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I. A REVISAO DA DIRECTIVA 2011/92/UE, pDE 13 DE DEZEMBRO, E A
ARTICULAGCAO COM A ESTRATEGIA DA UNIAO EUROPEIA PARA A ADAPTACAO
AS ALTERACOES CLIMATICAS, DE 2013!

O relatorio do Painel Intergovernamental para as alteracdes climaticas
(Intergovernmental Pannel for Climate Change — IPCC) apresentado em
Setembro de 2013 concluia que a percentagem de certeza da ligacdo entre
actividades humanas e alteracBes climaticas é de 95%?. Independentemente da
controvérsia sobre as causas, naturais ou humanas, exclusivas ou concorrentes,
do aquecimento global, a verdade é que, pelo menos na ultima decada, os

fendmenos extremos tém visto intensificar tanto a sua ocorréncia como a sua

" Este texto serviu de base a minha intervencdo na accdo de formagdo do CEJ sobre
Proteccdo ambiental e Licenciamento Unico Ambiental, que teve lugar nas instalacbes do
CEJ, em Lisboa, no dia 25 de Maio de 2018. Agradeco a Dr* Marta Cavaleira e ao Dr.
Fernando Martins Duarte a gentileza do convite.

! An EU Strategy on Adaptation to Climate Change”, COM (2013) 216, 16th of April 2013.
http://eur- lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:DKEY=725522:EN:NOT

2 Disponivel em http://www.ipcc.ch/report/ars/wgl/.



magnitude®. Os efeitos das alteracdes climaticas fazem-se sentir sobretudo em
Estados menos desenvolvidos e mais vulneraveis do ponto de vista social
(pense-se no Haiti, no Bangladesh), mas ndo deixam inc6lumes os Estados mais
desenvolvidos, embora com menor impacto (relembre-se o exemplo dos
furacdes Katrina, em 2005, que devastou Nova Orledes; Sandy, em 2012, que
paralisou a cidade e o estado de Nova lorque em final de Outubro de 2012,
matando 47 pessoas; ou Harvey, em 2017, que provocou inundacdes de niveis
inéditos em Houston).

A Unido Europeia aprovou, em 2013, a Estratégia da UE para a adaptacao
as alteracbes climéticas, para colmatar falhas sentidas em alguns Estados
membros”. Esta Estratégia assenta em trés linhas de accfo fundamentais®:

» Por um lado, incentivar os Estados-Membros a adoptarem estratégias de
adaptacdo globais, disponibilizando fundos para os ajudar a desenvolver as
suas capacidades de adaptacdo e a tomar medidas eficazes. Ganha nessa
dimensé&o de incentivo especial relevancia um compromisso voluntario que
tem por base a iniciativa Pacto de Autarcas (desde 2015 fundida no Pacto

dos Autarcas para o Clima e a Energia)®;

% Sobre este ponto, vejam-se CARLA AMADO GOMES, “A gestdo do risco de catastrofe
natural. Uma introducdo na perspectiva do Direito Internacional”, e TIAGO ANTUNES, “Os
desastres naturais e as alteracdes climaticas — em especial, a resposta do ordenamento juridico
aos fendbmenos meteoroldgicos extremos”, Capitulos | e Il da obra colectiva Direito(s) das
catastrofes naturais, coord. de Carla Amado Gomes, Coimbra 2012, p. 15 segs, e p. 71 segs,
respectivamente.

* Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e
Social e ao Comité das Regides — Uma estratégia de adaptacdo as alteracdes climéaticas
[COM (2013) 0216 final].

> Em 2016, em razdo da dindmica dos fendmenos naturais mas também devido a
ratificacdo do Acordo de Paris, a Comissdo lancou uma avaliacdo da estratégia que analisa a
aplicacdo e os seus resultados em face ao que estava previsto aquando da sua adopgdo em
2013. A avaliacdo segue a estrutura padrdo das avaliacdes das politicas da UE e examina a
relevancia, a eficécia, a eficiéncia, a coeréncia da estratégia, bem como o valor acrescentado
da intervencdo da UE. A consulta publica sobre a Estratégia de 2013 e a sua possivel
evolugéo decorre até Marco de 2018.

® Cfr. a pagina da iniciativa em http://www.pactodeautarcas.eu.


http://mayors-adapt.eu/

» Por outro lado, promover a actuacdo da Unido Europeia no plano do
incremento da resisténcia as alteracdes climaticas em sectores vulneraveis
estratégicos como a agricultura, as pescas e a politica de coesdo,
incentivando a utilizacdo de seguros contra catastrofes naturais ou
provocadas pelo homem;

» Por fim, garantir a mais bem informada tomada de decisdes, abordando
lacunas no conhecimento em matéria de adaptacdo e desenvolvendo a

Plataforma Europeia para a Adaptacdo Climatica (Climate-ADAPT).

Esta Estratégia deixa bem patente o relevo dado pela Unido Europeia a
dimenséo da adaptacdo, um dos dois pilares do combate as alteracdes climaticas.
Na pagina do IPCC pode ler-se uma defini¢do de “adaptacdo”: “Adaptation
refers to adjustments in ecological, social, or economic systems in response to
actual or expected climatic stimuli and their effects or impacts. It refers to
changes in processes, practices, and structures to moderate potential damages or

to benefit from opportunities associated with climate change™”

. Durante algum
tempo preterida em favor da mitigagdo — que pressupbe o abandono
progressivo das solucdes que dependem da geracdo de altos niveis de emissdes
de CO, —, a adaptacdo resulta de uma constatacdo inelutdvel de que as
alteracbes climéaticas e seus efeitos, muitas vezes devastadores, obrigam a
respostas imediatas de reducdo da vulnerabilidade das estruturas sociais e de
inducéo de factores de resiliéncia na vida das comunidades, sobretudo nas zonas
mais expostas aos elementos (cidades costeiras; zonas ribeirinhas; Estados

arquipelagicos; zonas na rota de furacdes; regiGes propensas a secas).

" Cfr. http://unfccc.int/focus/adaptation/items/6999.php.

