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“A ldade do Acesso obriga-nos a colocar questdes que sao
fundamentais sobre a maneira como queremos
reestruturar as nossas rela¢ées com os outros. O acesso
consiste, ao fim e ao cabo, na determinacdo dos tipos e
dos niveis de participacdo. N&o se trata apenas da
questdo de quem tem acesso, mas sim dos tipos de
experiéncias e de envolvimentos a que vale a pena ter
acesso. A resposta a esta questdo ird determinar a
natureza da sociedade que criaremos no século XXI.”

Jeremy Rifkin, The Age of Access

O Introducao

A Constituicdo da Republica Portuguesa, no seu artigo 66°, consagra o “direito a um ambiente
de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado” e proclama que “o direito ao ambiente,
no quadro de um desenvolvimento sustentavel, incumbe ao Estado, por meio de organismos
proprios e com o envolvimento e a participacéo dos cidadaos”.

Esta norma constitucional é, de alguma forma, reiterada na Lei de Bases do Ambiente?,
onde se acentua o “apelo a iniciativas populares e comunitarias”, e reforcada, no campo dos
principios, pela referéncia aos conceitos de participacao e de responsabilizacgao.

Num plano mais abrangente, o Principio 10 da Declaracdo do Rio de Janeiro sobre
Ambiente e Desenvolvimento (1992) declara que “as questdes ambientais serdo melhor
tratadas com a participacdo ao nivel apropriado de todos os cidaddos implicados” e faz
depender a sua operacionalizacdo do “acesso adequado a informacéo relativa ao ambiente”.
Confere ainda aos Estados os deveres de incentivar a "consciencializac&do e a participacao do
publico, disponibilizando amplamente a informacdo” e de garantir “um acesso efectivo aos
processos judiciais e administrativos”.

Com a adopgdo e o inicio da implementacdo dos compromissos da Cimeira Mundial para o
Desenvolvimento Sustentavel (Joanesburgo, 2002) e a fundada expectativa de, com a sua
ratificacdo, se proceder de forma consequente a integracdo no normativo nacional da
Convencao das Nacgdes Unidas sobre o Acesso a Informacao, Participacado Publica
no Processo de Tomada de Decisado e Acesso a Justica em Matéria de Ambiente
(Aarhus, 1998)2, ganha maior acuidade perspectivar novas formulas e enquadramentos para
uma melhor governacdo e o exercicio da cidadania na perspectiva do desenvolvimento
sustentavel.

Também é reconhecido no predmbulo da Convencédo de Aarhus que, “em matéria de
ambiente, a melhoria do acesso a informacao e a participagdo dos cidad&os no processo de
tomada de decisdo aumenta a qualidade e a implementacdo das decisbes, contribui para o
conhecimento do publico sobre as questfes ambientais, da oportunidade aos cidaddos de

1 ein.©211/87, de 7 de Abril, artigos 2°, n°1, e 3°, alineas c) e h).

2 Ratificada pelo Decreto do Presidente da Replblica n®9/2003, de 25 de Fevereiro.
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expressar as suas preocupacfes e permite as autoridades publicas considerar tais
preocupacdes”.

De igual modo, o predmbulo desta Convencado considera que, para defender o “direito a viver
num ambiente adequado a sua saude e bem-estar”, e cumprir o “dever de proteger e melhorar
0 ambiente(...), os cidadados devem ter acesso a informacao, ter direito a participar
Nno processo de tomada de decisao e ter acesso a justica em matéria de ambiente,
reconhecendo que a este respeito os cidadaos possam necessitar de ajuda a fim de
poder exercer os seus direitos”.

A escala comunitéria, o primeiro considerando preambular da recente Directiva 2003/4/CE,
de 28 de Janeiro, relativa ao acesso a informagdo sobre ambiente, reconhece que “Um maior
acesso do publico as informacdes sobre ambiente e a sua divulgacdo contribuem para uma
maior sensibilizagdo dos cidaddos em matéria de ambiente, para uma livre troca de opinides,
para uma participacdo mais efectiva do publico no processo de decisdo em matéria de
ambiente (...)".

Da conjugacdo destes pressupostos, a que acresceram recentemente novos factores, como sejam
um novo quadro normativo e institucional interno, sobretudo em consequéncia da extin¢do do
Instituto de Promocdo Ambiental (IPAMB) e da entrada em vigor dos novos diplomas legais
relativos a Avaliacao de Impacte Ambiental (AlA) e ao planeamento e gestdo territorial, vieram
corresponder novas praticas e novos comportamentos, assim como novas exigéncias de
cidadania activa e de governacdo responsavel que se fazem cada vez mais sentir na sociedade
portuguesa. Afigurou-se, pois, ao Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento
Sustentavel (CNADS) ser oportuno avaliar o “estado da arte” em Portugal e sugerir
aperfeicoamentos e correc¢bes, de modo a serem superadas eventuais lacunas e corrigidas
distorcdes, conforme for julgado necessério.

Trata-se, alias, de algo que se integra na defini¢cdo do @mbito de actuacdo do CNADS, previsto no
respectivo diploma organico — Decreto-Lei n® 221/97, de 20 de Agosto — que, no n°2 do seu
artigo 1°, declara que “o Conselho € um érgao com funcdes consultivas, que deve proporcionar
a participacdo das varias forgas sociais, culturais e econémicas na procura de consensos
alargados, relativamente a politica ambiental (...)".

Na sequéncia deste entendimento, o Plenario do Conselho, na sua 392 sessdo, do dia 7 de
Novembro de 2002, deliberou criar um Grupo de Trabalho sobre a Participacdo Publica
nos Processos de Tomada de Decisdo (GTPP), com o mandato de encetar audicdes e a
recolha de elementos de informacdo conducentes a uma analise e avaliacdo do que é hoje a
participagdo publica nacional nos processos decisorios em matéria de ambiente e
desenvolvimento sustentavel e, no dmbito de uma Reflexdo sobre esta matéria, propor
recomendacfes, com vista a uma melhor e mais ampla pratica participativa, como elemento
determinante de qualquer processo democratico e da sustentabilidade.

O GTPP, sob a coordenacédo do Conselheiro Henrique Schwarz, integrando os Conselheiros

¢ Viriato Soromenho-Marques
¢ José Carlos Morais

¢ Victor Santos

e Luisa Schmidt

e contando com o apoio do Secretério Executivo do CNADS, Aristides Gongalves Leitdo, e dos
Técnicos Superiores Ana Cardoso e Jodo Guerra (OBSERVA — Observatorio do Ambiente,
Sociedade e Opinido Publica), iniciou de imediato as suas actividades, recolhendo a informacgéo
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atil e promovendo audi¢cBes com personalidades relevantes nos diversos dominios em
apreciacéo.

Assim, em sucessivas sessoes, foram auscultadas sobre diversas vertentes dos temas em analise
as seguintes individualidades e entidades:

— Dr& Maria de Lurdes Cravo — Quercus — Associacdo Nacional de Conservacdo da
Natureza

— Professora Doutora Lia de Vasconcelos, LPN — Liga para a Proteccdo da Natureza

— Dr. Nuno Sarmento, LPN — Liga para a Proteccédo da Natureza

— Eng. Jodo Carlos Caninas, Presidente da Assembleia-Geral da CPADA — Confederacéo
Portuguesa das Associacdes de Defesa do Ambiente

— José Manuel Caetano, Presidente da CPADA — Confederacédo Portuguesa das Associaces
de Defesa do Ambiente

— Eng. Francisco Curado, CPADA — Confederacdo Portuguesa das Associacdes de Defesa
do Ambiente

— Dr. Jodo Mendes de Almeida, Vice-Presidente da CIP — Confederagdo da Industria
Portuguesa

— Eng. Jaime Braga, CIP — Confederacéo da Industria Portuguesa

— Dr. Renato Gongalves, CADA — Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos

— Dra Maria Eugénia Davim, CADA — Comissdo de Acesso aos Documentos
Administrativos

— Dr. Anténio Macedo Almeida, Provedor-Adjunto de Justica

— Eng?2. Isabel Rosmaninho, Chefe de Divisdo do Instituto do Ambiente

— Dr#2 Carla Amado Gomes, Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa

— Eng. Guerreiro dos Santos, CAP — Confederacdo dos Agricultores de Portugal

— Dr. José Eduardo Costa, Vereador do Pelouro da Educacéo e Proteccédo Civil da Camara
Municipal de Oeiras

— Dr. Pedro Duro, Director-Adjunto do Gabinete de Politica Legislativa e de Planeamento
do Ministério da Justica

— Dr. José S& Fernandes, advogado, Presidente da CIDAMB — Associacdo Nacional para a
Cidadania Ambiental

— Dr# Teresa Craveiro, Assessora da Camara Municipal de Lisboa

— Dr. Francisco Teixeira da Mota, Advogado

— Eng. Pedro Almeida Vieira, Jornalista.

Beneficiou, ainda, esta Reflexdo dos contributos proporcionados pela Professora Doutora Maria
Eduarda Gongalves (ISCTE), bem como pelos Conselheiros Artur da Rosa Pires, José Faria e
Santos, Luis Lopes e Nuno Portas.

Pela colaboracgéo e disponibilidade manifestadas, bem como pela documentacéo facultada para
consulta e apreciacéo, é a todos devido publico agradecimento.

N&o tendo a pretenséo de esgotar a abordagem dos temas em apreco, e mesmo correndo 0 risco
de, por vezes, reafirmar o 6bvio, foi preocupacdo essencial do Grupo de Trabalho, com base
numa sistematizacdo das principais vertentes das problematicas analisadas, contribuir com uma
visdo integradora para a resolucdo de questBes estruturais da sociedade portuguesa que, por
exigirem um tempo longo de sedimentacgao e consolidagado, urge afrontar e superar.
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1. Enquadramento Geral

1.1 Situacao de Referéncia

A ideia da participacdo dos cidadaos nos processos de tomada de decisdo é tdo antiga quanto a
democracia moderna. Podemos encontrar raizes muito claras nos debates constitucionais das
revolucdes americana e francesa, do final do século XVIII. A questdo da diferenca entre
«cidaddos activos» e «cidaddos passivos», que a Constituicdo Francesa de 1795 situava,
essencialmente, no ambito do direito de sufragio alargou-se consideravelmente nas nossas
sociedades complexas, caracterizadas pelo crescente risco ambiental e tecnoldgico. Na
sociedade contemporanea, por vezes qualificada como “sociedade de risco”, os cidadaos
preocupam-se cada vez mais com 0s riscos resultantes do desenvolvimento industrial e
tecnoldgico e tornaram-se, do mesmo passo, mais reflexivos, reclamando uma intervencédo mais
activa na gestdo desses riscos (Beck, 1992). A participacdo é hoje uma exigéncia
fundamental da cidadania activa plena. Os seus principios fundamentais
encontram-se bem patenteados no longo percurso da construgdo europeia, das
politicas comunitarias e da politica internacional de ambiente.

Para além da dimenséao constitucional, ou juridica em sentido amplo, as questdes colocadas pela
participagdo dos cidaddos envolvem aspectos de legitimac&o das tomadas de decisdo do poder
politico que ultrapassam, em muito, os aspectos de legalidade estrita. A participacao prende-se,
desta forma, com as caracteristicas mais profundas da cultura politica de qualquer sociedade
gue se possa escolher como objecto de anélise.

A participacdo é apenas um elemento do que poderiamos designar como uma constelagao
democrética, que envolve também praticas habituais de transparéncia no processo de obtencao
e comunicacdo de informacdo socialmente relevante, assim como uma grande capacidade de
mobilizacdo civica dos actores sociais mais significativos em cada caso especifico, o que
contribui decisivamente para assegurar um elevado grau de implementacdo das decisdes
tomadas pela administracdo nos diversos dominios das politicas publicas.

Mais do que qualquer outra area é nas politicas pUblicas de ambiente que a necessidade e a
complexidade dos processos participativos encontra a sua verdadeira pedra de toque. A
experiéncia nacional e internacional revela-nos, por vezes enfaticamente, que a participacéo é
um processo vital para o éxito das iniciativas politicas. N&o se trata de algo que possa ser
considerado como ocorrendo espontaneamente, mas antes deve ser considerado como uma
elaboracé@o subtil e esfor¢ada, que passa por diferentes momentos do espaco publico e das
relagbes entre a Administracdo e a sociedade civil. E, alids, na sequéncia do
desenvolvimento, ao longo das ultimas trés décadas de politicas de ambiente, que
a necessidade de encarar a participacdo dos cidadaos nos processos de tomada de
decisdo se transformou numa tendéncia politica, tedrica e pratica,
progressivamente nitida e incontornavel.

Um dos resultados mais consistentes desta tendéncia reside nha Convencdo de Aarhus,
assinada por 36 paises em 1998, incluindo Portugal, que entrou em vigor em 30 de Outubro de
2001, depois de ratificada por 16 paises3. Trata-se de um documento pan-europeu, elaborado
no &mbito da Comisséo Econdmica para a Europa das Nag¢bes Unidas (UNECE/CEE/ONU), e
que recolhe uma experiéncia internacional onde se destacam a legislagdo norte-americana de
1969 — US Freedom of Information Act (FOIA) — e a directiva europeia sobre liberdade de

3 ¢fr. Art°20°, n°1 da Convencao.
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informacdo em matéria de ambiente (90/313 CE, de 7 de Junho de 1990). Os trés pilares da
Convencao de Aarhus, que constituem objecto desta reflexdo do CNADS, sdo 0 acesso a
informacdo, o direito a participacdo dos cidaddos nos processos de tomada de
decisdo e 0 acesso a justica no dominio do ambiente.

Por seu lado, o predmbulo da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
(Conselho Europeu de Nice, 7 de Dezembro de 2000) preconiza que “consciente do seu
patriménio espiritual e moral, a Unido baseia-se nos valores indivisiveis e universais da
dignidade do ser humano, da liberdade, da igualdade e da solidariedade; assenta nos
principios da democracia e do Estado de direito. Ao instituir a cidadania da Uniéo e ao criar
um espaco de liberdade, de seguranca e de justica, coloca o ser humano no cerne da sua
accao”.

Regida pela Convengéo Europeia de Salvaguarda dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais, a Carta Europeia dos Direitos Fundamentais consagra valores morais e
éticos comuns a todos os Estados-Membro da Unido. Retoma e da nova forma, a luz dos
desafios que o futuro alargamento encerra, aos valores e aos principios consagrados na
Declaracédo Universal dos Direitos do Homem das Nac¢6es Unidas (1948, in [RI 1]),
na Declaracdo de Seul sobre Etica Ambiental (1997) e na Carta Social Europeia
(1996). No capitulo das Liberdades, o artigo 11° refere o direito a liberdade de expresséo e de
informacdo e no capitulo da Solidariedade, o artigo 27° enuncia o direito a informacéo e a
consulta dos trabalhadores nas empresas.

De acordo com a definicdo do Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD/UNDRP), 1997, (Machado et al., 2002) governacao € “o exercicio das autoridades
politica, econdmica e administrativa na gestdo dos assuntos internos de um pais a todos os
niveis. A governacdo € um conceito neutro que compreende 0s mecanismos complexos, 0s
processos, as relacdes e as instituigbes através dos quais os cidadaos e os grupos articulam os
seus interesses, exercem 0s seus direitos, cumprem as suas obrigacfes concertando as
diferencas de opinido...”. A governagdo apresenta-se, assim, como um processo baseado em
compromissos, envolvendo tanto os actores privados como os publicos (Machado et al., 2002),
em suma, a participacdo dos cidadaos.

A “boa governac¢do”, ou “governacao responsavel”, deve assentar em principios como “suscitar a
adesdo dos cidaddos”. Os cidaddos — principais actores politicos de qualquer sociedade
democrética (CE, 1999) — tém de exercer os direitos mencionados, participar e saber que estas
guestdes s6 podem ser enfrentadas através da cooperacao, tal como consta da Declaracao do
Conselho Europeu de Laeken (Dezembro 2001): “O cidadao pretende uma abordagem
comunitaria clara, transparente, eficaz e conduzida de forma democratica”.

O Parlamento Europeu convidou a Convencao sobre o Futuro da Uni&o Europeia (2002-2003),
convocada na sequéncia do Conselho Europeu de Laeken (Dezembro, 2001) e que discute a
configuracdo da futura Constituicdo Europeia face ao quarto alargamento, a apresentar
propostas de reforma que tornem a Unido “mais democratica, mais eficaz, mais transparente,
mais sd e com maior sensibilidade social”, de modo a que “os cidadaos adiram plenamente ao
processo de construcao europeia” (DGIRPPE, 2002).

A Unido Europeia, e os Estados-Membro que a integram, baseiam a sua legitimidade nos valores
democraticos que transmitem, nos objectivos que perseguem e nas competéncias e instrumentos
de que dispdem. Todavia, a legitimidade do projecto europeu assenta também em instituicdes
democraticas, transparentes e eficazes, a nivel nacional (Declaragdo de Laeken, 2001).

Neste contexto, a “governacdo responsavel” depende da legitimidade do sistema politico e do
respeito demonstrado pelos cidadados relativamente as instituicbes. Depende, igualmente, da
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capacidade dessas instituicdes em dar resposta aos problemas e em obter consensos a nivel
social através de acordos e compromissos (Machado et al., 2002).

O grande desafio com o0 qual se depara a Unido Europeia no seu seio e que se traduz,
igualmente, no desafio da “governacdo responsavel” de cada Estado-Membro, face ao futuro
alargamento, ¢ o da aproximacdo das instituicdes europeias ao cidaddo. Os cidadaos
consideram que, com demasiada frequéncia, tudo se decide nas suas costas e desejam um maior
controlo democratico (Declaracédo de Laeken, 2001).

Estamos, assim, em presenca de um duplo défice de participacdo e de comunicacao que
contribui para bloquear acg¢des a nivel institucional. A “governacdo responsavel” é a criagdo de
novas oportunidades e ndo de novos factores de rigidez (Declaragdo de Laeken, 2001). Contudo,
a criacdo de mecanismos que tornem as instituicdes apropriadas para promover a equidade
sécio-econdmica e a sustentabilidade ambiental é, em si, o maior de todos os desafios. Estas
“novas” instituicbes devem ser capazes, através da participacdo de todos os legitimos
intervenientes, de reivindicar as condi¢des adequadas para a gestdo ambiental ao nivel
apropriado, seja este global, nacional, regional ou local (Machado et al., 2002).

S6 uma democracia efectivamente participada conduzira a pratica de uma
“governacdo responsavel”. Os cidadaos s6 serdo os actores e operadores das
politicas e contribuirdo para um desenvolvimento sustentavel se participarem
conscientemente e forem envolvidos no processo decisorio.

Desde a Cimeira da Terra, no Rio de Janeiro, que a Agenda 21 — a “impressdo digital”
internacional do desenvolvimento sustentavel — elegeu e enfatiza a consulta, a participacéo e o
envolvimento do publico, o aumento da sua consciencializacdo, formacéo e cria¢do de parcerias,
como a via para atingir os objectivos do desenvolvimento sustentavel (IAP2, 2002).

Cernea (1985, in Machado et al., 2002) define a participacao como o “exercicio do poder do
cidadao de mobilizar as suas proprias capacidades, de ser actor social em vez de agente
passivo, de gerir os recursos, de tomar decis@es e de ter o controlo das actividades que afectam
directamente a sua vida”. A participacdo traduz-se numa accao de co-gestdao que
requer a partilha de responsabilidades entre as instituicdes governamentais e 0s
cidadaos, designadamente na gestao dos recursos naturais e no ordenamento do
territério. Enfatiza um processo participativo de “baixo para cima”, implicando
grupos utilizadores agindo activamente no processo decisorio. Este processo
assenta numa consciéncia publica informada, baseada num adequado
conhecimento técnico-cientifico, associado a disseminacéo de informacéao credivel
e apropriada em matéria ambiental, a maior parte da qual estad na posse das
instituicdes governamentais.

Teoricamente, uma crescente democraticidade e representatividade dos governos seria
acompanhada de um acesso acrescido a informacdo em matéria ambiental. Na pratica, porém,
sdo ainda muito poucos os Estados que tém estratégias operacionais de comunicagdo e de
difusdo de informacao neste dominio.

A um outro nivel, a “governacédo responsavel” exige, também, a reforma dos processos decisérios
para aumentar as oportunidades para a participagdo publica, incluindo uma variedade de
mecanismos cooperativos que vao desde a consulta publica como parte dos processos de
avaliagdo de impacte ambiental, até a co-gestao dos recursos naturais. Estas requerem debate
publico e uma mais ampla partilha de poderes (Risse, 2002, in Machado et al., 2002).
Experiéncias de caracter institucional inovadoras realizadas em alguns paises do Escandinavos,
bem como na Franca e no Reino Unido — por exemplo, as conferéncias de consenso e as
conferéncias de cidaddos — tém facilitado, quer a informacéo, quer a negociacdo de consensos
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entre diferentes actores e grupos de interesse. Estas experiéncias tém-se revelado
especialmente Uteis no dominio da gestdo ambiental, como forma de envolver peritos e leigos na
abordagem de questdes complexas, numa base cientifica e técnica. Elas tém contribuido, além
disso, para a construgdo de relagdes de maior confianca entre os varios actores envolvidos —
autoridades publicas, peritos e cidadaos (Petts, 2000).

Em 25 de Junho de 1998, na 42 Conferéncia Ministerial “Ambiente para a Europa”, foi
aprovada a Convencado de Aarhus—Convencdo sobre o Acesso a Informacao, a
Participacao do Publico no Processo de Tomada de Decisado e Acesso a Justica em
Matéria de Ambiente. Nesta elencam-se os principios e os direitos democraticos que estao
subjacentes ao processo decisorio em matéria ambiental, carecendo, ainda, de ratificacdo pela
maioria dos Estados europeus. No respeitante a Portugal, uma Proposta de Resolucdo do
Conselho de Ministros, de 31 de Outubro de 2002, aprovava, para ratificacdo pela
Assembleia da Republica, a Convencao de Aarhus, o que ocorreu através da Resolucdo
da Assembleia da Republica n©11/2003, ratificada pelo Decreto do Presidente da
Republica n©9/2003, de 25 de Fevereiro. Aguarda-se, apenas, pelo depésito do
documento de ratificacdo para que Portugal passe a ser parte de pleno direito.

Segundo o Secretario-Geral das Nacdes Unidas, Kofi A. Annan, “Embora de alcance regional, o
significado da Convencéo de Aarhus é global. E, de longe, a elaborac&o mais impressionante
do Principio 10 da Declaracao do Rio, que realca a necessidade da participacdo dos cidadaos
em temas ambientais e no acesso a informacao ambiental mantida pelas autoridades publicas.
Como tal, é o desafio mais ambicioso na area da democracia ambiental levado a cabo até
agora sob os auspicios das Nagdes Unidas”.

