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RJIGT- Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial

STA- Supremo Tribunal Administrativo

UE- Unido Europeia
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RESUMO

A dissertacdo apresentada incide sobre os procedimentos administrativos e a sua
importancia na racionalizacdo administrativa ambiental e o papel positivo que a

participacdo do cidadado assume nessa racionalizagdo e na boa pratica administrativa.

O trabalho procura entender e analisar a evolucdo recente do governo da cidade na
gestao da vida colectiva, a qual exige novas formas nas politicas de proximidade e na
institucionalizacdo da representatividade de associagbes criadas em defesa de
interesses comuns. A participacéo dos cidadaos nestas associa¢cdes assume um papel
fundamental na formagdo de um modelo de desenvolvimento mais sustentavel para

todos os intervenientes e para a propria cidade.

O estudo encontra-se dividido em duas partes. Na primeira apresentam-se alguns
casos de procedimentos administrativos na area do ambiente, instruidos na Camara
Municipal de Lisboa e analisa-se a acc¢éao judicial instaurada pelas ONGAS GEOTA e
QUERCUS para corrigir e cessar as actividades lesivas no litoral alentejano,
defendendo os interesses das populacdes. Esses exemplos mostram a complexidade
existente por tras da aparente facilidade da participacdo do cidaddo nos
procedimentos administrativos, que suscita estimulantes desafios na sua

operacionalidade.

Nos casos apresentados, salienta-se a colaboracdo dos cidaddos nos orcamentos
participativos, promovidos e instruidos pela Camara Municipal de Lisboa, e as

consequéncias dessa participacdo na racionalizacdo administrativa ambiental.

Na segunda parte do estudo analisam-se e destacam-se os desafios resultantes dos

casos apresentados para o ordenamento juridico e para a Edilidade.

Nesta parte, centra-se ainda a atencdo na localizacdo juridica dos exemplos
demonstrados, com a intencdo de delimitar o objecto da reflexdo proposta e o seu

enquadramento juridico e doutrinal.

Na localizacao juridica do estudo efectua-se uma abordagem juridica do ambiente,
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considerando dois niveis essenciais: o do direito ao ambiente, como direito do homem
com consagragao constitucional e o da protec¢éo do ambiente, como tarefa do Estado,

da Administracao Publica e do préprio cidadéo.

De seguida, integraremos o ambiente no ordenamento juridico nacional, com destaque

para a sua consagracao na Constituicao da Republica Portuguesa.

O direito do ambiente regula interesses colectivos da maior parte da populacéo cuja
defesa sé@o da responsabilidade dos érgdos da Administrac@o. Esta orienta e colabora
na proteccdo do ambiente, recorrendo ao direito administrativo e a sua aptiddo para

regular questdes de ordem técnica.

O procedimento administrativo em questdes do ambiente relaciona-se sobretudo com
0 cumprimento dos tramites processuais que funcionardo como instrumentos

preventivos da sua proteccao.

E de salientar a breve referéncia ao direito comunitario do ambiente, com especial

destaque para os Tratados Comunitarios e a Convencao de Aarhus.

No Il capitulo da Il parte do estudo, torna-se necessario discutir o direito a boa
administracdo e a importancia dos seus principios, designadamente; da participacao,

da informacgéo, da transparéncia, da proporcionalidade e justica e do controlo.

Na esteira das referidas consideracdes abordaram-se os desafios que a participagdo

do cidadao nos procedimentos administrativos coloca ao nivel do direito.

Na ultima parte, apresentam-se as notas conclusivas do estudo.
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ABSTRACT

This dissertation focuses on administrative procedures and their importance in

environmental administrative rationalization as well as on the positive role that citizen

participation assumes within that rationalization and good administrative practice.

The text seeks to understand and analyze the recent evolution of the city government
in managing collective life, which requires new forms of proximity policies and of
institutionalization of representative associations created in defense of common
interests. Citizen participation in these associations plays a fundamental role in the
formation of a more sustainable model of development for all stakeholders and for

the city itself.

The study is divided into two parts. At first we present some cases of administrative
procedures in the environmental area, instructed by the city of Lisbon. These
examples show the complexities behind the apparent ease of citizen participation in

administrative procedures, that gives rise to exciting challenges in its operation.

In these presented cases, the collaboration of citizens in the participatory budgets

promoted and instructed by the Lisbon Municipality is highlighted, as well as the
consequences of that participation in administrative rationalization and functioning

and organization of the city hall.

In the second part of the study are analyzed and highlight the challenges arising from

the cases presented to the House and to the legal system.

This part focuses attention on determining the content assigned to some key

concepts, with the intention to strictly delimit the object of reflection proposed and its

dogmatic and doctrinal framework.
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Emphasis is placed on legal location of the study and carried out a legal approach to
the environment, considering two essential levels: the right to the environment, such
as the right man with the constitutional consecration and protection of the

environment, the task of the State and Administration public.

Then integrate the environment into national law, with particular reference to its

consecration in the Portuguese Constitution.

A brief reference is made to the Community environmental law, with particular

emphasis to the Community Treaties and the Aarhus Convention.

The environmental law regulates collective interests of the majority of the population

whose defense are the responsibility of the administrative bodies. This directs and
assists in protecting the environment, using the administrative law and its ability to

regulate technicalities.

Starting here, focused on the analysis of the administrative procedure laid down in
the Code of Administrative Procedure. The administrative procedure in matters of
environment relates mainly to the fulfilment of procedural requirements that serve as

preventive tools of environmental protection.

In Chapter Il of the study, it becomes necessary to discuss the right to good
administration and its principles of participation, information, transparency,

proportionality and fairness and control.

In the wake of such considerations, addressed the challenges is that citizen
participation in administrative procedures in the environmental area to put the right

level. And the last part, we present some brief concluding notes.
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INTRODUCAO
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“ As sociedades democréticas sdo sociedades abertas a participacao, a
todos os niveis, dos seus cidaddos. Ndo sO através do voto, que
permite escolher e rejeitar - 0s governantes, conferindo-lhes ou
retirando-lhes legitimidade para desenvolver as politicas que se impdem
(sistema representativo) mas também participando, a todos os niveis na
vida das comunidades a que pertencem. E o que se chama democracia
participativa. Contudo, os dois sistemas ndo s&o contraditorios mas,

bem pelo contrario, complementares...”.

KARL POPPER
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1-JUSTIFICACAO E APRESENTACAO DO TEMA

O objecto da dissertacéo é actual e tem promovido o debate entre os juristas. Qual é a
importancia dos procedimentos administrativos na racionalizagdo administrativa
ambiental, designadamente na Camara Municipal de Lisboa, e qual a relevancia que a

participacdo do cidadao reveste na realizacdo dessa tarefa?.

O estudo surgiu da necessidade da autora efectuar uma reflexdo sobre os
procedimentos administrativos que instruiu, €/ ou acompanhou, na area do ambiente,
como sujeito da propria organizacdo e também como coordenadora do grupo juridico

da associacdo ambiental GEOTA.

De sujeito “activo” a sujeito “reflexivo” dos procedimentos e do proprio funcionamento
interno da Edilidade, analisando e reflectindo sobre as mudancas recentes que a
participacdo do cidaddo tem operado na actividade, nos procedimentos e nha
Administragdo, com consequéncias na racionalizagdo administrativa dos escassos

meios existentes, bem como nos desafios juridicos que tém suscitado.

Os resultados da investigacdo realizada estiveram limitados ao escasso tempo
disponivel para apresentacdo da dissertacdo. N&o podemos deixar de sublinhar a
dificuldade existente na conciliacdo do exercicio de uma actividade profissional

exigente com a investigacdo numa matéria tao rica e complexa.

Como sabemos, a sociedade politica medieval consistia huma estrutura organizada
com diferentes centros de interesses e de sucessivas redes de poder. Nos ultimos dois
séculos, a tendéncia tem sido a de elevar os homens de simples sujeitos (ao poder) a
verdadeiros sujeitos do poder, fazendo emergir os cidaddos para a participacdo
crescente nas tarefas da vida publica, estabelecendo uma relagéo cada mais proxima

entre governantes e governados.

Nos ultimos anos tem-se revelado em Portugal um défice de exercicio de participacao.
Existe um grande afastamento em relacdo aos bens publicos, aparecendo a vida
politica e a participacdo nos actos eleitorais com algo menos mobilizador. No entanto,
ao nivel do governo da cidade, essa situagdo tém-se alterado, existindo sinais claros
da passagem da chamada Administracéo tradicional, autoritaria e burocratica, em que

o cidadao era “afastado” e visto com desconfianca no processo de decisdo, para uma
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Administracdo mais aberta, desconcentrada, descentralizada e responsavel pelo
aparecimento de uma nova cultura de participacdo, fomentada em parte pelos préprios

orgdos administrativos e pela exigéncia dos cidadaos.

As actuais transformagbes do Estado e da Administracdo implicam um papel mais
activo de ambos, que ndo se compadece com contetdos normativos rigidos. A perda
de legitimidade democratica poderd ser compensada pela participa¢do do cidaddo. A
participagdo procedimental é uma expressdo do principio democratico. N&do é
suficiente que a defesa do ambiente seja assegurada pelos 6rgdos do Estado, &
necessario que os cidadaos intervenham na defesa de direitos que sdo seu patrimonio
e a fiscalizar a propria actuacdo da Administracdo. As modernas sociedades jA néo
dispdem da vastiddo de recursos materiais e financeiros, que floresceram na ultima
década. Os recursos existentes sdo escassos e tém de ser bem distribuidos na

realizacdo do bem comum.

O direito de participagdo dos particulares no procedimento administrativo esta
presente no artigo 267° n°. 5 da Constituicdo da Republica Portuguesa, quando
preconiza que processamento da actividade administrativa assegura “a racionalizacao
dos meios a utilizar pelos servigos para a participacdo dos cidadados na formacao das

decisbes que lhes disserem respeito”.