Caso exemplar de uma politica de adaptacdo é o protagonizado pelo governo das llhas Fiji
desde 2014. Cfr. a noticia Fiji Leads Pacific Region on Climate Adaptation Efforts, disponivel aqui:
http://www.ipsnews.net/2014/05/fiji-leads-pacific-region-climate-adaptation-efforts/.



http://unfccc.int/focus/adaptation/items/6999.php

Nesta logica, a alteracdo mais evidente do regime de avaliacdo de impacto
ambiental, consolidado na directiva 2011/92/UE, pela directiva 2014/52/UE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de Abril, prende-se com a
necessidade de consideragdo, nos estudos que subjazem aos procedimentos de
avaliacdo de impacto ambiental (=AlA), de factores climaticos extremos dos
quais podem resultar catastrofes naturais (que sdo sempre e sobretudo sentidas
na sua dimensdo humana), e bem assim da necessidade de sujeitar 0s projectos
ao chamado “climate proofing” (o teste do clima), através da avaliagdo de
impacto reversa (v. infra).

O desdobramento do procedimento de AIA, que passa de uma analise
exclusiva de dentro para fora para uma dupla analise (também) de fora para
dentro, torna os estudos de impacto ambiental mais complexos e obriga a um
aprimoramento dos técnicos responsaveis pela sua elaboracdo, para além de
reforgcar a componente colaborativa/informativa do operador, que tem o controlo
dos riscos associados. Tais mudancas estdo reflectidas na revisdo da directiva.

Uma segunda vertente que interessa realcar € a da tutela da biodiversidade
atraves da AIA. A Unido Europeia manifesta a sua preocupacdo com a
acentuada perda de valores de biodiversidade em curso e apela a que o
instrumento sirva para a contrariar, de acordo com 0s compromissos assumidos
para 2020 na Estratégia da Unido em matéria de biodiversidade — traduzida na
Comunicacdo da Comissdo O nosso seguro de vida, o nosso capital natural:
Estratégia de biodiversidade da UE para 2020°. Para tanto, impde-se assegurar
a adopcédo de medidas compensatorias necessarias e suficientes para garantir que

a rede de biodiversidade, no seu todo, ndo sofre perdas significativas e que as

8 COM (2011) 0244, de 3 de Maio. Vejam-se os Pareceres produzidos em 2012 pelo
Parlamento Europeu, pela Comissdo do Desenvolvimento Regional e pela Comissdo para a
Agricultura e desenvolvimento rural aqui:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2012-
0101+0+DOC+XML+V0//PT#titlel (todos sublinhando o facto de os objectivos para 2010
néo terem sido alcangados).



http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2012-0101+0+DOC+XML+V0//PT#title1
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2012-0101+0+DOC+XML+V0//PT#title1

medidas de minimizagdo de impactos sdo efectivamente implementadas, tendo
em conta as particularidades de cada caso. Importa desde logo e sobretudo néo
descurar a analise de impactos de projectos que, em abstracto, se afiguram
inbcuos mas que, em funcdo de aspectos particulares, podem revelar-se lesivos
para a biodiversidade — o que sublinha a importancia da andlise caso a caso.
Um terceiro aspecto que cumpre ressaltar ¢ o da simplificacdo dos
procedimentos de AlA. O considerando 36 do Preambulo estabelece que

“Para promover uma tomada de decisbes mais eficiente e aumentar a
seguranca juridica, os Estados-Membros deverdo assegurar que as Varias
etapas da avaliacdo do impacto ambiental dos projetos, sdo realizadas num
periodo de tempo razoavel, consoante a natureza, complexidade, localizagéo e
dimensdo do projeto. Esses prazos ndo deverdo em circunstancia alguma
comprometer a consecucgao de rigorosas normas de protecao do ambiente, em
particular as que resultem de legislacdo da Unido em matéria de ambiente,
diversa da presente diretiva, nem comprometer a participacdo efetiva do
publico e o acesso a justica”.

O legislador portugués transpos a directiva 2014/52/UE em duas fases: num
primeiro momento, e precocemente, através do DL 151-B/2013, de 31 de
Outubro, mexeu-se sobretudo no @mbito de aplicacdo da AlA, tornando-a mais
tentacular e reforgando a sua utilizagcdo no dominio da tutela da biodiversidade
(cfr. o sistema de analise caso a caso disciplinado no artigo 3.°); num segundo
momento, com o DL 152-B/2017, de 11 de Dezembro (=RAIA), incorporaram-
se as restantes vertentes a que aludimos: alteracGes a metodologia de analise do
estudo de impacto ambiental e reforco dos parametros de exercicio de fungbes
técnicas nesta area; simplificacdo, através da interligacdo do procedimento de
AlA com o sistema de licenciamento Gnico ambiental, pré-existente desde 2015.

Esta breve apreciacdo vai incidir sobretudo sobre a revisdo operada pelo
diploma de 2017, avaliando a sua conformidade com a directiva e a sua

suficiéncia em face dos objectivos de tutela ambiental. No final se percebera



porque consideramos que esta revisao merece, apesar de alguns aspectos

positivos, um juizo desfavoravel.

I1. ADAPTACAO E AVALIACAO DE IMPACTO AMBIENTAL REVERSA

Portugal tem, desde 2010, uma Estratégia Nacional de adaptacéo as alteracdes
climaticas, adoptada pela Resolucdo do Conselho de Ministros 24/2010, de 1 de
Abril®. Esta Estratégia foi revista em 2015, tendo sido entfio substituida pelo
Quadro Estratégico para a Politica Climética, aprovada pela Resolucdo do
Conselho de Ministros 56/2015, de 30 de Julho, que vem estabelecer um
programa de accéo para o horizonte 2030.

