni-
tario do «mercado interno» que j4 se encontrava em parte reali-
zado. Tal disposigdo deve, pois, basear-se ndo no artigo 100.°-A
mas no artigo 130.°-S. Assim, a directiva relativa a proibi¢do de
utilizagdo de gasolina normal contendo chumbo baseia-se correc-
tamente no artigo 130.°-S (°).

De acordo com o que se referiu, as normas comunitarias que
estabelecem limites miximos para a emissdo de ruidos e as nor-
mas relativas a notificacdo, proibi¢do ou limitagdo da utiliza¢éo
de produtos quimicos deverdo passar a basear-se no artigo 100.°-A.

Mas, se as disposigdes relativas a produtos ainda séo relati-
vamente faceis de classificar, a questdo j4 se torna muito mais
complicada quando se trata de regulamentacoes relativas a insta-
lagdes. As instalagdes industriais ndo participam na livre circula-
¢do de mercadorias mas 0 mesmo ja ndo acontece com 0s produ-
tos que nela sdo produzidos. As imposicdes por motivos
relacionados com a protecgdo do ambiente podem ter custos
elevados e efeitos sobre a situagdo de concorréncia do produtor
industrial. Isto afecta a realizacdo e o funcionamento do mer-
cado interno comunitario a que é inerente uma livre concorrén-
cia, como se depreende claramente do n.° 2, 2.° paragrafo, do
artigo 100.°-A. Uma regulamentagdo baseada no artigo 130.°-S
levara normalmente a que os Estados-membros ndo estabelecam
medidas mais rigorosas, ao abrigo do artigo 130.°-T, para pou-
par 3 sua prépria industria desvantagens concorrenciais relativa-
mente aos concorrentes de outros Estados-membros. Assim, s¢
o legislador comunitério quizer preocupar-se com um alto nivel
de protecgio do ambiente e, ao mesmo tempo, evitar distor-
¢bes de concorréncia dentro da Comunidade, tera de basear no
artigo 100.°-A as imposi¢des ambientais relativas quer a produ-
¢do quer as instalagdes industriais. Quanto mais rigorosa for a
norma comunitaria em matéria de protec¢do do ambiente tantas
mais razdes haverd para a fundamentar no artigo 100.°, de modo

() Directiva n.° 87/416, J.O. n.° L 225, 1987, p. 33.
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a evitar «distor¢oes de concorréncia por motivos de protecgdo
do ambiente».

Assim, as disposigGes relativas a produtos ou instalagoes
industriais deverdao fundamentar-se no artigo 100.°-A ou no ar-
tigo 130.°-S, consoante o respectivo conteudo e consequéncias
previsiveis e também consoante o peso relativo da protecgdo do
ambiente em cada uma dessas disposi¢des.

Os mesmos principios sdo também vélidos relativamente a
normas de emissdes para a dgua ou para o ar. Faz pouco sentido
considerar estas normas como disposi¢des de politica para o
ambiente, classificando-as automaticamente no capitulo
«ambiente». Efectivamente, essas emissGes provém a maior parte
da vezes de agentes industriais que se encontram numa situagdo
de concorréncia com outros produtores. E as discussdes relativas
a fixacdo desta ou daquela norma giram sempre prioritariamente
ndo em torno da questdo de saber qual o nivel de polui¢do, pro-
vocado por esta ou aquela substancia nociva, que o ambiente pode
suportar, mas sim em torno da questdo de saber que imposi¢bes
podem ser feitas a este ou aquele ramo da industria. Na medida
em que as disposi¢des relativas a normas de emissdo, adoptadas
a nivel comunitério, se baseiem no minimo denominador comum
em matéria de politica do ambiente h4 que explicar por que motivo
tais regulamentacgdes deverdo ser adoptadas precisamente a nivel
comunitario e ndo — sob forma e com intensidade diversas —
pelos Estados-membros isoladamente. E, uma vez mais, o argu-
mento essencial é o esfor¢o no sentido de evitar diferentes condi-
¢bes de concorréncia para as empresas da Comunidade. Este argu-
mento ganha maior importéncia & medida que aumenta o rigor
das normas em causa ¢ leva a que se aplique o artigo 100.°-A
no caso de normas de emissdo com um lelevado nivel de proteccao.

Conclui-se assim, na generalidade, que a fronteira entre o
artigo 100.° e o artigo 130.°-S ¢ fluida. Quanto mais fortemente
as questdes do mercado interno — em que se incluem a livre cir-
culagdo de mercadorias e uma concorréncia sem distor¢cdes —
forem afectadas por uma medida de protec¢do do ambiente tanto
mais razdes haverd para basear a regulamenta¢io comunitaria no
artigo 100.°-A e ndo no artigo 130.°-S. Actualmente, ndo se sabe
o Conselho, o Parlamento Europeu e os Estados-membros obe-
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decerdo a estas consideracdes juridicas ou se, por motivos politi-
cos, enveredardo por outras vias. A interpretacdo definitiva das
disposi¢des da versdo actual do Tratado esta nas méos do Tribu-
nal Europeu de Justica. De qualquer modo, as novas disposi¢des
sdo suficientemente flexiveis para permitir a condu¢do de uma
politica activa para o ambiente, quer a nivel da Comunidade quer
a nivel de cada um dos Estados-membros, sem pOr em causa os
principios elementares da Comunidade Europeia. A politica em
matéria de ambiente é, prioritariamente, uma questio de von-
tade politica. O direito comunitario constitui apenas um quadro
que tem de ser preenchido se existir vontade politica. Isto é vdlido
tanto para a questdo de saber se o legislador comunitdrio devera
intervir como para a questdo de saber que nivel de protec¢do deve
ser adoptado pelas disposi¢Ges comunitdrias.