A Convencao de Aarhus pretende abrir caminho para um maior envolvimento dos cidadaos
e das organizagdes na defesa do ambiente, reconhecendo, também, que os cidadaos devem
conhecer os procedimentos de participacdo no processo de tomada de decisdo em matéria de
ambiente, que a eles deve ter livre acesso e que devem saber como utiliza-los. Tal como
preconizado na Estratégia Europeia de Desenvolvimento Sustentavel (CE, 200la)
“uma maior transparéncia na tomada de decisbes melhorara as politicas e incentivara os
cidadaos e as empresas a participarem”.

O Livro Branco sobre Governacao (CE, 2001b), proposto pela Comissdo Europeia em 25
de Julho de 2001, reforca a necessidade da participacdo e do melhor acesso e divulgagdo da
informacéo como vias essenciais para alcancar uma “governacado responsavel”.

O Plano de Implementacado e a Declaracao Politica de Joanesburgo (2002) fazem

inmeras referéncias a participacdo da sociedade civil, nomeadamente, a processos
colaborativos que envolvem o estabelecimento de parcerias.

Por fim, a5 Conferéncia Ministerial “Ambiente para a Europa”, realizada em Kiev,
na Ucrania, de 21 a 23 de Maio de 2003, a Declaracao Ministerial, no §37°, “...encoraja
todos os Estados a encetar os passos para a promog¢ao de uma “governacao responsavel e
transparente” e em reforcar o papel do publico no processo de tomada de deciséo,
designadamente através de medidas de formacdo de capacidade dirigidas para a
implementacao do Principio 10 da Declaragéo do Rio, tal como foi sublinhado na Declaragao
de Lucca da 12 Reunido das Partes da Convencao de Aarhus”. Por outro lado, 0 §838° da mesma
Declaracao Ministerial, “... sublinha a importancia de refor¢ar a efectiva implementacéo
da Convencéo de Aarhus (...)".
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1.2. Principios Fundamentais

Os principios que legitimam os direitos a informac&o, a participacdo e a justica, expressos e
consagrados em varias convencdes, declaracdes e acordos internacionais, que sdo a base da
“governacdo responsavel” e cujo reconhecimento e aplicagdo potenciam a efectiva
implementacdo das politicas e estratégias, nomeadamente das estratégias de desenvolvimento
sustentéavel, sdo:

Principio da Igualdade — “Todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e
direitos. S&o dotados da faculdade de raciocinio e de consciéncia e devem agir uns com 0s
outros no espirito da fraternalidade” (Artigo 1°, Declaracao Universal dos Direitos do
Homem, 1948) ([RI 1]).

Principio da Solidariedade — “A solidariedade é o necessario elemento correctivo da
liberdade. (...) uma ordem comunitaria, para ser duradoura, tem que reconhecer a
solidariedade entre os seus membros como principio fundamental e repartir uniforme e
equitativamente as vantagens, isto é, a prosperidade e os custos” ([RI 2]).

Principio do Livre Usufruto do Ambiente — “O Homem tem o direito fundamental a
liberdade, a igualdade e a condig¢des de vida satisfatorias, num ambiente cuja qualidade lhe
permita viver com dignidade e bem-estar, cabendo-lhe o dever solene de proteger e melhorar o
ambiente para as geracfes actuais e vindouras (..)” (Principio 1, Declaragdo de
Estocolmo, 1972).

Principio da Equidade — traduz-se no “tratamento igual de situacdes iguais e no tratamento
diferenciado de situacdes desiguais” (Artigo 7°, Lei n®17/2000, de 8 de Agosto, [RI 3]); a
Declaracdo do Ambiente de Estocolmo (1972) definiu o Principio da Equidade
Transgeracional como “O direito ao desenvolvimento deve ser exercido de forma a atender
equitativamente as necessidades, em termos de desenvolvimento e de ambiente, das geracdes
presentes e futuras (...)” (Principio 3).

Principio da Participacao — “A participacado directa e activa de homens e mulheres na vida
politica constitui condi¢éo e instrumento fundamental de consolidag&o do sistema democratico
(...)” (Artigo 109°, Constituicao da Republica Portuguesa) e ainda “os diferentes grupos
sociais devem intervir na formulacéo e execucao da politica de ambiente e de ordenamento do
territorio (...)” (Lei de Bases do Ambiente, 1987). O principio da participacdo encontra-se
consagrado nas principais Declaracdes e Conven¢des Ambientais4 e o Livro Branco sobre
Governacao da-lhe uma nova expressdo ao enunciar o Principio da Participacdo para
uma Governacao Responsavel como “a qualidade, relevancia e eficacia das politicas da
Unido Europeia dependem do assegurar da ampla participagdo ao longo de todo o processo
politico — desde a concepcdo a implementacdo. O aprofundar da participacdo gera uma
maior confianca, por parte do publico, quanto ao resultado final da aplicacdo das politicas,
assim como nhas instituicbes que as elaboram e propdem. Para a participa¢do ser uma
realidade, os governos centrais deverdo seguir uma “aproximacao inclusiva” aquando da
elaboracéo e implementacao das politicas da Uni&o Europeia” (CE, 2001b).

Principio da Informacdo — “Todos tém o (...) direito de informar, de se informar e de ser
informados, sem impedimentos nem discriminacdes” (Artigo 37°, Constituicdo da
Republica Portuguesa).

4 Declaracso do Rio Janeiro sobre Ambiente e Desenvolvimento — Principio 10 “Participacéo, Acesso a Informacéo e
Direito a Justica em Matéria de Ambiente” (IPAMB, 1997); Convencdo Quadro das NacGes Unidas sobre as Alteracdes
Climaéticas — Artigo 6° “Educacado, Formacao e Informagado do Publico” (IM, 1994); Convenc¢ao das Nag¢des Unidas de
Combate a Desertificacdo — Artigo 3° “Principios” (SPCCD, 1996); §37° da Declaragéo de Kiev, 23 de Maio de 2003.
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Principio da Transparéncia — “As instituicdes europeias devem operar de forma mais
transparente (...). A linguagem utilizada deve ser acessivel e entendivel para o publico em
geral. Este aspecto é particularmente importante para o ganho de confianca em instituicdes
complexas” (Livro Branco sobre Governacéao) (CE, 2001b).

Principio da Eficicia — “As politicas devem ser eficazes e actuais, baseadas na defini¢do de
objectivos claros, na avaliacdo dos impactes futuros e, quando houver disponivel, uma
avaliacao da experiéncia do passado. A eficacia depende da implementacdo das politicas na
proporcionalidade devida e da tomada de decisdes ao nivel mais apropriado” (Livro Branco
sobre Governacéo) (CE, 2001b).

Principio da Subsidiariedade — a regra da subsidiariedade foi implicitamente apresentada
pela primeira vez no Tratado da CEE (Artigo 130°-R, 1957), por via da revisdo introduzida
pelo Acto Unico Europeu (1986) mas s6 constitui principio geral de direito a partir do
Tratado de Maastricht (Preambulo, 1992) e é definido de forma mais precisa pelo Tratado
de Amesterdao (Outubro, 1997), segundo os quais “as decisbes devem ser tomadas a um
nivel tAo préximo quanto possivel dos cidadaos” (CE, 1999).

Principio da Responsabilizagdo — “Aponta para a assuncdo pelos agentes das
consequéncias, para terceiros, da sua accéo, directa ou indirecta, sobre os recursos naturais”
(Lei de Bases do Ambiente, n°11/87, de 7 de Abril)s.

Principio da Responsabilidade Partilhada — “(...) Os Estados tém responsabilidades
comuns embora diferenciadas, tendo em conta os diferentes contributos para a degradacéo do
ambiente, a nivel mundial. (...)” (Principio 7, Declaracdo do Rio sobre Ambiente e
Desenvolvimento, 1992).

Principio da Precaucdo — “As actuacGes com efeitos imediatos ou a prazo no ambiente
devem ser consideradas de forma antecipativa, reduzindo ou eliminando as causas
prioritariamente a correccdo dos efeitos dessas accdes ou actividades susceptiveis de
alterarem a qualidade do ambiente (...)” (Lei de Bases do Ambiente, 1987), ao que a
Declaracédo do Rio de Janeiro sobre Ambiente e Desenvolvimento acrescenta “(...)
Sempre que haja ameagas de danos graves ou irreversiveis, ndo deve ser utilizada a falta de
tomada de medidas eficazes, em termos de custos, com vista a evitar a degradacdo do
ambiente” (Principio 15). Este principio, consagrado na geracdo mais recente de Acordos
Internacionais, vem constituindo a matriz que inspira a regulacéo das “incertezas” e dos factores
aleatorios associados aos processos ambientais.

5 ¢fr. 88 35 e 36 da Declaragio Ministerial de Kiev. 23 de Maio, 2003 (52 Conferéncia Ministerial “Ambiente para a
Europa”).
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2. Avaliacao da Situacao
2.1 O Processo Participativo
2.1.1 Participacao e Impulsos Enddgenos e Exdgenos na Sociedade Portuguesa

O envolvimento dos cidaddos nos desenvolvimentos comunitérios, civicos ou politicos,
procurando assegurar uma influéncia activa nos processos de tomada de deciséo que Ihes dizem
respeito, permite integrar a diversidade de pontos de vista entre grupos de interesse e
populacdes em geral. Ao mesmo tempo compromete-0s NOS percursos e nas opgdes de evolugdo
das comunidades de que fazem parte. Consequentemente, do ponto de vista do poder politico e
do Estado, garante uma legitimidade acrescida nas acc¢des desenvolvidas pelas autoridades,
reforcando os resultados das intervengdes e das politicas publicas, numa dindmica que se
configura numa nova ética de solidariedade alargada, com base no cuidado de cada um em
relacdo a si proprio, aos outros, ao futuro e ao planeta.

A participacdo, em particular a participacdo organizada e formal, desenvolvida por via de
instituicbes criadas com esse objectivo (instrumentos e mecanismos de consulta e informacéo
em que podem participar as organizacfes representativas dos cidadéos), pode, como defende
Anténio Barreto (2002), ser desejada e acolhida pelas autoridades e, simultaneamente, ser
forcada pelos cidadaos e seus representantes. De uma forma ou de outra, as novas formas de
governagdo, que ndo dispensam a democracia participada, assentam em vertentes da
participagdo que se revestem, ora de um caracter influenciador, ora de um carécter legitimador
ora, como sera muito frequentemente o caso, de um caracter inspirador que, em simultaneo,
pode assumir as duas funcBes. Nesta Optica, a participacao de influéncia acontece
quando os cidadaos, defendendo 0s seus interesses e pontos de vista, se envolvem
nas instituicdes publicas e nos processos de decisdo a fim de os influenciar. Ja a
participacdo de legitimacdo se refere aos processos de consulta e organizacdes
que, normalmente, surgem sob o patrocinio das autoridades e dos poderes
publicos, com o objectivo de obter a anuéncia e o empenho das populacdes nas
decisdes que Ihes dizem respeito.

Os sinais de cidadania participativa e empenhada, presentes na sociedade portuguesa, nao
podem, obviamente, dissociar-se das novas condi¢cBes socio-econémicas e politicas que
decorreram da revolucdo de 1974, como sejam, a institucionalizacdo do Estado de direito
democratico, a integracdo da sociedade portuguesa na Comunidade Econdémica Europeia, a
insercdo no quadro politico-econémico internacional. A sociedade civil € um facto do 25 de
Abril de 1974 e se, hoje em dia, a institucionalizacdo da democracia representativa parece um
dado adquirido, cinquenta anos de autoritarismo ndo deixam de se fazer sentir numa lenta
consolidacéo das formas mais exigentes (em esforgo e empenho dos cidaddos) de democracia
participativa. A sociedade portuguesa mantém sinais claros de um défice de participagao civica
(cf. Cabral, 2000), conservando-se, por outro lado, entre as autoridades locais e centrais, uma
tendéncia marcadamente centralista, pouco aberta a interac¢do com os cidaddos (cf.
Vasconcelos, 2001).

De facto, é ideia generalizada, apesar da insuficiéncia de estudos empiricos, que as formas de
participacdo agrupadas no que se convencionou designar por Terceiro Sector — area cujos
principios assentam na independéncia em relacdo ao sector privado e ao sector publico, na
auséncia de finalidade lucrativa e na procura de formas de organizagdo empresarial mais
participativas de forma a melhor servir a comunidade — néo terdo, por enquanto, surtido os
efeitos desejados. O que leva o Conselho, para ja, a concluir que, para além da tomada de
medidas de caracter mais especifico, se torna indispensavel um esforco continuado néao
s6 de formacao dos cidaddos em geral para o exercicio dos novos direitos de
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participacao civica, como dos agentes e funcionarios do Estado no que respeita ao
reconhecimento e a promocéo desses mesmos direitos.

Segundo Anténio Barreto, os mecanismos e formas de intervengdo da sociedade civil na coisa
publica “tém pouca frequéncia, desempenham fun¢des simbdlicas e € mesmo muitas vezes dificil
encontrar quem queira ocupar os cargos disponiveis. E possivel imaginar que este relativo
insucesso se deva, entre outras causas (falta de tradicéo, artificialismo, etc.), a auséncia de
poderes e competéncias patente na maioria desses organismos” (Barreto, 2002, p.59), que ndo
permite ou, pelo menos, ndo facilita uma efectiva e consequente participacdo nos processos de
tomada de decisdo. Os episddios de conflito ambiental que tém vindo a emergir como factos
mediaticos nos ultimos anos, mais do que uma indicacdo clara de empenhamento civico,
parecem corresponder a ac¢bes de ultimo recurso de cidaddos ou grupos de cidadaos que
dificilmente se conseguem fazer ouvir num sistema pouco aberto a participacdo, encarada,
frequentemente, como um mal necessario.

N&o quer isto dizer, no entanto, que ndo se registe alguma evolugdo patente num cariz
progressivamente mais activo na sociedade portuguesa. As novas condi¢Bes do Estado
democratico acarretaram uma pressdo para a democratizacdo que alastrou para além dos
aspectos formais da vida politica, contribuindo para tornar mais transparentes e participadas as
praticas da administragdo publica, para estimular a luta pelos direitos consagrados: criangas e
jovens, idosos, mulheres, pobres e excluidos socialmente, etc. E, sobretudo nas dltimas duas
décadas, para a afirmacdo dos novos direitos sociais: minorias, anti-racismo, ambiente,
patriménio, entre outros.

Decorrendo deste alargar de direitos sociais a novas areas e interesses, a emergéncia de um
movimento associativo tende a consolidar-se, e outras formas e mecanismos de
intervencédo e participagao na vida colectiva ganham um peso gradual na sociedade
portuguesa e revelam-se como os melhores protagonistas com vista ao exercicio de
estratégias criativas de desenvolvimento local.

Constituindo-se como parceiros fundamentais da luta contra o isolamento, o despovoamento, o
subdesenvolvimento ou a degradacdo do patriménio, das condi¢cdes ambientais e da qualidade
de vida, as associacGes de desenvolvimento local, surgidas da confluéncia de interesses entre
grupos de cidadéos e entidades publicas locais ou regionais, privilegiam os recursos enddgenos
e, numa dindmica de parceria e rede e a medida do grau de inser¢do nas comunidades das
accbes que desenvolvem, constituem-se enquanto forcas de pressdo da sociedade civil, ainda
que, pelo menos em parte, dependam do enquadramento e financiamento publicos.

A evolucdo positiva registada nos niveis de participacdo em certas formas de voluntariado (por
exemplo, em projectos de desenvolvimento, na defesa do ambiente, na defesa do consumidor,
etc.)® emerge em simultdneo e em confluéncia com os mecanismos de consulta, acesso a
informacéo e participacao institucionalizados, por for¢a da adopc¢édo de normas, compromissos e
convengdes comunitarios e internacionais. Em Portugal, por toda a Europa e em algumas
outras regides do mundo, 0s governos tendem a tornar-se mais transparentes, ou se se preferir
menos opacos, respondendo as pressdes das ONG, dos media, de organismos internacionais,
como a OCDE e a ONU, ou, mais determinantes para o caso portugués, da Unido Europeia e do
Conselho da Europa.

6 Simultaneamente, muitas associacfes antigas (i.e., sindicatos, comissdes de moradores, etc.) viram reduzir
substancialmente os niveis de participacdo e as suas areas de influéncia. Como refere Anténio Barreto, “por um lado,
diversificaram-se as formas de exercicio de influéncia e de pressao sobre os representantes e as decisdes e a cultura
do debate publico e da consulta tem conhecido progressos. Por outro, o tecido institucional e associativo mais
antigo néo resistiu as novas tendéncias de evolugéo da sociedade” (Barreto, 2002, pagina 58).
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Dinamizados, assim, por impetos internos, com a emergéncia de novas praticas
democréticas e, sobretudo, externos, através da insercdo e assumpcdo de
responsabilidades em instancias internacionais, o0s instrumentos, politicas e
mecanismos criados para fomentar o acesso a informacéao e a participacao apesar
de ainda incipientes, denotam, em Portugal, segundo a maioria dos autores, uma
tendéncia de afirmacao fustigada por uma progressiva e necessaria adequacao as
metas e objectivos a que 0s sucessivos governos se comprometeram, no ambito da
Unido Europeia e demais instancias internacionais.

Alguns estudos de caso recentes tém posto em evidéncia que, em certas circunstancias, alguns
sectores da sociedade portuguesa se tém mobilizado activamente, em obediéncia, quer a
interesses de ordem local, como aconteceu, por exemplo, com 0 movimento de rejei¢do da co-
incineracdo de residuos industriais perigosos em Souselas, quer a interesses de ordem geral
(como no caso do movimento dos arquedlogos e outros grupos pela preserva¢do do patrimonio
cultural de Foz Cda). Em ambas as circunstancias, embora de forma diferenciada, 0 movimento
social exerceu uma influéncia decisiva sobre a decisdo politica, tendo contribuido directa ou
indirectamente para a reforma institucional (Goncalves, 2002).

O progressivo interesse por formas de desenvolvimento mais sustentaveis sera um exemplo
paradigmatico do crescente impulso que estes modos de governagdo internacional estdo a
assumir, determinando, sobretudo desde a Cimeira da Terra do Rio de Janeiro, um olhar
atento sobre as formas e os incentivos a participacdo. Ao debrucar-se sobre o papel dos niveis
de poder local mais proximos das populagées, o capitulo 28 da Agenda 21 refere: “através de
processos consultivos e de estabelecimento de consensos, 0s poderes locais deverao aprender
com os cidadaos e com as organizacdes locais, civicas, comunitarias, comerciais e industriais e
adquirir a informacao necessaria para elaborar melhores estratégias. O processo de consulta
devera aumentar a consciencializacdo familiar em questdes de desenvolvimento sustentavel”.

A Convencao de Aarhus confirma a necessidade de promover as parcerias e a participacéo
das populacdes, em confluéncia com o reforgco dos mecanismos de acesso a informacdo, aos
processos de decisdo e a justica em matéria ambiental. Reafirmam-se, neste documento,
caminhos anteriormente delineados para a sustentabilidade, sendo de destacar o j& mencionado
Principio 10 da Declaracdo do Rio de Janeiro, que refere: “a melhor forma de tratar as
guestbes ambientais é assegurar a participacdo de todos os cidadaos interessados, ao nivel
conveniente”.

Governar melhor implica, portanto, como se defende na Declaracdo do Milénio, para além
de uma préatica democréatica de defesa de direitos humanos, trabalhar colectivamente em
processos politicos mais inclusivos, que permitam uma participacdo genuina de todos os
cidaddos em todos os paises e assegurem a liberdade de expressao necessaria para que os media
desenvolvam a sua actividade adequadamente tornando-se efectivo o direito do publico aceder a
informacdo.  Mais recentemente, no Plano de Implementacdo da Cimeira de
Joanesburgo, salienta-se a necessidade de estimular e articular de forma integrada o acesso a
informacdo, a participagéo e a justica, como elementos fundamentais nos processos de tomada
de decisdo. Reconhece-se que é apenas do trabalho conjunto com o publico interessado e do seu
envolvimento nos processos de tomada de decisdo que — permitindo o uso de conhecimentos,
de saberes préaticos e quotidianos e dos entusiasmos com dinamicas locais contagiantes — se
podem reforcar instrumentos e medidas de intervencd@o nas comunidades locais, emergindo este
processo como a forma mais directa de garantir simultaneamente o equilibrio ambiental, a
satisfacdo de necessidades das comunidades locais e o incremento da qualidade de vida das
populac¢es.

O desenvolvimento destas praticas mais transparentes e participativas afigura-se,
cada vez mais, como um pilar fundamental na dinamizacdo do processo de
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consciencializagdo social em questdes de desenvolvimento sustentavel, seja na
area de preservacao de recursos, seja na area das actividades econdmicas, seja,
ainda, na area da qualidade de vida dos cidad&os, que depende das duas primeiras.
De facto, através de um consenso téo alargado quanto possivel na selec¢do de objectivos e
metas a atingir (integrando os varios pontos de vista e 0s VArios interesses em presenca),
reforcam-se as condi¢des para a sustentabilidade fundada num querer comum que
assume e redistribui responsabilidades nos caminhos a delinear para o
desenvolvimento, por considerar-se que “a participacdo dos cidadaos esta no seio da ideia
de democracia e que os cidaddos unidos aos valores democraticos, conscientes das suas
responsabilidades civicas e que se comprometem na vida politica séo a forca viva de qualquer
sistema democratico” (Conselho da Europa, 2001).

Ao activar-se a possibilidade de participacdo efectiva nos desenvolvimentos de instrumentos e
politicas locais (i.e., Planos Directores Municipais, Agendas 21 Locais, Planos Municipais de
Ambiente, etc.) dos varios sectores e movimentos associativos representativos dos diversos
interesses em presencga (ONG, IPSS, Associacfes sem fins lucrativos, etc.) — dando dessa forma
expressdo ao direito a participacédo publica, como se prevé no artigo 6°. do Decreto-Lei
n°380/99, de 22 de Setembro —, criam-se teoricamente condi¢cbes legais para um
desenvolvimento mais sustentavel. Leia-se um desenvolvimento assente, fundamentalmente,
na mobilizacdo dos recursos locais, na fixacédo de prioridades, na préatica e no estabelecimento de
programas multissectoriais, dinamizados por parcerias representativas e por uma participacao
dos cidaddos gerada a partir de um sistema de acesso a informacao eficaz e acessivel que
promova a confianga e a partilha de responsabilidades. Sendo certo que, se o0s
desenvolvimentos e as orientagdes introduzidas na legislacdo tém, de uma forma
geral, vindo a reforcar a pro-actividade dos cidadaos e a estimular os servigos a
responder-lhes, em geral tem-se descurado a necessidade de esses mesmos
servigos incorporarem e aprenderem com os contributos dos seus utilizadores.