O referido preceito legal estabelece a ligacdo entre a racionalizacdo dos meios a
utilizar pelos servigos e a participacdo dos cidadaos nas decisdes. Mas visa também a
mesma na gestéo efectiva dos servigos administrativos (n°. 1 do citado artigo), a qual
se concretiza mediante a participacdo em o6rgaos consultivos ou deliberativos da

Administragéo, a nivel central ou local.

O Cddigo de Procedimento Administrativo advoga, como razao para elaboracdo da
disciplina geral do procedimento administrativo, o incremento das tarefas da
administracdo publica nos diversos sectores da vida colectiva e a necessidade de
garantir a participacdo dos cidaddos nas decisdes que lhe digam respeito. Dos
principios gerais previstos no Coadigo, destaca-se o principio da colaboragédo e da

participagdo, de forma a existir uma interacgéo entre sujeitos publicos e privados.

A Declaracao do Rio sobre Ambiente e Desenvolvimento j& reconhecia a importancia
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da participacéo dos cidad&os nas questdes ambientais.*

A colaboracdo dos cidadaos contribui para melhorar o funcionamento dos servigos
municipais e constitui um precioso auxiliar na “educa¢do” dos oOrgdos decisores e
concorre para uma decisdo mais transparente, justa, objectiva, rigorosa, racional e

fundamentada, contribuindo para melhorar o proprio Estado Demaocratico.

A participacdo procedimental € um exercicio exigente da racionalizacdo administrativa

com vista a implementacao do bem comum.

Uma participacdo esclarecida, como iremos observar pelos casos apresentados, pode
afectar toda a estrutura administrativa, influenciando técnicos, decisores e melhorando

a tarefa de defesa do ambiente e gestdo dos bens publicos.

Os exemplos apresentados permitem demonstrar que existem sinais desafiantes da
sociedade civil ao eleger o cidaddo como representante dos outros cidadaos anénimos
e perceber que os fenbmenos que comecam a existir, de unido dos cidaddos em
associacdes ou outro tipo de figura legal associativa, tem resultados muito benéficos

para uma melhor Administragéo.

Da unido dos cidaddos em torno de um projecto comunitario nasce a percepcdo de
que o poder esta nas suas maos, com ganhos significativos para todos, e constitui um
precioso auxilio no fomento e incremento de uma maior racionalizacdo administrativa

na gestao dos recursos e meios existentes.

Associada as exigéncias de transparéncia e rigor, a participagdo € um conceito que
nos transporta para a necessidade de considerar a qualidade da actividade

administrativa, como um parametro legitimador da deciséo final.

Lisboa, 19 de Setembro de 2014.

! Principio 10 da Declaragdo do Rio
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2- REFERENCIAS TEORICO — METODOLOGICAS

O trabalho apresentado procura entender e analisar a evoluc¢ao recente do governo da
cidade na gestdo da vida colectiva que exige novas formas de intervencdo e novas

politicas de proximidade.

A investigacao realizada veio colmatar uma necessidade da autora reflectir sobre a
sua experiéncia profissional. E sobre 0s procedimentos administrativos que instruiu, e/
ou acompanhou, na area do ambiente, enquanto funcionaria da Camara Municipal de

Lisboa e como coordenadora do grupo juridico da associagdo ambiental GEOTA.

No estudo, a autora passa de sujeito “activo” a sujeito “reflexivo” dos procedimentos e
do proprio funcionamento interno da Edilidade, reflectindo sobre as mudancas que a
participacdo do cidaddo tem provocado na actividade da Administracdo e

concretamente na racionalizagdo administrativa ambiental.
O estudo encontra-se dividido em duas partes.

O método utilizado na primeira parte baseou-se na escolha da apresentacdo de alguns
casos de procedimentos administrativos na area do ambiente, instruidos na Camara

Municipal de Lisboa.

Nos casos enumerados julgou-se relevante a apresentacdo de um exemplo ocorrido
no nacleo juridico da Associacdo Ambiental GEOTA onde a autora desempenhou

funcgdes, a titulo de trabalho voluntario.

Essa experiéncia profissional no seio de uma ONGA foi enriquecedora pela
diversidade de procedimentos que acompanhou e pelas acc¢fes judiciais interpostas

em conjunto com a Quercus.

A escolha dos exemplos nédo foi facil porque no “mundo” de procedimentos que a
autora instruiu, decidiu-se por aquelas que mostram a complexidade existente nas

formas de participacéo do cidadéo.

As elucida¢cBes terminoldgicas incluidas nesse momento tém um registo menos

ambicioso, pretendendo apenas narrar e esclarecer os exemplos apresentados.

27



A IMPORTANCIA DOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS NA RACIONALIZAGAO ADMINISTRATIVA AMBIENTAL - O
PAPEL DA PARTICIPACAO DO CIDADAO NOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS

Na segunda parte do estudo efectuou-se o enquadramento juridico e doutrinal dos
casos apresentados, destacando-se no primeiro capitulo, a enumeracdo dos desafios

provocados no ordenamento juridico e na Camara Municipal.

Nesta parte, centrou-se no |l capitulo, a atengéo na localizag&o juridica dos exemplos
demonstrados e a integracdo no ordenamento juridico nacional, com uma breve
referéncia ao direito comunitario do ambiente, em especial, aos Tratados Comunitarios

e a Convencéo de Aarhus.

No Il capitulo da Il parte do estudo, apresentou-se o direito a boa administracdo e a
importancia dos seus principios: da participac¢do, da informacao, da transparéncia, da

proporcionalidade e justica e do controlo.

Na ultima parte, enunciam-se as notas conclusivas do estudo com a apresentacao de

algumas propostas.

Terminamos com um esclarecimento relacionado com a op¢do que tomamos de
traduzir para a nossa lingua materna todas as passagens de autores estrangeiros

citados, tratando-se de traducao “livre”.

O trabalho apresentado permitiu-nos a “liberdade” de demonstrar a variedade do

desempenho profissional de uma jurista huma Camara Municipal.
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PRIMEIRA PARTE

PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS NA AREA DO
AMBIENTE INSTRUIDOS NA CAMARA MUNICIPAL DE LISBOA
E A RELEVANCIA DA PARTICIPACAO
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CAPITULO |

A PARTICIPACAO NOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS
INSTRUIDOS NA CAMARA MUNICIPAL DE LISBOA

Seccéol-Procedimentos Administrativos

1-Abordagem Genérica

O presente estudo pretende trazer algumas questdes a debate relacionadas com o
destaque assumido pela intervencé@o dos cidaddos nos procedimentos instruidos na
Administracdo Local. O primeiro capitulo da primeira parte do trabalho desenvolvido
inicia-se com a apresentacdo de alguns casos de procedimentos administrativos
instruidos na Camara Municipal de Lisboa e na Organizagdo Nao Governamental na
Area do Ambiente? GEOTA.®

Os exemplos demonstram a relevancia do papel da participagdo do cidaddo na
tramitacdo dos procedimentos administrativos instruidos na area do ambiente e
deixam transparecer a complexidade que existe entre a consagracdo legal desse
principio e as diferentes formas e contextos utilizados pelos cidaddos. A participacao
suscita uma série de questdes relacionadas com as consequéncias que produz ao
nivel da organizacdo da Autarquia e no proprio processo de decisdo dos

procedimentos.

A tarefa de se proceder a escolha dos casos apresentados néo foi simples, revestiu-se

de alguma dificuldade na definicAo dos critérios que pautaram as escolhas

2 Em 2005 a 2008 a autora exerceu a titulo voluntario, cumulativamente com as funcdes exercidas na

Autarquia, a coordenagdo do Grupo Juridico do GEOTA.

® GEOTA- Grupo de Estudos do Ordenamento do Territério e Ambiente.
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apresentadas.

No essencial recairam em procedimentos administrativos relacionados com o objecto
do nosso estudo, ou seja com matérias de indole ambiental,* em que a participacéo

tem tido um papel de destaque.

Seccéo 2- Casos apresentados

Depois de enunciada a decisédo de iniciar o estudo pela apresentacdo de casos de
procedimentos administrativos instruidos na area do ambiente, numa perspectiva de
“dentro” do érgdo camarario e de “dentro” de uma Associacdo Ambiental, impde-se a
sua narrativa. Os exemplos subsequentes poderdo ser considerados como “casos da

vida” do ordenamento juridico portugués.

A luz destas consideracdes preliminares, procura-se destacar o aparecimento de
“novas formas” de participacdo do cidadao no processo de decisdo da Administracdo
Local, salientando a experiéncia que o procedimento administrativo do orgcamento
participativo tem revestido na Camara Municipal de Lisboa, particularmente, nos anos
de 2012/2013, sendo indissociavel, o repensar dos padrdes actuais de participacao,
numa perspectiva integrada das alteragbes provocadas na organizacao interna e no
proprio desempenho dos érgéos decisores.

O primeiro caso contribui para a discusséo da participacdo, enquanto pedra angular do
procedimento administrativo e para a oportunidade de se criarem novos paradigmas
na gestdo dos bens publicos e nos escassos recursos financeiros e materiais

existentes para a realizacdo das tarefas da comunidade.

No segundo caso verifica-se a influéncia dos instrumentos repressivos do ambiente,
designadamente os procedimentos administrativos relacionados com a instauracéo de
processos de contra-ordenacdo e a relevancia que a participacdo dos cidadaos

assume na defesa do ambiente e na propria tramitacdo do procedimento.

A mudanca de paradigma que sustenta o sistema actual de participacdo dos cidadaos

no governo da cidade é inevitavel e constitui um ponto sensivel para uma interferéncia

* Area em que a autora tem especial interesse académico.
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cada vez mais profunda no processo de deciséo nos procedimentos administrativos.

No caso n°. 3 “Requalificacdo do Jardim do Principe Real”, ressalva-se a participacao
organizada das associa¢fes de cidadaos, na defesa do ambiente e na qualidade de
vida na cidade, promovendo a redefinicdo de valores e normas, que exigem cada vez
mais a intervencdo no processo de decisdo e a superagdo efectiva do modelo de

Administracao tradicional para uma rela¢cdo mais igualitaria entre as partes envolvidas.