3. Controlo da execugdo das directivas comunitdrias relati-
vas ao ambiente

Desde o inicio dos anos setenta que a Comunidade Europeia
tem adoptado um numero consideravel de directivas — menos
frequentemente regulamentos — com o objectivo de proteger o
ambiente na Comunidade. A execucdo desta legislacdo, isto é,
a sua plena aplicacgdo, tanto formal como material, incumbe, nos
termos das disposi¢des do Tratado CEE, fundamentalmente aos
proprios Estados-membros, como facilmente se depreende da ané-
lise do artigo 5.° do Tratado:

«Os Estados-membros tomarao todas as medidas gerais
ou especiais capazes de assegurar o cumprimento das obri-
gacOes decorrentes do presente Tratado ou resultantes de actos
das instituicGes da Comunidade. Os Estados-membros faci-
litardo & Comunidade o cumprimento da sua misséo.

Os Estados-membros abster-se-d0 de tomar quaisquer
medidas susceptiveis de por em perigo a realiza¢do dos objec-
tivos do presente Tratado.»

Em relacdo & politica do ambiente, o n.° 4 do artigo 130.°-R
prevé que os Estados-membros sdo responsaveis pela execugio
de medidas relativas ao ambiente.
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Por outro lado, o artigo 155.° do Tratado prevé que a Comis-
sdo das Comunidades Europeias «vela pela aplicagdo das dispo-
si¢oes do presente Tratado bem como das medidas tomadas pelas
institui¢des, por forca deste». Por outras palavras, o papel da
Comissdo ndo se limita a0 de um mero observador quando o Con-
selho adopta uma medida legislativa e confia aos Estados-membros
a tarefa de se conformarem com todas as obriga¢Oes que lhes
sdo impostas pelas directivas e pelos regulamentos, isto é, de adop-
tarem a legislagdo necessdria para integrar o direito comunitario
na legislagdo nacional e disso informarem a Comissdo e de apli-
carem esta legislacdo de execugdo. Mais do que isso, a obrigacdo
de controlar a aplicagdo do direito comunitdrio nos e pelos
Estados-membros que deriva do artigo 155.° habilita e obriga a
Comissdo a tomar medidas para assegurar que o direito comuni-
tario estd a ser executado nos Estados-membros.

O Parlamento Europeu prestou uma contribuicdo decisiva
no sentido da intensificagdo do controlo de execugdo da legisla-
¢do comunitaria relativa ao ambiente. Em 1983, barris que conti-
nham terra contaminada no acidente de Seveso foram transpor-
tados, em violagdo da regulamentacdo nacional e comunitdria
existente, de Itdlia para Fran¢a, onde durante uns tempos a sua
localiza¢do permaneceu envolta em mistério. O Parlamento euro-
peu instituiu um Comité de Investigagdo, cujo relatdrio conduziu
a um pedido apresentado 4 Comissdo para que intensificasse o
seu controlo de aplicagdo ¢ execugdo da legislagdo comunitdria
em matéria de ambiente. A resposta da Comissdo a este pedido
consistiu na institui¢do, em 1984, de uma unidade administrativa
especial.

Quando uma directiva ¢ adoptada pelo Conselho, a Comis-
sdo0 envia uma carta formal a cada um dos Estados-membros,
relativa a directiva, aos prazos nela previstos e 4 necessidade de
adaptar o direito nacional as exigéncias do direito comunitario.
Cerca de trés meses antes do termo do prazo para a integragdo
da directiva no direito nacional, a Comissdo envia outra carta
formal aos Estados-membros que ndo tenham notificado a Comis-
sdo de tal integracdo. Nesta carta, a Comissdo expde uma vez
mais a situagfio legal e salienta as obrigagdes dos Estados-membros
de se conformarem com as disposi¢Oes das directivas.
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Sdo enviadas cartas deste tipo em relacdo a cada directiva
adoptada pelo Conselho ou pela Comissdo. A convocag¢io de reu-
nides de peritos ou de representantes dos Governos dos Estados-
-membros antes ou depois de uma directiva ter entrado em vigor
¢ menos sistematica. Enquanto se realizam regularmente reunides
relacionadas com matéria como os produtos quimicos, a polui-
¢do atmosférica e a fauna e a flora, no 4mbito do Comité de
Gestdo dos Residuos, existe pelo menos a possibilidade de efec-
tuar uma discussdo conjunta relativamente a execugdo das direc-
tivas relativas aos residuos nos Estados-membros, as reunides rela-
cionadas com a polui¢do aqudtica e sonora tendem a desenrolar-se
com menos frequéncia e a ser mais espagadas no tempo.

Paralelamente as reunides com os representantes dos Esta-
dos membros, a Comissdo realiza as suas proprias investigages
relativamente 4 execugdo e aplicacdo dos regulamentos comuni-
tarios relativos ao ambiente e aprecia as suas conclusées. Neste
ambito, existern numerosos contactos, formais ou informais, escri-
tos ou a nivel pessoal, entre os servicos da Comissdo e as autori-
dades nacionais responsdveis pela execu¢io das directivas. Final-
mente, devem ser referidas as decisGes da Comunidade, que
prevéem um intercdmbio de informagdes especificas relativas ao
ambiente.

Verificam-se igualmente contactos regulares relacionados com
estas decisdes, que possibilitam a discussdo da aplicagdo da legis-
lagdo relativa ao ambiente.

O processo formal por violagdo, previsto no artigo 169.°,
constitui, portanto, a medida de tltima instancia de que a Comis-
sdo dispbe para assegurar a conformidade com o direito comuni-
tario. Esse artigo determina:

«Se a Comissdo considera que um Estado-membro nédo
cumpriu qualquer das obriga¢es que lhe incumbem por for¢a
do presente Tratado, formulard um parecer fundamentado
sobre o assunto, apds ter dado a esse Estado oportunidade
de apresentar as suas observagoes.

Se o Estado em causa ndo proceder em conformidade
com este parecer no prazo fixado pela Comissdo, esta pode
recorrer ao Tribunal de Justica».
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O processo previsto no artigo 169.° compreende, assim, trés
fases: 1) uma carta de notificagdo formal da Comissdo; 2) um
parecer fundamentado da Comissdo; 3) recurso para tribunal de
Justica. Em relagdo a cada uma destas fases é necessaria uma
declaragdo formal da Comissdo.