2.1.2. Informacéao e Justica como Factores Dinamizadores da Participacao

O Acesso a Informacéao

E consensual que um bom e fiavel esquema de disponibilizacdo de informagéo, assente numa
perspectiva de dialogo entre cidadaos e os seus representantes eleitos, se apresente como uma
ferramenta vital para uma efectiva participacdo nos processos de decisdo. N&o seré por isso de
estranhar que, aos baixos niveis de participacdo civica dos portugueses, corresponda uma das
mais baixas taxas de cidaddos que se consideram bem informados sobre as questBes
ambientais’. Dai a necessidade de as instituicdes publicas promoverem o contacto
com as populacdes e Ihes responderem de forma a envolvé-las no desenvolvimento
de politicas publicas e nos processos de decisao, reforcando a legitimidade das
instituicdes democraticas e a eficacia da sua accdo. Neste quadro, o Principio 2 da
Recomendacdo Rec. (2001)19 do Comité de Ministros aos Estados-Membro do Conselho da
Europa, sublinha a necessidade de “garantir o direito de os cidaddos terem acesso a uma
informacdo clara e completa relativa as diferentes questfes que interessam as autarquias
locais e de participar nas decisdes importantes que comprometem o futuro destas ultimas”.

7 Ver, por exemplo, os inquéritos levados a cabo pelo OBSERVA em 1997 e 2000 (Ferreira de Almeida, 2000, 2003)
ou, mais recentemente, o Gltimo inquérito do EUROBAROMETRO, cujos resultados nos colocam entre 0s que menos
informados se sentem na Uni&o Europeia (European Opinion Research Group - EORG 2002).
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De uma forma ou de outra, a generalidade dos documentos e instrumentos produzidos pelas
mais variadas insténcias internacionais, de que a presente Recomendacdo do Comité de
Ministros € apenas um exemplo, salientam a imprescindibilidade de, numa sociedade
democratica que se quer participada, a informacéo sobre o ambiente e sobre os impactes que as
actividades humanas nele determinam, ser:

e proactiva — permitindo a formacao de juizos e de atitudes numa fase tao inicial quanto
possivel dos processos de tomada de decisdo colectiva;

e completa — dando ao publico informagdo com qualidade técnica, ampla e suficiente, que
permita formar uma opinido cientificamente fundamentada nos varios campos em debate,
nao excluindo as areas mais técnicas;

e de facil leitura — na medida em que uma linguagem demasiado técnica dificulta a
compreensdo das problematicas em causa e pode impedir ou tornar mais dificil a
participagdo, sobretudo dos grupos menos aptos a lidar com esse tipo de linguagem;

e transparente e acessivel — facilitando a obtencao de informacao, quer nos meios, quer
na forma de acesso, que deve ser simples e facil para a generalidade dos cidadédos.

Sublinha-se, por outro lado, a necessidade de prevenir todas as formas de
discriminacao entre os interessados com base em quaisquer caracteristicas ou
tracos sociais, ndo esquecendo que, tdo importante quanto a disponibilizacdo de informacéo
sob pedido dos cidadaos interessados, seré a sua recolha, sistematizacéo e publicitacdo de forma
adequada, facilmente apropriavel pelos varios sectores e estratos sociais a quem tal informacgéo
podera interessar.

Em Portugal o acesso a informacéo estd consagrado na Constituicdo da Republica que a
todos reconhece, desde 1976, o direito a se informar (artigo 37°, n°1) ou, na versdo da Lei
Constitucional n©1/82, o direito de informar, de se informar e de ser informado. Todavia, a
revisao constitucional de 1989 alarga o ambito deste direito e, como fica patente no n°2 do
artigo 268°, consagra o livre acesso aos documentos, independentemente da
invocagao ou existéncia de um interesse directo.

Segundo 0s n®s 1, 2 e 3 do artigo 268° (Direitos e Garantias dos Administrados):

“ 1. Os cidadaos tém o direito de ser informados pela Administrac&o, sempre que 0 requeiram,
sobre 0 andamento dos processos em que sejam directamente interessados, bem como o de
conhecer as resolugdes definitivas que sobre eles forem tomadas.

2. Os cidadaos tém também o direito de acesso aos arquivos e registos administrativos, sem
prejuizo do disposto na lei em matérias relativas a seguranca interna e externa, a
investigacao criminal e a intimidade das pessoas.

3. Os actos administrativos estéo sujeitos a notificacdo aos interessados, na forma prevista
na lei, e carecem de fundamentacdo expressa e acessivel quando afectem direitos ou
interesses legalmente protegidos.”

Pela necessidade de responder a estes imperativos constitucionais e por for¢a da transposicdo de
legislacdo europeia para o ordenamento juridico portugués surgiu, posteriormente, a Lei de
Acesso aos Documentos Administrativos — LADA — (Lei n.°65/93, de 26 de Agosto,
alterada pela Lei n.°8/95, de 29 de Marc¢o, e pela Lei n°94/99, de 16 de Julho) que, tendo em
conta o objectivo expresso no artigo 1° da Directiva Europeia N°90/313/CEE: “assegurar
a liberdade de acesso e de divulgacéo das informacgdes relativas ao ambiente na posse das
autoridades publicas e determinar a forma e as condi¢Bes em que essas informacdes devem ser
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postas a disposi¢do”, desenvolve no aspecto substantivo o direito de acesso aos documentos
administrativos (Cf. Castro Martins, 1999). Definindo conceitos, proclamando principios gerais,
delimitando excepcgdes, delineando normas procedimentais do exercicio desse direito e
determinando a criacdo da Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA) —
entidade publica independente criada para zelar e contribuir, através da emissdo de pareceres e
recomendac0des, para uma adequada aplicagdo e interpretacdo da lei da pratica administrativa
das entidades publicas.

Sob certas condi¢des, nomeadamente as referidas no n°2 do artigo 268°, a LADA permite que 0s
cidadados possam solicitar por escrito o acesso a qualquer documento administrativo na posse
dos organismos ou autoridades publicas. De acordo com os proprios termos usados pelo
legislador, “todos tém direito a informacdo mediante o acesso a documentos administrativos
de caréacter ndo nominativo” (artigo 7°, n°l), incluindo-se, neste caso, os cidaddos (pessoas
singulares) mas também as pessoas colectivas. De facto a LADA parece ter ido um pouco
mais longe do que a norma constitucional. Para além de alargar o direito de
acesso a informacéo a actores colectivos fundamentais como serdo as ONG, com o
termo "todos”, como defende o proéprio presidente da CADA, pretendeu-se
sublinhar “que esse direito é independente da existéncia de um interesse directo e
assiste a qualquer pessoa singular ou colectiva, independentemente, por
exemplo, de ser parte interessada num procedimento administrativo” (Castro
Martins, 1999). Tratar-se-a, afinal, de dar aos cidaddos a possibilidade de
fiscalizar e influenciar a actividade das entidades e dos agentes da administracdo
publica, acompanhando o modo como sao utilizados os dinheiros publicos e de
que forma se assumem e desenvolvem atribui¢cdes, competéncias e poderes nos
oOrgdos do Estado, das Regides Autdbnomas, das autarquias locais e outras
entidades no exercicio de poderes de autoridade.

Apesar destes avancos na Lei Fundamental e na legislacdo que tem vindo a consagrar o direito
de aceder a informacdo na posse das entidades publicas, os ganhos efectivos mostram-se
diminutos. Por um lado, a répida insercdo da sociedade portuguesa no sistema politico-
econdémico mundial (po6s 1974 e p6s adesdo a CEE) e os proprios desenvolvimentos ai ocorridos
(i.e., nova ordem mundial), ao mesmo tempo que se consolidava a democracia interna, ndo
proporcionaram, ainda, aos cidaddos portugueses 0 tempo necessario para assumirem uma
atitude mais pré-activa e adquirirem novas praticas de cidadania. Uma grande parte das
pessoas ndo tem sequer conhecimento da existéncia da LADA e mais dificilmente ainda conhece
ou domina as suas potencialidades.

Por outro lado, uma tradigdo centralista e autoritaria herdada do Estado Novo parece continuar
a arrastar-se na prética das relacbes que se desenvolvem entre Administracdo e cidadaos,
persistindo desconforto e inabilidade para lidar e incluir o confronto alargado de ideias e
posicdes que a participacdo publica implica. Um exemplo disso mesmo sdo as alteracdes
introduzidas pelo Decreto-Lei n°69/2000 que desinvestem nos debates publicos e no confronto
de ideias, caso dos processos de Avaliacdo de Impacte Ambiental (AlA). Fomentando a
discusséo, tais debates provaram, no entanto, implicar os cidadéos de forma mais eficaz uma vez
gue, tratando-se os Estudos de Impacte Ambiental (por vezes de dificil apropriacao pelo cidadéo
comum, mas nao isentos de valores nas op¢des tomadas) que permitem as assembleias de leigos
compreender as limitacdes e/ou as potencialidades dos mesmos, alertando-as para impactes
eventualmente ndo considerados ou minimizados nas analises efectuadas, e que, de outro modo,
passariam despercebidos a uns e a outros.
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A insuficiente discussdo e envolvimento publicos que em geral se verifica pagam-se, por outro
lado, com o alheamento dos cidadaos. Citando apenas alguns dos dados dos inquéritos do
OBSERVAES: em 1997, menos de 25% dos inquiridos portugueses conheciam ou sabiam o que
eram os Planos Directores Municipais (PDM), quando estes ja tinham sido aprovados, com
discussao publica supostamente obrigatoria. Quanto a Reserva Ecologica Nacional (REN), que
fazia parte integrante dos PDM, em 2000, apenas 18% sabiam defini-la bem (Cfr. Ferreira de
Almeida, 2000 e 2003).

Este distanciamento generalizado em relagdo as politicas e aos instrumentos das politicas
publicas resulta desta relacdo dificil que permanece entre Administracdo e
administrados e que, de uma forma geral, € marcada por:

e uma notdria falta de transparéncia expressa nos obstaculos que persistem no acesso a
informacéo e no relacionamento com os cidadaos (i.e., informacdo de ma qualidade ou
desviante, auséncia ou insuficiéncia de informacéo, fechamento, ou resisténcia dos
servigos na disponibiliza¢do de informacéo);

e uma disseminada inaptiddo, um desconhecimento da lei, uma resisténcia & mudanca por
partes dos agentes e funcionarios publicos que deveriam facilitar e fomentar a sua
aplicacgao;

e uma ignordncia e um alheamento que grassam ainda numa sociedade civil
tradicionalmente pouco interventiva;

e incapacidade generalizada dos cidaddos para intervir e fazer valer os seus direitos junto
da administracéo;

¢ uma morosidade e complexidade geral do sistema judicial, cuja organica instalada joga a
favor do ndo cumprimento da lei.

A realidade mostra-se, assim, muito pouco adaptada as exigéncias da lei que, na generalidade, é
encarada como adequada as exigéncias dos compromissos assumidos pelo Estado portugués®.
Citando uma vez mais o0 Presidente da CADA, “s6 um empedernido positivista acreditaria que
de repente, por milagre da lei, o regime de arcana praxis, em que a regra era o segredo de
oficio, cederia, sem hesitacfes, lugar a este outro em que a regra (comportando embora
excepcoes, taxativamente previstas na lei) é a abertura ao publico dos arquivos e documentos
administrativos” (Ibid.). De acordo com os dados disponibilizados pela prépria CADA (2002),
os cidadaos parecem, apesar de tudo, cada vez mais cientes dos seus direitos. Se em 1995 deram
entrada na Comissdo 72 processos que originaram 38 pareceres, em 2001 registaram-se 514
processos que motivaram 260 pareceres. Destes, 39% incidiram sobre queixas dos cidadaos na
dificuldade de acesso a informacéo, 23% incidiram sobre pedidos de parecer da Administracéo
Publica e 38% enquadram-se na figura obrigatdria do parecer prévio para acesso a documentos
nominativos de terceiros.

8 OBSERVA ¢ a designacédo genérica de um observatério permanente sobre Ambiente, Sociedade e Opini&o Publica,
criado pelo ISCTE e pelo ICS — institui¢fes universitarias com competéncias cientificas na investigacédo da sociedade.

9 As criticas resumem-se, em geral, as alteracdes ja referidas introduzidas pelo Decreto-Lei n°69/2000, de 3 de Maio.
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Evolucédo do Numero de Pareceres Aprovados desde o Inicio
da Actividade da CADA Consoante a Matéria dos Pedidos
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Fonte: CADA, 2001

No que diz respeito as queixas contra a recusa de pedidos de acesso aos documentos
administrativos, uma boa parte (32,6%) dirigiu-se contra a instancia de poder mais proxima das
populacdes, as autarquias. A alguma distancia, mas ainda com algum peso, surgem as queixas
contra os servigos de educacdo (11,5%), da saude (7,7%), da justica (7,5%) e do ambiente (6,5%).
Todos os restantes sectores ndo ultrapassaram os 5% do total de queixas apresentadas a CADA
desde 1995 até 200L1.

Ja no que respeita aos pedidos de esclarecimento por telefone, 48% tém origem nos préprios
servigcos publicos. Os restantes, no entanto, distribuem-se pelos jornalistas (5%), advogados
(7%) e outros cidadaos (40%). Nao deixa de ser curioso verificar que os jornalistas ndo parecem
recorrer muito aos servicos da CADA. As razdes prendem-se, acima de tudo, com a dificuldade
em conciliar o ritmo da actividade jornalistica com a morosidade dos processos de acesso a
informacdo. Desde logo, quando se solicita qualquer informacédo & Administracdo Publica h&
gue esperar 10 dias Uteis para que a instituicdo em causa reaja. SO depois se podera recorrer a
CADA e esta, segundo o jornalista Pedro Almeida Vieira, “em geral, nunca leva menos de um
més a emitir os seus pareceres”0. Apesar da habitual eficiéncia do resultado final dos
processos levados a cabo pela CADA, s6 em investiga¢cdes de fundo ou trabalhos jornalisticos
estruturados se justifica o tempo de espera. Além do mais, muitos jornalistas temem que a
invocacdo do direito aos documentos administrativos crie obstaculos por parte das entidades
visadas a trabalhos ou pesquisas futuras. “Habitualmente quando se invoca o direito a
informacdo a administracdo, os responsaveis ficam muito incomodados porque ndo tém a
pratica de transparéncia e, por vezes, pensam mesmo que tém o direito de ndo divulgar a
informagédo” (Pedro Vieira). Ou seja, ndo incorporaram, ainda, os principios da LADA. Este
facto é, alias, reiterado por Francisco Teixeira da Mota, advogado do Jornal Puablico (um dos
orgdos da comunicacdo social que mais recorrem aos servicos da CADA), que refere as

10 pedro Almeida Vieira, em audicdo deste Conselho, de 06 de Janeiro de 2003.
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“resisténcias sistematicas oferecidas pela Administracdo Publica em a&areas
remotamente sensiveis sempre que se questione a eficiéncia dos servi¢os em causa”!l.

Assim, apesar da conduta verificada nas instituicdes e na sociedade portuguesas, dez anos apds
a publicacdo da LADA grande parte destas dificuldades parecem ainda persistiri2, Esse €, alias,
um sentimento disseminado na sociedade portuguesa. Segundo um estudo realizado por
Villaverde Cabral, 2/3 dos portugueses acham que o poder em Portugal é exercido de forma
autocréatica em vez de participativa e democratica e 56% acham que a sua opinido pouco ou nada
adianta para as decisfes (Cabral, 1999).

Se "o quadro legislativo parece relativamente adequado”!3, mais do que novos instrumentos e
nova legislacdo, como defendeu Teresa Craveirol4, parece, sobretudo, necessario “tornar
eficazes os instrumentos actuais e efectiva a legislacdo em vigor”, de forma a ultrapassar os
desencontros com a realidade, evitando, nomeadamente, que “as partes interessadas tomem
conhecimento dos processos demasiado tarde” e fazendo com que “o dever de informar seja
assumido na plenitude” (Audigdo do representante da CAP). Para isso, deve-se promover ou
incentivar “mais formac&do e melhores condi¢cbes de trabalho” entre os detentores da
informacéo (os funcionarios e as institui¢cées publicas), como condicdo sine qua non que, em
conjunto com uma maior eficiéncia, clarividéncia e diversidade nos meios de informagéo,
sensibilizacdo e envolvimento das populacGes, permite esperar o reforco dos niveis de
participacdo e empenho na vida comunitaria e na defesa do bem comum?s,

Nesta linha, na audicédo de 16 de Dezembro de 2002, José Sa Fernandes apontou como causas
primeiras para o défice de participacdo na sociedade portuguesa, a falta de tempo e de
disponibilidade dos cidadéos, advinda das condic¢6es de vida actuais, mas enfatizou, sobretudo,
a falta de informacdo em geral e a excessiva tecnicidade da informacéo disponibilizada, bem
como a hdo publicitacdo atempada de solucdes alternativas para os varios problemas colocados
e a divulgacdo insuficiente de factos e de legislacdo que, em conjunto, dificultam o
empenhamento do cidaddo comum, determinando que, frequentemente, ele s6 se aperceba e
actue perante factos consumados e sem uma nogdo clara das varias opgdes disponiveis. As
debilidades da cultura civico-politica dos portugueses prender-se-do, assim, com a persisténcia
de uma sensacdo generalizada de ineficacia (na medida em que as pessoas sentem que a sua
opinido pouco ou nada conta para alterar as decisfes do poder), de um ndo menos generalizado
sentimento de incompreensao perante o ‘mundo da politica’ e da administracdo publica e de um
disseminado sentimento de desconfianca face ao Estado, que vé o poder politico em conluio ou
condicionado por interesses menos publicos que privados (Benavente et al., 1997).

No que respeita ao acesso a informacao, perpassa a ideia de que ela ndo se tem produzido de
forma suficiente, também néo se tem divulgado adequadamente aquela que existe e, muitas
vezes, se opta por ocultd-la. Passados 10 anos sobre a aprovagdo da LADA, continua, de certo

11 Francisco Teixeira da Mota, em audicdo deste Conselho, de 06 de Janeiro de 2003, refere-se, nomeadamente, a
casos de pedidos de consulta sobre orcamentos hospitalares, ou consultas de processos camararios sobre
urbanizacgGes.

12 Exemplificativa sera a situaco da participacdo publica na gestdo das bacias hidrogréaficas. De acordo com a LPN,
apesar da existéncia de legislacédo que define uma periodicidade trimestral para a reunido dos Conselhos de Bacia, em
Outubro de 2002 néo se reuniam desde 2000. Segundo a Liga, “existe um desconhecimento total da sociedade civil
sobre o estado de aplicacdo dos Planos de Bacia ou sobre o desenvolvimento de estudos de caracterizacdo de
situacGes identificadas como graves no dominio da falta de informagédo” (LPN, 2002).

13 carla Amado Gomes, jurista e assistente da FDUL, em audicio deste Conselho, de 16 de Dezembro de 2002.

14 Audicdo realizada no mesmo dia.

15 Representante da Comisséo de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA), em audicdo ao CNADS, de 26 de
Novembro de 2002.
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modo, implantada na Administracdo Publica a ideia de secretismo, mesmo aquilo que, por lei,
tem de ser obrigatoriamente tornado publico.

Né&o se forneceram, pois, “ferramentas conceptuais” para ajudar a descodificar os problemas.
Apesar de recentemente se registar alguma preocupacdo em divulgar dados na internet (quase
todos os Servigos do Estado ja tém sites informativos), é preciso difundir mais e melhor, pois é
desta profus@o de informagdo que podem surgir respostas para a iliteracia estrutural do pais,
para reduzir a distancia aos poderes sentida pelos cidaddos e para tornar mais inteligivel o
“mundo da politica” e da Administracdo Publica, ensaiando novas férmulas e arenas de
participacao.

Para que o acesso a justica no dominio do ambiente e desenvolvimento sustentavel
seja efectivo, € necessario que o publico tenha a capacidade de pugnar pelos seus
direitos, ou pela reparacdo de eventuais danos, num quadro judicial que possa
prevenir falhas e abusos, sempre que eles sejam acidental ou deliberadamente
sonegados. Trata-se, afinal, de garantir ao cidaddo comum instrumentos legais que
promovam a acessibilidade a direitos garantidos no artigo 268° da Constituicdo da
Republica Portuguesa, nomeadamente, nos seus n°s 4, 5 e 6:

“E garantido aos administrados tutela jurisdicional efectiva dos seus direitos ou
interesses legalmente protegidos, incluindo, nomeadamente, o reconhecimento desses
direitos ou interesses, a impugnacdo de quaisquer actos administrativos que os lesem,
independentemente da sua forma, a determinacdo da pratica de actos administrativos
legalmente devidos e a adopcao de medidas cautelares adequadas;

- Os cidadaos tém igualmente direito de impugnar as normas administrativas com
eficacia externa lesivas dos seus direitos ou interesses legalmente protegidos;

- Para efeitos dos n°sl e 2 do artigo 268°, a lei fixara um prazo maximo de resposta por
parte da Administracao”.

A oportunidade de usar mecanismos administrativos e judiciais no processo de tornar efectivos
os direitos individuais ou partilhados (interesse publico, cujas fronteiras devem ser téo
abrangentes quanto possivel, mas estarem claramente definidas) fomenta sentimentos de
cidadania pelo assumir de posi¢des mais informadas e, por conseguinte, mais responsaveis e,
simultaneamente, compelem a Administracdo Puablica a manter um comportamento
transparente e responsavel no relacionamento com os cidadéos e na condugao dos processos de
tomada de decisdo. Para que tal processo vingue, a lei deve promover e agilizar,
através de instrumentos legais de facil acesso, o usufruto destes direitos,
designadamente, o direito de apelar contra a recusa aos pedidos de informacéao
dos cidadéaos, contra as falhas do sistema legal nos processos de tomada de
decisdo, ou ainda contra ac¢cfes que, de acordo com as normas ambientais em
vigor, se afigurem em falta face ao quadro legislativo estabelecido.

E, sendo o Direito do Ambiente um ramo novo do Direito, importa ndo descurar a
necessidade da formacgéo dos seus profissionais, em particular, das magistraturas, de
modo a que se generalize a tomada de consciéncia da extrema relevancia das questfes que lhes
sdo presentes para andlise e decisdo e que lhes seja atribuida, sempre que for caso disso,
caracter de urgéncia, para que se possa fazer justica em tempo util.
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2.2. Quadro Organico-Institucional
2.2.1. Algumas Questdes-Chave

Do ponto de vista da participacdo publica na tomada de decisbes em matéria de politicas do
ambiente e desenvolvimento sustentavel, podemos dizer que a sociedade portuguesa se
encontra no inicio de um processo, que sera sem duvida longo, complexo e, em
alguns casos, até mesmo doloroso, de mudanca cultural e institucional, em que, através de
uma aprendizagem colectiva, a intervengao dos cidadaos e dos diferentes grupos de interesse ir&
ganhar uma cada vez maior relevancia.

Esta aprendizagem colectiva desenvolve-se, fundamentalmente, em dois planos distintos, mas
interdependentes. Primeiro, o plano cognitivo, pela assuncdo de novos valores e principios
éticos, que tém a sua expressdo mais visivel em codigos de conduta deontoldgicos e em boas
praticas civicas, administrativas e empresariais e que desembocam na ideia de que Estado e
sociedade civil, no seu todo, se deverm mutuamente reconhecer como colaboradores e, portanto,
como co-responsaveis de um projecto que a todos diz respeito e que tem caracteristicas de
durabilidade. Depois, no plano da accdo, através da integracdo dos interesses particulares em
objectivos comuns e duraveis, de modo a encontrarem-se solugdes aceitaveis, em que todos 0s
intervenientes se possam rever.