Por dltimo, o caso n°. 4, destaca o papel atribuido as ONGAS na defesa do ambiente,
através da andlise da interposicdo de uma accao judicial, com o intuito de corrigir e
cessar actividades lesivas no litoral alentejano, promovendo a defesa dos interesses

das populagdes.

Em todos estes casos, constatamos a flexibilidade e dindmica que as diferentes

formas de participacdo assumem na sociedade actual.

1-Caso 1:0rcamento Participativo

a) Abordagem Prévia

A luz das anteriores consideraces, comecaremos por referir que o procedimento
administrativo do Orcamento Participativo consiste num método de trabalho para
elaboragéo das grandes opc¢des do plano, para a preparacdo do plano de actividades

e para o orgamento de uma Camara Municipal.

Assenta a sua estrutura fundamentalmente num processo de participacdo das pessoas
e InstituicGes Locais e inspira-se nos valores da democracia participativa, previstos no

artigo 2° da Constituicdo da Republica Portuguesa®.

Visa também contribuir para o exercicio de uma intervencao informada e responséavel

> Vide Artigo 2°. da CRP “ A Republica Portuguesa é um Estado de Direito Democratico, baseado na
soberania popular, no pluralismo de expressdo e organizagdo politica democraticas, no respeito e na
garantia de efectivacdo dos direitos e liberdades fundamentais e na separagéo e interdependéncia de
poderes, visando a realizacdo da democracia econOmica, social e cultural e o aprofundamento da

democracia participativa”.
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dos cidadaos nos processos de governacgdo local garantindo a sua participacdo e a
das organizacdes da sociedade civil nas decisdes sobre a afectacdo de recursos

financeiros as politicas publicas municipais.

O OP tem como objectivos incentivar o didlogo entre eleitos, técnicos municipais,
cidad&os e sociedade civil, na procura das melhores solugbes para os problemas,

considerando os recursos disponiveis.

Contribui para a educacéo civica, permitindo integrar as preocupacdes pessoais dos
cidaddos com o bem comum, compreender a complexidade dos problemas e

desenvolver atitudes de participagéo.

E tem ainda como objectivo adequar as politicas publicas municipais as necessidades
e expectativas do cidadao, aumentando a transparéncia da actividade da Autarquia, ao

nivel da responsabilizacdo dos eleitos e da estrutura municipal.

b) Orcamento Participativo na Camara Municipal de Lisboa

Os primeiros passos do OP foram dados na Camara Municipal de Lisboa em 2007,
com as reunifes publicas descentralizadas do Executivo. A Camara elaborou uma
Carta de Principios®, estabelecendo os principios e as regras do orcamento
participativo na cidade e onde assume o compromisso de trabalhar progressivamente
com os cidaddos na aplicacdo e na adequacdo dos recursos as necessidades do
governo da cidade. Mas s6 em 2008 é que este tipo de procedimento assumiu a forma
de OP.’

Decorridos cinco anos sobre a implementacdo do OP, este assume-se como um novo

modelo de governacdo da cidade, servindo como politica de incentivo a participagéo

® Carta de Principios, aprovada pela Camara em 2008.

7 = . . . . . . .
E de realcar que Lisboa foi a primeira capital europeia a implementar um modelo de orgamento
participativo e este projecto tem sido utilizado como modelo nos diversos municipios da éarea

metropolitana de Lisboa, um pouco por todo o pais e também ao nivel internacional.
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individual e colectiva dos cidad&os no processo de decisdo®.

Associada as exigéncias de transparéncia, a participacdo tem aqui como objectivos
incentivar o dialogo na sociedade civil e procurar melhores solucdes para 0s
problemas municipais, aumentando o nivel de responsabilizagdo de todos os

intervenientes.

A andlise comparativa entre a primeira edicdo do OP e as Ultimas revelam a

consolidacdo deste procedimento como instrumento de participacdo em Lisboa.

Ao nivel de funcionamento dos servicos da CML, o OP tem desempenhado um papel
muito positivo na promoc¢do de uma nova forma de trabalho, mais colaborativa e

transversal.

A metodologia de implementacdo foi aprovada na Carta de Principios (inicialmente
aprovada em 2008) que foi revista e simplificada na edicdo de 2010/2011° foi
enriquecida com novos mecanismos de participacdo, com um ciclo de participacao

mais alargado e com novos instrumentos de divulgacao.

No ano de 2011 foi criado um novo portal dedicado a participacdo -o portal Lisboa

Participa.

O debate e a participacdo sdo assegurados por mecanismos on-line, promovendo a
utilizacdo das tecnologias de informagdo e de comunicagdo e por mecanismos

pessoais, através da realizaco de Assembleias Participativas™®.

Nos anos de 2008 e 2009, os orcamentos participativos envolviam a parcela de 5
Milhdes de Euros do Orcamento da Camara. No ano de 2012/2013", os montantes

previstos para o OP diminuiram para 2,5 milhdes de euros.

8 Em Lisboa, o OP de 2010/2011 registou um aumento muito significativo de participantes (sete vezes
mais do que em 2008) do numero de propostas e dos projectos a votacdo. O orgcamento participativo
relativo ao ano de 2012 continuou a representar um significativo salto qualitativo e quantitativo a nivel da
participacdo. O ano de 2013 representou a maior subida da participacdo da populacéo.

° A Carta de Principios do OP foi alterada através da proposta n°. 64/2011, de 17 de Fevereiro de 2011.

1 promovidas pela CML em colaboragdo com as Juntas de Freguesia, Universidades e movimentos
associativos.

1 Os montantes previstos para o OP diminuiram verificadas as restricbes or¢camentais decorrentes da
actual conjuntura econémica e financeira do Pais.
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Com o objectivo de compensar esta reducao de verba e alcancar um publico mais
abrangente foram criados dois grupos de projectos de OP. Um para projectos com
valores até 150 000,00 Euros e outro grupo para projectos com valores entre os 150
000,00 Euros e os 500 000,00 Euros™

Desde o inicio, as areas com maior numero de propostas apresentadas pelos
cidadéos séo as relacionadas com questdes do Espaco Publico e Espacos Verdes, o
gue a luz destas consideracdes, permite repensar as necessidades actuais da

populacéo™ em matérias de indole ambiental. **

AL s L

Lulfura
Despurto

FutAC A0 1 Rivialeflp

Lipme Pubisor Ligses Voien

[LL0- L fe

| | ||"' | H |

iraesttuturas Vidida, Trifegs @ Dcionammio
Wodernizag ko Administrativa
Irabtc Ah A eenal & | nerpd
Reasilitac i Uibuey
Sepurangd dos Cloaddos
vaneameata & Higene lirhanh
Tutivetio Compbry o Prosicg Jie [oonmiss
Ui G
MR

0,00 500 A0L00% 15, 00% 10,0U% £ 5 10,00%

Grafico 11 - Distribuicio das propostas por area tematica

15

As preocupacdes dos cidaddos manifestam ainda interesse pela &area das infra

estruturas viarias, trafego, estacionamento, turismo, comércio e promo¢ao econémica.

2o objectivo é promover a execucéo de 14 a 15 projectos anuais.

13 No ano de 2012/2013 manteve-se a preferéncia dos cidad&os pela area referente ao Espaco Publico e
Espaco Verde, com cerca de 28% do total das propostas apresentadas.

1 Requalificacdo de Espagos Verdes e obras no Espaco Publico.

!5 |nformagao extraida do site Lisboa Participa.
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Grafice 1 - Distribuigio por génere na apresentagio de propostas

Grifico 2 - Distribuig3o por génere online Grafico 3 - Distribuicio por génere assembleia participativa
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Grifico 4 - Distribuiche por género nas 5 edigdes
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'® predominio do sexo masculino nas diversas edigdes do OP. Informagdo extraida do site Lisboa
Participa
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Para regulamentacado deste tipo de procedimento administrativo, a Camara Municipal

de Lisboa, estabeleceu Normas de Participacéo publicadas no site Lisboa Participa®’.
As normas de participacdo estdo sujeitas a avaliacdo e revisdo anual.

No domino do apuramento da legitimidade procedimental, para intervir neste tipo de
procedimento, ndo nos parece que existam questbes problematicas, porque
independentemente de ter interesse pessoal, tem legitimidade processual qualquer
cidadao com idade igual ou superior a 18 anos. Assim, qualquer cidadao esta

legitimado para intervir no OP*.

As propostas apresentadas pelos cidaddos devem enquadrar-se numa das seguintes
areas tematicas: Accao Social e Habitacdo, Cultura, Educacéo, Juventude e Desporto,
Espaco Publico e Espaco Verde, Infraestruturas Viarias, Transito e Mobilidade,
Proteccdo Ambiental e Energia, Urbanismo, Reabilitacdo e Requalificacdo Urbana,
Saneamento e Higiene Urbana, Seguranca e Proteccao Civil, Turismo, Comércio e

Proteccdo Econémica®®.

O orcamento participativo envolve um ciclo anual desenvolvido em varias fases e

inicialmente contemplava 6 etapas:

" As normas de participacdo traduzem entre outras matérias, a definicdo de principios, objectivos,

legitimidade, &mbito territorial e tematico, ciclos de participacdo, Assembleias Participativas propostas,
andlise das propostas, locais de apoios a participacéo e formas de votagéo.

18 Qualquer cidaddo que se relacione com o Municipio de Lisboa, seja residente, estudante ou trabalhador
e também representante do movimento associativo, do mundo empresarial e das restantes organizacoes
da sociedade civil.

¥ cada participante s6 pode apresentar uma proposta.
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CICLO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Apresentacgao de propostas

Analise da edigao anteriore [ Analise técnica
preparacao da nova edigao das prapostas

Anuncio publico dos Lista provisoria de projetos
prajetos vencedores a fase de reclamagaoc

Fase de votacao

20

De acordo com a clausula sexta das Normas de Participacao, o Ciclo de Participagéo

é extenso e abrange todo o periodo anual.**

20 |nformagao extraida no site Lisboa Participa.