Este Quadro Estratégico abarca duas vertentes: por um lado, o Programa
Nacional para as Alteracbes Climéaticas 2020/2030 (PNAC 2020/2030) e, por
outro lado, a segunda fase da Estratégia Nacional para as Alteracdes Climaticas
(ENAAC 2020). O PNAC constitui “um plano de planos”, um quadro de
referéncia dindmico para identificacdo de politicas sectoriais; a ENAAC, por seu
turno, promove a articulacdo e integracdo das vérias politicas de adaptacdo da
escala local a internacional. O Quadro Estratégico criou a Comissédo
Interministerial do Ar e das Alteracbes Climaticas, encarregada da
monitorizacao da politica climatica, em geral e nos planos sectoriais.

Este Quadro Estratégico esta, por seu turno, fortemente condicionado por um
outro documento: o Compromisso para o Crescimento Verde (aprovado pela
Resolugdo do Conselho de Ministros 28/2015, de 30 de Abril). Este
Compromisso assenta nos dois pilares fulcrais das politicas de alteracbes
climaticas: a adaptacdo e a mitigacdo. No primeiro plano, e importando
terminologia dos relatorios do IPCC, a adaptacdo traduz um ajustamento nos

sistemas naturais ou humanos como resposta a estimulos climaticos verificados

% Refira-se que a Regido Auténoma dos Acores aprovou, pela Resolucdo do Conselho do
Governo 123/2011, de 19 de Outubro, a Estratégia Regional para as Altera¢6es Climaticas.



ou esperados, que moderam danos ou exploram oportunidades benéficas. Ja a
mitigacdo € mais drastica, porque implica a reducdo efectiva das emissGes de
gases com efeito de estufa, por forma a alcangar uma meta de redugdo de
emissoes de GEE de 30% a 40% em 2030 em relacdo a 2005 e colocando
Portugal numa trajectoria de redugdo de emissdes de longo prazo, em linha com
0s objectivos europeus. A adaptacdo € prosseguida sobretudo a partir de
instrumentos de planeamento territorial, enquanto a mitigacdo actua
primacialmente através da politica de energia.

E portanto, e desde logo, estranho que a componente da avaliacdo de impacto
ambiental reversa introduzida no RAIA, com as suas virtualidades de
concretizacdo de objectivos de adaptacdo, ndo o tenha sido, tambem, na
avaliacdo ambiental estratégica (para isso devendo rever-se 0 DL 232/2007, de
15 de Junho, onde se encontra disciplinado o regime de avaliagdo ambiental
estratégica). E certo que pRode apontar-se, em primeira linha, essa falha a
directiva europeia'®; todavia, o principio do nivel mais elevado de proteccio
recomendaria ao legislador nacional ser mais ambicioso e suprir essa lacuna.

Cumpre salientar que a avaliacdo de impacto reversa foi assim baptizada pelo

Prof. Michael Gerrard, Director do Center for Climate Change Law da

19 Repare-se que a directiva, no considerando 15 do Preambulo, se pronuncia expressamente
sobre a necessidade de incorporar tal vertente no regime de AIA — mas depois ndo
desenvolve suficientemente este designio no articulado:

“A fim de garantir um elevado nivel de protecdo do ambiente, deverdo ser tomadas
medidas de precaucdo relativamente a determinados projetos que, em virtude da sua
vulnerabilidade a acidentes graves e/ou a catastrofes naturais, tais como inundacoes,
subida do nivel do mar ou sismos, podem ter efeitos negativos significativos no ambiente.
No que respeita estes projetos, é importante ponderar a sua vulnerabilidade (exposicao e
resiliéncia) a acidentes graves e/ou a catastrofes, o risco de ocorréncia desses acidentes
e/ou catastrofes e as implicacOes dos provaveis efeitos negativos significativos no ambiente.
A fim de evitar a duplicacdo de esforcos, devera ser possivel utilizar quaisquer informacoes
relevantes disponiveis e obtidas através de avaliacdes de risco efetuadas nos termos da
legislacé@o da Uni&o, como a Diretiva 2012/18/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, e
a Diretiva 2009/71/Euratom, do Conselho, ou através de avaliacGes pertinentes efetuadas
nos termos da legislacéo nacional, desde que estejam preenchidos os requisitos da presente
diretiva”.



Universidade de Columbia, a propésito do plano estratégico adoptado pela
Cidade de Nova lorque, na sequéncia da devastadora passagem do furacéo
Sandy, em 2012, Gerrard pondera as virtualidades da “Reverse Environmental
Impact Assessment Analysis” (REIA) numa logica de antecipagdo dos efeitos
negativos dos fendmenos climéticos extremos sobre determinados projectos. Tal
metodologia surte ja reflexos em procedimentos de autorizacdo de projectos
litorais, nomeadamente com base na projeccdo do New York State Department
for Environmental Conservation sobre a subida do nivel das aguas no horizonte
de 2100*,

Imbuidas da mesma preocupacdo, algumas agéncias estaduais e federais
elaboraram directizes no sentido de fazer reflectir as projeccOes sobre a
evolucdo do territorio em face das alteragbes climaticas nas avaliacbes de
impacto ambiental. Um exemplo é o NEPA Guidance on the consideration of
the Effects of Climate Change and Green House Gas Emissions™®, do Conselho
para a Qualidade Ambiental (Council on Environmental Quality, CEQ), de
2016. Neste documento de orientacdo (que foi mandado retirar pela
Administracdo Trump), apela-se ndo sé a consideracdo do impacto em termos de
emissdes de CO, de cada projecto a autorizar pela Administracdo ambiental,
avaliando alternativas e apresentando medidas de mitigacdo, como também a

avaliacdo dos efeitos que as alteragdes climaticas poderédo sobre ele provocar.

11 Cfr. TEResa PAREIO NAvAJAs, “Evaluation of Directive 2014/52/EU and Spanish Law
21/2013 along with the need to include the Reverse Environmental Assessment Analysis for
the adaptation of projects, plans, and programs to the effects of climate change” —
https://works.bepress.com/teresa_parejo/2/; e LEILA NEIMANE, “Concept of reverse
environmental impact assessment”, Comunicagdo apresentada na 35.2 conferéncia anual da
Associacdo Internacional para o Impacto Ambiental, realizada em Florenga nos dias 20/23 de
Abril de 2015 — http://conferences.iaia.org/2015/Final-Papers/Neimane,%20Leila%20-
%20Concept%200f%20Reverse%20Environmental%20Impact%20Assessment.pdf.