A carta de notificagdo formal da Comissdo ndo segue um
padrdo especifico, apesar de actualmente ter um contetido mais
ou menos uniforme. Isto deve-se, em parte, ao facto de o Tribu-
nal de Justica sustentar que a carta da Comissdo ja definiu o
objecto para efeitos de qualquer acgdo judicial subsequente.
A Comissdo ndo pode, portanto, incluir quaisquer pontos litigio-
sos complementares no seu parecer fundamentado ou quando apre-
senta o assunto ao Tribunal de Justica, mesmo se a prépria Comis-
sdo tiver descoberto a infrac¢do do Estado-membro.

As normas concedem ao Estado-membro em questdo o prazo
de dois meses para responder & carta da notificacdo formal da
Comissdo. Todavia e visto que, em média, a Comissdo discute
e decide apenas um processo do artigo 169.° todos os seis meses,
o prazo de resposta de que os Estados-membros dispdem ¢é quase
sempre muito maior. .

O parecer fundamentado da Comissdo encerra a fase admi-
nistrativa do processo. Os factos do caso foram clarificados e
o Estado-membro informado da posi¢do definitiva da Comissdo
sobre as questdes legais em causa. O parecer contém uma exposi-
¢do pormenorizada da violagdo do direito comunitério. Se a acgdo
for subsequentemente apresentada ao Tribunal de Justica, os factos
ja ndo necessitam de ser clarificados, podendo o processo limitar-se
as questdes de direito.

Um acérdio proferido pelo Tribunal de Justi¢a nos termos
do artigo 169.° declara verificada uma violagdo as disposi¢des
do direito comunitraio, excepto se a acusa¢do da Comissdo for
indeferida. As conclusGes que o Estado-membro retira do acor-
dao e a forma como cumpre a decisdo do Tribunal sdo deixadas
ao critério desse Estado-membro. De qualquer forma, o ndo cum-
primento das decisOes do Tribunal em assuntos relativos ao
ambiente tem sido raro.

As medidas tomadas pela Comissdo variam, em fungdo quer
de a presumida violagdo do Tratado envolver auséncia de notifi-
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cacdo das medidas tomadas para integrar o direito comunitdrio
na legislacdo nacional, de uma integracdo incompleta ou incor-
recta, quer de o Estado-membro ter adoptado as necessdrias medi-
das de execucdo, mas ndo as estar a aplicar correctamente, glo-
balmente ou em casos individuais.

As directivas comunitdrias contém uma disposi¢do que prevé
que os Estados-membros devem adaptar a sua legislacdo nacio-
nal as disposi¢des da directiva num determinado periodo € noti-
ficar estas medidas de execu¢do a Comissdo.

Mesmo sem tal disposi¢do, esta obrigacdo dos Estados-
-membros derivaria, de qualquer modo, do artigo 5.° do Tra-
tado, a que ja fizemos referéncia. Quando este periodo termina
sem que a Comissdo tenha recebido notificacdo das medidas de
execucdo exigidas, a Comissdo decide automaticamente iniciar um
processo nos termos do artigo 169.°. Isto justifica-se pelo facto
de os Estados-membros terem sido alertados formalmente por duas
vezes para as suas obriga¢des durante o periodo de graca, de estas
obrigagdes se encontrarem clara e inequivocamente definidas na
directiva e de a experiéncia anterior ter demonstrado que a inte-
gragdo das directivas relativas ao ambiente no direito nacional
constitui a excep¢do, mais do que a regra.

As acusagoes feitas aos Estados-membros relativamente a
auséncia de notificagdo sdo de natureza puramente formal. Se
o Estado-membro proceder a esta notificagdo posteriormente, o
processo do artigo 169.° tem de ser arquivado. Se necessério, pode
ser iniciado um novo processo com fundamento numa execugdo
incompleta — um processo mais complexo. Se um Estado-membro
notificar a Comissdo de que, na sua perspectiva, o seu direito
nacional j4 é conforme as exigéncias da directiva, esta notifica-
¢do ¢é considerada uma notificacdo formal e a Comissdo exami-
nard a legislagdo nacional para verificar se a pretensdo ¢ justifi-
cada. Se um Estado-membro considerar que uma medida
administrativa interna é suficiente para a integra¢do no direito
nacional, a Comissdo examina igualmente o conteido dessa medida
para determinar se uma integra¢do formal ¢, ou ndo, necessaria.

Em resumo, um processo por infracgdo com fundamento na
auséncia de notificagdo das medidas nacionais de execucdo deve
ser visto fundamentalmente como uma forma de pressionar o
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Estado membro para que integre as disposi¢Ses comunitdrias rela-
tivas ao ambiente no seu direito nacional e dentro do prazo deter-
minado.

Bem mais importante é o processo de controlo das disposi-
¢Oes legais nacionais para verificar se executam completa e ade-
quadamente as disposi¢des do direito comunitério, incidindo esse
exame da Comissdo tanto sobre a forma como sobre o contetido.
Em questdes de direito do ambiente, os Estados-membros recor-
rem frequentemente a medidas de cardcter administrativo em sen-
tido lato, tais como «circular letters», «circulaires», «Verwaltung-
voschiften», «vejledning», e semelhantes. Se tais medidas sdo
suficientes para integrar o direito comunitério no direito nacio-
nal ou se sdo necessdrias medidas mais fortes, especialmente leis
ou regulamentos, depende do conteudo da directiva em questdo.
Em relagdo ao direito do ambiente, j4 em 1981 o Tribunal de
Justica rejeitou o argumento do Governo neerlandés de que para
a execucdo da Directiva 76/160, relativa 3 qualidade das dguas
balneares, ndo era necessaria legislagio formal nos Paises Baixos:

«Apesar de cada Estado-membro ser livre de delegar
poderes nas suas autoridades internas se isso for conside-
rado conveniente e para executar a directiva através de medi-
das adoptadas pelas autoridades locais ou regionais, ndo pode
contudo ser isento da obrigacdo que lhe incumbe de fazer
vigorar as disposi¢bes da directiva através de disposigdes
nacionais de natureza vinculativa. As praticas meramente
administrativas, que pela sua natureza podem ser alteradas
discricionariamente pela administrag¢do, ndo podem ser con-
sideradas como constituindo uma forma adequada de cum-
prir a obrigacdo que deriva da directiva em questido».