21 As fases do OP no ano de 2013 decorreram nos seguintes periodos:
-Analise da edicdo anterior e preparagéo da nova edi¢édo: Janeiro a Marco;
-Divulgacéo Publica e Apresentacéo das propostas: Abril a Junho;

-Analise técnica das propostas pelos servigos municipais: Julho a Setembro;
-Fase da Votacgdo: Setembro a Outubro.

-Anuncio publico dos projectos vencedores: Fim do ano
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Com a Proposta n°. 64/2011, as fases do Orcamento Participativo foram alteradas

para 5 etapas.

c) Orcamento Participativo 2013

Fases do processo

Veja-se 0 que acontece quando estamos perante procedimentos administrativos mais

simplificados, sob a forma de desburocratizacdo, como se afigura ser o OP.

i) Preparacdo da Nova Edicdo do OP e Avaliacdo do Ano Anterior

Este procedimento inicia-se com a analise da edi¢cao anterior e preparagdo da nova
edicdo do OP, com a definicdo da verba a afectar ao OP e a sua tramitacado desenrola-
se no servico municipal competente, designadamente na Divisdo de Inovacdo

Organizacional e Participacio®.

E é acompanhada pelos técnicos municipais nomeados interlocutores em cada

Direccdo Municipal do Orgdo Executivo.”

i) Divulgagéo Publica do Processo e Apresentacdo das Propostas

A segunda fase deste procedimento® inicia-se com a consulta alargada para recolha

22 50 existe na Estrutura da CML desde o ano de 2009.

23 Esta fase ocorreu no primeiro trimestre de 2013.

2% Esta fase ocorreu nos meses de Abril e Maio de 2013. E nesta fase foram apresentadas no ano de

2013 propostas online através de meios informaticos no site “Lisboa participa” e presencialmente na

Divisdo de Inovacdo Organizacional e Participacdo, hum total de 551 propostas.
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de propostas concretas, através da Internet e de meios presenciai.

Nesta fase existe a apresentacdo de propostas pelos cidadaos, relativas as
necessidades que pretendem satisfazer e que o executivo podera realizar. As
propostas podem ser apresentadas através da realizacdo de assembleias

participativas, teméticas e ndo tematicas®.

As propostas poderdo ser acompanhadas de documentos que os cidadaos
considerem pertinentes. De seguida procede-se a inser¢do das propostas no sistema
informatico pelos técnicos/interlocutores de cada Direccdo Municipal acautelando a

fidelidade e correspondéncia com o contetido da proposta apresentada pelo cidaddo®.

iii) Andlise Técnica das Propostas

Nesta terceira fase procede-se a andlise técnica fundamentada das propostas pelos
servicos da Camara Municipal de Lisboa e elabora-se e apresenta-se publicamente os
projectos a submeter a votacao. Nesta fase também existe o periodo de reclamacéo e

resposta.

Declarada a sua conformidade legal, as propostas aceites sdo enviadas pelo servico
competente (DIOP) a cada Direccdo Municipal para se pronunciar sobre as que
incidam na area da sua competéncia. Este trabalho de seleccdo (aceitacdo ou
rejeicdo) € efectuado pelos interlocutores do OP, simultaneamente com os dirigentes
do servico competente. Comecam por verificar a conformidade legal das propostas
apresentadas e procedem a sua apreciacao técnica, elaborando o parecer final de

aceitacdo ou recusa.

2 As propostas podem ser apresentadas em formulario proprio nas Assembleias Participativas e/ou
através da internet, no Portal da participacdo da CML: www.lisboa.participa.pt (sendo necessario, no

entanto que cada cidadao se inscreva no Portal) ou através de sms.

26 . e . .. ~
As propostas aceites s&o indicadas com 1 no sistema e 0 se forem rejeitadas. As novas propostas s&o

colocadas no site Lisboa Participa para os cidaddos terem conhecimento da decisdo da Administracao.
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As propostas aceites sdo corporizadas e modificadas em projectos, em articulagdo
com o0s técnicos municipais do servico responsavel/DIOP. A instrucdo do
procedimento de OP esta condicionada a verificagdo dos fundamentos de rejeicdo que

se encontram previamente publicados e disponibilizados no “site” do OP.

Estes fundamentos poderdo consistir designadamente: em proposta que configure
pedidos de apoio ou venda de servicos a entidades concretas®’ ou propostas que
contrariem projectos ou planos municipais ou que digam respeito a cobranca de
receita ou funcionamento interno da CML ou que sejam demasiado genéricas ou
abrangentes ou sejam consideradas inexequiveis pelos servi¢os. O interlocutor insere
0 projecto na plataforma electronica utilizada pela Edilidade, sendo objecto de reviséo
pelos técnicos do DIOP. Estes asseguram que nao existem erros relacionados com a
indicacdo da freguesia ou a falta de georeferenciacdo do projecto ou erros
relacionados com prazos ou valores atribuidos pela CML, para realizacdo do projecto

em questao®.

Em seguida, procede-se a elaboracdo da lista proviséria de projectos que foram
aceites ou rejeitados pela Administracdo. Essa lista e respectiva decisdo da

Administrac@o ndo é notificada aos cidadaos, individualmente, de forma convencional.

No entanto, sédo utilizados meios mais expedidos como seja a publicitagdo no “site” do
OP. Posteriormente a publicitacdo da lista, procede-se a “audiéncia dos interessados”,
para que os cidadaos, cuja proposta ndo foi admitida, possam apresentar reclamacao

do projecto rejeitado®.

Os cidaddos mesmo neste procedimento expedito, tém sempre o direito de defesa
relativamente a actuagdo da Administracdo. As reclamagbes apresentadas pelos
cidadaos podem ter como fundamento propostas mal fundamentadas pelos servigcos
ou a ndo concordancia com a forma como foram apresentadas em projectos ou

quando sao transformadas em projectos e nado reflectem a proposta inicialmente

27 Cfr Proposta do CML n°. 1126/2008, publicada no 7° Suplemento ao Boletim Municipal n°. 771, de 27
de Novembro de 2008.

%8 Esta fase da instrucdo tem a duracéo de 3 meses.

2N reclamacédo deve ser apresentada numa semana.
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apresentada.

Tal como na fase da audiéncia dos interessados, as razdes invocadas pelos cidadaos
sdo objecto de apreciagdo técnica, que podera culminar com o envio de um convite ao
cidadao para melhorar a proposta apresentada ou suprir e expurgar as irregularidades

detectadas.

Em suma, se a proposta for entdo aceite, devera constar da nova lista, elaborada pelo
servico competente, que deverda ser de novo publicitada, de forma a ser dado

conhecimento da decisdo da Administrac&o*.

iv) Fase da Votacao

A quarta fase coincide com a votag&o, depois de ser publicada a lista de projectos®.
Neste ano o nimero de votantes rondou os 35 922, O sucesso da votaco depende
dos meios de divulgacéo utilizados pela CML* e da campanha e mobilizagéo que os
cidaddos fazem para fomentar a votacéo** em torno da proposta que pretendem seja

vencedora.

30 5 oz . . N
Nesta fase de reclamacdo, € habitual acrescentarem-se 2 ou 3 projectos a lista inicial, resultado de

propostas melhoradas pelos cidad&os.

%1 Esta fase ocorreu entre Setembro e Outubro de 2013.

%2 verificou-se um aumento de votos através de mensagens escritas seguida dos votos pela internet e por
ultimo, os votos presenciais.

3 A CML disponibiliza espagos para acesso gratuito a internet, onde os cidaddos podem participar no OP
e possui técnicos disponiveis para dar apoio a participacdo e votacdo, designadamente nas Bibliotecas
Municipais, Centro de documentacdo do Edificio do Campo Grande, Centro de Informacao Urbana de

Lisboa e nos atendimentos municipais.

34 . s . Lo -
No que concerne ao grau de escolaridade na participacdo, através dos novos meios informaticos,
constata-se que é elevado o nimero de participantes com Ensino Superior e Mestrado/Doutoramento

enquanto na votagdo presencial verifica-se uma maior distribuicdo no grau de escolaridade.
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v) Apresentacdo Publica dos Resultados

Em seguida, os técnicos do servico competente avaliam a votagdo efectuada pelos

cidadaos e publicam a lista dos projectos vencedores no site e em anuncio publico. O

projecto mais votado no ano de 2013, relacionou-se com a “Requalificacdo do Jardim

Botanico” e teve 7 553 votos, com um custo de 500 000,00 Euros, e o segundo

vencedor “Mobilidade para todos em Benfica”, teve 1 375 votos com um custo de igual

valor.

Na categoria de projectos com valor até 150 mil euros, os vencedores foram 14

propostas.

PROJECTOS VENCEDORES 2013

Na categoria de projectos entre 150 mil e 500 mil euros os vencedores foram:

Jardim Botéanico de Lisboa, proteger, valorizar e promover - 7553 Votos
Mobilidade para todos em Benfica - 1375 Votos

Na categoria de projectos até 150 mil euros os vencedores foram:

Votos

Estatua de D. Nuno Alvares Pereira - 1541 Votos

Campanha para promogédo da adocao de animais - 1432 Votos
Na volta, ca te espero - 1372 Votos

Reabilita¢cdo da Rua Eduardo Malta - 1097 Votos

Estatua de Cosme Damido - 1079 Votos

Implementag&o de parque infantil na Rua D. Jo&o Castro / Travessa dos Fornos - 952

Implementag&o de parque infantil na Quinta das Camareiras - 754 Votos
Escadas amigas das bicicletas - 747 Votos

Banco de manuais da cidade - 691 Votos

Lata'65: workshop de arte urbana para a populagéo idosa - 435 Votos
WiFi de acesso publico na cidade - 420 Votos

Com Arte - 403 Votos

Pateo Ambulante - 402 Votos

Juntos, vamos caminhar e correr pela cidade de Lisboa - 393 Votos

% As propostas incidem em matérias t&o diversas como a requalificacéo de estatuas,

% Informacao extraida do site Lisboa Participa
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campanha para a adopg¢ao de animais e implementacéo de parques infantis.