12 Cfr. MICHAEL GERRARD e ANDREW MCTIERNAN, “New York’s New Sea Level Rise
Projections Will Affect Land Use, Infrastructure”, in New York Law Journal, 9/03/2017 —
http://columbiaclimatelaw.com/files/2017/03/070031715-Arnold.pdf.

Disponivel aqui: https://ceq.doe.gov/guidance/ceq_guidance_nepa-ghg-
climate_final_guidance.html.



https://works.bepress.com/teresa_parejo/2/

Constituindo este um dos objectivos da directiva, seria esperavel que o RAIA
incorporasse esta dupla dimensdo da AlA, desde logo na propria definicdo desta.
Tal ndo aconteceu, todavia. Lendo a renovada alinea d) do artigo 2.° do RAIA,
reconhece-se uma descricdo mais cuidada das fases da AlA e de alguns deveres
das entidades intervenientes, mas ndo se apreende o desdobramento que a
avaliacdo reversa implica. As unicas referéncias a “prova do clima” ou AIA
reversa encontram-se, por um lado, na subalinea v) da alinea a) do artigo 5.°,
sobre objectivos da AIA (“...incluindo os efeitos decorrentes da vulnerabilidade
do projeto perante os riscos de acidentes graves ou de catastrofes que sejam
relevantes para o projeto em causa”) e, por outro lado, na alinea f) do n.° 5 do
Anexo V (e ainda assim equivoca), que estabelece, no ambito da “descri¢do dos
provaveis efeitos significativos do projecto no ambiente”, a necessidade de
aferir o “impacto do projecto sobre o clima e [a] vulnerabilidade do projecto as
alteragées climdticas” (italico nosso).

O diploma portugués — e a directiva — teriam ganhado em ser mais precisos
e detalhados sobre este ponto. O NEPA Guidance a que aludimos acima poderia
ser util, na medida em que estabelece a necessidade de testar a vulnerabilidade
do projecto em face de alteracdes climaticas provaveis no ambiente envolvente
(na Parte B: Considering the effects of climate change on a proposed action and
its environmental impacts) considerando, por um lado, o ponto de partida do
contexto ecossistemico de que se parte (caudal de um rio; nivel da agua do mar;
existéncia de exemplares de uma dada espécie; erosdo ou seca); por outro lado,
as projeccdes de evolucdo climatica para anos vindouros, de acordo com a
melhor informacdo cientifica disponivel, tendo em atencdo a previsdo de
durabilidade do projecto/actividade; e por fim, a viabilidade técnica de
minimizar tais Impactos, promovendo a resiliéncia do

empreendimento/actividade projectado.



A incorporacao no estudo de impacto ambiental — e correlativamente na AIA
— desta nova componente faz acrescer, certamente, o nivel de complexidade da
analise e a necessidade de contar com técnicos qualificados. Isso explica que o
DL 152-B/2017 tenha incorporado um novo artigo — 9.° A — dedicado a
competéncia dos peritos que subscrevem o estudo de impacto ambiental,
remetendo para portaria do Ministério do Ambiente a fixagdo dos parametros de
certificacdo de qualidade daqueles®. O RAIA ndo foi, no entanto, tdo longe
como o legislador espanhol, que no artigo 16/2 da Lei 21/2013, de 9 de
Dezembro (Ley de evaluacion ambiental), estabeleceu a responsabilidade dos
autores dos estudos de impacto ambiental pelo seu conteudo e fiabilidade da
informacdo. Nem t&o pouco seguiu o0 exemplo do legislador mogambicano, que
no Decreto 45/2004, de 29 de Setembro, estabeleceu a necessidade de um
registo nacional de Consultores Ambientais, no qual os profissionais devem
estar inscritos para poderem intervir em AlAs, responsabilizando-os civil e
criminalmente pelas informacdes veiculadas nos estudos de impacto ambiental
que subscreverem bem como, solidariamente com o dono do projecto, pelos
danos causados pelas actividades autorizadas, desde que tais danos tenham
ocorrido em razdo de deficiéncias do estudos baseadas em informacoes

inconsistentes (cfr. o artigo 23.°/4 do diploma citado).

I11. AVALIACAO DE IMPACTO AMBIENTAL E PROTECCAO DA BIODIVERSIDADE

%0 considerando 33 do Preambulo da directiva estabelece que os pedidos devem ser
“qualificados e competentes” e que devem demonstrar as suas competéncias especificas para
0 projecto em causa (“...¢ exigida uma experiéncia suficiente no dominio do projecto em
causa”). O que parece significar que ndo basta a aferi¢do da qualidade em abstracto — através
da certificacdo —, mas é necessario ainda que, para cada projecto, o autor/es do estudo de
impacto ambiental atestem a sua apeténcia técnica no contexto técnico que lhe é submetido, e
que a Autoridade de AIA verifique esse aspecto. Esta verificacdo implicaria a exigéncia de
identificacdo do perito/s e da apresentacdo curricular de prova sumaria da sua competéncia
para efeitos de elaboragdo do estudo de impacto ambiental concreto — porém, estes
elementos ndo se encontram registados no elenco descrito no Anexo V (Contetdo minimo do
EIA).
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Como observdmos em 1., uma das preocupacdes da directiva de 2014 é a da
contencdo da perda abrupta de diversidade biologica a que se assiste nas ultimas
décadas. Para tanto, a AIA pode constituir um instrumento valioso, sobretudo na
vertente de avaliacdo de incidéncias, no ambito de zonas integradas na Rede
Natura 2000.

Com a revisdo do RAIA de 2013, e a tentacularizacdo da AIlA, passou a
existir um conjunto muito alargado de projectos que, correspondendo as
categorias elencadas no Anexo Il ficam abaixo dos limiares mas ainda assim
pode, por decisdo da entidade licenciadora e nos termos dos critérios enunciados
no Anexo IV, ser sujeitos a ela. No caso de projectos a desenvolver em areas
sensiveis (areas protegidas nos termos do direito nacional ou da rede Natura
2000), cabe a Autoridade de AIA, através dawia entidade licenciadora e apos
consulta das autoridades incumbidas da gestdo da area em causa, decidir sobre a
sujeicdo ou nao a AIA — sendo certo que se nada disserem no prazo fixado no
artigo 3.9/6 do RAIA, o siléncio deve ser interpretado no sentido da necessidade
da submissao.