O Tribunal de Justica utilizou praticamente a mesma lingua-
gem em varios outros processos. Pode deduzir-se desta jurispru-
déncia que, de uma forma geral, as medidas administrativas ndo
sdo suficientes para integrar as directivas relativas ao ambiente
no direito nacional, sendo necessarios regulamentos, ou até leis,
para o efeito.
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Para além disso, estas medidas legais devem ser publicadas
num jornal Oficial ou de qualquer outra forma adequada, de modo
a informar todas as pessoas das medidas de protecgdo do ambiente
¢ a sensibilizd-las para o facto de ser um problema que lhes diz
respeito.

No que diz respeito ao direito do ambiente, a Bélgica, a Repi-
blica Federal da Alemanha, a Italia, a Espanha, o Reino Unido
e os Paises Baixos atribuem diferentes graus de competéncia as
suas unidades administrativas secundarias (Lander, provincias,
regides, etc.). Na perspectiva do direito comunitario ¢ irrelevante
o facto de um Estado-membro adoptar uma regulamentag@o uni-
forme para o conjunto do seu territério ou deixar aos Lander,
regides ou provincias o cuidado de adoptarem as suas disposi-
¢oes, j4 que qualquer das formas ¢ igualmente valida. Um dnico
ponto que deve ser garantido ¢ que a lei comunitdria em questao
¢ adequadamente integrada na legislagdo nacional no conjunto
do territério do Estado-membro.

Considera-se igualmente que uma directiva foi objecto de uma
integragdo incompleta se, por exemplo, o direito nacional per-
mite as autoridades administrativas a abertura de excepgdes as
disposi¢bes da legislagdo nacional em questdo, néo prevendo a
directiva tais excepgdes. O mesmo se aplica se as disposi¢des da
directiva ndo forem totalmente integradas no direito nacional — o
que alteraria o 4mbito da directiva. O controlo de tais aspectos
a nivel do direito nacional é, frequentemente, muito dificil.

Actualmente, estdo em curso multiplos processos por viola-
¢do do Tratado contra os Estados-membros, em que as acusa-
¢des da Comissdo estdo centradas na aplicagdo efectiva, como
se pode observar pelos exemplos seguintes. O artigo 4.° da Direc-
tiva 79/409, relativa as aves selvagens, estabelece que os Estados-
-membros devem reservar areas como habitats para espécies de
aves que tenham uma necessidade especial de protecg¢do, e dispde
igualmente que, quanto possivel, devem ser evitadas grandes inter-
feréncias em tais 4reas. A Comissdo ndo sé iniciou processos ao
abrigo do artigo 169.° contra Estados-membros que ndo desig-
naram ou designaram um numero inadequado de 4reas protegi-
das, como também iniciou processos contra Estados-membros que
permitiram o corte de turfa numa 4rea protegida, a construcao
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de um elevador para a pratica de esqui, a constru¢do de diques
em ndimero excessivo para impedir a invasdo pelo mar e a depo-
sicdo numa darea protegida de vasa dragada do leito de um rio.

A directiva 76/160, relativa & qualidade das 4guas balnea-
reas, prescreve uma qualidade especifica. Em vdarios processos,
a Comissdo tem reprovado os Estados-membros por nido consi-
derarem certas 4guas como 4dguas balneares, apesar de estarem
de acordo com os critérios fixados na directiva. A Comissdo con-
sidera que a 4gua balnear é determinada pelos critérios objecti-
vos fixados na Directiva ¢ ndo depende de «admissdo» pelos
Estados-membros.

A Directiva 80/778, relativa & qualidade da dgua potdvel,
estabelece a concentragdo maxima admissivel de numerosas subs-
tdncias ou solugbes quimicas e outros pardmetros que, na opi-
nido da Comissdo, ndo podem de forma alguma ser excedidos.
Em resposta tanto a dentncias individuais como a dentincias em
nome de comunidades inteiras, a Comissao iniciou varios proces-
sos no ambito do artigo 169.° relativa a qualidade inadequada
da agua potdvel.

A Directiva 80/779, relativa aos valores limite para o di6-
xido de enxofre no ar e particulas em suspensao estabelece valo-
res limite que, no interesse da protec¢do da satide humana e do
ambiente, ndo podem ser ultrapassados. A directiva dispde que
em areas especialmente designadas, onde na altura da sua entrada
em vigor os valores limite eram mais elevados do que os previs-
tos na directiva, devem ser reduzidos para os limites prescritos
tdo rapidamente quanto possivel, em conformidade com um pro-
grama que abrange varios anos. Em resposta a uma denuncia,
a Comissdo esta presentemente a investigar acusagdes de que esta
redugdo nio estd efectivamente a ser efectuada da forma mais
rapida possivel.

No dominio da gestdo de residuos a Comissao estd a apre-
ciar denudncias relacionadas com a instala¢cdo ou o funcionamento
de depésitos de lixo ou de estagdes de incineragdo, que alegam
danos para a saide e em relagdo a bens, incomodos na forma
de barulho e cheiros, ou a auséncia de verificacdo dos efeitos que
tais instalacdes produzem nas aguas subterrdneas.
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Noutro caso, o denunciante alegou a ndo conformidade com
vérias directivas comunitarias relativas a protecgéo do ar, do solo
e da 4gua numa regido industrial. Nesse processo, a Comissao
investigou cada uma das alegadas violagSes e examinou a aplica-
¢do das disposi¢des de legislagio comunitdria na regido indus-
trial em questdo.

A Directiva 82/501, relativa A prevengdo de acidentes gra-
ves, exige que os Estados-membros comuniquem & Comissdo os
dados relativos a acidentes. Quando a Comissdo tomou conheci-
mento pelos meios de comunicagdo social de certos acidentes que
lhe deveriam ter sido comunicados, mas que o Estado-membro
em questdo — apesar de a Comissdo lhe ter lembrado — nao apre-
sentou qualquer relatério, a Comisséo deu inicio ao processo pre-
visto no artigo 169.°.