A ceriménia da apresentacao dos resultados da votacdo € publica e ocorre nos Pagos
do Concelho, com a presenca dos membros do executivo. A proposta da recuperacéo
do Jardim Botanico revestiu um grande interesse para a cidade pois trata-se de um

espaco nobre na cidade.

Para os cidadaos esta proposta de requalificacéo ja tinha sido apresentada no ano de
2012, mas nao foi a mais votada e ndo ficou entre os projectos vencedores. No
entanto, os cidadaos, através do reforco de mobilizacdo conseguiram que fosse a

proposta mais votada.

Os exemplos do Projecto da Associacdo da Mouraria e da Requalificacdo do Largo da
Graca constituem também dois excelentes exemplos de projectos em que a populacao
se mobilizou para promover e reforcar a votacdo dos outros cidadaos, conseguindo

alcancar a dinamica necessaria para terem sido propostas vencedoras.

2- Caso 2: Polui¢cao Sonora

a) O Ruido como Competéncia da CML

Como foi referido na amostragem dos casos apresentados, procurou-se a diversidade
e a relacdo estreita com a area ambiental. Neste caso destaca-se a referéncia a
procedimentos administrativos relativos a instrucao de processos de contra-ordenacao
na area do ruido.

As reclamacgdes dos cidaddos relacionadas com o incémodo provocado pelo ruido

constituem, actualmente, a principal queixa a nivel ambiental.

A CML tem competéncia para prevenir e controlar a poluicdo atmosférica e sonora,
colaborando no cumprimento das disposi¢des legais e regulamentares referentes a

proteccdo do ambiente e exercendo a funcdo fiscalizadora conferida por Lei aos
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Municipios®®.

O Decreto-lei n°. 292/2000 de 14 de Novembro®' veio enquadrar e responder ao
problema da poluigdo sonora, em desenvolvimento do regime juridico estabelecido na
Lei n°. 11/87, de 7 de Abril®®. Este diploma alargou o &mbito da aplicacéo e articulagio
com a restante disciplina juridica, nomeadamente urbanistica, reforcou o principio da
actuacdo preventiva, adoptou a figura especifica de planeamento, procedeu a
regulacdo da actividade temporaria geradora de ruido, ruido de vizinhanca e ao

aperfeicoamento do regime sancionatorio e a previsdo de medidas cautelares.

O diploma teve por objecto a prevencdo do ruido e o controlo da poluicdo sonora
salvaguardando a saude e bem-estar das populagdes. O citado Decreto-lei sob a
epigrafe “Principios Fundamentais”, estabeleceu no artigo 2°: que constitui dever (...)
das Autarquias Locais, no quadro das atribuic6es dos respectivos 6rgaos, promover as
medidas de caracter administrativo, técnico ou outras adequadas para o controlo do

ruido®.

O Regulamento do Ruido tém, como principal objectivo, a salvaguarda do bem
publico, que é o sossego, na esteira da defesa e promocao de um ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado, sendo a defesa dos valores ai afirmados cometida,

essencialmente, as Camaras Municipais, no seu territorio.

O Ruido, como estimulo sonoro sem conteldo informativo para o auditor constitui
actualmente um dos principais factores da degradacdo da qualidade de vida e

representa um importante a considerar no contexto da saude ambiental e ocupacional

% Na actividade profissional desenvolvida na CML, a autora no ano de 2005, procedeu entre outras
tarefas, na Direc¢cdo Municipal do Ambiente a instrucdo de diversos processos de contraordenacdo na
area do ruido, instaurados ao abrigo do anterior Regulamento Geral do Ruido.

3737 pprovou o Regulamento Geral do Ruido
% Lei de Bases do Ambiente, aprovada pela Lei n°. 11/87, de 7 de Abril

%9 Artigo 2: “...nos limites da Lei e no respeito do interesse publico e dos direitos, liberdades e garantias
dos cidaddos, bem como (...) tomar todas as medidas adequadas para o controlo e minimiza¢do dos
incomodos causados pelo ruido derivado do desenvolvimento directo de quaisquer actividades, incluindo

as gque corram sob a sua responsabilidade ou orientagdo (n°. 3).
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das populacdes®.

b) Procedimento Administrativo de Reclamacéao

O procedimento administrativo na area da poluicdo sonora inicia-se, por regra, pela
apresentagdo de uma denuncia ou participacdo de um cidaddo ou associacdo de
cidaddos contra uma actividade poluente lesiva, identificando de algum modo a
principal fonte de incomodidade, os impactos produzidos e por vezes exigindo a
adopcdo de medidas minimizadoras. Depois da participacdo, procede-se a sua
distribuicdo pelo servico competente e pelos técnicos da Autarquia que irdo proceder a
sua andlise. Os técnicos responsaveis pela realizagdo de medigBes acusticas
notificam o reclamante, de forma a possibilitar 0 agendamento da data da avaliagdo
acustica, que sera efectuada na sua residéncia para averiguar a viabilidade da

reclamacéo.

A realizagcdo de exames acusticos é efectuada, numa fase inicial, na habitagdo do
reclamante e, num momento posterior, na habitagdo ou no interior do estabelecimento
causador de ruido. Da diferenca desses valores apura-se o nivel de ruido existente®.

0.

Em sede do processo administrativo de reclamacdao, o infractor é notificado do relatério
técnico e dos limites sonoros apurados. Se através da avaliagdo acustica realizada

ndo se verificar infracgéo, o processo administrativo € objecto de arquivamento.

Se existir infraccdo aos limites legais impostos no Regulamento, o infractor é
notificado, para proceder, no prazo concedido pela Edilidade, a regularizacdo da
situacdo, que podera implicar obras de insonorizacdo no local ou a imposicdo de
outras medidas de minimizagdo. Apds o terminus do prazo para a realizacdo das
respectivas obras, o grupo técnico da CML procede novamente a realizacdo de
avaliagdes acusticas para averiguar o nivel de ruido existente, de forma a verificar se a

situacdo se encontra resolvida. Na tramitacdo deste procedimento administrativo sdo

% J.A. Santos, Poluicdo Sonora, Novo Regime Legal, Dislivro, pagl6
* Se tratasse-se de uma actividade ruidosa permanente, a diferenga entre o valor do nivel sonoro

continuo ou equivalente e o valor do nivel do ruido residual, ndo podia exceder os 5 (db) no periodo
diurno e o 3 (db) no periodo nocturna.
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realizados diversos contactos com o infractor e o reclamante, de forma a promover a
adopcdo de medidas mais eficazes para resolver a poluicdo sonora, causadora da

incomodidade.

c) Contra-ordenacdes na Area do Ruido

Se existir violagdo dos limites sonoros impostos no Regulamento Geral do Ruido, é

instaurado paralelamente um processo de natureza contra-ordenacional **

Y

Nesse processo 0s técnicos procedem a elaboracdo da acusacdo, onde ¢é
discriminada, entre outras questdes, o local da infraccédo, a correcta identificacdo da
habitagdo ou estabelecimento objecto da participacdo, as principais fontes de
incomodidade, o nivel de ruido apurado e a identificacdo dos diplomas violados. Na
notificacdo da acusacéo, é concedido um prazo, em regra de 10 dias, para o infractor
se pronunciar e apresentar a respectiva defesa*® e requerer a producéo de meios de

prova.

Durante a fase da instrucéo do processo, sao realizadas diligéncias para se proceder a
audicao do infractor e dos meios de prova arrolados, podendo existir acareagcdo das
testemunhas apresentadas, se existir contradicdo nos seus depoimentos. De acordo
com a prova produzida é elaborado o relatorio final do processo de contra-ordenagéo
pelo instrutor do processo, discriminando o enquadramento factual e legal, o grau de
culpa do infractor e conclui-se com a apresentacdo de uma proposta de decisdo a

entidade competente para decidir.

Na determinacdo da coima deve atender-se a gravidade da contra-ordenacao, a culpa
do agente, a sua situacdo economica e ao beneficio econdémico retirado pela pratica

da contra-ordenacao.

O processo de contra-ordenacdo é remetido ao 6rgdo competente para exarar o

despacho decisorio, procedendo-se em seguida a notificagdo da decisdo ao infractor e

20 processo de contra-ordenagdo e aplicagdo da respectiva coima e sangBes acessoOrias € da

competéncia da entidade licenciadora da actividade e dos Municipios.

3 Nos termos previstos no artigo 47° n°. 1 e para os efeitos do artigo 50° do Decreto-Lei n°. 433/82 de 27
de Outubro, alterado pelo DL n°. 244/95, de 14 de Setembro, notifica-se o infractor para apresentar a sua
defesa.
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ao reclamante. O primeiro pode acatar a decisdo proferida ou pode proceder a sua
impugnagéo judicial. A presente condenacdo transitara em julgado tornando-se
definitiva e exequivel, se ndo for impugnada no prazo de 20 dias a contar da

respectiva notificagao.

A condenacéo do infractor no processo de contra-ordenacdo determina 0 pagamento
da coima a que foi condenado, que varia de valores, consoante a gravidade da
infraccdo cometida e consoante o infractor for pessoa colectiva ou singular.
Paralelamente a coima aplicada poderdo ser igualmente aplicadas sancdes
acessorias. Estas podem consistir na perda de maquinas ou utensilios pertencentes
ao agente utilizados na préatica da infraccdo, privacdo do direito a subsidios ou
beneficios outorgados por entidades ou servicos publicos, encerramento de
instalacbes ou estabelecimentos, suspensdo de autorizagdes ou licencas ou alvaras,
interdicdo de profissdes ou actividades cujo exercicio dependa de titulos publicos ou

de autorizacdo ou homologacao de autoridades publicas.