Né&o se ignoram as enormes dificuldades na obtencéo de consensos, em especial, no que respeita
as condicdes e solugdes orientadas para a sustentabilidade. Elas resultam, em parte, da propria
incerteza do conhecimento, que frequentemente divide a comunidade cientifica, mas também da
diversidade dos modos e estilos de vida que, obviamente, se traduzem em movimentos de
opinido mais ou menos participativos de dificil convergéncia. Em ultima instancia, exige-se a
avaliacdo da representatividade das posicdes e processos de mediacdo que evitem arrastamentos
de decisdes, pondo em risco o principio da eficacia da governacdo e, nalguns casos, a propria
perda de oportunidades.

Enquanto que informar e ouvir ndo devem ter limitacdes, a participacdo activa supde uma
predisposicdo construtiva e, portanto, compromisso e responsabilidades partilhadas entre os
proprios intervenientes da sociedade civil e, quando for caso disso, entre estes e as institui¢des
publicas. A dificil, e nem sempre bem sucedida, construcdo de consensos, implica obrigacdes
tanto do lado do Estado, como dos agentes da sociedade civil, um trabalho multilateral que
possibilite a criagdo de condic¢des objectivas e subjectivas para a institucionalizagdo de parcerias
e mesmo de processos de co-gestdo, nos casos em que tal se justifica. S6 assim se poderéo
compatibilizar e articular governabilidade e governacéo.

O Estado e os Cidadaos

Um facto de crescente visibilidade na sociedade portuguesa € a gradual transicdo de uma
situacdo, em que o Estado era o unico responsavel pela preparacéo e execucdo das medidas de
politica do ambiente e desenvolvimento sustentavel e os cidaddos eram meros sujeitos passivos
das mesmas, para uma outra situacdo de partilha diferenciada de responsabilidades,
em conformidade com os principios do acesso a informacdo, da participacdo
publica nos processos decisorios e do acesso a justica.

Se bem que haja ainda muito a realizar neste dominio, comeca a fazer o seu caminho a ideia de

uma administracdo aberta, menos burocratica e mais flexivel, que encare os cidadaos e os varios
grupos de interesse como potenciais, ou efectivos colaboradores das politicas, de forma a tornar
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mais eficaz a ac¢do dos poderes publicos na prossecucdo de interesses vitais nos dominios da
gualidade de vida, da saude publica, ou do equilibrio ecoldgico?e.

Por seu turno e pese embora a sua reconhecida fragilidade estrutural, a sociedade civil disp&e
hoje de uma gama mais variada de instrumentos de accdo que lhe permitem intervir nos
processos de tomada de decisdo, embora nem sempre em tempo util. Desde logo, quando se
define e se regulamenta um conjunto novo de direitos de cidadania, que constituem o
que tem sido apelidado de “terceira geracdo” de direitos, que vém acrescer aos direitos
politicos e econdmicos e sociais tradicionais e que emergem da percepcdo da natureza publica e
geral dos interesses relacionados com o ambiente, com a gestdo dos recursos ecoldgicos, ou com
a defesa do patrimoénio cultural. Mas, também, quando se assumem 0S pressupostos
psicologicos e socioldgicos que condicionam o exercicio destes novos direitos, o que quer dizer
gue, para além da disponibilidade de meios materiais, tém neste dominio especial relevancia a
informacdo permanente dos cidaddos e a educagdo civica e ambiental, enquanto factores de
credibilizacdo das politicas e forgas dinamizadoras da participacdo publica nos processos de
tomada de decisé&o.

Encontramo-nos, pois, perante uma situacdo em que a cooperacdo ambivalente do
Estado com a sociedade civil constitui um elemento determinante da legitimacéao,
de qualificacdo e da propria eficacia das politicas do ambiente e do
desenvolvimento sustentavel, ou seja, em que os poderes e as responsabilidades de uns, os
direitos e os deveres dos outros ndo sdo, em Uultima andlise, mais do que vertentes
complementares da realizacdo do interesse publico.

Interesses Privados e Interesse Publico

Uma sociedade pluralista, cada vez mais heterogénea, caracterizada pela coexisténcia de
diversos grupos sociais, cada um deles com os seus interesses especificos e a sua “visdo do
mundo e do ambiente”, requer do poder politico um esforco permanente de
consensualizacado, quer se trate da definicdo de estratégias e de programas publicos, ou do
desenvolvimento de projectos e de iniciativas especificas, o que implica 0 recurso a mecanismos
e a instrumentos de integracdo dos interesses locais, sectoriais, ou meramente circunstanciais
em objectivos que revistam uma dimensdao global, que sejam comuns e de longo prazo.

O problema levantado néo &, todavia, simplesmente de ordem técnica. Por definicdo, o processo
de consensualizacdo comporta uma componente de mediacdo politica, s6 ela dotada da
necessaria legitimidade para ultrapassar o fosso entre o interesse privado e o social, o local e o
nacional, o econémico e o ecoldgico, de modo a que as decisdes tomadas adquiram uma eficacia
acrescida e seja possivel caminhar para uma visdo coerente, suficientemente detalhada e
partilhada do que é uma sociedade sustentavel.

O éxito do processo de harmonizacédo de interesses supde que fique, logo a partida, claramente
estabelecido quem participa nas tomadas de decisdo em matéria de ambiente e desenvolvimento
sustentavel, isto é, quem é neles parte interessada e quem tem neles interesse legitimo. Mas,
também se apoia na definicédo de critérios e de regras, no &mbito das quais 0s varios interesses

16 A este proposito, parece existir uma larga convergéncia de opinides dos intervenientes nos processos participativos,
Por exemplo, ouvida pelo CNADS, em 25 de Outubro de 2002, a Confederagdo da Industria Portuguesa (CIP)
apontava como dois grandes obstaculos ao sucesso daqueles processos: “A ineficacia de alguns organismos
consultivos devido a rigidez da maquina administrativa do Estado” e “A incapacidade de criagdo de solugdes ou de
consensos para problemas dificeis e controversos”.
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em presenca vao poder exprimir-se e na explicitacdo de hipdteses alternativas de ac¢do, com 0s
seus custos e as vantagens, que permitam aos varios intervenientes expressar em tempo Util as
suas sensibilidades e exporem-se a outras sensibilidades em dialogo aberto e construtivo e, mais
tarde, entenderem como justas e concretizadoras do interesse publico as solu¢des que vierem a
ser retidas, colaborando activamente na sua execugao.

O Direito de Representacao

N

Os direitos de participacdo, de intervencdo e de acesso a informacdo com o objectivo de
promover o “direito a um ambiente de vida humano sadio e ecologicamente equilibrado e o
dever de o defender?’, desde ha muito que estdo consagrados na lei, consubstanciando-se o0 seu
exercicio’® no instituto do direito de representacdo, nomeadamente no que toca a
representacao em orgaos da Administracdo Publica.

No que respeita ao principio da participacdo, o direito de representacdo estd bem presente na
regulacdo dos procedimentos administrativos, sendo evidente o seu interesse, como factor
decisivo para a democratizacdo e a eficacia das decisbes publicas, até porque ele gera a escala
mais adequada de acompanhamento daqueles procedimentos ao longo de todo o seu ciclo de
vida, dando a palavra em permanéncia a grupos mais reduzidos de intervenientes, em
representacdo dos cidadaos.

No entanto, o direito de representacdo consubstancia, de algum modo, para além da mera
legalidade regulamentar do processo representativo, a legitimidade da expressdo de
sensibilidades e de interesses diversos, com vista a prossecucdo de um mesmo ideal, ou
prosseguindo um mesmo objectivo. Ouvir quem, pela sua experiéncia e envolvimento
curricular, socialmente empenhados, tem a “sua” opinido, € um valor que deve ser reconhecido e
acautelado e sobrepor-se ao formalismo procedimental de apenas se aferirem numeros e
articulados.

2.2.2 Os Intervenientes

A efectiva implementacdo de medidas legislativas conducentes a mais activa intervencédo dos
cidaddos na tripla vertente do acesso a informagdo, na participa¢do no processo de tomada de
decis@o, e no uso dos instrumentos da justica em matéria de ambiente, implica profundas
mudancas nas atitudes e nas praticas, no ambito do que poderemos designar como cultura
politica das diferentes sociedades europeias e, por conseguinte, também da sociedade
portuguesa. Isso passa, particularmente, pela mudanca de atitude por parte de alguns dos mais
significativos actores da politica publica de ambiente, bem como de outras areas da governagéo
com ela relacionadas.

Um aprofundamento das possibilidades e mecanismos de participacdo do publico s6 podera ser
assumido por parte dos agentes politicos como um factor positivo, a varios titulos, na melhoria
gualitativa da accdo politica em matéria ambiental, pois permite uma maior transparéncia na
relacdo entre representantes e representados, um mais intenso escrutinio critico da informacéo
relevante, um debate mais aberto no espaco publico — e potencialmente mais qualificado —

17 Art°® 66°, n° 1 da CRP.

18 Consagrado inicialmente no art®4° da Lei n°10/87, de 4 de Abril, o direito de representacdo das ONGA vé o seu
reconhecimento no art® 7° da Lei n® 35/98, de 18 de Julho, onde é também consagrado o estatuto de parceiro social.
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sobre a defini¢ao de interesse publico em matéria de politica ambiental e estimula uma actuacéo
mais efectiva e coerente do poder judicial no processo de implementacéo das leis ambientais.

Nesta ordem de ideias, € importante que o objectivo da promocéo da informacao,
da participacao publica e do acesso a justica no dominio do ambiente assuma um
lugar de relevo nos programas politicos e na esfera da governacéo e que, para o
efeito, seja intensificada a propria formacdo das estruturas partidarias nesta
matéria.

No que concerne aos cientistas e peritos — cujo papel é cada vez mais relevante, dada a
crescente complexidade epistemoldgica dos problemas objecto de deliberacdo politica — a sua
presenca mais activa, na tripla vertente anunciada na anterior sec¢do, permite intensificar o
respeito pelas exigentes regras metodologicas e deontoldgicas inerentes ao trabalho cientifico.
Saber que o resultado final de uma dada investigacdo sera submetido a
consideracédo critica de um publico alargado contribui para evitar solugdes de facilidade
(conclusdes tomadas sem um grau suficiente de informacéo), estimula o desenvolvimento
de uma argumentacdo mais aberta e fundamentada, combate os vicios do
cientismo e da manipulacéo ideoldgica da ciéncia. Isto, desde que, efectivamente, as
condic¢@es institucionais para o debate no espaco publico, estejam reguladas de modo a impedir
a disseminacdo do ruido e da entropia, tipicas das grandes assembleias com graus desiguais de
informacé&o e motivacao.

No dominio cientifico e na actuacdo dos peritos importara, pois, transpor barreiras
disciplinares, cultivando, tanto quanto possivel, a multidisciplinaridade como forma de
superar o enviesamento das analises ditas “especializadas” e “tecnocréticas”, de
que estdo, normalmente, ausentes abordagens integradoras. Estas abordagens deverdo
compreender os saberes e as técnicas tradicionais, incorporando-as e validando-as nas solugdes
propostas.

Associar a um desejavel maior investimento em programas I&D, a superacdo dos
“ghettos”, a descodificacdo da informacao técnico-cientifica, a difusdo dos saberes
e a assimilacdo dos conhecimentos tradicionais e das novas “competéncias”, sao
alguns dos desafios que poderdao constituir fundamento para formas de
participacdo porque mais esclarecidas, mais conscientes.

Neste ambito, devera destacar-se a necessidade de promover a capacidade de
comunicar ciéncia a publicos diversificados, tornando inteligivel o conhecimento
cientifico a leigos, de aprender a valorizar os saberes néo-cientificos, de saber
interpretar e traduzir as preocupac¢des das populacbes em termos técnicos e de
construir a apeténcia para recorrer a Ciéncia, através de fluxos de comunicagao
onde tem de existir espaco para a discordancia, sem alienar a confiangca mutua.

As magistraturas estio cometidas funcdes e concomitantes poderes, que visam assegurar o bem
comum, enquanto bem da comunidade social entendida como um todo. Naturalmente que,
para este exercicio, existem suportes éticos, no dominio do “dever ser”. A governacao
responsavel assentara, necessariamente, na actualizada percep¢do do relacionamento do
Homem com o Meio e, como tal, interagindo com novas formas do Direito.

E, pois, fulcral assegurar uma formac&o continua dos magistrados, por exemplo,
através do Centro de Estudos Judiciarios (CEJ), associada a uma informacao
actualizada sobre os novos requisitos ambientais que permitam, sobretudo no que
toca a tutela penal, uma abordagem sustentada da substancia das causas.
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Na verdade, embora os ciclos naturais sejam, regra geral, longos, as disfuncfes e as agressoes
ambientais sdo, na maioria dos casos, de reparacdo ou mitigacdo temporalmente muito mais
reduzidas. Tal exige a percepcdo de que o bem comum pode ser irreversivelmente sacrificado,
se ndo houver uma atenta consideracdo da substancia, subalternizando-se (pela agiliza¢do) as
formalidades processuais, quantas vezes aduzidas por mera chicana juridica. Também a
apreciacdo das competéncias em razdo da localizacdo nem sempre é compativel com uma visao
estatica dos limites administrativos do territorio.

A responsabilidade social das magistraturas ganha, pois, particular énfase, sobretudo se o
recurso a actuacdo do sistema judicial em matéria de ambiente for tornado menos oneroso e,
preferencialmente, gratuito e mais célere.

Também se revela de grande relevancia uma correcta avaliagdo dos danos ambientais e a
correspondente atribuicdo de valores econdémicos aos bens ou direitos afectados, de modo a néo
descurar o caracter pedagogico que tais san¢des necessariamente tém. Para tanto, importa que
0s magistrados, e bem assim, os funcionarios e peritos judiciais, interiorizem estes valores,
como pressuposto para o exercicio cabal das suas fungdes.

Na disciplina juridica ambiental conjugam-se, de facto, temas diferentes (aguas, oceano, solos,
atmosfera, flora, fauna, espacgos naturais, riscos, impacte ambiental, ordenamento do territorio,
planeamento urbanistico), assim como diversos niveis de competéncias (internacional, europeu,
nacional, autonémico-regional e local), interesses desiguais (ambientais, econémicos, culturais,
politicos, sociais, saude publica), variedade de agentes intervenientes (industriais, comerciantes,
ecologistas, consumidores). O conjunto destes factores deve, pois, ser percepcionado e
conhecido pelo especialista em legislacdo e em direito ambiental no momento de ser
confrontado com um caso concreto, propiciando assim uma melhor fundamentacéo da deciséo
que Ihe cabe tomar.

Ora, sendo impossivel abarcar todas estas matérias, torna-se importante generalizar o recurso a
um conjunto de peritos de formacao inter-disciplinar para apoio a decisdo dos tribunais.

A Administracdo Publica, segundo nocéo de caracter organico, e enquanto ramo da actividade
do Estado diferente da Justica, € um sistema de érgdos hierarquizados ou coordenados a quem
esta atribuida a promocédo e a realizacdo do interesse publico, por iniciativa propria para
execucao de preceitos juridicos, ou por intervencdo externa. Para esse efeito, socorre-se de todas
as técnicas adequadas a obtencdo dos resultados visados, podendo também praticar actos
jurisdicionais relacionadas com a sua actividade fundamental (Caetano, 1963).

Neste sentido, aos agentes e funcionarios do Estado estdo cometidos varios deveres, que na
pratica nem sempre sdo concilidveis, como o dever de obediéncia — a Administracdo é, como
se sabe, uma organizacdo hierarquizada — que tera de ser temperado com o dever de zelo e
aplicacdo, e o dever de “servir o publico”, gerando-se por vezes conflitos de
lealdade de dificil resolucéo.

A regulacgao das relagdes juridico-administrativas ndo é neutra e o quadro legal de harmonizacgao
de interesses entre os administrados, ou entre eles e a Administracdo Publica constitui um
instrumento activo, dedicado e dinamico na realizacdo, também, do grande objectivo dos
equilibrios ambientais. Como tal, é uma ferramenta privilegiada da politica ambiental. Pelo
que, 0s seus agentes, longe de se assumirem como neutros, ou marginais em
relagdo aos processos decisorios, devem antes desempenhar um papel de
complementaridade, e de apoio a formacdo das vontades, tanto dos cidadaos,
como dos poderes administrativos. Esta mediacdo, porque rara no actual quadro
da Administracéao, carece de estimulo e de concretizacéo.
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Em geral, a actividade administrativa, designadamente a respeitante a planificacdo urbanistica,
assenta numa grande discricionariedade na escolha das solugfes tidas como as mais adequadas
e correctas no quadro do desenvolvimento urbanistico num determinado espaco. Porém, tal
actividade, como toda a actividade administrativa, deve pautar-se pelo respeito a determinados
principios juridicos: principios da legalidade, da igualdade perante a lei, da
hierarquia e da proporcionalidade. Alias, o principio da legalidade, na sua amplitude
conceptual, compreende, entre outros, também o principio da tipicidade que se traduz no
facto da Administracdo (e os seus agentes) ndo poderem elaborar os planos e os projectos que
bem entenderem mas t&o s6 os que a lei autorizar e prever. E na “lei” que estdo consagradas a
designacdo, os conteudos técnicos e o0s objectivos de cada plano.

As particulares responsabilidades dos agentes da Administracdo exigem uma
actualizacao regular de conhecimentos, incluindo o bom dominio das técnicas de
comunicacao e de relacionamento com o publico. N&do s6 para que tal seja uma
realidade, mas também para que haja desempenho adequado dos procedimentos
informativos e participativos, proporcionando, em suma, a satisfagcdo do dever de
informar e de proporcionar a participacdo dos cidadaos nas tomadas de deciséo,
importa promover ac¢bes formativas de forma continuada. O Instituto Nacional de
Administracdo (INA), o Centro de Estudos e Formacgdo Autarquica (CEFA), ou o Centro de
Estudos Judiciarios (CEJ) sdo alguns dos poucos servi¢cos da Administracdo que ministram
formacdo embora ndo seja significativo o nimero de mdédulos e cursos nos dominios do
ambiente, ordenamento do territério, urbanismo, etc. Também se verifica que, dados os
sucessivos cortes or¢camentais, a rubrica que cobre os encargos com a formacéo dos agentes
administrativos é das mais sacrificadas, quando ndo totalmente nula, registando-se, nos ultimos
tempos, um acentuado e nada abonatério decréscimo formativo na Administracdo. lgualmente,
a disponibiliza¢ao de dados continua a ndo seguir formulas rapidas e acessiveis.

As experiéncias de informag¢do multicanal aos cidadéos (Infocid, Portal do Cidadéao, Lojas do
Cidadéo, governo electrénico, internet, mailing directo, etc.), embora sejam de saudar, sdo ainda
muito incipientes, e com informacdo geralmente desactualizada, por caréncia de municiamento
regular de dados. Seria, pois, curial que se investisse mais nestes mecanismos para tornar
acessivel a informacéo, assim como na criacdo das necessarias condi¢cdes de ordem
logistica que permitam uma facil consulta dos documentos administrativos, o
acompanhamento de planos e projectos e a monitorizacdo das actividades da
Administragao, com recurso a indicadores de facil leitura e compreensao.

A escala local, torna-se, igualmente, aconselhavel assegurar a autonomia financeira dos
municipios!® e garantir o acesso equitativo aos processos de tomada de decisdo, dando-se
prioridade ao bem-estar social local relativamente aos beneficios sectoriais localizados,
valorizando-se, assim, de forma sustentavel os recursos naturais locais. Para tanto, assumem
particular relevancia solucdes logisticas, como os Centros de Informacdo e Atendimento
devidamente dotados de recursos humanos e materiais, as Provedorias do Ambiente e a
implementacdo de fora de discussdo e de consensualizacéo.

As trajectérias de mudanca da sociedade portuguesa tém inevitavelmente repercussdes na
natureza e missao das instituicbes de ensino superior (IES), sendo que o inverso também é
verdadeiro. As IES podem e devem, de facto, desempenhar um papel fundamental na
gualificacdo das trajectorias de mudanca da sociedade.

19 A necesséaria reforma da fiscalidade, sobretudo, no respeitante as Financas Locais, devera ter na devida atencdo a
criacdo objectiva de condic¢des de independéncia do poder local.
31
Rua de S. Domingos a Lapa, 26 » 1200-835 Lisboa e  Telefone: 351.21.392 99 25/6/7 o Fax: 351.21.392 99 29
Email: aristides.leitao@sg.mcota.gov.pt; ana.cardoso@sg.mcota.gov.pt;
ana.ferreira@sg.mcota.gov.pt; graciete.salvador@sg.mcota.gov.pt



Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel
(Grgao independente criado pelo Decreto-Lei n®221/97, de 20 de Agosto, DR 1-A n°151)

A analise dos padrdes mais recentes das actividades de ensino, investigacao e transferéncia de
conhecimento nas IES permite identificar um conjunto de mudancas e de novas iniciativas de
ligacdo com a Sociedade. Reduzir esta ligacdo apenas a um esforco de valorizacdo comercial da
investigacdo e/ou conhecimento que as IES possuem, seria um erro grave. Pelo contrario, a
ligacdo entre a IES e a Sociedade, que se tem vindo a traduzir numa proliferacdo de iniciativas
(e.g. OCDE, 2002), tem subjacente um vasto conjunto de mudancas, que incluem a vertente
pedagdgica, a vertente formativa e a propria agenda de investigacéo .

Ha iniciativas que, em termos genéricos, procuram fomentar uma atitude empreendedora,
designadamente no corpo discente, mas também entre os docentes, através da criagdo de
incubadoras de empresas, de mecanismos de apoio ao registos de patentes, da oferta de cursos
sobre empreendorismo, etc. Pretende-se incutir, no fundo, uma nova atitude do aluno,
contrariando a tendéncia para a passividade perante o conhecimento, sublinhando-se e
redimensionando-se a vertente pedagdgica na formacéo superior. Torna-se claro que as IES
“ndo podem apenas preparar homens e mulheres para as exigéncias de uma
carreira, mas devem preparar cidadados que saibam questionar, que procurem
resolver problemas e que sejam portadores de valores num mundo complexo,
com muitas caréncias e em constante mudancga”20 .

A vertente do empreendorismo civico € ainda reforcada com o reconhecimento feito no
documento acima mencionado de que “a formacao superior para o século XXI deve ter como
grande objectivo a libertacdo do aluno para o pensamento critico. Para que seja um decisor
criativo que aprendeu sentimentos de compaixao, civilidade e de preocupacdo com a justica
social...” . Mas, redimensionar a vertente pedagdgica passa também por valorizar o
designado “curriculum implicito”, que se transmite através do exemplo e das
praticas quotidianas e se exprime na qualidade e rigor da organizagdo, no modo
como as questbes ambientais sao geridas, na forma como a academia se mobiliza
em torno de questdes de ordem colectiva e como valoriza o dialogo inter-cultural.