Este regime nada tem de surpreendente, mas o seu confronto com a solugéo
de deferimento tacito que se encontra no artigo 19.° realca a sua importancia —
e simultaneamente agrava o paradoxo de admitir decisOes silentes no ambito da
proteccdo de interesses meta individuais. Veja-se que o legislador estabelece
que, em fase de apreciacdo prévia (ou seja, na hipoOtese de case by case
analysis), deve existir uma decisdo expressa sempre que estejamos a avaliar
impactos em areas sensiveis, mas depois admite esvaziar esse cuidado no
momento da decisdo, em razdo da aplicacdo da norma supra referida, mais
concretamente do seu n.° 4.

Esta consequéncia negativa agrava-se ainda mais se pensarmos que o diploma
que disciplina a rede Natura 2000 (DL 140/99, de 24 de Abril, alterado e
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republicado pelo DL 49/2005, de 24 de Fevereiro™ = RRN) remete para a
metodologia de AlA todas as avaliagGes de projectos situados em zona de rede
Natura 2000 que, em razdo da aplicacdo do RAIA, a este se devam submeter
(cfr. o artigo 45.%3 do RAIA). De fora do regime de siléncio ficam apenas 0s
projectos ndo submetiveis a AIA, nem por forca do artigo 1.°/3/a) e b) i), nem
por forca dos artigos 1.°/3/b) ii) e 3.96 e 7 do RAIA, que devem sujeitar-se a
avaliagcdo de incidéncias ambientais e merecer decisdo expressa. Porém, como o
RRN ndo descreve a metodologia da avaliacdo de incidéncias, o legislador
nacional prontamente se aproveita desta lacuna para, em leis avulsas — v.g., 0
DL 172/2006, de 23 de Agosto (alterado pelo DL 152-B/2017, de 11 de
Dezembro), no artigo 33.°-T/3 — consagrar a solugdo do deferimento tacito
também nesse procedimento®.

Este quadro atesta bem que a preocupacéo da directiva no que toca a especial
proteccdo da biodiversidade ndo esta suficientemente acautelada no diploma
nacional.

A este aspecto negativo acresce um outro, a que 0 Preambulo da directiva
alude expressamente (consid. 35): a aplicacdo efectiva de medidas de mitigagéo
e compensatérias, nomeadamente das segundas, no ambito do RRN, uma vez
que sdo oriundas da directiva habitats. A nossa preocupacéo neste ponto é antiga
e ja& a manifestdmos noutras ocasides'’. Dir-se-4 que a disciplina da pos-
avaliacdo, presente nos artigos 26.° e segs do RAIA, supre essa necessidade.
Porém, ndo sO esse momento se revela tardio face ao que se extrai do Guidance

document da Comissédo sobre critérios de determinacéo e aplicacdo de medidas

>0 DL 140/99 foi objecto de uma segunda alteracdo pelo DL 156-A/2013, de 8 de
Novembro.

1% para mais desenvolvimentos criticos, veja-se 0 nosso Introducéo ao Direito do Ambiente,
3.2 edicéo, Lisboa, 2018, p. 223 segs.

7 Por Gltimo e em sintese, na Introduc&o..., cit., p. 228-234.

12



compensatorias no ambito do RRN™® — segundo estas directrizes, tais medidas
devem ser implementadas antes de comecarem os trabalhos que provocardo os
danos ecolégicos que visam compensar'® —, como a articulagdo entre o RAIA e
0 RRN deveria ter ficado explicada, nomeadamente quanto a necessidade de
revisdo da DIA condicionalmente favoravel para acolher as indispensaveis
medidas compensatorias a decretar na sequéncia do procedimento descrito nos
n.% 10 e 11 do RRN.

Note-se que, de acordo com jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica
da Unido Europeia, uma “avaliacdo de impacto desfavoravel” (n.° 9 do artigo
10.° do RRN) néo se traduz apenas numa DIA desfavoravel mas também numa
DIA condicionalmente favoravel — uma vez que desta resultam consequéncias
negativas para 0s ecossistemas que devem ser minimizadas. Por outras palavras,
uma DIA condicionalmente favoravel ndo permite excluir, sem qualquer duvida,
que as espécies e habitats ndo ficardo afectadas de forma significativa na sua

integridade®. O que significa que, também quanto a este tipo de DIA se deve

'8 Guidance document on Article 6(4) of the 'Habitats Directive' 92/43/EEC : "Managing
Natura 2000 sites. The provisions of Article 6 of the 'Habitats' Directive 92/43/EEC" (2007-
2012) — Clarification of the concepts of: alternative solutions, imperative reasons of
overriding public interest, compensatory measures, overall coherence: Opinion of the
Commission —
http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/art6/new_guidance_art6
_4 en.pdf

% Ou seja, as medidas compensatérias devem ser implementadas ‘antes de’ e ndo ‘a par’ da
execucao do projecto, para que a rede ecossistémica nao veja o seu equilibrio perturbado. A
ser transformado em hard law, este Guidance document, neste ponto, exigiria uma
flexibilizac&o do prazo de caducidade de implementagédo da DIA, pois 0s quatro anos a que se
refere o n.° 4 do artigo 23.° do RAIA (mesmo que com possibilidade de prorrogacéo, por uma
unica vez, por periodo que o diploma néo fixa mas que entendemos nao dever ser superior a 4
anos: cfr. o n.° 7 do artigo 24.° do RAIA) podem ndo ser suficientes para o0 ecossistema
absorver os efeitos das medidas, de forma a néo se romper o equilibrio da rede no seu todo.