Poderiam ser dados muitos outros exemplos, que mostra-
riam a influéncia considerdvel que as dentincias dos particulares
podem ter para o inicio de um processo no ambito do artigo 169.°.
Apesar de a Comissdo ter poderes para dar inicio a tal processo,
caso esteja convencida que uma directiva estd a ser incorrecta-
mente aplicada, como o exemplo da Directiva 82/501 demons-
tra, na maior parte das vezes, de facto, a Comissdo s6 toma ini-
ciativas quando lhe sio apresentadas dentncias.

As razdes desta atitude residem na multiplicidade de viola-
¢Oes, nas caréncias financeiras e de pessoal da Comisséo e na
convicgdo de que o prolongado e enfadonho processo do ar-
tigo 169.° ndo pode detectar e eliminar sistematicamente todas
as violagdes das directivas comunitdrias sobre o ambiente. Além
disso, o facto de os particulares poderem apresentar uma denun-
cia & Comissdo pode contribuir para a criacdo, em toda a Comu-
nidade, de uma maior sensibilizagio para os problemas do
ambiente, para reforgar a acessibilidade das institui¢des das Comu-
nidades Europeias a0 homem da rua e para restituir aos parti-
culares uma quota-parte da responsabilidade pelo seu ambiente
e pode ajudar na sua protecgdo e manutengdo. A Comissdo publi-
cou mesmo um modelo que facilita o processo de apresentacdo
de dentincia e d4 algumas garantias processuais ao autor da denun-
cia. A Comissdo faz todos os esfor¢os para encorajar a apresen-
tacdo de dentincias. Todas as cartas com demincias de que o direito
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comunitdrio relativo a0 ambiente — ou a legislagdo comunitéria
relativa a outros dominios — é objecto de violagdo dédo entrada
num registo especial de denincias mantido pela Comissédo.
A Comissdo ndo exige que o autor da demincia apresente provas
das suas alegagdes, cite disposi¢des legais e directivas ou observe
outras formalidades. Contudo, a dentincia deve ser suficientemente
especifica para permitir a realizagdo de uma investigacdo. Alega-
¢Oes vagas, como por exemplo «as aves estdo a ser mortas em ...»
a 4gua em x ndo se consegue beber» nio sdo tratadas como denuin-
cias.

A Comissdo informa o autor da dentincia de que a sua carta
foi inscrita no registo de denuncia e, a0 mesmo tempo, requer
ao Estado-membro que lhe fornega a informacgdo factual e legal
necessdria para apreciar a denuncia. Se os departamentos da
Comissdo considerarem necessario realizar uma inspec¢go, os fun-
ciondrios da Comissdo — com o acordo do Estado-membro em
questdo — procedem a uma verificagdo no local. A Comissdo
obtém os pareceres dos seus préprios peritos e, quando necessa-
rio, exige que lhe sejam apresentados documentos. Até agora ndo
se realizaram audic¢des formais de testemunhos das partes envol-
vidas, que raramente tém relevancia pratica no processo de inves-
tigacdo de uma denuncia.

Apbs os factos do caso terem sido aclarados, a Comissdo
toma uma decisdo no prazo de um ano a contar da recepg¢do da
denuincia. Se a Comissdo decidir dar inicio a um processo no
ambito do artigo 169.° envia uma carta de notificacdo formal
ao Estado-membro em questdo, mantendo confidencial — como
qualquer outra acgdo realizada no decurso do processo de
denincia — a identidade do autor da denincia. Se a Comissdo
ndo conseguir descobrir uma violagdo do direito comunitério,
extingue o processo e informa disso o autor da denuncia.

Nio existe qualquer disposi¢do que preveja a reclamagéo rela-
tiva & extingdo do processo. Todavia, € evidente que o autor de
uma dentincia pode apresentar novos argumentos que podem con-
duzir a um novo processo. Exemplo disto foi o caso de uma demin-
cia de que grande quantidade de aves de determinada espécie esta-
vam a ser abatidas numa 4rea especifica da Comunidade.
A Comissdo, depois de ter recebido a informacdo de que apenas
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um exemplar dessa espécie tinha sido abatido na regido durante
um ano, arquivou o processo. Contudo, o autor da denuncia
salientou que em relagdo ao ano seguinte tinha sido concedida
autorizagdo para abater mais do dobro dos exemplares aninha-
dos nessa area. Por isso, a Comissdo tornou a inscrever a dentin-
cia no respectivo registo e investigou as alegadas violagbes. O pro-
cesso ainda ndo estd encerrado.

O nimero de dentincias relativas ao ambiente apresentadas
4 Comissdo estd nitidamente a aumentar. Em 1982 a Comissao
recebeu nove dentincias, em 1983 quatro, em 1984 nove, em 1985
trinta e seis e em 1986 cento e cinquenta. A maior parte relaciona-se
com a protec¢do da fauna e da flora, mas as denincias relacio-
nadas com a 4gua — especialmente dgua potdvel e 4gua balnear —
também assumem importancia.

O processo no ambito do artigo 1969.° ndo ¢ na totalidade
piiblico. Apesar de o artigo 169.° nao fazer referéncia a este facto,
os processos administrativos da Comissdo e dos Estados-membros
tém vindo a desenvolver essa natureza. Actualmente, o «Bole-
tim», de periodicidade mensal, indica o facto de a Comissdo ter
enviado uma carta de notificagio formal a um Estado-membro
por ndo ter comunicado as medidas tendentes a integrar a legis-
lagdo comunitdria no direito interno, mas outras cartas de notifi-
ca¢do formal ndo sdo indicadas. Os pareceres fundamentados rela-
tivos a uma integracdo indadequada ou a aplica¢des inadequadas
sdo sempre referidos, mas a informacdo limita-se a indicar o
Estado-membro e o titulo da directiva em questdo.