Um outra importante vertente da relagdo entre as instituigdes de ensino superior e a sociedade,
que tende a ser subestimada, ou mesmo ignorada, prende-se com o contributo que elas podem
dar para a qualificacdo da governacéo responsavel, designadamente, das comunidades em que
se encontram inseridas, traduzindo-se numa influéncia qualitativa sobre as op¢fes e percursos
de desenvolvimento da sociedade e das comunidades que a compdem.

Trés caracteristicas das IES podem, de facto, representar um significativo valor acrescentado
para a governacdo responsavel e, por conseguinte, para a qualificacdo das trajectérias de
desenvolvimento da sociedade. Primeiro, a Universalidade, acervo de redes
internacionais de cooperacdo, pode proporcionar um elo valioso de articulacao
entre os niveis local e global. Em segundo lugar, a preocupac¢do com o longo prazo,
pedra de toque do conceito de sustentabilidade do desenvolvimento, que constitui
um factor de equilibrio fundamental quando, naturalmente, os agentes econémicos e
institucionais tende a mover-se hum quadro de légicas de funcionamento marcadas por
preocupacdes de curto prazo. Uma Ultima caracteristica decorre da singularidade dos processos
multidisciplinares das IES e da sua potencial capacidade de promover perspectivas
integradoras, que se torna um valor essencial quando se reconhece a natureza
essencialmente interdisciplinar dos problemas, oportunidades e projectos de
desenvolvimento.

20 yniversidade de Bucknell, Plano Estratégico, 1996.
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O acesso a informacdo e a participagdo nas tomadas de decisdo assumem-se como duas
condicBes essenciais da promogdo do desempenho ambiental das empresas. Neste aspecto,
sdo, contudo, notdrias as insuficiéncias que existem em termos de consolidacéo e
desenvolvimento de “parcerias” entre as empresas e 0s organismos publicos que,
se funcionam muitas vezes satisfatoriamente quando se trata de obter e de
disponibilizar informacéo, revelam pelo contréario sérias limitagées no campo da
formacéo dos processos decisorios. Como exemplos das dificuldades de colaboracéo entre
0S organismos estatais e as associacfes empresariais, mencione-se o0 caso das inumeras
Comissdes de Acompanhamento, que embora previstas na legislagdo, nunca foram sequer
constituidas.

N&o quer isto dizer que ndo tenha havido “parcerias” que dessem bons resultados. Foi esse,
nomeadamente, o caso dos “Contratos de Melhoria Continua e Desempenho Ambiental” e dos
“Contratos de Adaptacdo a Legislagdo Ambiental”2!, mas que tardam a ser substituidos por
novas parcerias, ao abrigo do Il Quadro Comunitario de Apoio (2000-2006), tendo-se
entretanto gerado uma situacgdo de descontinuidade, com evidentes resultados negativos.

A politica ambiental caracteriza-se, no nosso pais, por assentar numa filosofia dita de “comando
e controlo”, através da promulgacdo de normas e da previsdo da sangdes para O0S
comportamentos faltosos (embora depois pouco se aplique), e em bastante menor escala no
desenvolvimento de acc¢des de sensibilizacdo do meio industrial e de formacdo dos gestores e
técnicos, na utilizagdo de incentivos e recurso aos mecanismos de regulacdo pelo mercado e a
propria auto-regulacdo, ao contrario do que vem sendo alids defendido pela propria Unido
Europeia?2,

A assuncdo por parte das empresas de compromissos voluntarios de cumprimento dos
objectivos da politica do ambiente sup@e, de facto, a existéncia de um quadro coerente de
orientacges e de incentivos, que facilitem a tomada de medidas de adaptacdo a nova legislacao
ambiental, sem pbér em causa a sua sobrevivéncia. Torna-se, pois, indispensavel o
desenvolvimento de mecanismos e de procedimentos de concertacdo, com vista a
facilitar a adopcdo de cédigos de boas préaticas e das melhores tecnologias
disponiveis, promovendo-se, assim, a competitividade industrial, mas também a
optimizacdo da utilizacdo dos recursos naturais e a imagem das empresas e
qualidade dos seus produtos junto dos consumidores, da Administracdo Publica,
das comunidades locais e dos investidores e accionistas.

Neste aspecto, importa referir trés tipos fundamentais de instrumentos de certificacdo
ambiental de caracter voluntarista, em vigor entre nds, cuja generalizacdo deve ser estimulada,
dado representarem, simultaneamente, uma mais-valia econémica para os produtores, em
termos de imagem e de credibilidade, e uma garantia de qualidade e de seguranca para 0s
consumidores: o Sistema Comunitario de Eco-gestdo e Auditoria (EMAS)23, o Sistema

21 Estes contratos integravam-se nas linhas de ac¢fo constantes do “5° Programa de Acgdo Comunitaria em Matéria
de Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (1992-1999)” e foram suportados financeiramente pelo PEDIP 11 e pelo
Programa Ambiente, tendo por objectivo incentivar iniciativas empresariais nos dominios da adopg¢ao de “tecnologias
limpas”, da reducdo da producdo de residuos e da sua valorizagdo econémica, bem como a construcdo de infra-
estruturas.

22 yeja-se, a este respeito, 0s 5° e 6° Programas para o Ambiente e Desenvolvimento Sustentéavel da Uni&o Europeia,
que defendem a necessidade de serem apoiadas iniciativas das empresas, tais como os codigos de boa conduta, os
acordos voluntarios e 0 mecenato ambiental.

23 Muito semelhante ao EMAS e também utilizado entre nds é a norma 1SO 14001, com a importante diferenca de
que, ao contrario dela, o EMAS exige sempre um controlo independente.
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Comunitério de Atribuicdo do Rotulo Ecoldgico?4 e a Avaliacdo do Ciclo de Vida dos Produtos e
Servicos.

A adopc¢do da Agenda 21, nomeadamente do seu Capitulo 29, na Conferéncia do Rio de
Janeiro, em 1992, implicou que os trabalhadores e 0s seus representantes passassem a integrar
0 nucleo central das mudancas na produgdo e no consumo exigidas para o novo milénio,
mudancas essas que deverdo ser o garante do equilibrio das dimensdes social, econémica e
ambiental do desenvolvimento sustentavel, e que deverdo incluir politicas de emprego
destinadas a erradicar a pobreza, acompanhadas de medidas no local de trabalho que protejam a
saude dos trabalhadores e promovam a protec¢éo do ambiente.

As duas centrais sindicais nacionais — UGT e CGTP — participam activamente nos processos de
tomada de decisdo, designadamente aquando das negocia¢des colectivas dos contratos de
trabalho, conscientes de que os trabalhadores dos varios sectores — agricola, industrial, salude,
educacdo, etc. — sdo actores privilegiados e podem ser excelentes fiscalizadores da politica
ambiental e do desenvolvimento sustentavel.

Quantas vezes resultam os trabalhadores as primeiras vitimas dos erros que na area ambiental
sdo cometidos, sendo, pois, importante a tomada de consciéncia de que devem ser, a este
respeito, ouvidas as organiza¢fes sindicais, assim como outras estruturas representativas dos
trabalhadores.

Neste sentido, € importante que os sindicatos participem na preparacéao, definicao
e implementacdo das medidas de politica, bem como na fase de avaliagdo dos
impactes das mesmas sobre os trabalhadores e os locais de trabalho, colmatando
assim uma lacuna, com tendéncia para agravar-se, no dominio do direito de
representacdo, que nao pode limitar-se a um mero exercicio formal de audicao
ritualizada, mas sim consubstanciar-se numa participacao real nos processos
decisorios no dominio do ambiente de trabalho.

A intervencdo das Organizacdes Nao Governamentais (ONG), designadamente as associacfes
de defesa do consumidor, do ambiente, do patriménio e de desenvolvimento local, nos
processos de tomada de decisdo e a sua representacdo em organismos publicos, envolve a
clarificagdo de procedimentos e a adopgao de mecanismos que potenciem o seu envolvimento.

Conviria, por exemplo, que fossem tornadas claras e devidamente publicitadas as regras de
audicdo das ONG relativamente aos diplomas legislativos, adequando os prazos legais a
realidade do movimento associativo portugués, que como é sabido assenta no voluntariado.

Torna-se, igualmente, necessaria a criacdo de mecanismos de financiamento que, de uma forma
transparente, garantam o apoio do Estado a actividade das ONG e, ao mesmo tempo,
salvaguardem a sua autonomia. Esses mecanismos poderdo passar por uma maior intervencao
da Assembleia da Republica, sobretudo na defini¢cdo dos critérios de atribuicdo e de gestdo de

fundos publicos, interessando de igual modo promover o mecenato ambiental.

Constitui também questdo fundamental para a promogéo da participagdo publica nos processos
decisorios a elaboracdo de um "Estatuto do Voluntariado”, criando-se assim condi¢des
de dignificacdo e valorizacédo do trabalho voluntario nos movimentos associativos
e civicos e aquele que é concretizado nos organismos publicos e comissdes onde as

24 A atribuicéo do rétulo ecoldgico é feita pelos poderes publicos, em acordo com as associacdes empresariais e as
associa¢des de consumidores e de defesa do ambiente.
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ONG estéo representadas, bem como, em paralelo, de um adequado sistema de
avaliacéo independente.

Revela-se, por fim, determinante para a proépria qualificacdo institucional das
ONG das diversas areas e sectores de actividade que elas criem elos de cooperacéo,
de maneira a constituir redes institucionais locais, assentes em normas
partilhadas e na confiancga reciproca e que facilitem a identificagcdo dos problemas
em discusséo, fortalecam as capacidades das comunidades locais e promovam a
coordenacdo das propostas do movimento associativo no decurso dos processos de
tomada de deciséo.

A intervencéo de grupos sociais informais, da mais variada natureza e composicao (residentes
de um bairro, membros de uma comunidade rural, agricultores, etc.), que se organizam para a
defesa de interesses locais ameacados por projectos de iniciativa externa, € um dos fenémenos
de crescente importancia nos processos de tomada de decisdo, nomeadamente se tivermos em
conta os conflitos gerados pela percep¢do social da distribuicdo dos riscos e dos beneficios
associados a esses projectos.

Com efeito, a distribuicdo dos riscos e dos beneficios de um determinado plano, projecto, ou
empreendimento pode ser percepcionada pelos grupos locais como injusta, sobretudo quando
0s primeiros parecem recair sobre eles e 0s segundos ser apropriados por terceiros, ou quando
se generaliza o sentimento de que ndo foram devidamente consultados, ou que 0S processos
decisOrios ndo tiveram a necessaria transparéncia. Em breves palavras, pode dizer-se que,
nestas condicdes, as populacdes se recusam a trocar o0 mundo que conhecem e a qualidade de
vida de que usufruem por um futuro que Ihes parece incerto e inseguro.

Os sentimentos de injustica distributiva, uma vez consolidados, traduzem-se em acg¢des de
resisténcia e de protesto. Eles sdo dificilmente ultrapassaveis e constituem uma séria ameaca a
credibilidade tanto dos agentes politicos e administrativos, como dos proprios peritos, tendo
estado inclusivamente na origem do cancelamento de projectos, cuja realizagdo ninguém
duvidava poder servir o interesse publico e fundamentar-se em valores em que todos se
reconhecem. Pelo que, a questdo da manutencao do indispensavel grau de confianca
entre os actores sociais assume neste caso um relevo especial, dado que ela é uma
condicao essencial da aceitabilidade dos riscos dos projectos por parte das
populacfes locais.

Os meios de comunicacdo social e seus agentes, desempenham um papel crucial de
intermediacdo entre os diferentes grupos sociais organizados. Além disso, funcionam como
tradutores e transmissores das questbes ambientais, divulgando-as junto da opinido publica.
Exercem ainda a importante funcédo de serem fonte primordial de informagéo no que respeita ao
ambiente, sendo de salientar que, segundo um inquérito recente, a esmagadora maioria da
populacdo portuguesa é a eles que para o efeito recorre, com destaque para a televisdo
(OBSERVA, 2003). Por isso mesmo, os agentes mediaticos cumprem um papel activo enquanto
“gestores” de promogdo ou despromocdo dos problemas: sdo eles que, em grande parte,
ampliam, projectam ou reduzem, enfatizam ou eliminam, lembram, relembram ou apagam os
assuntos ambientais.

Em termos muito simplistas, o desempenho desta funcdo depende de critérios de
funcionamento interno dos meios de comunicagdo social (por exemplo, os ingredientes
necessarios para que um assunto constitua interesse para ser noticiado), bem como da
capacidade de influéncia das fontes utilizadas pelos jornalistas, ou seja, de outros sectores e
grupos que se constituem como interlocutores privilegiados dos agentes da comunicagdo social.
Deste ponto de vista, quanto mais organizados estiverem os diversos sectores intervenientes, no
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gue respeita ao fornecimento e disponibilizacdo de dados informativos, melhor funcionara a
articulacdo com os agentes mediaticos e melhor estes poderdo cumprir a sua fungéo social de
informar o publico.

Ora, na sociedade portuguesa, tém-se registado inumeros obstaculos a prestacdo de uma boa
informacdo publica ambiental. Desde logo, porque séo raras as instituicbes preparadas para
fornecer aos media dados organizados e crediveis. Em geral, a informacdo escasseia e quando
existe, esta deficientemente organizada ou dificil de descodificar, ou é, muitas vezes, inacessivel.
Alias, a tendéncia da Administracdo Publica portuguesa — apesar dos sites na Internet e das
directivas europeias impulsionarem alguma divulgacdo — continua a ser, na maior parte dos
casos, a de dificultar o acesso a informacgao que possui e, sobretudo, a de ndo tomar a iniciativa
de transmitir dados. Pelo contrario, cultiva o segredo e tende a ocultar a informacé&o, esperando
até que certos assuntos passem despercebidos aos mass media.

Acresce, por outro lado, que os obstaculos a informacgdo levantados pelas institui¢des oficiais,
alétm de ndo ajudarem a formacdo da opinido publica, criam, ou reforcam uma grande
desconfianga face as entidades administrativas e tornam o pais vulneravel a proliferagdo de
fendmenos radicais de recusa ou rejeicdo, do tipo efeitos NIMBY25 os quais podem
inclusivamente levar ao boicote de medidas e solu¢bes ambientais importantes.

Quanto a outros actores sociais — tais como 0s cientistas e 0s ambientalistas — em geral, estao
bastante mais abertos para fornecerem informacao aos agentes mediaticos, embora nem sempre
estejam suficientemente organizados para o fazer em boas condi¢cdes. Por vezes, regista-se
contudo alguma incompreenséao por parte destes grupos face aos critérios de noticiabilidade dos
proprios mass media, o que ndo contribui para a aproximagdo mutua.

A articulacdo — leia-se colaboragdo — entre cientistas e meios de comunicacéo social, é de facto
um garante de qualidade informativa. Até porque, a medida que surgem problemas complexos
de forte componente técnico-cientifica, os media tendem a solicitar cada vez mais a intervencéo
dos cientistas. Perante essas solicitacdes mediaticas, os cientistas deverao organizar-se para
intervir, e ndo deixar a arena publica nem a “pseudo-cientistas”, nem a divulgacdo e
interpretacdo mediatica em roda livre.

Para facilitar e promover uma boa informacdo publica em matéria ambiental, torna-se pois
essencial que todos 0s grupos e sectores sociais detentores de dados e de saberes, com destaque
para as institui¢cdes oficiais, disponibilizem informacdo organizada aos agentes que depois a
promovem e difundem a opinido publica. Quanto mais clara, completa e séria for a informacao
disponibilizada, e quanto maior a facilidade de se Ihe aceder, mais garantias havera de ser bem
transmitida. Acima de tudo, torna-se urgente acabar com a pratica de ocultar ou sonegar a
informacédo que nao seja estritamente confidencial, pois, em Ultima analise, tal atitude estimula
um sistema paralelo de “fuga informativa” e a consequente perversidade dos seus efeitos.

Do lado dos agentes mediaticos, verifica-se, de um modo geral, uma falta de formacado adequada
relativamente as questdes ambientais e de ordenamento do territorio, pesem embora os esforgos
que tém vindo a ser feitos por diversas entidades que promovem a formacao jornalistica. Nao
existe especializacéo jornalistica, nem em guestdes cientificas, nem ambientais, o
que dificulta o entendimento e a descodificacdo da complexidade dos fenGmenos
ambientais a analisar. Existem apenas pequenos nucleos de jornalistas

25 O termo “nimby” foi criado a partir das letras iniciais da expressdo “not in my back yard”, que na traducéo
portuguesa significa “no meu quintal, ndo”, para designar as atitudes que exprimem a defesa de interesses concretos
e imediatos das pessoas € ndo necessariamente as suas convicgdes e pontos de vista mais sustentados sobre as
questdes ambientais.
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especializados nestas questfes, num ou noutro 6rgdo de comunicagdo social. O
resultado tem-se traduzido, ora na desmobilizacdo da cobertura mediatica em assuntos mais
complexos e consequente despromocdo publica, ora na insisténcia nas vertentes mais
sensacionalistas dos problemas. O ambiente torna-se, entédo, essencialmente uma arma de
arremesso politico, perdendo-se na transmissdo mediatica a componente pedagdgica-
informativa.

Além do mais, num contexto global cada vez mais indecifravel para o cidaddo comum, os media
tendem a eleger temas e noticias de legibilidade imediata e facil, fugindo a problemas com
alguma complexidade, que exigem longas investigacdes e especializacao jornalistica.

Deste modo, tem-se incentivado a inquietacdo ambiental sem, em contrapartida, se fornecer aos
cidadaos recursos e meios cognitivos para descodificar problemas cada vez mais complexos.
Hoje, regista-se uma grande preocupacdo com as questdes ambientais, mas nao ha
conhecimento sobre elas, o que implica que também nao haja accdo civica nesta matéria. Isto
porque os assuntos ambientais dependem excessivamente dos agentes mediaticos, e eles dao
pouca informacgdo consistente. A accdo socializadora e informativa dos media ndo se tem
revelado muito eficaz, o que sucede, ndo por falta de capacidade técnica ou persuasiva, mas por
falta de contetdos programaticos. Os media dao quantidade e mais raramente qualidade.

Claro que a qualidade da informacdo ambiental, para além de passar pela formacao especifica
dos jornalistas que a levam a cabo, implicara também sensibilizar outros agentes
mediaticos cruciais nos processos de decisao interna dos meios de comunicacao
social — editores, programadores, produtores — visando mais e melhor divulgacao.
Sobretudo no caso de televisdo que, enquanto media hegemonico, desempenha entre nés uma
funcéo socializadora impar.

O apelo deve ser feito directamente aos servicos publicos noticiosos,
nomeadamente, o radiofénico e o televisivo, os quais, tal como est4, alias,
legalmente consagrado e previsto, tém por obrigacdo informar de um modo
sistematico e aprofundado sobre as questdes ambientais, num tempo de antena
alargado e bem posicionado.

2.2. Dois Casos Exemplares

2.3.1 Avaliacgdes de Impacte Ambiental

Os mecanismos e procedimentos relativos a participacdo do publico nos processos de Avaliagdo
de Impacte Ambiental, sofreram alteracdes substanciais com a publicacdo do Decreto-Lei
n©69/2000, de 3 de Maio?6.

O processo de AIA encontra-se dividido em trés fases: Definicio do Ambito do Estudo de
Impacte Ambiental, Procedimento de AIA e Pds-avaliacdo. A desejavel participacdo publica
efectiva em todas as fases do processo, objecto de uma recomendacdo especifica feita nesse

26 Revogou o Decreto-Lei n°186/90, de 6 de Junho, que tinha transposto para a ordem interna portuguesa a
Directiva n°85/337/CEE.
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sentido no Parecer sobre a Nova Regulamentacdo da Avaliagdo dos Impactes Ambientais,
elaborado por este Conselho??, encontra, no entanto, algumas limita¢des que importa analisar.

Definicdo do Ambito do Estudo de Impacte Ambiental (EIA)

Contrariamente a proposta apresentada para parecer do CNADS, e que neste aspecto tinha
merecido uma apreciagdo “muito positiva’28, o Decreto-Lei n®69/2000 acabou por tornar
facultativa a apresentacdo da Proposta de Definicido do Ambito do EIA e a sua
discussao publica. Tal disposicdo vem ao arrepio da norma constante do artigo 6°, n°5 da
Convencdo de Aarhus, assinada por Portugal em 1998, que prescreve a promog¢ao da
“discussdo antes de apresentar o seu pedido de autorizagdo” das actividades constantes do
Anexo | da Convencgéo, bem mais lato que o anexo | do Decreto-Lei em aprego.

Estabelece o Decreto-Lei n°69/2000 que, em qualquer caso, e independentemente da
dimenséo e magnitude dos impactes previstos para o projecto, a consulta publica
da proposta de definicdo do ambito do EIA, estd dependente da iniciativa do
proponente2®. Verificam-se, assim, casos em que pequenas obras tém propostas de definicéo
do ambito do EIA, que sdo submetidas a consulta publica e outras, de maiores dimensdes, ou
nédo tém definigdo do &mbito, ou como foi recentemente o caso do Novo Aeroporto Internacional
de Lisboa, ndo foram objecto de consulta publica.

A realizacdo de consultas publicas na fase da definicdo de @mbito contribuiria para credibilizar
os Estudos de Impacte Ambiental EIA), que sdo a principal base de informacéao disponivel para
as autoridades e para o publico, e desde logo compensaria eventuais faltas de independéncia das
equipas que realizam esses estudos, relativamente aos interesses dos promotores dos
projectoss9, que sdo as entidades pagadoras das despesas dos estudos.

Procedimento de Avaliacdo de Impacte Ambiental
Nesta fase do processo, a participacdo publica encontra limitacdes de trés ordens distintas:

a) a qualidade da informacdo disponibilizada e as formas de divulgacdo e
esclarecimento ao publico

Os documentos do EIA sdo apresentados a consulta publica numa fase ja adiantada do
procedimento e apds a sua aprovacdo pela autoridade de AIA. Assim, qualquer deficiéncia no
EIA é detectada numa fase tardia, ao ponto de ser de muito dificil consideracdo pela autoridade
de AIA. Por outro lado, apesar de serem notérios os esforcos feitos no sentido de melhorar a
situacdo, os Resumos N&o Técnicos continuam a esbarrar com a dificuldade de
apresentar um quadro sintese de impactes dos projectos que seja inteligivel
para cidadao comum. Quanto aos Relatdrios Base, a sua disponibilizacdo em locais sujeitos
ao horéario normal de expediente da Administracdo Publica, € um obstaculo a consulta dos
mesmos. Seria desejavel a sua publicitacdo completa, através da internet. Regista-se com

27 CNADS, 1999.
28 CNADS (1999) (Ponto 18).
29 NUmero 5 do art® 11° do DL 69/2000, de 3 de Maio.

30 No mencionado Parecer do CNADS sobre a Nova Regulamentacéo da Avaliagdo dos Impactes Ambientais (1999)
(Ponto 3) referia-se que “a legislacdo actual ndo garante essa independéncia, pois é o promotor da obra que
controla inteiramente o processo de selec¢do do gabinete de estudos que executa o EIA.”
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agrado um esforco na publicitacdo da consulta publica em 6rgdos da comunicagdo social,
tentando deste modo ir mais além da mera formalidade da afixacéo de editais.