20 Cfr. o leading case do Tribunal de Justica da Uni&o Europeia, prolatado a 7 de Setembro
de 2004, proc. C-127/02 (abrevidamente conhecido por caso Waddenzee), max. o0
considerando 45 (“... 0 artigo 6.°, n.° 3, primeiro periodo, da directiva habitats deve ser
interpretado no sentido de que qualquer plano ou projecto ndo directamente relacionado com
a gestdo do sitio e ndo necessario para essa gestdo serd objecto de uma avaliacdo adequada
das suas incidéncias no mesmo a luz dos objectivos de conservacgéo desse sitio, quando nao se
possa excluir, com base em elementos objectivos, que tal plano ou projecto afecte o referido
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exigir, para tornar viavel o projecto:; a declaracdo ministerial sobre o superior
interesse publico que reveste;; a demonstracdo da inexisténcia de localizacdes
alternativas tecnicamente realizaveis; e a consequente revisdo da DIA (nos
termos do artigo 25.° do RAIA) para acolher as medidas necessarias e
suficientes. A explicitacdo desta metodologia € omissa e esta falha faz perigar a
efectividade do sistema de proteccdo da rede Natura 2000 (bem como das
restantes areas protegidas de ambito nacional, as quais o legislador estendeu a
necessidade de compensacéo ex ante, nos termos do artigo 36.° do DL 142/2008,
de 24 de Julho).

IV. AVALIACAO DE IMPACTO AMBIENTAL E RESPONSABILIDADE (POR DANOS
ECOLOGICOS E OUTROS)

A relacdo entre 0 RAIA e o DL 147/2008, de 29 de Julho (com ultima alteracéo
pelo DL 13/2016, de 9 de Margo: regime de prevencdo e reparacdo do dano
ecologico, RPRDE) ndo foi absorvida por nenhuma das revisfes que o diploma
sofreu apds 2008 (2013; 2014; 2015; 2017). O artigo 41.° afirma o principio da
reparacdo natural — o que ndo contraria 0 RPRDE —, mas fala de medidas de
minimizacdo e compensacdo (uma terminologia alheia a0 RPRDE) e atribui a
“servigos competentes do ministério responsavel pela drea do ambiente” a
competéncia de actuacao substitutiva, com direito de regresso sobre o lesante —
mas a APA, autoridade competente nos termos do RPRDE para promover a
reparacdo do dano ecoldgico, ndo é um servigo do Ministério do Ambiente. J& o
artigo 42.° utiliza o termo “medidas compensatorias” de forma totalmente
desarticulada em face do RPRDE. Enfim, o artigo 43.° é hoje uma incdgnita,
quando alude a indemnizacdes para o Estado, a fixacdo de indemnizag6es nos

termos da equidade, a deducdo de pedidos junto dos tribunais comuns, a

sitio de modo significativo, individualmente ou em conjugacdo com outros planos ou
projectos”).

14



efectivacdo da responsabilidade pelos particulares “nos termos da legislagédo
aplicavel”...

Sem querer entrar em detalhes sobre 0 RPRDE, que ja desenvolvemos noutro
local?!, limitar-nos-emos aqui a observar que, do nosso ponto de vista, das duas,
uma: ou o legislador articulava o RAIA com o RPRDE — reformulando
profundamente as normas identificadas; ou as suprimia, pura e simplesmente,
assim promovendo implicitamente a remissdo para os regimes potencialmente
aplicaveis. Ter deixado permanecer estas normas ao cabo de quase dez anos de
vigéncia do RPRDE constitui um sinal de indiferenca perante este regime que é
sintomatico da falta de seriedade com que ele é encarado.

Mas ha uma outra dimensao de responsabilidade a que gostariamos de aludir
aqui ou, talvez melhor, uma outra vertente de entrecruzamento entre o RAIA e a
responsabilidade civil. Ela prende-se com a responsabilidade de prevencdo de
riscos naturais por parte das autoridades publicas, que pode ver reduzido o seu
ambito em face da metodologia de AIA reversa que a revisdo propicia. Com
efeito, o facto de o operador ver transferido para si 0 6nus de autoproteccdo em
face de eventos climaticos extremos desonera as autoridades puablicas de uma
significativa parcela de responsabilidade. E verdade que, na jurisprudéncia, é
ainda a regra reconduzir os danos provocados por inundacdes ou vendavais a
forca maior??; mas sdo cada vez mais frequentes os casos de apuramento de
responsabilidade das entidades publicas com competéncia de fiscalizacdo de

determinadas infra-estruturas de contencdo por défice de ponderacdo de riscos®.

2! CARLA AMADO GOMES, Introducéo..., cit., p. 308 segs.

22 Cfr. , entre outros, 0 Acorddo do STA de 9 de Julho de 2007, proc. 01103/08.

2% Cfr. 0 Acorddo do TCA-Norte de 25 de Junho de 2009 (proc. 00007/04.9BECBR), que
imputou ao Instituto da Agua (INAG) responsabilidade por omissdo de vigilancia de diques
de contencdo de &guas do rio Mondego, falha que provocou a inundagdo de uma exploracéo
agricola com severos danos para 0s seus proprietarios. Desconsiderando a alegacéo de forca
maior por parte do INAG, o tribunal afirmou que “Para ocorrer caso de forga maior seria
necessario que todo o circunstancialismo, exterior, tornasse absolutamente indcua, por
desnecessaria, qualquer actuagao dos servigos do réu no sentido de evitar os danos”.
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A elaboracdo de modelos de evolucdo dos fendmenos climaticos que esta na
base da logica de adaptacdo cabe, em primeira linha, as autoridades publicas,
embora possa também ser desenvolvida por instituicdes privadas. E com base
nesses modelos que os estudos de impacto ambiental e as medidas de
minimizacao de riscos neles contidas vao ser estruturados. Claro que a adopgéo
de tais medidas ndo exonera as autoridades dos seus deveres de prevencdo; mas
a adopcdo da AlA reversa reduz-lhe sensivelmente o &mbito e a intensidade e,
em caso de ocorréncia de danos provocados por eventos extremos, dara sempre
aso a alegacdo de conduta negligente do lesado para minimizar ou mesmo
excluir o dever de indemnizar.

