DOSSIER METALOMECANICA E AMBIENTE

" CUSTOS DE CONTEXTO
. ELFGISLACAS
ANIBIENTAL

A DISPERSAO DA LEGISLACAO AMBIENTAL

A legislacao em matéria de ambiente encon-
tra-se dispersa por diferentes diplomas que,
frequentemente, utilizam conceitos e procedi-
mentos nao uniformizados. Este & em grande
medida, o resultado da transposicao de di-
retivas da Uniao Europeia sem uma visao de
conjunto e sem a preocupagao de serem de-
vidamente enquadradas no quadro legislativo
nacional.

A dispersao da legislagao ambiental € eviden-
te quando verificamos que existe mais de uma
dezena de diplomas em matéria ambiental
em vigor. Por exemplo, a avaliagao de impacte
ambiental encontra-se regulada no DL 151-
B/2013, de 31/10, a licenca ambiental no DL
127/2013, de 30/8 e no DL 75/2015, de 11/5,
as licengas necessarias ao tratamento de re-
siduos no DL 178/2006, de 5/9, e as monitori-
zacoes de emissoes de poluentes para o ar no
DL 39/2018, de 11/6. Certo é que cada ato le-
gislativo aborda a sua matéria especifica, mas
existem Obvios elementos de conexao.

Por isso, a criagao de um “Codigo do Ambien-
te", que integre as obrigacdes, procedimentos
e atos permissivos nesta matéria, importaria
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inegaveis vantagens em termos de seguranca
e certeza juridica. Este "Codigo do Ambiente”
consistiria numa Unica lei em matéria ambien-
tal, uniformizada e clara, que nao recorresse
a listas exaustivas de definicdes, que identifi-
casse 0 ambito de aplicagao dos procedimen-
tos ambientais, sem remissao excessiva para
anexos ou conceitos demasiadamente téc-
nicos e que uniformizasse os procedimentos
abrangidos.

A INFLUENCIA DO DIREITO DA

UNIAO EUROPEIA

A maioria dos regimes juridicos em matéria
ambiental resulta de legislacdo da Uniao Eu-
ropeia. £, por exemplo, 0 caso do regime de
emissoes industriais aplicavel a prevencao e
ao controlo integrados da poluicao, do regime
juridico da avaliagao de impacte ambiental ou
do regime da prevencao e controlo das emis-
soes de poluentes para o ar.

Frequentemente, a legislacao europeia acar-
reta custos de contexto excessivos ou proce-
dimentos burocraticos que poderiam ser evi-
tados. Mas, além disto, ha outro fenomeno do

Professor da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa e Socio da Morais Leitao,
Galvao Teles, Soares da Silva & Associados

Mestre em Direito e Consultora na Morais Leitao,
Galvao Teles, Soares da Silva & Associados

qual resultam encargos desproporcionados e
gue esta associado a transposicao e execugao
de direito da Unido Europeia: o gold plating.
Quando a legislagdo nacional transpde di-
retivas ou executa regulamentos da Unido
Europeia, pode suceder que inclua custos de
contexto, encargos ou procedimentos adicio-
nais nao resultantes da legislagdo europeia.
Isto &, por vezes, na aprovacao de diplomas
legislativos nacionais, alarga-se o ambito de
uma determinada obrigacao, cria-se um novo
procedimento administrativo ou prevé-se a
necessidade de obter uma licenca ou autori-
zacao "a propaésito” do cumprimento de obri-
gacoes da legislacdo da Unido Europeia, mas
sem que dela resultem necessariamente.
Portanto, seja diretamente através de dire-
tivas e regulamentos negociados junto dos
orgaos da Unido Europeia, seja em resultado
do gold plating, € um facto que custos de con-
texto e procedimentos administrativos ex-
cessivamente burocratizados resultam direta
ou indiretamente da producao da legislacao
europeia e da sua transposicao ou execucao
nacional. Evitar que por estas vias se criem
obstaculos excessivos que prejudiguem o de-



senvolvimento econémico e a criacao de
emprego (e que frequentemente pouco
estdo relacionados com uma efetiva
protecdo do ambiente) seria uma im-
portante tarefa.

Quanto a este aspeto, duas medidas
poderiam ser encaradas: a adogao, no
plano nacional, de novas praticas ne-
gociais junto dos 0rgaos que produzem
legislagao no ambito da Uniao Europeia
e a atribuicdo a uma entidade especifi-
ca da responsabilidade de evitar o gold
plating.