Com a actual legislacdo e sobretudo face a pratica corrente da entidade gestora do processo, as
audiéncias publicas, que eram obrigatérias até a entrada em vigor do Decreto-Lei
n©69/2000 e que facilitavam o acesso a informagdo e o debate de ideias na dptica do interesse
colectivo, foram transformadas em excepc¢des, para ndo dizer praticamente
extintas. Em sua substituicdo, criaram-se os “Gabinetes de Atendimento Personalizado”, que
promovem a participacdo publica, mas apenas quando héa razdes de interesse particular ou de
propriedade em jogo. A entidade gestora do processo promove normalmente reunifes de
esclarecimento com as autarquias, a que o publico, as ONGA e outras organizacdes da sociedade
civil ndo tém qualquer possibilidade acesso, a ndo ser que sejam para o efeito convidadas. Este
tipo de procedimento, que promove as autarquias a “parceiros principais” da consulta publica,
envolve o risco de substituir a consulta publica pela informacao e consulta ao poder local. Por
outro lado, as reunides tém normalmente lugar em horério laboral, o que dificulta a participacéo
das ONG, nos casos em que sdo convidadas, bem como da maioria dos cidaddos. Importa pois
concluir a este respeito que a participacdo reduzida que assim se promove, nao
permite o necessario debate alargado de ideias e retira credibilidade e condi¢cdes
de eficacia aos processos de avaliacdo de impacte ambiental.

b) o sentido restrito do conceito de “publico interessado”3! e as formas de
participacao

O conceito de “publico interessado”, na actual legislacdo, restringe a participacdo publica aos
cidaddos aos que tenham residéncia principal ou secundéria, no concelho ou nos concelhos
limitrofes da localizacdo do projecto. A interpretacdo restritiva do conceito de “publico
interessado” esta em clara contradicdo com o disposto na Convencao de Aarhus,
que alarga o direito de participacdo, ndo fazendo qualquer discriminacdo quanto
ao domicilio32, pelo que se torna imperativo revé-lo na sequéncia da ratificacédo da
Convencéo de Aarhus.

De igual modo, a limitagdo da participacdo dos cidadaos a forma escrita constitui uma forte
condicionante a mesma, num pais que se caracteriza por uma elevada iliteracia. Também neste
aspecto, a Convencao de Aahrus estabelece que os procedimentos de participa¢do do publico
deverdo permitir apresentar “por escrito, ou como for conveniente” comentarios, anélises ou
opinidesss.

c) a efectiva ponderacao das opinides expressas

A Convencao de Aarhus estabelece que os resultados dos processos de participacdo publica
devem ser tomados em devida conta aquando da tomada de decisdo final34. Porém, a legislacéo
portuguesa prevé que o relatério da consulta publica possa conter apenas uma “sintese da
opinides predominantemente expressas e a sua respectiva representatividade”ss, o que elimina
as opinides “minoritarias”, a0 mesmo tempo que ndo sdo definidos quaisquer critérios e
respectiva fundamentacdo para a determinacéo da “representatividade” dessas opinides. A este

31 Alinea k) do art® 2° do DL 69/2000.

32 NGmero 9 do art® 3° da Convencéo de Aarhus.
33 NGmero 7 do art® 6° da Convencéo de Aarhus.
34 Numero 8 do art® 6° da Convengéo de Aarhus.

35 Namero 5 do art® 14° do DL 69/2000.
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respeito o CNADS ja se tinha pronunciado no sentido de que o relatério contivesse uma anélise
das opinides expressass3®, as quais sdo em todos os casos indispensaveis a elaboracdo de
conclusges.

Gera-se, assim, como um dos factores que maiores dificuldades tém criado a
participacdo publica, um “clima de desencanto” face aos resultados e eficacia
dessa participacdo. Na realidade, muitos dos EIA ,na pratica, sdo sujeitos a
consulta publica como se a autorizacdo para levar a préatica o projecto fosse um
dado adquirido e nao dependesse primeiramente de uma analise e discussao
publicas da sua viabilidade ambiental.

Poés-avaliacédo

O acompanhamento publico dos procedimentos de pds-avaliacdo € uma conquista legal
importante, porém demasiado recente para que se possa ter uma ideia correcta do
seu grau de consecucdo. Nos Sumarios Executivos divulgados até ao presente, € notoria a
auséncia de informagdo sobre os resultados dos programas de monitorizacdo efectuados3?,
sendo sujeitos a um periodo de consulta publica que, em geral, tem sido pouco participada. E,
pois, fundamental publicitar de forma mais eficaz esta uUltima fase da AlA,
divulgando a sua importancia e estabelecendo, nomeadamente, a inclusao de
representantes da sociedade civil nas Comissdes de Acompanhamento, previstas
na Declaracédo de Impacte Ambiental.

2.3.2 Planeamento e Gestao Territorial

Os aspectos processuais relativos ao planeamento e a gestéo do territorio estdo contemplados no
Decreto-Lei n®380/99, de 22 de Setembro38, que define o regime aplicavel aos instrumentos de
gestdo territorial3®, desenvolvendo o regime juridico da Lei de Bases da Politica de
Ordenamento do Territério (Lei n°48/98, de 11 de Agosto).

Naquele decreto-lei estdo consagrados os direitos a informacdo e de participacao,
estabelecendo-se no artigo 5° que todos os interessados tém o direito de serem informados
sobre a elaboracéo, aprovacdo, acompanhamento, execucdo e avaliagdo dos instrumentos de
gestao territorial e no artigo 6° que todos os cidadaos, bem como as associa¢des representativas

36 parecer do CNADS (1999) (Ponto 17).

37 Veja-se, como exemplo, a pobreza da informagédo contida no Sumario Executivo do "Relatério de Conformidade
Ambiental do Projecto de Execugdo da Central Termoeléctrica do Ribatejo", de Novembro de 2002.

38 A Directiva 2001/42/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 27 de Junho, relativa a avaliacdo dos efeitos de
determinados planos e programas no ambiente, tem um prazo de transposi¢do para o direito portugués que s6
termina a 21 de Julho de 2004. Na sequéncia da Convencdo de Aarhus, o Parlamento e o Conselho da Unido Europeia
estdo também a preparar uma directiva que ird abordar matérias de participagdo do publico na elaboragédo de certos
planos e programas relativos ao ambiente.

39 Esses instrumentos sdo: o programa nacional da politica de ordenamento do territorio, os planos sectoriais (entre
outros, transportes, comunicacdes, energia, turismo, agricultura, comércio, indUstria, florestas e ambiente), os planos
especiais de ordenamento do territorio (areas protegidas, orla costeira e albufeiras de aguas publicas9 e os planos
intermunicipais e municipais de ordenamento do territério (planos directores municipais, planos de urbanizagdo e
planos de pormenor). Embora o Decreto-Lei n®380/99 nao o declare expressamente, é legitimo inferir-se que, a
semelhanca do que prevé a Directiva 2001/42/CE, de 27 de Junho, ficam de fora os planos e programas no &mbito da
defesa nacional ou da proteccéo civil e os financeiros e orcamentais.
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dos interesses econdmicos, sociais, culturais e ambientais tém o direito de participarem na sua
elaboracéo, alteracéo, revisdo, execucéo e avaliagdo4o.

O processo do planeamento e gestdo do territorio pode ser dividido em duas fases distintas: a da
elaboracdo dos planos e das suas eventuais alteracOes e revisdes, e a da sua execugdo, que
compreende também o procedimento da avaliacdo. Nas duas fases do processo, encontramos
graves deficiéncias e limitacdes no que respeita ao efectivo exercicio dos direitos de informacéo
e de participagdo publica.

Elaboracdo, alteracdo e revisdo dos instrumentos de planeamento e gestdo do
territério

Os processos de planeamento e de gestdo do territdrio iniciam-se com uma determinacéo por
parte da entidade competente para a elaboracdo do respectivo plano, ou programa. Contudo,
apenas em alguns casos a lei prevé que o inicio daqueles processos deva ser publicitado através
da comunicacgao social, pois noutros casos basta uma publicacdo no Diario da Republica: é o
que acontece, por exemplo, respectivamente com os Planos Directores Municipais e com as
Estratégias e Programas de ambito nacional.

Daqui resultam, desde logo, deficiéncias do ponto de vista da informacéo activa dos cidadaos e
dos varios grupos de interesses, a que normalmente acresce a pratica das autoridades
administrativas para ndo utilizarem todos os canais de divulgagdo ao seu alcance. N&o se
verifica, pois, neste caso, a regra da proactividade na disponibilizacdo da
informacao, pelo que, normalmente, s6 existe a percepcao colectiva de estar em
curso um determinado processo de planeamento, quando ele ja se encontra numa
fase avancada da sua elaboracao, o que nao raro conduz a ideia de que ja ndo ha
nada de util e de eficaz a fazer, em termos de participacao directa dos cidadéos na
tomada das decisoes.

A lei estabelece ainda que a elaboragdo dos planos e dos programas deve ser acompanhada por
comissdes4, cuja composicdo € fixada caso a caso e nas quais participardo representantes dos
varios interesses envolvidos: econémicos, sociais, culturais, ambientais, locais, etc. Na prética,
tém contudo ocorrido com elevada frequéncia casos em que aquelas comissées nunca chegaram
a funcionar, ndo tendo portanto podido haver a emissdo de comentérios, ou de pareceres no
momento mais adequado. Na melhor das hipéteses, o funcionamento das comissdes é
substituido por audic¢Bes informais de entidades, ou de especialistas, muitas vezes ndo se
sabendo bem com que representatividade é que o fazem+42.

Podemos inclusivamente encontrar, com incumprimento da lei, casos de ndo constituicdo de
comissdes para acompanhar a elaboracdo de planos e programas da maior relevancia politica,
como foram o Programa Nacional para as Alteracdes Climaticas - Versdo 2001

40 Deve revelar-se, neste passo, que o n°5 do artigo 65° da Constituicdo da Republica Portuguesa estipula que “E
garantida a participacdo dos interessados na elaboracdo dos instrumentos do planeamento urbanistico e de
guaisquer outros instrumentos de planeamento fisico do territorio”.

41 Umas comissdes sdo meramente consultivas, como é o caso da que acompanha a elaboragéo do Programa Nacional
de Politica de Ordenamento do Territdrio, outras emitem pareceres em parte vinculativos, como é o caso das
Comissdes Mistas de Coordenagdo, no contexto da elaboracéo, alteracdo, ou revisdo dos planos directores municipais.

42 A Liga para a Proteccdo da Natureza (LPN), ouvida por este Conselho, foi bastante clara a este propdsito, ao
afirmar que “O Governo e outros orgdos da Administracédo Publica referem, por vezes, terem consultado as ONGA.
No entanto, ndo é muito clara a forma como essa auscultagao é feita”.
41
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(PNAC)43 (CNADS, 2002), a Estratégia Nacional de Conservacdo da Natureza e da
Biodiversidade (ENCNB) e a Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel
(ENDS)44, Alias, esta Gltima, em parte pela razdo acima apontada, que motivou indmeras
tomadas de posicéo criticas, acabou por nao ter tido qualquer sequéncia, com a promessa de que
0 processo seria em breve retomado de inicio. A propria Resolucdo do Conselho de Ministros,
que determinou a elaboracdo da ENDS, limitava-se a estabelecer que o Instituto do Ambiente,
entidade por ela responsavel, desenvolvesse as ac¢des necessarias para a Ccooperacao
interdepartamental e para participacdo da sociedade civil, resumida neste caso a “...audicao
prévia do Conselho Nacional do Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel.”45, numa concepgao
restritiva e redutora do que € a desejavel participacédo publica no acompanhamento dos planos e
programas.

Ocorrem também casos de comiss@es consultivas de acompanhamento da elaboracdo de planos
e de programas que, pela sua dimenséo de tal forma alargada, néo tiveram de facto condic¢tes de
funcionamento eficaz: foi nomeadamente o0 que aconteceu com a Comissdo de
Acompanhamento do Plano Estratégico de Gestdo dos Residuos Solidos (PESGRI)4s,
constituida por centenas de membros, que foram ouvidos, no decurso da sua preparacdo, quer a
titulo pessoal, quer na qualidade de representantes de entidades, mas sem que possa avaliar-se
em que medida e de que maneira os multiplos pontos de vista expressos vieram a ter reflexos na
versdo do documento submetida a discussdo publica. No caso da elaboracdo do Plano
Estratégico dos Residuos Hospitalares (PERH)47, a Comissdao de Acompanhamento criada no
seu ambito, também ela constituida por dezenas de membros (representantes da Administracéo
Central e Local, das Regides Autéonomas, das Universidades, de organiza¢des nao
governamentais, das associa¢Ges empresariais, etc.), viu, apenas, pelo contrario a sua actividade
reduzida a realizacéo de duas reunifes plenérias4s.

N&o basta, com efeito, que esteja legalmente prevista a obrigatoriedade da participacdo do
publico na elaboracdo dos planos e programas, desde as suas fases iniciais: dada a falta de

tradicdo de participacdo publica no nosso pais, €, sobretudo, necessario que as
instituicdes promovam essa participacdo, comecando por definir a composicao, as

43 Os contributos da sociedade civil ocorreram num momento tardio do processo de planeamento, isto é durante a
fase da consulta publica (entre 18 de Dezembro de 2001 e 15 de Fevereiro de 2002). Até entdo a equipa técnica
limitou-se a ouvir especialistas em mesas redondas sectoriais, que tiveram lugar em Setembro de 2001. No Parecer
que elaborou sobre o PNAC-2001 (CNADS, 2002, Lishoa, 7 de Fevereiro), este Conselho lembrava que a participacao
activa da sociedade civil na elaboragdo deste tipo de planos “...ndo é apenas uma pre-condi¢do essencial para
garantir a credibilidade do diagndstico e um contributo decisivo para moldar o desenho de politicas, como constitui
também um incentivo ao envolvimento e responsabilizacéo das institui¢fes.” (p.5).

44 Criadas respectivamente pelas Resoluc¢des do Conselho de Ministros n®s 59/2001, de 30 de Maio, 152/2001, de 11
de Outubro, e 39/2002, de 1 de Marco.

45 A falta absoluta de acesso & informacdo e a inexistente participacdo publica, que caracterizaram o processo
abortado da preparacao da ENDS, séo tanto mais paradoxais quanto na propria Proposta de Estratégia (Instituto do
Ambiente, Documento em Progresso, Lisboa, 16 de Abril de 2002) era fixada, como grande linha de orientacédo “O
desenvolvimento da educagéo, da sensibilizagdo, da informacao, participacdo, acesso a justica e responsabilizacdo
em matéria de desenvolvimento sustentavel” (p.37).

46 A sua criacdo derivou de dois imperativos legais: o Decreto-Lei n°239/97, de 9 de Setembro, e a Lei n°20/99, de 15deAbril.
47 Criado pelo Decreto-Lei n°239/97, de 9 de Setembro.

48 Numa referéncia & Comissdo de Acompanhamento (CARH), afirma-se no Plano Estratégico dos Residuos
Hospitalares (versdo final para discussdo publica), Lisboa, Dezembro de 1998, que ela se constituiu “...na base de
entidades e individualidades convidadas a participar na sessdo de 24 de Julho de 1998 no Saldo Nobre do
Ministério do Ambiente.” (p.107). Uma segunda reunido plenaria teve lugar em 8 de Outubro de 1998, na sala 3C16
do edificio do INAG.
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responsabilidades e as competéncias das comissdes de acompanhamento e o seu
modo de funcionamento, para que se criem condicdes capazes de reconciliar e de integrar,
de uma forma democratica, as opinides, muitas vezes contraditérias, dos varios intervenientes
nos processos da tomada de decisdes4e.

A este propdosito, saliente-se que o projecto de Portaria regulamentadora, no que se refere aos
Planos Directores Municipais (PDM) do Decreto-Lei n©380/99, de 22 de Setembro,
recentemente submetida a discussé@o publica, suscitou a este Conselho (CNADS, 2003a) sérias
duvidas quanto a operacionalidade das ComissGes Mistas de Acompanhamento nela previstas,
pelo facto de ai tomarem assento ao mesmo tempo “...funcionarios com competéncias de niveis
diferentes, tutelares ou técnicas, representantes de interesses econdémicos, ecoldgicos,
culturais, bairristas ou mesmo partidarios...” (p.4), sabendo-se que elas ndo podem tomar
decisdes por votacdo, dadas as diferencas previstas de representacao.

Neste dominio, importa ainda referir ndo ter havido até agora a preocupacao de
organizar a participagcdo publica, em particular testando possiveis metodologias,
sendo certo que esta, para ser eficaz, pressupde que as partes nela possam
envolver-se, segundo formatos diversificados, ajustados as diferentes situacgoes
concretas, de modo a que seja possivel alcancarem-se solucgdes se possivel
consensuais, em que todos se possam rever.

A fase da preparacdo, da alteracdo, ou da revisdo de planos e programas termina com a sua
discussdo publica, através da apresentacdo de uma versdo provisoria, apds 0 que a versao
definitiva é submetida a aprovacdo da entidade competente. Saliente-se a relevancia daquele
procedimento, pois a consulta do publico é um elemento fundamental a ter em conta na
determinacdo dos impactes sociais dos planos e dos programas. Porém, a informacéo divulgada
aquando do procedimento da consulta publica, nem sempre é de acesso facil e, sobretudo,
apresenta-se, na maioria dos casos, pouco clara e de deficiente qualidade técnica, o que a torna
de dificil, sendo impossivel compreensao pela generalidade dos cidadaos, os quais além do mais
devemn expressar as suas observacdes sob a forma escrita, para que elas possam vir a ser tidas
em conta.

A participacdo directa dos cidaddos na discussdo publica dos planos e programas revela-se
altamente variavel, dependendo de multiplas circunstancias. E, de facto, normal que seja mais
elevada e também mais conflituante quando estdo directamente em jogo interesses locais de
varia natureza e mais reduzida quando se trata de planos e programas de &mbito nacional, ou
comunitario: neste segundo caso e como € logico, a participacdo publica tende a ser
protagonizada pelos diferentes parceiros sociais, enquanto entidades representativas de tipos
mais genéricos de interesses.

Mas, o grau da participacdo individual nas sessdes publicas também depende de factores mais
concretos, como sejam, por exemplo, as insuficiéncias na divulgacdo das sessdes de
esclarecimento, ou o entendimento, bastante generalizado, de que nesta fase as decisdes ja estédo
no fundo tomadas e, portanto, nada ha a fazerso, que leva a que em alguns casos as mesmas

49 A Confederacéo da Industria Portuguesa (CIP), no quadro das audi¢des efectuadas por este Conselho, manifestou
0 seu desagrado a este proposito, deplorando “A incapacidade de criacdo de solugdes ou de consensos para
problemas dificeis e controversos...” e acrescentando ainda que “N&o se admite a existéncia de “parcerias” para a
obtengao de dados seguida de isolamento para os processos de decisao”.

50 Foi este, por exemplo, o ponto de vista expresso em audiéncia do CNADS a Confederagdo Portuguesa de
Associagdes de Defesa do Ambiente (CPADA), tendo ela declarado que “A sociedade civil sé é convidada a participar
durante o periodo de consulta publica formal, onde todas as decis6es parecem ja ter sido tomadas”.
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sejam pouco concorridasst. Pelo contrario, sucede noutros casos que a percepgao por parte do
publico de que estdo em jogo interesses sociais e humanos vitais, que ndo terdo sido
devidamente acautelados pelos responsaveis técnicos, associada a pouca capacidade destes para
comunicar eficazmente com multiplas audiéncias, de caracteristicas heterogéneas, tendem a
converter muitas daquelas sessdes em verdadeiros comicios, sem regras de funcionamento e,
portanto, em eventos destituidos de qualquer utilidade real e eficacia, do ponto de vista da
conciliacdo de interesses e, portanto, da governacaos2.

Neste aspecto, s6 um processo continuado de educagao civica e politica, assim como a formacéo
social e profissional doa agentes administrativos podem permitir a criacdo de condigfes para o
debate de ideias num clima de respeito mutuo e de tolerancia, de modo a obter-se, de uma
forma democratica, a indispensavel convergéncia e conciliagdo de interesses, que a partida sdo
muitas vezes antagdnicos, ou pelo menos heterogéneos. A tomada de consciéncia da necessidade
e da importancia da partilha de responsabilidades nestes processos complexos de tomada de
deciséo, ditadas por razGes ndo apenas de legitimagdo, mas também de eficécia, é, na verdade, o
antidoto por exceléncia, ao que ja mencionamos ser a frustracdo e o cansacgo resultantes de
sucessivos insucessos observados neste dominio.

Execucdo e Avaliacdo dos Instrumentos de Planeamento e Gestao do Territério

O compromisso de que “O acesso publico a informacdo obtida mediante a execu¢do do
presente programa (PESGRI) sera uma prioridade, na sequéncia natural dos procedimentos
de transparéncia que norteiam o exercicio das competéncias da Administracdo Publica”
(PESGRI, versao 2001, p.23) ficou por cumprir, neste caso. O que, por um lado, prejudica a
credibilidade e a validacdo do desempenho dos organismos publicos com responsabilidades, por
exemplo, no licenciamento e na fiscalizacdo das infra-estruturas construidas ao abrigo daquele
Plano, bem como dos proprios operadores das mesmas e, por outro lado, reduz a eficacia de
medidas de politica, cujo éxito depende em grande medida da mudan¢a dos comportamentos
dos agentes econdmicos por elas induzidas.

Sao de varia indole as possiveis causas que levam a que nado seja geralmente disponibilizada
informacéo relevante sobre a execucdo de planos e programas, ou que a mesma 0 seja com
graves deficiéncias. Entre elas, salientemos:

- uma atitude menos aberta e cooperante dos organismos da administragdo face as
solicitacdes que Ihe sdo dirigidas para consulta de processos e obtenc¢ao de informacao;

- a ndo producdo de relatdrios de execucdo dos planos e programas, ndo sendo portanto
dado cumprimento ao que neles se determina e aquilo que a prépria lei exige;

51 Maria de Lurdes Lima (1997) observa, a este respeito, que “Apesar da participacdo do publico estar a aumentar
apenas se manifestam individuos com maior disponibilidade, escolaridade ou envolvimento politico ou ambiental”.