Estas praticas administrativas da Comissdo mostram clara-
mente o afastamento das disposi¢des processuais dos artigos 169.°
e seguintes das normas do direito internacional cldssico, que se
referem exclusivamente as relagdes entre Estados e organizagoes
internacionais. O direito comunitdrio atribui ao particular uma
posi¢do totalmente diferente da que lhe ¢ atribuida pelo direito
internacional. Os actos legislativos da Comunidade sdo vincula-
tivos para os Estados-membros e — ao contrario dos tratados con-
cluidos no 4mbito do direito internacional — ndo precisam de
ser ratificados pelos parlamentos nacionais. Os direitos humanos
e os direitos fundamentais do individuo constiuem parte integrante
do sistema juridico comunit4rio e ndo necessitam de lhe ser atri-
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buidos. Existem inimeras decisdes comunitédrias que tém os par-
ticulares como destinatdrios directos e que regulam os direitos
¢ obrigacOes das pessoas em causa. As directivas e regulamentos
comunitarios, que como as leis nacionais tém cardcter geral e sdo
vinculativas para todas as pessoas por elas abrangidas, no entanto,
em certos casos, produzem efeitos directos sobre as pessoas sin-
gulares. Finalmente, um dos 6rgdos comunitarios envolvidos no
processo legislativo comunitdrio e na formacgdo da sua vontade
politica, o Parlamento Europeu, ¢é eleito por sufrégio livre e directo
pelos cidaddos da Comunidade.

Todas estas circunstincias se revelam a favor de uma maior
aproximacdo entre as regras processuais relacionadas com os arti-
g0s 169.° e seguintes e as regras processuais ordindrias em vigor
nos Estados-membros, i. e., publicagdo das declaragdes tomadas
em relacdo com os processos no ambito do artigo 169.° Isto aplica-
-se igualmente nos casos em que a Comissdo e o Estado-membro
estdo em oposi¢do no processo administrativo preliminar previsto
no artigo 169.°. Além disso, o Tribunal de Justica Europeu deci-
diu que a carta de notificagdo formal, enviada pela Comissdo e
que da inicio ao processo, ja definiu o objecto da questdo relati-
vamente a quaisquer acgbes judiciais subsequentes. Por outras
palavras, apds enviar uma carta de notifica¢io formal, a Comis-
sdo ndo pode alegar, numa fase posterior do processo, mais
nenhuma violacdo do direito comunitério, uma vez que o Estado-
-membro em questdo nio teve oportunidade de responder a estas
acusacOes na fase do processo associada a carta de notificacdo
formal. Todavia, se esta fase do processo fica assim formalizada,
existem entdo todas as razdes para que a carta de notificagdo for-
mal da Comissdo seja igualmente publicada.

Isto aplica-se especialmente 3 politica do ambiente, que ndo
existia como politica comunitdria na altura em que os processos
administrativos acima referidos foram desenvolvidos. Nao existe
qualquer lobby do ambiente. Transportadores e passageiros sio
afectados pelas medidas da politica de transportes, produtores
e comerciantes sdo afectados pelas medidas da politica industrial
e comercial, as empresas concorrentes sdo afectadas pelas medi-
das da politica de concorréncia, ¢ assim sucessivamente; mas a
politica do ambiente tem por objectivo a protecgdo de interesses
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gerais que ndo gozam de protecgdo especifica na lei. Isto torna-
-se 6bvio quando se considera a questdo de saber quem ¢é afec-
tado pela desapari¢do de uma espécie de borboletas ou por um
habitat de aves ou em que medida se podem tomar acgdes contra
medidas planeadas ou pedir uma indemnizagdo no caso de tal
destrui¢do. O nosso sistema juridico ainda n3o tem resposta para
estas questdes.

Assim, a politica do ambiente esta dependente, como poli-
tica de interesse geral, do interesse que lhe for dedicado pelo
publico em geral. A protec¢do, manutengdo ¢ melhoria do
ambiente exigem que o piblico em geral seja sensibilizado para
estes problemas. De que outra forma podem as pessoas convencer-
-se de que a sua prépria dentincia contribui provavelmente para
a protecgdo do ambiente? De que outra forma se pode criar moti-
vacdo para tal protecgdo.?

Por outro lado, ndo pode afirmar-se que os Estados-membros
em causa mostrem grande interesse na manutengao de confiden-
cialidade. Afinal de contas, as decisbes da Comissdo sdo toma-
das num processo formal em que o Estado-membro teve oportu-
nidade de apresentar os seus pontos de vista. Em qualquer caso,
dificilmente se pode concluir em relagdo a questdes do ambiente
que a procura duma solugio aceitdvel para a Comissdo e para
o Estado membro seria prejudicada pela publicagdo das decisoes.

As razdes j4 referidas — a que se poderiam juntar outras,
como a formagdo juridica, a interpretacdo uniforme do direito
comunitdrio em todos os Estados-membros ¢ a democratizagdo
do processo — sdo todas tdo claramente a favor da publica¢do
das decisdes da Comissdo tomadas no ambito do artigo 169.°
que a continuacgdo da actual pratica, sem alteracOes, especialmente
ap6s a entrada em vigor do Acto Unico Europeu, ndo parece pos-
sivel — de qualquer modo, no que respeita as questdes do
ambiente. Como é que a Comunidade podera chegar alguma vez
a qualquer coisa parecida como um mercado interno iunico se
as questdes relacionadas com a interpretacido do direito comu-
nitdrio estdo excluidas do debate democratico pelos seus cida-
daos?
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4. Impacto do direito comunitdrio do ambiente em Por-
tugal

Para descrever o impacto da politica e do direito comunit4-
rio do ambiente em Portugal parece adequado seleccionar uma
das regides portuguesas e analisar as disposigdes comunitérias apli-
caveis a essa regido. Para este efeito, foi seleccionada a regido
de Estremoz, uma regido de cerca de dois milhdes de habitantes,
de superficie média e cuja actividade econémica, dados demo-
graficos e grau de urbaniza¢do parecem corresponder aproxima-
damente 4 média cumunitéria.

Em matéria de meio aquatico, a regido de Estremoz repartiu
ja hd uma dezenas de anos, em fun¢do da quantidade das 4guas,
em trés categorias (Al, A2 e A3), todas as 4guas de superficie
destinadas & produgdo de 4gua prépria para consumo. (1)

Estabeleceu-se em relagdo a essas 4agus um plano orgénico
com o auxilio de um calenddrio para sanear as dguas superfi-
ciais, nomeadamente as da categoria A3.