O pagamento da coima devera ser efectuado na tesouraria da Camara Municipal de

Lisboa e 0 ndo pagamento dara dar lugar & execucao pelo Tribunal Competente.

d) Participacéo do cidadao na fase de defesa do processo de contra-
ordenacéo

Na fase de defesa dos processos de contra-ordenacdo, a maior parte dos cidadaos
infractores apresenta a sua defesa, arrolando meios de prova documental e
testemunhal que, em muitas das situacdes, contribuem para a alteracéo da deciséo da
Administragé@o. A impugnacao judicial das decisdes da Administracéo pelos infractores

contribui também para a alteracao da decisao proferida.

Salienta-se 0 exemplo do processo de contra-ordenacédo instaurado ao Banco de

|44

Portugal**, que se encontra arquivado:*

4 Informacao disponibilizada pela CML

45 A . . . . . .
Na sequéncia de uma queixa de um particular contra o ruido proveniente de diverso equipamento
motorizado (chillers, frefrigeracdo e renovacdo do ar) que se encontrava a funcionar 24 horas, pertenca

do Banco de Portugal, os servicos competentes da CML procederam a realizagdo de avaliagdes
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3-Caso 3: Empreitada de Requalificagdo do Jardim “Franca
Borges/Principe Real”

Trata-se de um caso exemplar em que os cidaddos da zona do Principe Real se
opuseram a uma solucdo técnica adoptada pelo Municipio na Requalificacdo do

Jardim.

Dada a sua importancia no contexto da Cidade, a CML decidiu proceder a
requalificacdo do Jardim. No programa preliminar, relativo ao projeto de requalificacéo,
efectuou-se um diagnéstico do local e foi detectado, entre outras situa¢des, mau
estado geral do pavimento betuminoso do Jardim, bem como deficiente conservacéo

do pavimento rodoviario existente.

Na proposta de intervencéo decidiu-se proceder a execug¢do de um determinado tipo
de pavimento a semelhanca do existente na obra de “Requalificacdo do Jardim de S.

Pedro de Alcantara”.

A CML entendeu que este tipo de pavimento oferecia uma boa durabilidade e uma

textura proxima do saibro natural.

Nas areas do Jardim do Principe Real, foi utilizado um pavimento conforme

especificava o projecto relativo a empreitada de requalificagdo do Jardim.

acusticas, tendo detectado um grau de incomodidade, verificando a precedéncia da reclamacéo.

Os responsaveis do Banco foram notificados do relatério técnico e da necessidade de procederem a
realizacdo de medidas de controlo de ruido, através da realizagdo de obras de insonorizagdo que
deveriam ser precedidas de um estudo acustico. Perante a violagdo dos limites sonoros permitidos no
Regulamento, a CML instaurou um processo de contra-ordenac¢do ao Banco de Portugal, notificando-o
para apresentar a defesa. Os responsaveis apresentaram a defesa e o instrutor procedeu a elaboracao do

relatério final, remetendo o processo ao 6rgéo decisor que determinou a aplicagdo de uma coima.

Os responsaveis foram devidamente notificados da deciséo, mas procederam a sua impugnagao judicial.
Em sede desse processo, o Tribunal de Pequena Instancia de Lisboa determinou que a decisdo da

Edilidade era nula, ordenando a remessa dos autos para repeti¢cdo do acto nulo e proferir nova deciséo.
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A proposta foi aprovada pelos 6érgdos decisores e procedeu-se a elaboracdo das
pecas do procedimento concursal, que foram igualmente aprovadas pelo O6rgao
competente, para a decisdo de autorizacdo de despesa e decisdo de contratar. Na

sequéncia procedeu-se ao lancamento da Empreitada “°.

a) Participacao dos cidadaos

A obra foi realizada e o Jardim inaugurado. Tudo fazia prever que se tratasse de mais
uma requalificacdo de um espago verde da maior importancia para a cidade. No
entanto, devido ao tipo de pavimento utilizado e implementado, a obra comecou a ser

objecto de contestacdo pelos moradores., por ndo ser a o mais adequado ao espaco.

A “Associacdo dos Amigos do Jardim do Principe Real” langou uma peticdo para a
CML promover a alteracéo do tipo de pavimento. O pavimento utilizado apresentava
uma fina camada superficial desagregada e que dadas as caracteristicas micro
climaticas do local, com ventos frequentes, se revelou ndo ser o mais indicado para o
Jardim. Em dias ventosos, as poeiras da camada superficial desagregada elevavam-
se no ar e depositavam-se nos bancos e restante mobilidario do Jardim, incomodando
0s seus utilizadores e impossibilitando, de acordo com o alegado, a fruicdo em pleno

do referido espaco verde.

A participacdo dos cidadaos e a pressdo mediatica exercida na Internet, através dos
novos meios tecnoldgicos ( blogues e facebook) foi determinante para a Camara
proceder a realizacdo das diligéncias necessarias para alterar o material inicialmente

utilizado.

A participacdo dos cidaddos e a sua dindmica “obrigou” a CML a adoptar outra

solucéo.

BN

Durante muitos anos, o cidadao era encarado como um “impedimento” a livre actuacéo
da Administracdo e a sua participacao era vista como um factor de entrave e obstaculo
a decisao. A participagdo do cidaddo mudou e assiste-se a uma participacdo cada vez
mais esclarecida e informada, o que contribuiu, nos Ultimos anos, para que a prépria

atitude da Administracdo mudasse de forma bastante significativa, influenciando os

“% Informagao disponibilizada pela CML
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préprios dirigentes e técnicos que encaram a participacdo do cidaddo com respeito,

ouvindo as suas sugestdes e 0s seus contributos no processo de deciséo.

4- Caso 4: Accéo Judicial interposta pelas ONGAS GEOTA e QUERCUS

Neste caso analisamos o nivel de participagcdo das ONGAS na area do ambiente,
designadamente, 0 GEOTA*' e a QUERCUS*, que estdo investidas de legitimidade

de actuacao procedimental e processual.

A accdo judicial interposta pelas ONGAS, GEOTA e a QUERCUS teve como objectivo
a proteccao do litoral alentejano de uma actividade lesiva, em resultado da aprovacao
pelo Governo Central de empreendimentos turisticos de grande dimenséo. Promotores
estrangeiros decidiram investir em trés empreendimentos turisticos na Costa
Alentejana®®, designadamente em Melides, Concelho de Grandola, que foram
considerados dos mais estratégicos no sector e foram publicamente promovidos como
Projectos de Interesse Nacional (PIN) em 2006 pelo ex. Ministro da Economia, Dr.

Manuel Pinho.

O projecto de loteamento “Costa Terra” era constituido por 204 moradias, 3
aparthotéis com 560 camas, 4 aldeamentos turisticos com 775 camas, 4 conjuntos de
apartamentos turisticos com 823 camas, uma estalagem com 40 camas e um campo
de Golf com 18 buracos, para além de equipamentos complementares tais como
supermercado, igreja, restaurantes, zona comercial, centro hipico, centro de

talassoterapia e uma estacéo de servigo.

7 A autora desempenhou no periodo compreendido entre 2005 e 2008, as fun¢des de Coordenadora do

Grupo Juridico GEOTA, em regime de voluntariado, cumulativamente com a actividade profissional na
CML.

8 QUERCUS- Associagdo Nacional de Protec¢é@o da Natureza

9 No seu conjunto os projectos de Pedro Queirés Pereira (Costa Terra), da Pelicano (Pinheirinho) e do

Grupo Espirito Santo (Comporta) representaram mais de 1,7 mil milhdes de euros de investimento.
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O projecto de loteamento da “Herdade do Pinheirinho” era composto por 204 lotes
para moradias, 2 lotes destinados a hotéis e 4 lotes para aparthotéis, 3 lotes
destinados a aldeamentos turisticos e ainda por outros lotes para equipamentos
complementares, bem como um campo de golf de 27 buracos, com cerca de 90
hectares, para um total de 2912 camas.

Estes projectos vinham-se juntar a outros, aprovados ou planeados, para a mesma

faixa de litoral e para o mesmo sitio da Rede Natura 2000.

A classificacdo de projectos PIN, com a intervencao da agéncia para o investimento, a
AICEP, e a promessa de agilizacdo dos procedimentos administrativos ndo obstou a
sua contestacdo, também na Comissdo Europeia, pelas associagbes ambientalistas
GEOTA e QUERCUS.

a)Fundamentos da accgéo interposta pelas ONGAS

Em 2006 as Associacfes Ambientalistas QUERCUS e GEOTA interpuseram, no
Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa uma providéncia cautelar como incidente
da Accdo Administrativa Especial contra o Ministério do Ambiente, do Ordenamento do
Territério e do Desenvolvimento Regional, contra o Ministério da Economia e da
Inovagéo e contra a empresa “Costa Terra, Sociedade Imobiliaria de Grandola, SA”. na
qual é pedida a anulagéo do despacho conjunto n°. 165/2006°°, de 29 de Dezembro

de 2005, publicado no DR, Il Série, de 9 de Fevereiro de 2006, bem como a

>0 Cfr Excerto do Despacho conjunto n°. 165/2006: Assim, nos termos e para os efeitos do disposto no n°.
10 do artigo 10° do Decreto-Lei n°. 140/99, de 14 de Abril, na redaccdo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei
n° 49/2005, de 24 de Fevereiro e ouvidos, entre outros, os interessados, a Camara Municipal de
Grandola e a Comissdo de Coordenagéo e Desenvolvimento Regional do Alentejo:

1- E reconhecida a auséncia de solucdes alternativas e a existéncia de razdes imperativas de
interesse publico, incluindo natureza social e econdémica, para a realizacdo de projecto
designado “loteamento da Costa terra”localizado em Grandola, freguesia de Melides.

2- E reconhecida a auséncia de solugbes alternativas e a existéncia de razdes imperativas de
interesse publico, incluindo natureza social e econdémica, para a realizacdo de projecto

designado “Campo de Golfe da Costa terra’localizado em Gréndola, freguesia de Melides.

3-A execucdo dos projectos a que se referem os niUmeros anteriores deve ser realizada no estrito

cumprimento de medidas de minimizac@o e compensac¢édo e dos planos de monotoriza¢cdo ambiental...”.
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declaracao de nulidade de todos os actos subsequentes, nomeadamente o alvara de
loteamento 2/2007 da Camara Municipal de Grandola e a abstencdo da requerida de

realizar qualquer obra no local indicado no despacho em causa.
Foi também interposta uma acc¢ao judicial contra a Empresa Pinheirinho.