52 0 jornal “O Publico”, de 19 de Marco de 2003, dava, por exemplo, conta do que se tinha passado numa sesséo de
esclarecimento, no &mbito da consulta publica do projecto de Plano de Ordenamento do Parque Natural da Arrabida,
nos termos seguintes: “As regras de funcionamento da sessdo de esclarecimento, que nunca foram bem definidas,
séo desrespeitadas, até se chegar a um ponto em que toda a gente grita, com ou sem microfone”. E comentava-se de
seguida que os dirigentes do Instituto de Conservagdo da Natureza (ICN) ndo tinham conseguido controlar uma
assisténcia estimada em centenas de pessoas.
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- adivulgacao restrita dos relatérioss3 e a ndo promocao da sua discussao publicas4, seja ela
directa, ou através dos meios de comunicacéo social;

- andao realizacdo de campanhas de informacéo e de sensibiliza¢doss;

- a auséncia generalizada de sistemas de informacao, acessiveis ao publico em tempo real,
sobre os impactes do funcionamento das estruturas criadas no ambito da execucdo dos
planos e programas.

Parece estar, de facto, generalizada a ideia de que o acompanhamento da execucéo
e avaliacdo dos planos e programas é uma matéria que apenas diz respeito, ou
pode interessar aos especialistas. A situacdo chega, por vezes, ao ponto de o publico em
geral e mesmo 0s parceiros sociais, as empresas, as organizacdes ndo governamentais, as
proprias autarquias locais ndo serem sequer informados de que se encontra suspensa a execugao
de um determinado plano, ou programa: é, para ilustrar, o que sucede com o Plano de
Prevencédo da Producdo de Residuos Industriais (PNAPRI), aprovado em 2001, mas
gue ndo teve desde entdo qualquer sequéncia pratica, embora a sua execucao estivesse prevista
para ocorrer em termos de parcerias com o sector empresarial. Ou pura e simplesmente ndo se
informa que os mesmos foram abandonados, como aconteceu ha alguns anos atras com o
Plano Nacional de Politica do Ambiente (PNPA).

Noutros casos, ndo é conhecido pela generalidade dos cidaddos que, ap6s a fase da sua discussao
publica, determinado plano acabou por ndo entrar em execucao e foi, entretanto, determinada a
sua revisdo: dois exemplos muito recentes desta natureza sdo a Estratégia Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel (ENDS) e o Programa Nacional para as Alteracdes
Climéaticas (PNAC)ss.

Neste aspecto, uma ineficiéncia primeira, do ponto de vista de participacdo publica, prende-se
com o facto do Decreto-Lei n°380/99, de 22 de Setembro, ser omisso quanto a forma de
acompanhamento da execucao e avaliagdo dos planos e programas. Resulta, assim, na prética, a
coexisténcia de situacbes muito diversificadas, dependentes daquilo que acabou por ser
estabelecido em cada caso.

53 Neste dominio, o CNADS tem sugerido a elaboracéo de relatérios com caréacter técnico-cientifico destinados aos
especialistas e, portanto, com uma difusao restrita, em simultaneo com relatérios de natureza mais geral dirigidos ao
grande publico.

54 A este proposito, o dr. Méario de Aradjo Torres, juiz do Supremo Tribunal de Justica, comentava em artigo
publicado no Diario de Noticias, de 9 de Dezembro de 2002, que “...0 dever de prestar contas corre o risco de se
degradar em mera préatica ritual e burocratizada, se se confinar ao interior da prépria administracdo, sem
adequada divulgacao exterior e se o destino desses relatorios for o arquivamento”.

55 0 PESGRI, na sua versdo de 1999, depois de reconhecer a necessidade de um programa nacional de sensibilizacio
para a gestdo ecologicamente correcta dos residuos industriais, entendia ser importante “..implicar as DRA
(Direcgdes Regionais do Ambiente) em campanhas de informagdo de indole regional e também recorrer as
Autarquias para divulgagdo da informacédo a nivel local” (p.205). O que ndo chegou a acontecer, queixando-se as
proprias autarquias locais de nao serem devidamente informadas das decisdes tomadas no ambito do PESGRI,
designadamente no que se refere a implantagdo, dimenséo e as caracteristicas dos aterros projectados, incluindo o
aterro previsto para os residuos industriais perigosos nao incineraveis.

56 Este Programa, agora rebaptizado de Plano, que sem exagero podemos considerar de importancia vital para o
futuro sustentavel do pais e cujo sucesso ird sobretudo depender da forma como vierem a mudar os comportamentos
das empresas e dos cidaddos, estd somente acessivel ao publico numa nova versdo na Internet, na forma de um
documento de sintese (RI).
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H4, com efeito, planos e programas que ndo prevéem qualquer comissdo de acompanhamento
da sua execucdo e avaliacdo: dois exemplos sdo-nos dados pelo Plano Estratégico dos
Residuos Hospitalares (PERH) e pelo Programa de Intervencdo na Orla Costeira
(Programa Finisterra)>’. Outros planos prevéem comissbes de acompanhamento da sua
execucdo, mas estas acabam por ndo se constituir, ou por terem um funcionamento irregular:
sdo os casos dos Plano Estratégico de Gestdo dos Residuos Industriais (PESGRI)%8 e
do Plano Nacional de Prevencdo da Producao de Residuos Industriais (PNAPRI),
este Ultimo dada a circunstancia, ja referida, de néo ter chegado a entrar na fase da execucéo.

O mesmo acontece com o0s Planos de Bacia Hidrogréfica, cujos Conselhos de Bacia, que
representam os diversos interesses sociais na gestao da dgua e que tém como funcges elaborar
pareceres e acompanhar a execu¢do dos Planos de Bacia Hidrografica, ndo se tém reunido,
numa evidente violacdo do principio da participacdo publica, isto apesar da existéncia de
legislacdo especifica que define uma periodicidade trimestral para a sua reunido. Segundo a
LPN, “existe um desconhecimento total da sociedade civil sobre o estado de aplicacdo dos
Planos de Bacia ou sobre o desenvolvimento de estudos de caracterizacdo de situacdes
identificadas como graves no dominio da falta de informacéo”s°.

A situacéo € tanto mais de lamentar quanto a Directiva-Quadro da Agua®°, que estabelece a
orientacdo politica em matéria de aguas nos Estados-Membro da Unido Europeia, estipula que a
sociedade civil deve ser implicada no processo de planeamento e
acompanhamento da gestdo da 4&agua, incluindo as bacias hidrograficas
partilhadas. Entretanto, estranhamente, a Convencao sobre a Cooperacdo para a Protec¢ao
e o Aproveitamento Sustentavel das Aguas das Bacias Hidrogréaficas Luso-Espanholas n&do
prevé qualquer mecanismo de participacdo efectiva da sociedade civil no &mbito da sua
Comisséo de Aplicacao e Desenvolvimento.

Verificam-se ainda situacdes em que o acompanhamento da execucdo e avaliacdo dos planos e
programas € entendido como tendo uma dimensdo Unica de consultoria técnica e em que, por
conseguinte, apenas se prevé a participacdo de representantes das entidades publicas e dos
sectores directamente econdmicos envolvidos nas ComissGes de Acompanhamento: é este o
caso, por exemplo, do recente projecto de Decreto-Lei sobre a Gest&o de Oleos Usados.

Por ultimo, também néo sdo raros os casos em que procura atalhar-se na participacao directa
dos cidadéos e das suas organizacOes representativas, limitando-a a este, ou aquele organismo,
ou entidade onde tem assento um numero elevado de parceiros sociais. Foi a solugdo adoptada
na Estratégia Nacional de Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade (ENCNB)¢., para a

57 No caso do Programa de Intervencdo na Orla Costeira, 0o CNADS recomendava no parecer que elaborou que fosse
“...definido clara e inequivocamente o quadro institucional adequado para a gestdo de todos os instrumentos
contemplados no Programa Finisterra” e salientou ainda “...a necessidade de um eficaz acompanhamento e
fiscalizacéo da sua implementac&o, mediante mecanismos adequados” (CNADS, 2003b).

58 Na versdo de 2001, este Plano acolhia, no entanto, o principio da participagdo publica “...como forma de ser
garantida a transparéncia dos procedimentos, a informagéo adequada e objectiva, bem como para a execugéo das
decisGes que vierem a ser tomadas.” (p.5). E, pois, enorme a disténcia das palavras aos actos.

59 Liga para a Protecgdo da Natureza (Outubro de 2002).

60 Directiva N°2000/60/CE, de 22 de Dezembro de 2000, que no seu Ponto 6 estabelece que “Os Estados-Membro
deverdo promover a participacdo activa de todas as partes interessadas na aplicacdo da presente directiva,
nomeadamente no que diz respeito a planos de gestdo das regifes hidrograficas”. Esta Directiva devera ser
transposta para o direito portugués até a data limite de 22 de Dezembro de 2003.

61 Na Estratégia Nacional de Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade (Instituto de Conservagio da Natureza,
Lisboa, 2002), escreve-se que “..sendo esta uma Estratégia que se quer verdadeiramente nacional, o
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implementacé@o da qual se previa inicialmente uma Comissdo de Coordenagdo Interministerial
(CCIl) Mas havendo a consciéncia de que, deste modo, ndo se assegurava a necessaria
participagdo publica, optou-se pela solucdo minimalista de atribuir funcdes de
acompanhamento da sua execucéo e avaliagdo ao CNADSsz2.

A ideia fundamental que julgamos poder tirar da analise da forma como tém
decorrido os processos de acompanhamento da execucao e avaliacdo dos planos e
programas € a de que eles tém sido entendidos pelo poder politico e pelos
organismos da administracdo publica como contendo um significado e uma
dimensdo exclusivamente técnicos. Deste entendimento decorrem duas
conclusdes perversas: primeiro, que ndo é necessario informar os cidadaos sobre
a execucao dos planos e programas; segundo, que, tendo os mesmos ja sido
objecto da aprovacao pelas autoridades competentes, eles ganharam a necessaria
e suficiente legitimacdo democratica, pelo que se considera irrelevante criar
mecanismos de participacdo publica para o acompanhamento da sua execucao.

2.4 Direitos, Garantias e Tutela Penal

Na Constituicdo da Republica Portuguesa, no titulo dos “Direitos, Liberdades e
Garantias”, estdo, nomeadamente, assegurados os direitos a liberdade de expressdo e
informacéo (artigo 37°), a liberdade de associacdo (artigo 46°), de participacdo na vida publica
(artigo 48°) e os direitos de peticéo e de ac¢do popular (artigo 52°). Os cidadaos séo titulares de
situacOes juridicas passivas mas sdo, igualmente, sujeitos activos face a Administracdo, em
particular quando exercem o seu direito fundamental de acesso a informacéao (artigo 268°), seja
ele na vertente coincidente com o principio do arquivo aberto, isto é, do acesso aos documentos

administrativos, seja ele apenas procedimental.

Porque ndo pode haver um verdadeiro direito de participacdo dos particulares nos
procedimentos administrativos sem que esteja assegurado o direito de informagéo, José Miguel
Sardinha (1995) conclui que o acesso efectivo a informagéo condiciona o exercicio do direito de
participagdo e Jorge Miranda (1998) sustenta que ele exprime o grau de desburocratizacéo e de
democratizacdo da maquina administrativa do Estado.

Este desiderato assenta, para comegar, na visdo induzida pelo artigo 66° da
Constituicao que, no seu n.°1, adopta claramente uma perspectiva antropocéntrica da tutela
do ambiente, consagrando-a como um Direito do Homem, gerador de uma obrigacéo de tutela
em defesa da colectividade (Duro, 2001). Importa, alias, relevar que este artigo, ao definir o
ambiente como um bem juridico a proteger, o faz com o sentido abrangente de que o ambiente
se assume como algo de transtemporal, de transgeracional e de translocal (Duro, 2001). Em
suma, com base nas disposic¢es constitucionais, a tutela pelo direito do Ambiente radica na sua
consideracdo enquanto patriménio comum da sociedade humana, quer dizer dos cidadaos,
enguanto ser colectivo.

acompanhamento da sua execucdo e avaliacdo deve ser complementado através do Conselho Nacional para o
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CNADS), onde tém assento os diversos parceiros relevantes, incluindo as
organizac¢des ndo-governamentais de ambiente.” (p.95).

62 0 CNADS tinha tido, entretanto, a oportunidade de recusar esta funcdo nos termos propostos, afirmando no seu
parecer ja mencionado sobre a ENCNB (Lisboa, Junho de 2001) que “Ao CNADS devera caber exclusivamente um
papel de avaliagdo dos diferentes passos da implementacao da ENCNB, que devera ser exercido a partir do estudo
critico do relatoério trienal de progresso, a elaborar pelo ICN, a partir de contributos dos diversos intervenientes no
processo de implementacéo da estratégia em apreco.” (ponto 25) (CNADS, 2001).
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Na realidade, no sistema juridico portugués actual, os cidaddos tém garantidos os direitos
fundamentais de fruicdo de um ambiente “sadio e ecologicamente equilibrado”, de acesso a
informacdo, de participacdo nas actividades politicas e administrativas e de tutela jurisdicional,
enquanto que impende o correlativo dever constitucional, por parte do Estado, de promover
politicas adequadas do ponto de vista ambiental e de aplicar normas juridico-ambientais
ajustadas. Para que este dever do Estado seja plenamente assumido, entende-se que é no
envolvimento e participacdo dos cidaddos, na sua actuacao civica, que reside o fundamento
altimo do seu cumprimento. Assim, para que se cumpra o designio constitucional de
aprofundamento da democracia participativa®3, é importante compreender por que razfes, em
gue medida e onde é que existe défice de execucao e de responsabilidade publica do direito do
ambiente e, complementarmente, onde e por que motivos subsiste um défice do exercicio da
cidadania.

Durante um periodo dilatado de tempo verificou-se, porém, que era cometido ao ilicito de mera
ordenacdo social desempenhar o papel sancionatério indispensavel a protec¢do do ambiente, ja
que na “agressdo” ao ambiente ndo estariam em causa valores éticos e/ou patrimoniais
indispensaveis a subsisténcia da sociedade, mas antes a perturbacdo duma ordem social em que,
segundo a perspectiva do Estado, assentava o0 bem-estar dos cidaddos (Moura, 1992). Donde,
ser o direito administrativo o que maior interaccdo manteve com o ambiente.

A elevacdo do ambiente a bem juridico-penal foi fruto duma evolugdo da sensibilidade do
Estado, evolugdo essa pressionada pelo crescendo reivindicativo que os cidaddos foram
realizando e pela amplitude e diversidade que as questdes ambientais foram ganhando.

A tutela penal do ambiente s6 é configuravel quando os outros ramos do Direito ndo se mostram
eficazes para garantir a proteccio dos direitos e dos interesses em risco. E, de uma maneira
geral, reconhecido que as san¢des administrativas, em especial as que consagram o principio do
poluidor-pagador, tém sido insuficientes para impedir as viola¢des e as agressdes ao ambiente.
Para a maioria das empresas é, em muitas circunstancias, bem menos gravoso pagar coimas e
continuar a poluir, ou é mais rendivel desrespeitar normas de ordenamento do territério,
urbanismo e ambiente do que cumprir os preceitos legais e regulamentares (Mendes, 1999).
Daqui resulta que o Direito Administrativo contra-ordenacional mostra um poder reduzido de
dissuasdo, um facto que também justifica um crescendo da tutela penal. A incriminagdo penal,
que poderd ir até a restricdo do direito a liberdade, assume-se como muito mais eficaz, a partir
do momento em que 0 acesso a justica e a agilizacdo dos processos penais permitem
percepcionar mais a iminéncia sancionatéria do que a dilagcdo desculpabilizante.

Ao Direito Penal pode ser cometida a tutela do ambiente por duas vias:

- quando protege outros bens juridicos, como a vida, a saide publica, o patrimonio e mesmo
a integridade fisica;

- guando protege directa e especificamente o0 bem juridico ambiente.

Foi, de facto, uma constante, na indagacédo promovida por este Conselho junto dos
mais diversos sectores, de que no acesso a justica os cidadaos, ou as organizacdes
que os representam, se sentem muitas vezes confrontados e travados por questdes
formais, com manifesto prejuizo da analise substantiva dos interesses que estao
em jogo. Subsistem aqui como que as imagens de que “a Administracdo nao erra”, de que “a

63 Constituicdo da Republica Portuguesa, artigo 2°.
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burocracia e a chicana judicial sédo cansativas e para obstruir”, ou de que “os tribunais
dificilmente decidem contra a Administragdo Publica e o Estado”.

E ideia generalizada junto dos peritos e responsaveis associativos no dominio
do ambiente, de que, em abstracto, a legislagdo portuguesa nas matérias em
apreco é suficiente e, nalguns aspectos, inovadora e de grande qualidade. A sua
aplicacdo e o seu cumprimento € que, no entanto, registam problemas e défices,
que importa identificar, de forma a poderem ser ultrapassados.

A néo definigdo univoca do conceito de “interessado” — o Decreto-Lei n°69/2000 identifica-o
mais restritivamente que o Cdodigo de Procedimento Administrativo — tem servido para limitar,
em vez de alargar, a legitimidade resultante da natureza do bem (Ambiente) que ndo pode ser
restringido, por exemplo, em razdo da residéncia. Com a ratificacdo da Convencéo de
Aarhus, oferece-se agora a oportunidade de, com respeito pela latitude constante da sua
definicdo de “publico interessado” (art®2° n©5), se proceder a uma homogeneizacédo conceptual
nos varios diplomas legais, como também, promover a internalizacdo pela Administracdo da
abrangéncia que o conceito deve assumir.

Conforme o ja referenciado artigo 268° da CRP estd garantido aos cidaddos o direito
fundamental de acesso a informacéao, sob tutelas administrativa e jurisdicional. A este e outros
direitos constitucionalmente consagrados a lei fundamental faculta para sua defesa dois
institutos juridicos de grande importancia: os direitos de peti¢édo e de accdo popular (artigo 52°
CRP). Quaisquer destes direitos constituem paradigmas de uma democracia participativa. Pena
é que os direitos de peticdo®%4 representacao, reclamacao e queixa, ja devidamente
regulamentados, se confrontem amiudadas vezes com a leitura restritiva dos poderes publicos e,
quando ndo, com a “prescri¢do” pelo decurso dos tempos “eleitorais” e/ou de “legislatura”. Ja no
respeitante a figura do direito de accdo populars®, optou-se no nosso sistema juridico por
uma ampla democracia ambiental que permite a qualquer cidadao actuar jurisdicionalmente em
defesa do interesse publico ambiental e urbanistico (Sendim et al., 2002).

2.5 A Administracéo da Justica e o Direito do Ambiente

A funcéo jurisdicional, soberana e independentemente exercida pelos tribunais, no que respeita
ao dominio do Direito do Ambiente, caracteriza-se por estar sobretudo centrada em dois
campos:

- do contencioso administrativo;
- oilicito penal, em torno da aplicagdo dos artigos 278° a 280° do Codigo Penal.

Antes de mais, ndo nos devemos esquecer de que ha, entre nos, uma relativa “novidade” no
exercicio da funcdo judicial no campo do Direito do Ambiente. Subjacente a este estado de
coisas esteve a prolongada polémica na doutrina juridica sobre se o ambiente era ou ndo um
“bem juridico” e, consequentemente, se haveria ou ndo lugar a “crimes ecoldgicos puros” ou
“ilicitos ambientais”... A longa falta de referéncias legais e de consagracdo de principios e
direitos no nosso ordenamento juridico ajudam a auséncia de grandes preocupacdes por parte
dos tribunais em relacdo as violacbes ambientais e a reparacdo dos danos causados a saude
publica e a qualidade de vida.

64 |ei n°46/90, de 10 de Agosto, alterada pela Lei n°6/93, de 1 de Marco.

65 Regulamentado pela Lei n°83/95, de 31 de Agosto.
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E, hoje, insofismavel que o direito ao ambiente é configuravel como direito de personalidade e,
ao mesmo tempo, como direito e garantia constitucionais. Nesta linha de pensamento e na
esteira do artigo 41° da Lei de Bases do Ambiente, foi acolhido o principio da responsabilidade
objectiva por danos no ambiente. O Direito do Ambiente assume-se, pois, como um ramo do
direito “horizontal”, que se sobrepfe ou perpassa o0s restantes ramos do direito, introduzindo
por conseguinte, transversalmente, a ideia de ambiente na esfera juridica (Flores, 1994).

E sabido que, em matéria de desenvolvimento sustentavel, principios como o da prevencéo e da
precaucdo, da responsabilizacdo, do poluidor-pagador, da participacdo, ou da cooperacdo tém
uma natureza estruturante®6. Dai, que a sua tutela juridica faca ressaltar o papel essencial que o
Direito Administrativo (v.g. procedimento e contencioso), o Direito Penal e, em especial, o
Direito Contra-ordenacional e o Direito Penal Administrativo desempenham na salvaguarda dos
direitos e das garantias ambientais dos cidadaos. Constituindo, no entanto, a prevencdo e a
precaucdo principios-chave do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel, é expectavel que o
contencioso administrativo registe um crescendo na defesa destas matérias.

O Cadigo de Procedimento Administrativos’” mais ndo faz do que racionalizar meios, ao levar a
pratica os principios consagrados na Constituicdo da Republica (respeito e garantia de
efectivacdo dos direitos e liberdades e aprofundamento da democracia participativa) e as
disposicdes sobre “a participacdo dos cidadaos na formacao das decisdes ou deliberacdes que
lhes disseram respeito” e “os cidadaos tém o direito de ser informados pela Administragéo
(...)", “(...) o direito de acesso aos arquivos e registos administrativos (...)" e “é garantido aos
administrativos tutela jurisdicional efectiva dos seus direitos ou interesses legalmente
protegidos(...)".

Neste contexto, o0 “procedimento administrativo” exerce uma funcdo complexa de mediacéo e de
imparcialidade, como garantia de uma boa administracdo e assume-se como instrumento de
eficacia e de legitimacdo da actividade da Administracao Publica.

Alids, a recente entrada em vigor do Cdodigo de Processo nos Tribunais Administrativos
(Fevereiro de 2003)68 constitui mais uma etapa na tutela do Direito do Ambiente,
nomeadamente pelas possibilidades abertas com a accdo administrativa comum para o recurso
administrativo. Importa, agora, observar atentamente o exercicio do novo contencioso
administrativo e o recurso que dele é feito pelos cidadédos e ONG e até que ponto existe por parte
da Administracao Publica e dos Tribunais Administrativos a percepcédo de que o ambiente é de
“interesse publico”.

No entanto, a organizacdo jurisdicional carece de uma adequada e crescente sensibilizacdo
através de uma formacdo continuada, reforcando os meios postos ao servico do Centro de
Estudos Judiciarios (CEJ) e do Centro de Estudos Ambientais e de Defesa do Consumidor do
Ministério da Justica (Despacho n°45/93, de 13 de Outubro, MJ).