No que se refere a primeira, propde-se
uma acao negocial bem mais assertiva,
organizada e focada por parte do Esta-
do Portugués. Na verdade, as propostas
de legislacao europeia, na sua fase ini-
cial, sdo habitualmente produzidas pela
Comissao Europeia e envolvem a par-
ticipagao em reunioes com entidades
administrativas dos Estados-Mem-
bros. Sucede que, nessas reunides,
frequente participarem organismos da
Administracao Publica que nao tém efe-
tivas instrucoes ou direcao politicas e
intervirem reguladores independentes
gque nao tém competéncia em mateéria
de producao legislativa, ficando a ne-
gociacao condicionada e limitada pelas
atribuicdes das entidades que partici-
pam nessas reunioes. Por exemplo, se
na negociagao de uma nova diretiva em
matéria de avaliagao de impacte am-
biental apenas participar uma entida-
de administrativa com atribuicoes em
matéria ambiental, & muito possivel que
outros fatares relevantes a ponderar
(por exemplo, econémicos) sejam se-
cundarizados. Além disso, é frequente
que o nivel de decisao politico, onde po-
deria existir essa ponderacao global de
todos os fatores, apenas seja chamado
aintervirnuma fase muito adiantada do
processo, onde frequentemente ja pou-
cas opgoes estarao disponivels.

Em suma, parece necessario assegurar
que a negociacao de legislacao europeia
se faz com diretrizes politicas desde o
primeiro momento e que todos os fato-
res relevantes sdo ponderados.

Neste sentido, uma opgao seria pre-
ver que a Representacao do Estado na
Unido Europeia (REPER) passasse a ser
assegurada por um membro do Gover-
no especialmente incumbido da pro-
ducao legislativa e que as equipas da
REPER estivessem na sua dependéncia

direta, tendo por missao realizar a ne-
gociacao sobre a legislacao europeia,
mas sempre sem prejudicar a pondera-
cao de todos os valores em jogo, e com
a participacao de outros setores gover-
nativos, quando necessario.

Quanto ao segundo aspeto — evitar o
gold plating -, poderia atribuir-se essa
missao especificaao membro do Gover-
no responsavel pela gestao do processo
legislativo (o Ministro da Presidéncia ou
0 Secretario de Estado da Presidéncia
do Conselho de Ministros), que passaria
a ter competéncia para impedir o agen-
damento em Conselho de Ministros de
diplomas que, de forma injustificada,
criassem custos de contexto ou pro-
cedimentos administrativas para la do
exigido pelas diretivas ou regulamentos
da Uniao Europeia.

UM EFETIVO PROCEDIMENTO

UNICO AMBIENTAL

Nos @ltimos tempos registou-se um
avango muito positiva em matéria de
procedimentos ambientais: a criagao do
licenciamento Unico ambiental atraves
do DL 75/2015, de 11/5. Este diploma
prevé a existéncia de um pedido Unico
e eletronico para os procedimentos am-
bientais que forem necessarios para a
concretizacao de um projeto, bem como
um titulo Gnico ambiental no qual se
vao integrando as decisoes finais nes-
ses procedimentos. Adicionalmente,
acolhe-se a existéncia de uma taxa ani-
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ca a pagar pelos procedimentos ambientais
que tiverem de ser realizados.

Ou seja, 0s canais de entrada e de saida nos
varios procedimentos sao agora Unicos e ele-
tronicos e existe uma taxa ambiental dnica.
Falta, porem, criar um verdadeiro procedimen-
toambiental Gnico, que dé origem a uma licen-
¢a/autorizacao ambiental Unica em vez de um
titulo que agregue o resultado de varios pro-
cedimentos distintos. Ou seja, unificar tam-
bém toda a tramitacao e competéncia para
o0s varios procedimentos ambientais, uma vez
gue a matéria envolvida &, na maioria dos ca-
sos, estruturalmente a mesma.

ELIMINA(;AO DE ATOS E PROCEDIMENTOS
DESNECESSARIOS

Infelizmente, com alguma frequéncia, os de-
bates em torno de medidas de simplificacao,
desburocratizacao e eliminacao de custos de
contexto terminam com medidas que nao re-
duzem a burocracia, tornando-a apenas mais
amigavel ou mais facil, com o auxilio de siste-
mas de informacao, interconexao de informa-
coes ou websites onde podem ser realizados
pedidos e efetuados pagamentos. Sem di-
vida que tais medidas sao importantes, mas
tal ndo pode fazer esquecer agoes de simpli-
ficacao diretamente dirigidas a eliminar atos
e procedimentos inlteis. Claro esta que se
trata de intervencoes dificeis, onde frequen-
temente é necessario convocar conhecimen-
tos técnicos para la dos meramente juridicos
e adotar posicoes corajosas face a interesses
corporativos, de agentes econdmicos ou de
organismos da Administragao Publica, mas
este é o esforco mais recompensador e que
de forma mais efetiva pode eliminar encargos
que ndo se justifiqguem.

\eJamos alguns exemplos.