O acto impugnado constante do despacho conjunto que reconheceu interesse publico
aos empreendimentos turisticos anteriormente referenciados, foi considerado ilegal
pelas ONGAS, por violacdo dos artigos 10°/10 e 11° do Decreto-Lei n°. 140/99, artigo
43/4, da Directiva Habitats, 9°/3 do Protali, aprovado pelo Decreto Regulamentar n°.
26/93, de 27 de Agosto, em virtude dos projectos se situarem no concelho de
Grandola, freguesia de Melides, numa area que esta inserida os limites do sitio
PTCONO0034 Comporta/Galé.

Os projectos em causa incluem-se numa area da Rede Natura 2000, que se rege
pelas Directivas n° 79/409/CEE, do Concelho de 2 de Abril®* e Directiva n°.
92/43/CEE, do Conselho de 21 de Maio®? transpostas para o ordenamento juridico

portugués, pelo Decreto-lei n°. 140/99, de 24 de Abril*

. Os projectos em causa
ocorrem em &reas que serdo afectadas pela construgdo de empreendimentos
diversos, ameacando os habitats e espécies presentes nessas areas que sado objecto

de proteccéo na legislacdo nacional e comunitaria®.

A accéo judicial interposta pelas ONGAS fundamentou-se ainda no argumento de que
os referidos empreendimentos afectavam a integridade da Rede Natura 2000
Comporta/Galé no litoral alentejano, danificando directamente espécies e habitats
prioritarios, advogando-se que a execucdo dos referidos projectos poderia provocar
danos na espécie de flora prioritaria “Armeria Rouyana”, bem como do habitat natural

prioritario “Matos Litorais de Zimbros (Juniperus spp)”.

As obras resultantes da realizacdo dos empreendimentos destruiam grande parte das

*1 Directiva Aves

%2 Directiva Habitats

>3 Alterado pelo Decreto-Lei n°. 49/2005, de 24 de Fevereiro.

%4 Designadamente a Directiva 79/409, do Conselho de 2 de Abril e a Directiva 92/43/CEE, do Conselho
de 21 de Maio.
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espécies e habitats referidos, causando danos de dificil reparacdo, atenta a sua
extensdo e profundidade. Assim, de acordo com os fundamentos alegados na PI, so
podiam ser reconhecidas razbes imperativas de reconhecido interesse publico,
mediante parecer prévio da Comissédo Europeia. E naquela situacdo, a Comissao nédo
emitiu qualquer parecer, pelo que os despachos anteriormente identificados violavam
0 n° 11 do artigo 10° do Decreto-Lei n°. 140/99, de 24 de Abril, alterado e republicado
pelo Decreto-Lei n°. 49/2005, de 24 de Janeiro™.

Outro dos fundamentos invocados na PI, prendeu-se com a auséncia de alternativas
pela Empresa Costa Terra, quanto a localizacdo, dimensdo e tipo de

empreendimentos a instalar, violando o n°. 10 do artigo 10° do Decreto-Lei 140/99.

No entendimento da Comissdo Europeia, por auséncia de solugbes alternativas,
entende-se, a impossibilidade de recorrer a outras solugdes que melhor respeitem a
integridade do sitio em questdo. As associacfes ambientalistas, entenderam que o
desenvolvimento daqueles projectos turistico-imobiliarios na faixa costeira do litoral
alentejano, incluida no sitio da Rede Natura 2000 “ Comporta/Galé”, conduzia a
destruicdo dos valores naturais existentes, numa das Ultimas faixas de zonas
minimamente preservadas do litoral portugués, com impactes negativos para as

populacdes locais.

b) Oposicao ao Pedido Cautelar

As requeridas apresentaram oposicdo ao pedido cautelar, pugnando pela sua

improcedéncia, e deduziram as excepc¢des, que passamos a enunciar:

>> 0 Decreto-Lei ne. 49/2005, de 24 de Janeiro, transp8e para o ordenamento juridico portugués as Directivas

n°. 79/409/CEE do Conselho de 2 de Abril (Directiva Aves) alterada pelas Directivas n°. 92/43/CEE da
Comissao de 6 de Marc¢o (Directiva Habitats) e 94/24/CE da Comissao de 29 de Setembro.
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i) Oposicdo do Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territério e do
Desenvolvimento Regional

O Ministério do Ambiente deduziu oposicao e levantou as excepcdes seguintes:

a) Pretericdo do disposto no artigo 114° n°. 4 g) do CPTA, através da remisséo da PI

do processo principal;

b) O despacho conjunto é insusceptivel de suspensdo porque ja produziu todos os

seus efeitos;

c¢) A providéncia cautelar é despida de utilidade no que toca ao pedido de suspensédo

do despacho.

i) Oposicéo do Ministério da Economia e da Inovacgéao

O Ministério da Economia deduziu oposi¢do, pugnando pela sua improcedéncia e

invocou as excepgdes seguintes:

a) Caducidade do pedido de suspensao da eficacia do acto de autorizacdo das obras

de loteamento e obras de urbanizacéo;

b) Pretericdo do disposto no artigo 129° do CPTA, no que respeita ao despacho

conjunto.

iii) Oposicédo da Empresa Costa Terra

A empresa Costa Terra invocou as excepgdes seguintes:

A) Cumulacao ilegal de pedidos, porque o despacho é distinto do alvara de loteamento
da CM de Grandola;

b) Caducidade da providéncia;

¢) Ineptidéo do requerimento inicial;

d) Pretericdo do disposto no artigo 129° do CPTA, no que respeita ao acto autorizativo

do loteamento;
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e) Falta de legitimidade activa da requerente.

iv) Oposicdo do Municipio de Grandola

A Camara Municipal de Grandola deduziu oposicdo ao processo cautelar, pugnando

pela sua improcedéncia e invocou as seguintes excepc¢des:

a) Incompeténcia territorial do Tribunal,
b) Ineptiddo do requerimento Inicial,
¢) Cumulacéo ilegal de pedidos;

d) Falta de instrumentalidade.

c) Saneamento

O Juiz do processo procedeu ao seu saneamento, reconhecendo o seguinte:

a) No que respeita a excepc¢ao da incompeténcia territorial deduzida pela CMG, em
fase de saneamento, o Tribunal concluiu pela improcedéncia da questdo e
competéncia do Tribunal, porque a sede da requerente se situava em Lisboa.

b) No que respeita a pretericdo do disposto no artigo n° 114° n°. 3 g) do CPTA,
deduzida pelo Ministério do Ambiente, o Tribunal considerou que foi garantido o
contraditério prévio, pelo que improcedeu a alegada excepg¢do da ineptiddo do
requerimento inicial.

c) Relativamente a excepcdo da ilegitimidade activa da requerente, deduzida pela
Empresa Costa Terra, o Tribunal considerou que o artigo n°. 112 do CPTA n&o exige
coincidéncia entre as partes activas no processo principal e no processo cautelar, pelo
que improcedeu a excepgao.

d) No que respeita a invocada cumulacao ilegal de pedidos, deduzida pela CMG, o
Tribunal improcedeu a excepcao em analise.

e) Quanto a invocada caducidade da providéncia, deduzida pela Empresa requerida,
por alegadamente ser a mesma intempestiva em relacdo a impugnacdo do acto
autorizativo do loteamento titulado pelo alvard n°. 2/2007, o Tribunal considerou que
“ndo se deslumbra que a presente providéncia incorra na referida intempestividade...

termos em que improcede a questdo prévia em aprego”.
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f) No que respeita a alegada pretericdo do disposto no artigo 129° do CPTA, deduzida
pelo Ministério da Economia e pela Empresa Costa Terra, em relacdo ao despacho
conjunto, seja em relagdo ao acto autorizativo do loteamento, o Tribunal concluiu a
ocorréncia de efeitos Uteis para a tutela efectiva da pretensdo a dirimir no processo
principal, pelo que também foi julgada improcedente a excepcao em apreco.

g) Quanto a alegada falta de instrumentalidade da presente providéncia, deduzida pela
CMG, o Tribunal referiu que quer o despacho conjunto, quer a deliberacdo camararia
que autorizou o loteamento, os actos impugnados nos presentes autos assumem
efeitos autorizativos concretizados nas obras de urbanizagéo, pelo que se considerou

a improcedéncia da excepcao em apreco.

Na andlise dos documentos juntos aos autos da providéncia cautelar, bem como aos
autos do processo n°. 1205/06.6BELSB (ac¢do administrativa especial), de que os
presentes autos constituem apenso, o Tribunal considerou provados diversos
documentos entre os quais se salienta, o parecer do ICN* relativo a “Estudo de
Impacte Ambiental do Loteamento da Costa Terra, de 24 de Junho de 2005. Em sede
de resumo, o parecer fixou que existia uma significativa afectacdo de habitats naturais

e emitiu parecer favoravel condicionado ao cumprimento de condicdes®’.

Em 27 de Julho de 2005, o Secretario de Estado do Ambiente proferiu o despacho n°.
1/SEA/2005, no qual concluiu “ as conclusBes negativas na avaliagcdo de impacte
ambiental a que se refere 0 n° 10 do artigo 10° do Decreto-Lei n° 140/99, de 24 de
Abril, alterado pelo Decreto-Lei n°. 49/2005, de 24 de Fevereiro, sdo as decorrentes da
avaliacdo das incidéncias ambientais sobre o sitio, tendo em conta os objectivos de

conservacdo do mesmo, afectando a sua integridade, ndo coincidindo com uma

*% nstituto de Conservacéo da Natureza

>’ Considerando gue existe uma significativa afectagdo de habitats naturais ndo prioritarios (2280 e
4030), a emissdo de parecer favoravel ao projecto de loteamento da Costa Terra € legalmente

condicionado a prévia existéncia das seguintes condicdes:

-ao pressuposto da inexisténcia de alternativas de localizacdo (aspecto que deverad ser devidamente

acautelado em sede de ordenamento do territorio);
-Existéncia de imperativas razdes de interesse publico.