Durante o periodo de 1977 a 1987 realizaram-se melhorias
substanciais. (1) Recolhem-se regularmente amostras em diferen-
tes pontos de colheita de amostra para assegurar a conformidade
das aguas superficiais de Estremoz com as disposi¢des comunita-
rias. (12).

A dagua potdvel de Estremoz é conforme as disposi¢des da
Directiva 80/778. (*3)

A regido adoptou nomeadamente medidas para evitar que
a actividade rural exceda as concentragdes maximas autorizadas
em relacdo aos nitratos — 50 mg por litro — e aos pesticidas —
0,1 mg por pesticida, 0,5 mg para o totalidade dos pesticidas.
A este propdsito, a regido opds resisténcia aos pedidos de derro-
gacdo no que respeita aos valores relativos aos nitratos nos ter-

(% JO CEE L 194 de 1975, Directiva 75/440, p. 26, artigo 2.°.

(') JO CEE L 194 de 1975, p. 26, Directiva 75/440, artigo 2.° ¢ JO CEE
L 271 de 1979, p. 4.

() JO CEE L 194 de 1975, p. 26, Directiva 75/440, artigo 2.°.

() JO CEE C 229 de 1980, p. 11.
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mos do artigo 9.° da Directiva, visto que esta disposi¢do sé se
aplica aos excessos dos valores-limite devidos a natureza e 3 estru-
tura dos terrenos e ndo 3 actividade humana.

Quanto 3s dguas subterrineas, foram proibidas as descargas
directas de substdncias da Lista I da Directiva 80/68. (1) As
autorizagBes para quaisquer instalagdes, em especial para os
depositos de residuos, de cuja actividade podem resultar descar-
gas indirectas, baseiam-se em estudos hidrogeolégicos com vista
A determinagio do eventual impacto da instalacdo nas aguas
subterrdneas (**).

As autorizagdes estdo sujeitas a uma série de condigdes e sdo
revistas de 4 em 4 anos. A regido mantém um inventdrio de quais-
quer autorizagdes que tenham por consequéncia a descarga de
substancias perigosas nas dguas subterrineas. (%)

No que respeita A descarga de substdncias poluentes no meio
aquatico em geral, a regido estabeleceu, por forga do artigo 7.°
da Directiva 76/464, (\") programas para reduzir a poluicdo das
dguas por susbtincias da Lista. II (8).

Estes programas contém objectivos de qualidade para as subs-
tancias indicadas. Em relagdo a qualquer descarga no meio aqua-
tico que possa conter substancias da Lista 11, a regido estabelece
uma autoriza¢do prévia que fixa as normas de emissdo em fun-
¢do dos objectivos de qualidade estabelecidos. (**)

As autorizacdes de descarga de merciirio (%), de cddmio (*)),
de HCH (®) e de outras substdncias (¥) fazem-se igualmente

(%) JO CEE L 20 de 1980, p. 43.

(') JO CEE L 20 de 1980, p. 43, Directiva 80/68, artigo 7.°.

(%) JO CEE L 20 de 1980, p. 43, Directiva 80/68, artigo 15.°.

(") JO CEE L 129 de 1976, p. 23.

(') Zinco, cobre, niquel, crémio, chumbo, selénio, arsénico, antimonio,
molibdeno, titdnio, estanho, bdrio, berilio, boro, urénio. vanadio, cobalto, talio,
telirio, prata.

() JO CEE L 129 de 1976, p. 23, Directiva 76/464, artigo 7.°.

(® JO CEE L 81 de 1982, p. 29, Directiva 82/175 ¢ JO CEE L 74 de 1984,
p. 49, Directiva 84/156.

@) JO CEE L 291 de 1983, p. 1, Directiva 83/513.

(@) JO CEE L 274, de 1984, p. 11, Directiva 84/491.

=) JO CEE L 181 de 1986, p. 16, Directiva 86/280.
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acompanhar de valores de emissdo fixados em fun¢do dos valores-
-limite estabelecidos nas diversas directivas.

A regido determinou 21 4reas de banhos nos rios e lagos
que sdo abrangidos pelo &mbito de aplicacdo da Directiva
76/160 (**). Em relacdo a cada 4drea efectuam-se recolhas de
amostras periddicas durante o periodo dos banhos a fim de assegu-
rar que ndo sejam excedidos os valores-limite fixados pela directiva.

A poluicdo atmosférica

Em matéria de luta contra a polui¢do atmosférica, a regido
beneficia do facto de Portugal ter fixado valores-limite para todo
o territério em relagdo ao anidrido sulfuroso, as particulas em
suspensdo, ao chumbo e ao dioxido de azoto. (¥)

A regido instituiu estagGes de medigdo para assegurar que
ndo sejam excedidos os valores-limite em todo o territério da
regiao. Em caso de emergéncia, aplica-se um regulamento anti-
-smog da regido que tem por objectivo limitar o mais possivel
as emissbes poluentes. Quanto & cidade de Estrtemoz, onde existe
o risco de exceder os valores relativos ao SO?, a regido estabe-
leceu um plano de saneamento para a reducdo da poluigdo atmos-
férica e a observancia dos valores-limite da Directiva 80/779 no
mais curto prazo e, o mais tardar, antes de 1992,

A regido exerce um controlo meticuloso sobre a execugdo
deste programa. (%)

Em 1985 e em 1986, foram excedidos em dois locais os
valores-limite relativos ao SO?, tendo a regido imposto novas
condi¢des as empresas desses locais que eram tidas como as prin-
cipais responsdveis pela situagdo. Deste modo, a regido espera
que ndo se volte a verificar uma ultrapassagem desses valores.

(*) JO CEE L 31 de 1976, p. 1.

() JO CEE L 229 de 1980, p. 30, Directiva 80/779 (SO 2 e particula em
suspensio).

(*¥) JO CEE L 229 de 1980, p. 30, Directiva 80/77, artigo 3.°.