Nao faria sentido uma mais intensa utilizacao
do conceito de “capacidade produzida” num
estabelecimento industrial, para efeitos de
verificacdo de exigéncia de licenca ambiental,
em vez do de “capacidade instalada’, pois &
0 primeiro que permite realmente aferir um
eventual dano ambiental? Nas fundicdes, por
exemplo, sé para os materiais ferrosos é uti-
lizado o conceito de “capacidade produzida’,
guando o mesmo poderia ser aplicado para
0s nao ferrosos. Por outro lado, justifica-se
gue uma pequena unidade de fabrico de pro-
teses dentarias que nao produza substancias
danosas para o ambiente esteja obrigada a
obter uma licenca ambiental? Talvez fosse de
introduzir um limiar a partir do qual ainddstria
guimica estivesse sujeita a licenca ambiental.
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E quanto aos solventes utilizados num pro-
cesso industrial, quando a sua recuperagao
resulte de um processo de recuperacao de
solventes ja utilizados em anterior processo
produtivo numa logica de economia circular,
fara sentido exigir uma licenca ambiental?
Para verificacdao do cumprimento das condi-
coes da licenca ambiental, o investidor tem
de enviar um relatério anual. Além disso,
esse relatério tem de ser apreciado por um
"verificador ambiental”, que € um profissional
privado incumbido de avaliar o cumprimento
do Regulamento 1221/2009, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 25/11/2009. Fara
sentido continuar a criar sistemas de controlo
sucessivo e adicional, pela Administragao Pa-
blica e por privados, com cada vez mais custos,
encargos e taxas? Nao bastara a obtencao de
uma licenca e uma efetiva fiscalizacao por en-
tidades publicas competentes?

Também no plano dos residuos, parece existir
um excesso na qualificacao de certas realida-
des como tal. E note-se que a consideragao
de um produto como residuo tem fortes im-
plicagdes com custos de contexto associados,
como a necessidade de obtencao de licengas
para determinadas operac0es de tratamento,
a obrigacao de registo e prestagao de infor-
macao referente a residuos e o pagamento de
taxas de licenciamento e registo, com os ine-
rentes custos associados.

Par exemplo, é muito duvidoso que as aparas
de louca metalica nao contaminada reutiliza-
das na producao de outros produtos devam
ser consideradas como residuos. E 0 mes-
mo quanto aos solventes saturados, aparas,
sobras de injecoes de plasticos, etc., que se-
jam reaproveitados num processo produtivo,
quando tal reutilizacdo seja efetuada para
outros produtos, noutras instalagdes, noutro
processo de fabrico, pois € 0 mesmo material
que esta a ser reutilizado.

Também no ambito do regime da avaliagao
de impacte ambiental, existem exemplos de
procedimento que poderiam ser eliminados.
Nao parece fazer sentido que, depois de ob-
tida uma declaracao de impacte ambiental
(DIA) exista um novo procedimento destinado
a verificar se um eventual projeto de execugao
se conforma com essa decisao. O incumpri-
mento de uma DIA, seja resultante do proje-
to de execucao ou de qualquer outra agao do
interessado deveria ser analisado e eventual-
mente sancionado em sede de fiscalizacao e
nao através de novos procedimentos admi-
nistrativos, com novos atos finais, destinados
areapreciar a mesma questao.

Finalmente, um (ltimo exemplo de possi-

vel simplificacdo reside no manifestamente
exagerado nimero de relatorios que oneram
os investidores em matéria ambiental, fre-
guentemente com exigéncia de transmissao
de informagao repetida ou de que a Adminis-
tracao Publica ja dispoe. A titulo de exemplo,
uma empresa pode ser obrigada a remeter,
entre outros, um relatorio ambiental anual,
um plano de execucao da declaragdo de im-
pacte ambiental, informacao referente a re-
siduos, entre a qual a relativa aos produtores
de residuos, a identificacdo do tipo de produto
e quantidades colocadas no mercado anual-
mente e ao sistema de gestao de residuos
adotado, reportes de resultados de emissao
de gases para a atmosfera para todas as
gue tenham fontes fixas (chaminés), plano de
gestao de solventes, autocontrolos da gestao
de aguas residuais e reportes de consumos
de agua para pagamento da taxa de recursos
hidricos.

Em suma, sugere-se um verdadeiro programa
de eliminacdo de exigéncias administrativas
excessivas, agindo a nivel da Unidao Europeia e
no plano nacional.

REDUCAO DA MARGEM DE LIBERDADE E
DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVAS

Por dltimo, a obtencao de uma licenca am-
biental ou de uma DIA nao significa o final de
um caminho e a obtencdo de uma permissao
em matéria ambiental suficientemente sdlida
para concretizar um eventual projeto.

De facto, ambos estes atos costumam in-
cluir um numeroso conjunto de condicoes
frequentemente vago e indeterminado que,
no ambito da execucao do projeto, necessita
de ser satisfeito. Tais condicoes conferem as
entidades administrativas uma margem de
liberdade ou discricionariedade na verificacao
do cumprimento das condicOes, que é pouco
compativel com o grau de certeza e seguranca
gue a Administracao Publica deveria oferecer
aos investidores e que também favoreceria a
defesa de valores ambientais e a sua fiscali-
zagao. Sera que faz sentido incluir numa DIA
uma obrigacao tao vaga quanto seja "divulgar
0 programa...das obras as populacoes inte-
ressadas” sem especificar o meio?

Nesse sentido, por forma a conferir certeza e
seguranca na concretizacao do projeto e as-
segurar uma fiscalizagao do seu cumprimen-
to com base em circunstancias objetivas, a
licenca ambiental e a DIA poderiam incluir
condicoes, mas estas deveriam ser objetivas
e limitadas ao essencial face ao caso concre-
to. MM