Como coroléario do que se deixou atras enunciado, a analise das Figuras 1 e 2 atesta a insipiéncia
do registo policial de crimes ambientais e 0s processos crime julgados em 12 instancia. De facto,
existe uma inibicdo também causada pela falta de informagdo, por parte dos cidaddos em
relagdo as possibilidades de recurso a tutela judicial. Para superar este estado de coisas ter-se-ia

66 Cfr. Artigo 3°, alineas a), h) e c) da Lei de Bases do Ambiente (Lei n®11/87, de 7 de Abril).

67 Aprovado pelo Decreto-Lei n°442/91, de 15 de Novembro.

68 |ei n°15/2002, de 22 de Fevereiro, alterada e rectificada pela Lei n°4-A/2003, de 19 de Fevereiro. Mas, nas
questdes ligadas ao Contencioso Administrativo deve também ser tida em conta a Lei n®13/2002, de 19 de Fevereiro,
que aprovou o Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais.
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de operar uma conjugacdo de factores, de entre os quais, por exemplo, o papel do Ministério

Publico, enquanto aliado e assistente dos cidadaos e ONG ganharia realce.

Quadro 1l
CRIMES REGISTADOS PELAS AUTORIDADES POLICIAIS
CRIMES DE DANO CONTRA A NATUREZA E DE POLUICAO
(1998 - 2001)*
Fonte: GPLPMJ, 2002

Anos 1998 1999 2000 2001*
Crimes
Danos Contra a Natureza 42 29 28 34
Poluicao 51 70 50 78

* Dados provisorios (2002.11.03)
Nota: A recolha de informacéo sobre este item teve inicio em 1998.

Quadro 2
PROCESSOS CRIME NA FASE DE JULGAMENTO FINDOS
NOS TRIBUNAIS JUDICIAIS DE 12 INSTANCIA
Crimes de dano contra a natureza e de poluicéo
(1997 - 2001)*

Fonte: GPLPMJ, 2002

Anos 1996 1997 1998 1999 2000 2001*
Crimes
Danos Contra a Natureza . . 3
Poluicao . .. 5 5 4 4

* Dados provisorios (2002.11.03)
Resultado nulo/protegido pelo segredo estatistico
Nota: A recolha de informacgéo sobre este item teve inicio em 1996.

2.6 Tendéncias e Potencialidades do Quadro Sécio-Juridico

Os novos desafios que se colocam a sociedade portuguesa, no dominio do acesso a
informacdo, participacdo publica e acesso a justica, relativamente as questdes
ambientais, perfilam-se tendencialmente, de acordo com duas grandes ordens de
condicionantes:

— 0s novos ordenamentos gerados pela recente legislacdo comunitaria e
internacional — Directivas 2000/60/CE, 96/61/CE, 2001/42/CE, 2003/4/CE —,
relativas a responsabilidade ambiental, em termos de prevencao e reparacdo de danos
ambientais, bem como as Estratégias Europeias de Desenvolvimento
Sustentavel, de Gestao Integrada das Zonas Costeiras e Proteccao do Meio
Marinho, o Livro Branco da Governacdo e os Protocolos de Quioto e de
Cartagena e, sobretudo, apés a recente ratificacdo da Convencdo de Aarhus pela
Assembleia da republica;

— as novas exigéncias e os novos dinamismos da sociedade portuguesa, que
implicardo novas expectativas quanto ao conhecimento e informacdo, as novas
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modalidades e mecanismos participativos, a agilizacdo ndo s6 do acesso a justica, como
de toda a organizacéo judicial.

De facto, a transposicdo para o direito interno portugués de Directivas
comunitéarias, como as da Agua, do Controlo e Prevencéo Integrados da Poluicdo (CPIP), da
Avaliacdo de Impactes Ambientais, dos organismos geneticamente modificados, sobre a
responsabilidade civil por danos ambientais, sobre o acesso publico a informacao ou, ainda, a
implementacdo de instrumentos estratégicos e de planeamento como sdo a Estratégia
Europeia de Desenvolvimento Sustentavel, aprovada em Gotemburgo e a Rede Natura
2000, assim como as medidas de aplicacdo dos compromissos assumidos com a assinatura dos
Protocolos de Quioto e de Cartagena, vém, sem duvida, potenciar novas utilizacbes dos
dispositivos legais postos a disposicao dos cidad@os e a revisdo, aperfeicoamento e criacdo de
novos mecanismos de tutela dos direitos para o pleno exercicio da cidadania no quadro do pleno
respeito dos principios e garantias ja atras referenciadas. Igualmente se perfila um melhor
cumprimento do dever da Administragcdo de informar e colaborar com os
cidadaos, designadamente, na sequéncia da ratificacdo da Convencédo de Aarhus.

Embora exista a possibilidade de recurso a tribunais arbitrais, estes, porém, ndo tém
competéncias penais, pelo que existem, em sintese, dois meios de tutelar o direito de
acesso a informacéo ou o direito de participagao:

- atutela administrativa (v.g. a reclamacéao ou o recurso hierarquico);

- atutela jurisdicional (interposicé@o de acc¢éo judicial).

Dado que se verifica um manifesto alargamento do conceito de Ambiente, as sequelas que dai
advém para a organizacdo jurisdicional sdo lentamente apreendidas, quer pela componente
humana (magistrados e oficiais de justica) quer pelo proprio edificio juridico, donde estar a
ganhar corpo uma concepg¢ao mais ecocéntrica, também como forma de superar as
lacunas de sensibilizacdo e, sobretudo, para um melhor enfoque sobre o objecto,
para agilizar a imputacdo, enfim, para que o nexo de causalidade seja mais lesta e
claramente estabelecido.

Por outro lado, o factor celeridade, associado a uma simplificacdo formal que privilegie
a substancia do juizo, certamente que aumentara a confianca dos cidadaos no sistema
judicial e, consequentemente, a sua maior apeténcia pelo recurso aos tribunais para tutelar os
seus direitos e interesses no dominio do ambiente, a que o caracter gratuito do acesso a
justica podera, sem duavida, dar um novo impulso, cumprindo-se o designio
prescrito no art®°44 da Lei de Bases do Ambiente (1987) sobre o direito a uma
justica acessivel e pronta.
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3. Conclusdes e Recomendactes

“A existéncia de um ambiente propicio a saude
e bem estar das pessoas e ao desenvolvimento
social e cultural das comunidades, bem como a
melhoria da qualidade de vida, pressupde a
adopc¢do de medidas que visem, designadamente:
a promocao da participacdo das populacdes na
formulacdo e execucdo da politica de ambiente e
qualidade de vida, bem como o estabelecimento de
fluxos continuos de informacéao entre os 6rgaos da
Administracdo por ela responsaveis e os cidadaos
a quem se dirige”.

Lei de Bases do Ambiente, 1987

3.1. Conclusodes

O actual quadro juridico que regula o direito a informacéo, a participacéo publica na tomada
de decisbes e ao acesso a justica nos dominios do ambiente e desenvolvimento sustentavel €, na
opinido deste Conselho, relativamente satisfatorio, tanto mais que, nos ultimos anos,
teve lugar uma intensa producéo legislativa, resultante de iniciativas internas, mas, sobretudo,
da transposicdo de varias directivas da Unido Europeia e de outros compromissos
internacionais.

Na pratica, o panorama &, contudo, bem diferente e contrasta com o normativo existente. A
todos os niveis verificam-se défices profundos, tanto no que se refere ao
reconhecimento pelos poderes publicos desta nova geracao de direitos sociais,
como no seu exercicio efectivo pelos cidadaos. Acima de tudo, regista-se a auséncia de
um investimento sério e continuado por parte dos sucessivos Governos da Republica.

E reconhecido que tem sido feito algum esfor¢o, nomeadamente em termos de disponibilizacio
de informacéao, sobre as medidas de politica que se encontram em preparacdo ou em execucao.
Todavia, essa informacao €, na maioria dos casos, incompleta, pouco acessivel, de
elevada tecnicidade, ndo divulgada de uma maneira atempada e n&o se insere num
contexto desejavel de interactividade entre o Estado e a sociedade civil.
Simultaneamente, observa-se um crescendo de apeténcia por parte dos cidadaos
para participar nos processos decisorios, sobretudo dos que tém maior
escolaridade e empenhamento politico-ambiental.

Nestes termos, o Conselho considera que, mais do que a promulgacéo de novas leis,
ou a revisdo das leis actuais, deve ser assumida pelo poder politico, como
prioridade nacional, uma estratégia sustentada de informacéao e de educacéao para
a cidadania activa, incidindo nos diferentes actores sociais, destacadamente
aqueles que tém uma responsabilidade no estabelecimento de uma relacdo de
confiancga entre o Estado e os cidadéos.
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Torna-se, pois, imperiosa a elaboracdo de uma Estratégia Nacional de Educacéao
para o Desenvolvimento Sustentavel, que nao se limite ao ensino formal, na senda
dos objectivos a dinamizar durante a Década Mundial da Educacdo para o
Desenvolvimento Sustentavel®®, que se iniciard em 2005.

A mudanca cultural pela via educativa e formativa, bem como uma estratégia
continuada de informacéo e comunicacao sao pressupostos fundamentais de uma
democracia efectivamente participada e abrem caminho a pratica da “governacao
responsavel”. S6 assim os cidadaos, as empresas, 0S parceiros sociais, as organizacdes nao
governamentais poderd@o ser agentes activos das politicas, participando conscientemente nos
processos de tomada de decisdo. Sé assim 0s agentes administrativos gozardo da indispenséavel
legitimidade e capacidade para o eficaz exercicio das suas competéncias e assungdo das suas
responsabilidades. SO assim o Estado e os cidaddos poderdo contribuir para um
desenvolvimento sustentavel.

3.2. Recomendacdes
3.2.1. Fluxos Informativos

No acesso e disponibiliza¢cdo da informacdo administrativa, entende o Conselho ser crucial
um forte investimento na criacdo de condicdes praticas que facilitem a consulta e o
acompanhamento de planos e projectos em todas as suas fases, desde a
preparacado até a execucao. Para este efeito, devem multiplicar-se, no quadro da sociedade
do conhecimento, as iniciativas no ambito do governo electrénico, diversificarem-se os suportes
e as vias de difusdo da informacéo e generalizarem-se os Centros de Informacdo e Atendimento
dos Cidadaos, devidamente apetrechados de meios materiais e técnicos e integrando novos
contetdos mais abrangentes.

Com vista a superacdo da morosidade na aplicacdo do direito importa, também, promover
uma melhor adequacdo dos meios processuais disponiveis e divulgar amplamente
os direitos e obrigacOes dos cidadaos por forma a quebrar a apatia do publico no
acesso a justica, mobilizando, para o efeito, entre outros, os meios de comunicagao
publica e o sistema educativo.

No que se refere as condi¢des da intervencdo dos diferentes actores sociais, o Conselho
considera da maior importancia que as questbes do acesso a informacdo, da
participagdo publica e do acesso a justica no dominio do ambiente e do
ordenamento do territério assumam um lugar de relevo na esfera da governacéao e
que, nestas circunstancias, seja encarada pelos movimentos civicos e formacoes
politicas, como prioritaria a formacao de quadros e militantes nestes dominios.

Em relac@o ao papel dos cientistas e peritos, dever-se-a destacar a necessidade de promover a
capacidade de comunicar ciéncia a publicos diversificados, de valorizar saberes nao-cientificos e
de estimular a apeténcia para recorrer a Ciéncia, através de fluxos de comunicacdo onde tem de
haver espaco para a discordancia sem alienagdo da confianca mutua. Uma forma de o conseguir
seria criar Gabinetes de Extensdo Cientifica, que promovessem a relac@o entre os cidaddos e a
Universidade.

69 proclamacéo da 572 Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em Dezembro de 2002, e §58° da Declaracio Ministerial
da CEE/ONU, Kiev, Maio 2003.
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As particulares responsabilidades dos agentes da Administracdo Publica exigem, por seu lado,
uma actualizacé@o constante dos seus conhecimentos nas esferas do ambiente e desenvolvimento
sustentavel, incluindo o bom dominio das técnicas de comunicacgao e de relacionamento com o
publico. Neste sentido, entende o Conselho ser do maior interesse que, em especial o
Instituto Nacional de Administracdo (INA) e o Centro de Estudos e Formacéao
Autarquica (CEFA) intensifiquem e, sobretudo, diversifiquem as accgdes
formativas, de modo a contribuir para que os Agentes da Administracdo assumam
e pratiguem a responsabilidade na prestacdo de informacao.

Os parceiros econdmicos tém especiais responsabilidades como intervenientes nos
processos de acesso a informacéo e de participacédo publica nos processos decisorios. Sem eles,
ou contra eles, estardo condenadas ao insucesso as politicas do ambiente e desenvolvimento
sustentavel. No aspecto da informacéo do publico e dos consumidores, importa, na
opinido do Conselho, que se generalizem e divulguem os balan¢cos ambientais das
empresas, se promova a adesao aos sistemas de gestdo ambiental — certificacdo
ambiental e recurso a rotulagem referentes a aspectos pertinentes dos produtos,
na perspectiva de proporcionar uma escolha consciente aos consumidores.

Os agentes da comunicacao social desempenham um papel crucial na intermediacdo entre
os diferentes grupos sociais e funcionam como “tradutores” e “transmissores” das questdes
ambientais, divulgando-as junto da opinido publica. Registam-se, contudo, na sociedade
portuguesa inumeras dificuldades a prestacdo de uma boa informagdo ambiental, sendo
desejavel criar oportunidades para a formacdo dos jornalistas relativamente as questfes do
ambiente e desenvolvimento sustentével. A qualidade da informacdo nestes dominios
passa, pois, pela formacdo dos jornalistas, mas implica também sensibilizar
outros agentes da comunicacao social, como sejam os editores, 0s programadores
e o0s produtores, sobretudo nos casos da radio e da televisdo publicas. Nestes
casos, como estd legalmente consagrado e previsto, 0s servi¢cos publicos
radiofonicos e televisivos devem assumir a obrigacdo de divulgar a informacao
ambiental de um modo sisteméatico, num periodo de emissdo que propicie bons
indices de audiéncia.

3.2.2. Participacao Social

E entendimento do Conselho acentuar a necessidade de aperfeicoar os
mecanismos de participacdo do publico na tomada de decisdes, estabelecendo
parcerias entre as partes interessadas para a execucao de planos e projectos (bem
como de outras iniciativas de interesse para os cidadaos). Tal contribuira para a melhoria
gualitativa da accdo politica, possibilitando ndo s6 uma maior transparéncia na relagdo entre o
Estado e a sociedade civil, como a construgdo de relagdes de confianca entre os Vvarios actores
sociais envolvidos. Conseguir-se-a, assim, um debate mais fecundo sobre o que é 0 “interesse
publico” em matéria ambiental.

Importa estimular o envolvimento das instituicbes de ensino superior nos
processos participativos no dominio do ambiente e do desenvolvimento
sustentavel, tendo sobretudo em atencao trés importantes contributos que elas
estdo em condicbes de dar. Primeiro, ligacdes as redes internacionais de
cooperacao, que podem proporcionar um elo valioso de articulacdo entre os niveis
local e global. Depois, a preocupacdo com o longo prazo, pedra de toque do
conceito de sustentabilidade do desenvolvimento. Por dltimo, a
multidisciplinariedade das IES, a sua potencial capacidade de promover
perspectivas integradoras.
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Na opinido do Conselho, é fundamental o envolvimento do mundo empresarial em
parcerias com o Estado e outros actores sociais, com vista a adopcéao de cédigos de
boas praticas e das melhores tecnologias disponiveis, assim como de outras iniciativas
apropriadas. Tal significa promover-se, além da melhoria na competitividade industrial que
essas parcerias proporcionardo, uma optimizacdo da utilizagdo dos recursos naturais, a imagem
das empresas e a qualidade dos seus produtos junto dos consumidores, da Administracéo
Publica, das comunidades locais e dos investidores e accionistas.

O Conselho considera ser também da maior relevancia a participacdao dos
sindicatos e outras organizac0es representativas de trabalhadores na preparacéo,
definicdo e implementacdo das politicas publicas, com implicacbes para o
desenvolvimento sustentavel e a qualidade de vida, com especial acuidade no que
respeita a avaliacdo dos impactes das mesmas sobre os trabalhadores e os locais
de trabalho. Sera, desta maneira, colmatada uma lacuna com tendéncia para agravar-se, no
dominio do direito de representacdo dos trabalhadores, que ndo pode limitar-se a ser um mero
exercicio formal, mas constituir uma participacédo real nos processos decisorios que tém que ver
com o ambiente de trabalho.

As organizacdes nao governamentais (ONG), com particular destaque para as de
ambiente, tém procurado intervir e influenciar a prépria decisdo politica. De forma a ser
potenciada esta intervengdo, o Conselho encoraja a criacdo de mecanismos de
financiamento claros e transparentes, que garantam a sustentabilidade financeira
das ONG e, ao mesmo tempo, salvaguardem a sua autonomia, 0s quais poderiam,
por exemplo, passar pela criacdo de uma Fundacéo e por uma maior intervencao
da Assembleia da Republica na definicdo dos critérios de atribuicdo e de gestdo de fundos
publicos neste dominio, interessando igualmente promover o mecenato ambiental.

E, também neste caso, essencial para a promocdo da participacdo publica nos
processos decisorios a valorizacdo de um "Estatuto do Voluntariado', em estreita
consulta com as partes interessadas, que reconheca a importancia e dignifique o trabalho

voluntario nos movimentos associativos e civicos, assim como aquele que € realizado nos
organismos publicos e comiss@es onde as ONG estdo representadas.

O Conselho vé, ainda, como positiva para o fortalecimento da sociedade civil, a
institucionalizacdo de redes, envolvendo organizactes de desenvolvimento local,
de defesa dos consumidores e de defesa do ambiente e do patrimoénio.

E, acima de tudo, necessario que o processo participativo contemple as fases da
preparacdo e execucdo das medidas de politica, de forma a que sejam tomados em
devida conta os interesses expressos, incluindo os dos grupos minoritarios. Importa, nesta
matéria, testar metodologias inovadoras de participacdo dos cidadaos e dos
diferentes grupos de interesse, tais como os fora de discusséo e conferéncias de consenso.
Com isso, poder-se-a avaliar objectiva e sistematicamente os seus resultados, de modo a
identificar praticas sociais que melhor se adequem aos nossos condicionalismos socio-culturais,
de modo a tornar eficazes os processos participativos.

O Conselho considera um retrocesso na participagdo publica, que a actual
legislacdo de avaliacdo de impacte ambiental tenha, por um lado, retirado a
obrigatoriedade das audiéncias publicas e, por outro, definido de uma maneira
demasiado restrita os conceitos de “parte interessada” e de “interesse legitimo”.
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3.2.3. Direito e Justica

A interpretacdo restritiva do conceito de “publico interessado” estd em clara
contradicdo com o disposto na Convencdo de Aarhus, que alarga o direito de
participacdo, ndo fazendo qualquer discriminacdo quanto ao domicilio?0, pelo que se torna
imperativo proceder a sua revisdo na sequéncia da sua ratificagdo. Com a integracédo desta
Convencéao, que se espera rapida, no universo juridico nacional (através de adequada
regulamentagdo) surge a oportunidade de se homogeneizar a definicdo de “publico
interessado” (art®°2°, n°5) nos varios diplomas legais, como também, de se
promover a internalizacdo pela Administracido da abrangéncia que este conceito
deve assumir.

A independéncia dos autores dos estudos de impacte ambiental face aos
promotores dos projectos e aos “donos de obra” é um principio que também néao
se acha salvaguardado na actual legislacdo. O Conselho entende, pois, na sequéncia,
alias, do que j& defendeu em anteriores pareceres’l, que deve ser revista a legislacdo
relativa a avaliacdo de impactes ambientais, de modo a ficar legalmente garantido
aquele principio.

Cumpre fazer notar, por um lado, a falta de meios jurisdicionais para prevenir ou reparar
atentados contra o ambiente, que poderia ser ultrapassada pela regulamentacdo da Lei de
Bases do Ambiente?2 e, por outro lado, subsistir uma confusdo conceptual na lei entre
proteccéo de interesses meramente individuais e proteccéo de interesses de defesa
de bens de fruicao colectiva (direitos patrimoniais v. danos ambientais).

Deve, ainda, ser agilizado o exercicio do direito de apelar contra a recusa aos pedidos
de informacéao dos cidadaos, contra as falhas nos processos de tomada de deciséao,
ou ainda contra acc¢fes que, de acordo com as normas ambientais em vigor, se
afigurem em falta. Neste ambito, recomenda-se que a Assembleia da Republica reveja o
quadro juridico, por forma a que os pareceres da CADA sejam vinculativos dotando,
simultaneamente, aquela Comissdo dos meios que permitam o cumprimento dos prazos de
resposta. Tanto mais que, também, tem de ser levado na devida conta que o factor celeridade na
administracdo da justica certamente aumentara a confianca dos cidaddos no sistema judicial.

Nestas condi¢Bes e sem a preocupagdo de ser exaustivo, seria da maior importancia a
generalizacdo de instituicdes especializadas de resolucdo de conflitos e de
obtencdo de consensos, tais como os mediadores politicos, o0s juizes da paz, os
centros de arbitragem, ou os tribunais da agua. Deve também ser dada uma especial
atencdo a generalizacdo das Provedorias do Ambiente e a criacdo de outras
instancias de caracter arbitral de prevencdo e de resolucdo de conflitos nos
dominios do ambiente e do ordenamento do territdrio.

70 Namero 9 do art®.3°. da Convencéo de Aarhus.

71 Nomeadamente, o “Parecer do CNADS sobre a Nova Regulamentacéo da Avaliacdo dos Impactes Ambientais”
(12.04.1999) e “Reflexdo do CNADS sobre a Politica de Gestédo de Residuos Industriais e Hospitalares” (12.01.2001).

72 Nomeadamente, art®s 3°h) e 41°. da Lei n°11/87, de 7 de Abril.
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O Centro de Estudos Judiciarios (CEJ) pode desempenhar um papel
extremamente valioso na formacdo continuada dos magistrados. Entende este
Conselho que, sendo o Direito do Ambiente um ramo novo do Direito, importa realcar a
necessidade da formacdo dos profissionais de Direito, em particular dos
magistrados, e a institucionalizacdo das peritagens interdisciplinares, de modo a
que se generalize a tomada de consciéncia da extrema relevancia e urgéncia das questdes que
Ihes sdo presentes para analise e decisao e se possa fazer justica em tempo util.

3.2.4. Na&o tendo a pretensdo de esgotar a abordagem dos temas em apreco, e
mesmo correndo o risco de, por vezes, reafirmar o 6bvio, foi preocupacdo do
Conselho, com base numa sistematizagcdo das principais vertentes das
problematicas analisadas, contribuir com uma visdo integradora para a
consideracdo de questdes estruturais da sociedade portuguesa que, por exigirem
um tempo longo de sedimentacdo e consolidagcdo, urge quanto antes afrontar e
superar.

[O Conselho Nacional do Ambiente e do
Desenvolvimento Sustentavel aprovou por
unanimidade esta Reflexdo na sua 22 Reunido
Ordinéria, de 17 de Setembro de 2003]

CNADS, 17 de Setembro de 2003

O Presidente

/W"/B(V

Mario Ruivo
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