() JO CEE L 229, de 1980, p. 30, Directiva 80/779, artigo 7.°.
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As novas instalagdes industriais abrangidas pelo dmbito de
aplicagdo da Directiva 84/360 (*%) estdo sujeitas a autorizacdo
prévia quanto as emissdes na atmosfera. As novas empresas devem
utilizar, para evitar a polui¢do atmosférica, a melhor tecnologia
disponivel que ndo envolva custos excessivos ®).

O Conselho Regional de Estremoz instituiu um dispositivo
para controlar a observincia dessa obrigacdo. Além disso, pro-
cedeu a elaboragdo de um programa pormenorizado com vista
a assegurar a adaptagdo gradual das instalagGes existentes as
melhores tecnologias disponiveis (*%).

No que respeita is emissdes dos veiculos, a regido empreen-
deu diligéncias para assegurar a oferta de gasolina normal sem
chumbo em toda a regido, verificando-se no fim de 1987 uma
oferta de gasolina normal sem chumbo (*!) em cerca de metade
das bombas de gasolina.

No dominio da quimica, a regido conta com 28 empresas
abrangidas pelo 4mbito de aplicagdo da directiva relativa & pre-
vengdo de acidentes graves. (*?)

A este respeito, um grupo de inspectores da regido visita regu-
larmente as empresas para examinar se as medidas preventivas
foram efectivamente adoptadas e se os planos de emergéncia em
caso de acidente sdo realistas e satisfazem os critérios de segu-
ranga, dos empregados e da populagdo vizinha G3).

Ocorreram na regido dois acidentes graves cuja participa¢do
as autoridades competentes se fez acompanhar das informagdes
pormenorizadas exigidas. (**)

(#) JO CEE L 188 de 1984, p. 20.

() Artigos 4.° e 12.° da Directiva 84/360.

(*) Artigo 13.° da Directiva 84/360.

() JO CEE L 96 de 1985, p. 25, Directiva 85/210.

(2 JO CEE L 230 de 1982, p. 1, Directiva 82/501.

(%) JO CEE L 230 de 1982, p. 1, Directiva 82/501, artigo 7.°.

(% JO CEE L 230 de 1982, p. 1, Directiva 82/501, artigos 10.° e 11.°.



DIREITO COMUNITARIO EM MATERIA DE AMBIENTE 1069

A gestdo dos residuos

Em relagio aos residuos, desde os finais da década de setenta,
a regido elabora e publica planos regionais para a eliminagéo dos
residuos e, em especial, dos residuos toxicos. (*)

Esses planos dizem respeito:

— aos tipos e quantidades de residuos a eliminar;

— as prescrigbes técnicas gerais;

— aos locais adequados para a respectiva eliminagao;

— aos métodos de eliminagdo no que resgeita aos residuos
tOxicos e perigosos.

A regido sente algumas dificuldades na aplicacdo da disposi-
¢do das Directivas 75/442 e 78/319 (*), nos termos da qual a
eliminagio se deve efectuar «sem pdr em perigo a saide humana
nem prejudicar o ambiente, e nomeadamente:

— sem criar riscos para a agua, o ar ou o solo, nem para
a fauna e a flora;

— sem causar incémodos por ruido ou cheiros;

— sem causar danos aos locais e as paisagens.»

A regido regulamentou a recolha de dleos usados (*') e envi-
dou esforgos no sentido da adop¢do de medidas que asseguras-
sem uma eliminagio ndo nociva dos residuos que contém
PCB (¥).

As directivas relativas aos residuos provenientes da produ-
¢do de dioxido de tirdnio ndo se aplicam na regido, que ndo dis-
poe de industrias neste sector (*). As disposigbes regulamenta-

3%y JO CEE L 194 de 1975, p. 39, Directiva 75/442 e Jo CEE L 84, de 1978,
p. 43, Directiva 78/319.

(%) JO CEE L 194 de 1975, p. 39, Directiva 75/442 ¢ JO CEE L 84 de 1978,
p. 43, Directiva 78/319, artigo 4.° e 5.°.

(") JO CEE L 194 de 1975, p. 23, Directiva, 75/439.

%) JO CEE L 108 de 1976, p. 41, Directiva 76/403.

() JO CEE L 54 de 1978, p. 19, Directiva 78/176 e JO CEE L 378 de 1982,
p. 1, Directiva 82/883.
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res sobre o transporte transfronteirico dos residuos perigosos ainda
ndo entraram em vigor na regido visto o Estado-membro ainda
ndo ter adoptado as disposi¢des legislativas necessdrias (40).

Quanto as embalagens para liquidos alimentares, a regido
estabeleceu um programa regional de redugdo do volume das
embalagens, que se integra no programa nacional destinado a redu-
zir o impacto das embalagens no ambiente e incentivar a redugio
do consumo de energia e de matérias-primas (*!). A regido
espera uma redug¢do consideravel do volume das embalagens até
1991 (42).

5. A regido de Estremoz designou os habitats de aves abran-
gidas pelo dmbito de aplicagdo da directiva relativa a conserva-
¢do das aves selvagens (**). Nessas zonas, absteve-se de autori-
zar actividades econdémicas susceptiveis de perturbar de modo
significativo as aves desses habitats, (*) o que teve por conse-
quéncia inviabilizar a realizagdo de alguns projectos turisticos
— aldeamentos turisticos, constru¢io de um elevador.

Recentemente, em relacdo as medidas de infra-estruturas, a
regido passou a efectuar uma avalia¢do do impacto dessas medi-
das no ambiente (**), previamente & autorizagdo das respectivas
obras. Note-se que a regido aplica as regras relativas a avaliagdo
do impacto no ambiente: das medidas a adoptar a todas as medi-
das enumeradas no Anexo II da Directiva 85/337 comunitéria,
sem ter isentado qualquer categoria de medidas da aplicagdo des-
sas disposigées.

Ludwig Kriamer

(*) JO CEE L 326 de 1984, p. 31, Directiva 84/631.

(*) JO CEE L 176 de 1985, p. 18.

(“2) Artigo 3.° da Directiva 85/339.

(**) JO CEE L 103 de 1979, p. 1, Directiva 79/409.

(*9 JO CEE L 103 de 1979, p. 1, Directiva 79/409, artigo 4.°
() JO CEE L 175 de 1985, p. 40, Directiva 85/337.