E verdade que a tarefa de minimizacdo de riscos climaticos esta ja bastante
apoiada, pelo menos no que tange as inundacoes, pela directiva 60/2007/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de Outubro, transposta para o Direito
portugués pelo DL 115/2010, de 22 de Outubro, que versa sobre os planos de
gestdo do risco de inundacdes. Estes planos devem incorporar modelos de
prognose climéatica e mapear os locais onde o risco de alagamento é previsivel e
fornecem, portanto e por si s6, um guia do territorio aplicavel desde logo por
entidades com competéncia autorizativa de instalagdo dos equipamentos,
infraestruturas ou actividades. Mas se o risco ndo for tdo grande que impeca de
todo a instalacdo, as medidas de minimizacéo, publicas e privadas, continuaréo a
ser necessarias®”.

Os riscos resultantes de temporais, no entanto, sdo mais dificeis de mapear. O
aumento da resiliéncia dos edificios, o apuramento técnico dos planos de
emergéncia, 0 abastecimento alternativo em caso de falta de energia, o

acautelamento de fugas de produtos nocivos, todos esses aspectos ganham

2% Relativamente a este ponto, veja-se a possibilidade de emissdo de DIAs condicionadas &
compatibilidade com normas de instrumentos de gestao territorial, 0s quais podem determinar
a necessidade de revisdo daquelas, ou mesmo a sua caducidade em face de proibicdes
supervenientes.
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enfase em razéo de factores externos de controlo néo totalmente previsivel. E no
ambito da questdo das alteracBes climéaticas devem também ser ponderados
riscos que se vao avolumando gradualmente e que transformam o territrio — e
que podem tornar inviaveis ou extremamente onerosas determinadas actividades
—, riscos esses cuja eclosdo, se ndo devidamente planificada, pode ter expressao
econdmica significativa e gerar compensacoes.

O que pode estar em causa, portanto, €, por um lado, a reducdo do &mbito da
causa de exclusdo “forca maior” em razao dos modelos climaticos: os eventos
extremos vao-se tornando cada vez mais previsiveis nas suas ocorréncia e
magnitude, porque o anterior anormal passa a ser 0 novo normal — facto que
nédo exime as autoridades publicas de implementar medidas de proteccdo gizadas
a luz desse “novo normal”, ainda que mas vendo 0 seu peso reduzido pelo
contrapeso dos deveres de autoproteccdo de operadores privados. Ou seja, a
responsabilidade por omissédo de vigilancia de coisas ou de planeamento passa a
estar mais repartida entre operadores e autoridades publicos.

Por outro lado, e ja a margem da dimenséo da responsabilidade civil, cumpre
referir que a questdo das alteracGes climaticas, em razdo das mudancas
profundas que pode provocar em sede de ocupacéo do territorio e uso do solo
pode reclamar solugdes de apoio a comunidades deslocadas que 0 mecanismo da
responsabilidade é insusceptivel de promover. Portugal ndo estd em situacdo
idéntica aos Estados insulares do Pacifico, que lutaram pela constituicdo do
Green Climate Fund — no quadro do Protocolo de Quioto, hoje transitado para
0 Acordo de Paris — precisamente para prestar auxilio de adaptacdo a
populacdes afectadas por degradacdo do seu enquadramento ambiental vital, ou
mesmo por desaparecimento fisico do territério onde vivem. Mas a natureza
costeira de grande parte do territorio continental, e a existéncia dos arquipélagos

de Madeira e Agores, torna o pais mais vulneravel ao aumento do nivel das
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aguas maritimas, com as consequéncias adaptativas inerentes e para as quais um

Fundo para as Alteraces Climaticas vira certamente a revelar-se crucial.

V. AVALIACAO DE IMPACTO AMBIENTAL E DECISAO EXPRESSA

A avaliacdo de impacto ambiental constitui uma decisdo parcial integrada no
procedimento autorizativo ambiental. Traduz um momento fulcral neste
procedimento, uma vez que testa a compatibilidade do projecto de
empreendimento/infraestrutura/actividade com o contexto, ambiental e
ecossistémico em que se insere e onde ficard, normalmente por tempo
indeterminado. Utilizando uma analogia com a construcdo, pode dizer-se que a
AlA avalia a solidez dos alicerces do projecto, 0 seu impacto imediato no
terreno, e bem assim 0s seus impactos futuros em tudo o que ndo implicar
controlo de emissdes poluentes — essa dimenséo € do foro da licenca ambiental
e outras licencas similares.

Sendo o territério/solo um bem cada vez mais escasso, naturalmente que a
avaliacdo de impacto vai confrontar diversos interesses, alguns deles
conflituantes. Deve sublinhar-se, contudo, a diferente natureza do interesse de
preservacdo do equilibrio ecologico em razdo da sua vocagdo de tutela de
valores metaindividuais quer eles se encarem numa perspectiva ecocéntrica,
quer numa dimensdo antropocéntrica. Essa particularidade deve acarretar
especiais cuidados no que toca tanto a participacdo do publico interessado — e
sobretudo dos actores animados de uma determinacdo altruista; como a da
qualidade dos interventores com capacidade directa de formacdo da decisao;
como ainda a da efectividade da ponderacédo dialdgica e prospectiva — e, agora,
também reversa — dos elementos, técnicos, cientificos e de facto, carreados
para o procedimento. Naturalmente que s6 um procedimento completo e uma
deciséo expressa o permite.

O considerando 34 do Preambulo da directiva assim o confirma:
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“Com vista a assegurar a transparéncia e a responsabilizacdo, devera exigir-se
a autoridade competente que fundamente a sua decisdo de aprovacdo para a
execucdo de um projeto, indicando que tomou em consideracao os resultados
das consultas efetuadas e as informacdes pertinentes reunidas”.

Parece evidente, da definicdo de AlA que consta da subalinea iv) da alinea d)
do artigo 2.° do RAIA, que a decisdo final deste procedimento tem que ser
expressa, uma vez que a DIA deve vir acompanhada de uma ‘“conclusdo
fundamentada pela autoridade de avaliacdo de impacto ambiental”. Ora, uma
DIA formada a partir do siléncio pode ndo conter mais do que o estudo de
impacto ambiental, apresentado pelo proponente, forgcosamente parcial e
possivelmente insuficiente. Ou seja, pode resultar de um procedimento
parcialmente (ou mesmo totalmente) inexistente?, destituido de participacéo
publica, de avaliacdo técnica, de ponderacgéo de interesses.

Esta € uma péssima solugcdo, que o legislador tem multiplicado pelos
diplomas de cariz ambiental — até o regime de prevencéo de acidentes graves, 0
Gltimo resistente, socobrou em 2015 ao deferimento tacito®®! E verdade que se
tem tentado, através de subterfugios mais ou menos sofisticados, minimizar os
estragos desta solucdo — veja-se um exemplo no artigo 23.° do DL 127/2013,
de 30 de Agosto, que adopta o deferimento tacito para o licenciamento
ambiental mas imp&e-lhe varias barreiras que traduzem a observancia de
momentos fulcrais do procedimento?®’. Porém, no RAIA, tais barreiras néo
existem sequer, 0 que abre a porta a procedimentos vazios e carentes de
ponderacdo do interesse ambiental em favor de interesses privados. Recorde-se
que a directiva, ainda que aponte no sentido da simplificacéo e agilizacdo dos

procedimentos, ndo deixa de sublinhar que o encurtamento de prazos néo

2 Refira-se que s6 se o procedimento for totalmente inexiste o acto dele resultante é
fulminado de nulidade — cfr. o artigo 161.°/2/d) do CPA.

26 Cfr. o DL 150/2015, de 5 de Agosto, nomeadamente o n.° 5 do artigo 19.°.

2" para mais desenvolvimentos, CARLA AMADO GOMES, Introducéo..., Cit., p. 244-246.
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devera, “em circunstancia alguma, comprometer a consecucdo de rigorosas
normas de proteccdo do ambiente” (consid. 36).

Em suma, é lamentavel que, com o apoio literal da directiva, e j& com sinais
de reprovacdo do Tribunal de Justica quanto a este tipo de desvios a justa
ponderacdo de interesses em procedimentos de tomada de decisdo ambiental®,
se tenha perdido esta oportunidade para suprimir ou pelo menos corrigir a

solucdo contida no RAIA.

V1. EM JEITO DE BALANCO CONCLUSIVO

O nosso titulo j& antecipa a conclusdo globalmente desfavoravel que nos suscita
esta revisdo do RAIA. Além dos aspectos que fomos assinalando desenvelvendo
ao longo do texto, ha outros que nos merecem uma ultima nota negativa, como:

» 0 facto de o legislador ter transposto completamente a directiva com mais
de seis meses de atraso relativamente ao termo previsto (16 de Maio de
2017);

» 0 facto de, em funcéo deste atraso, as normas que ainda ndo haviam sido
transpostas — nomeadamente, o novo conceito de AlA, e correlativamente
do estudo de impacto ambiental —, s6 se aplicarem aos procedimentos
iniciados apds a sua entrada em vigor, ou seja, no dia 12 de Dezembro de
2017 — quando, em bom rigor, 0 prazo de vigéncia que deveria ter-se em
conta, uma vez que estas normas, porque essencialmente técnicas, gozam
de efeito directo, seria o de 16 de Maio de 2017,

28 Cfr. 0 Acorddo do Tribunal de Justica da Unido Europeia de 14 de Junho de 2001 (proc.
C-230/00), anotado por JoSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS na Revista do CEDOUA, 2001/2, p.
72 segs.
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>

>

o facto de o legislador ndo ter aproveitado para densificar o regime da
dispensa de AIA, que da discricionariedade a mais & Administracdo®;

o facto de o artigo 17.° do RAIA, que remete para o CPA, néo ter sido
actualizado no que toca aos artigos que consagram o direito de audiéncia
prévia no caso do procedimento do acto — apds 2015, os artigos 121.° e

segs.

A revisdo do RAIA ndo deixa, todavia — e € justo que se diga —, de revelar

aspectos positivos. Além dos que ja destacamos, que envolvem um (novo)

paradigma de AIA mais consentaneo com a necessidade de adaptacdo em face

das alteracfes climaticas e que impdem uma maior capacitacdo dos técnicos, séo

tambeém de realcar:

>

0 maior detalhe dos objectivos da AlA (cfr. a nova redaccéo do artigo 5.°
do RAIA);

o0 facto de a entidade licenciadora poder designar um perito especializado
na area do projecto para integrar a Comissdo de Avaliacdo, incrementando
potencialmente a qualidade da avaliacdo (cfr. a alinea h), in fine, do n.° 2
do artigo 9.°do RAIA);

a possibilidade de a Autoridade de AIA poder convidar a integrar a
Comisséo de Avaliacdo técnicos especializados em riscos de acidentes ou
catastrofes (cfr. a alinea k), in fine, do n.° 2 do artigo 9.° do RAIA);

0 alargamento dos prazos de participacédo publica;

a previsdo de garantias de evitacdo dos conflitos de interesses, ditando a
diferenciacdo obrigatoria entre proponente e decisor do procedimento de
AlA (cfr. os artigos 8.9/3/k) e 21.°/8 do RAIA);

2% Cfr., por Gltimo, a critica ao artigo 4.° do RAIA em CARLA AMADO GOMES e JOSE
DUARTE COIMBRA, na anotagdo ao Acoddo do do TCA Norte de 18 de Margo de 2016 (proc.
922/06.5BECBR), “Da dispensabilidade da avaliacdo de impacto ambiental (ainda a propdsito
da coincineragéo)”, in CJA, n.° 119, 2016, p. 47 segs.
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» 0 abandono na esdruxula solucdo de repartir a competéncia de emissao da
DIA entre a Autoridade de AIA e o Ministro responsavel pela pasta do
Ambiente consoante esta fosse favoravel (seria a primeira) ou desfavoravel

(seria 0 segundo).
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