...0 projecto ainda assim s6 pode ser aprovado apés a necessaria definicdo de medidas de
compensacéo...verificados previamente estes trés pressupostos o parecer do ICN sera positivo
condicionado ao cumprimento do exposto...”.
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Declaragéo de Impacte Ambiental Favoravel”.

As declaracBes de impacte ambiental foram objecto de reclamacéo pelas empresas
Pinheirinho e Costa Terra, tendo o Secretario de Estado concluido em 6 de Setembro

de 2005, pela improcedéncia da reclamacéo.

A Junta de Freguesia de Melides, apresentou um “Abaixo-assinado” alegando que os
projectos da Costa Terra e Pinheirinho eram demasiado importantes para a freguesia,

concelho e pais.

Em 25 de Novembro de 2005, a Empresa Costa Terra apresentou junto do
MAOTDR®®, os documentos “projecto de campo de Golfe” e “projecto de loteamento”
da auséncia de solucdes alternativas e da sua necessidade por razdes de reconhecido

interesse publico.

Em 29 de Dezembro de 2005, os Ministros do Ambiente, do Ordenamento do Territorio
e do Desenvolvimento Regional e o Ministro da Economia e Inovacdo proferiram o
despacho conjunto n°. 165/2006, publicado no DR, Il Série e n° 29 de 9 de Fevereiro
de 2006.%°

d) Decis&o da Providéncia Cautelar

A providéncia cautelar requerida € uma providéncia conservatéria uma vez que se
pretende a manutencao do status quo ante, isto é a paralisacéo dos efeitos dos actos
administrativos impugnados, bem como a abstencdo da sua execucdo por parte da

requerida, preservando a situagédo juridica material existente.

*% Ministério do Ambiente Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Regional

>9 “Assim, nos termos e para os efeitos do disposto no n°. 10 do artigo 10° do Decreto-Lei n°. 140/99, de
14 de Abril, na redacg¢édo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n°. 49/2005, de 24 de Fevereiro e ouvidos,
entre outros, os interessados, a Camara Municipal de Grandola e a Comissdo de Coordenacao e

Desenvolvimento Regional do Alentejo:

3- E reconhecida a auséncia de solucdes alternativas e a existéncia de razdes imperativas de
interesse publico, incluindo natureza social e econdémica, para a realizacdo de projecto

designado “loteamento da Costaterra’localizado em Grandola, freguesia de Melides.
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O deferimento da providéncia cautelar depende do preenchimento cumulativo dos

seguintes requisitos:®

a) Periculum in mora, traduzido na existéncia de uma situacéo de facto consumado ou

de prejuizos de dificil reparagdo que se procura evitar;

b) Aparéncia de bom direito, na perspectiva de que ndo € manifesta a improcedéncia

da pretenséo principal;
¢) Ponderacéo dos interesses legalmente tutelaveis em presenca.

No que respeita ao periculum im mora, a execug¢ao das obras autorizadas pelos actos
impugnados conduzem a destruigcdo dos habitats e das espécies antes referidas, sem
que se encontre demonstrado nos autos que tal destruigcdo, uma vez realizada na sua
totalidade, seja reversivel. A realizacdo das obras de terraplanagem e a destruicdo do
coberto vegetal, j& ocorrida ndo implica a inutilidade do decretamento da presente

providéncia.

Quanto a ponderacdo dos prejuizos, o Tribunal considerou que o decretamento da
presente providéncia ndo implica a néo realizagdo dos mesmos. No entanto, as
requeridas tem de assegurar e 0 dever de proteger os habitats e espécies em causa,
aplicando medidas de salvaguarda, quer enquanto entidade responsavel pela
preservacéao do sitio, no quadro das competéncias do Estado Portugués, no ambito da

Rede Natura, quer enquanto proprietaria do terreno em causa.

O Tribunal Administrativo de Lisboa, na sequéncia da providéncia cautelar, através de
deciséo, datada de 17 de Fevereiro de 2008, julgou por provado o presente processo

cautelar, determinando, em consequéncia:

a) Suspensao da eficacia do despacho conjunto n° 165/2006, do Ministério do
Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional e do
Ministério da Economia e da Inovacdo, bem como de todos os actos
consequentes deste despacho, nomeadamente o alvara de loteamento 2/2007,
da CMG;

b) Abstencdo da requerida de realizar qualquer obra no local indicado no

60 Artigo n® 120° n°. 1 b) e n°. 2 do Cddigo de Processo dos Tribunais Administrativos.
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despacho em causa.

Quanto a accdo administrativa especial, foi remetida para o Tribunal Administrativo Sul

e no momento da consulta do processo ainda néo tinha sido proferida deciséo
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SEGUNDA PARTE

ESTRUTURACAO JURIDICO-DOGMATICA
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CAPITULO |

QUESTOES SUSCITADAS PELOS CASOS APRESENTADOS

“Mudam-se os tempos, mudam-se as vontades,
Muda-se o ser, muda-se a confianca;
Todo o mundo é composto de mudanca,

Tomando sempre novas qualidades...”

Luis de Camdes

Seccéo 1-Introducéo

O pilar fundamental de qualquer democracia é a participacédo dos cidadaos.

O presente estudo pretende trazer a debate questdes relacionadas com a
participacdo, avaliando as trajectorias de desenvolvimento da sociedade e os seus

impactos

Na opini&o do Prof. Gomes Canotilho® *

a participagdo no procedimento da decisdo
constitui, de forma imediata, uma posi¢do subjectiva” inerente ao direito fundamental.

Por outras palavras: a participacao procedimental é, ela mesma, o exercicio de um

®1 vide J.J. Gomes Canotilho, Estudos sobre Direitos Fundamentais, 22 Edicdo, Coimbra, Coimbra
Editora, 2008, pag. 73.
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direito fundamental...”®.

O direito fundamental da participacdo ndo se esgota no direito de defesa. Significa
também que se concretiza materialmente em espacos de auto-realizagdo e de

liberdade de decisdo procedimental perante os poderes publicos.

Os casos apresentados na primeira parte do estudo pretendem demonstrar que a 0s
direitos fundamentais consagrados na Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976,

nao correspondem estruturas procedimentais e processuais Unicas.

Retomando os exemplos referidos, diriamos que o caso (2) configura um direito de
defesa e os casos (1), (3) e (4) direitos de participacdo e emergem de uma relacdo

colocada num plano de horizontalidade.

O actual desafio tem de passar para la do reforgco das estruturas do poder nacional, da
sua natureza, municipal, governamental ou de simples associacdes e organizacdes
nacionais ou mesmo de dimenséao internacional. Para reforcar a democracia advoga-
se o incentivo de novos mecanismos de proximidade, para que cada cidaddo seja
participante responsavel e envolvido no processo de resolucdo dos problemas da

comunidade.

A participagdo do cidaddo em matéria de indole ambiental ja foi objecto de

consagrac&o no principio 10 da Declaracéo do Rio®.

No entendimento do Prof. Gomes Canotilho, a formacdo da vontade politica é

condicdo necessaria a saude do organismo politico contrariando o caracter fechado e

hierarquizado da “polis grega”®*.

82 Cfr: Definicdo de Huberle de Satus Activus Processualis. MP Huberle, Grundrechle, cit. pag.88.

63 . . ~ . ., .. ~ .
Principio 10: “A melhor maneira de tratar questes ambientais é assegurar a participagdo, no nivel

apropriado, de todos os cidadados interessados. No nivel nacional, cada individuo deve ter acesso
adequado a informacdao relativa ao meio ambiente, de que disponham as autoridades publicas, inclusive
informacbes sobre matérias e actividades perigosas em sua comunidade, bem como o poder de

participarem na tomada de decisdes”.

% vide J.J. Gomes Canotilho, ob. cit., pag. 32.
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O direito de participagéo € considerado pela doutrina como um direito relevante para o

Estado democrético e para a ordem juridica.
Senao vejamos:

Luc Ferry e Alain Renault clarificam que “Os verdadeiros direitos do homem séo

direitos do cidad&o como direitos politicos de participacdo no poder..."%°.

E também de salientar a opiniio de BUCHMANN que refere” o Estado de Direito esta
em “constante mutacdo” em funcdo do tempo e das transformacfes sociais; e essa
mutuacado € um pressuposto do conceito de democracia, acentuando-se a participacao

popular de modo efectivo”®.

Os casos de vida apresentados anteriormente permitem verificar que o relacionamento
entre administracdo e os cidaddos ja ndo € baseada numa atitude austera e pouco
dialogante, mas comeca-se a iniciar os primeiros passos de uma relacdo mais
equilibrada e cooperante, com ganhos para toda a comunidade e uma racionalizacao

mais eficaz dos bens publicos.

Desaparecida a ideia de uma administracdo agressiva, 0 relacionamento entre
administracdo e particular deixa de ser episédico e conflitual, para se tornar

permanente e de colaboracéo.

Existe uma mudanca radical dos quadros da dogmatica tradicional, no que respeita as
formas de actuacdo, decorrente da utilizacdo de meios ndo autoritarios por parte da
Administracdo. Diferentemente da Administracdo autoritaria, que fazia do acto de
autoridade o instrumento priviligiado (e praticamente exclusivo) da sua intervencao, a
Administragdo prestadora tende cada vez mais a flexibilizar e a diversificar os seus
modos de actuacédo, substituindo o uso de meios autoritarios por outras formas de agir

mais consensuais, como vimos nalguns dos exemplos apresentados.

E de sublinhar o caso n°. 1 do Orgamento Participativo que € repercussor da ideia de

um desenvolvimento sustentavel que devera ser o futuro das cidades, envolvendo

® Cfr. Lua Ferry, Alain Renault, Philosophie Politique, Vol. 3, Paris, 1985.pag. 169.

66 BUCHMANN, Democracia, Jueces y Control de la Administracion apud William Butchmann, pag.34.
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todos os seus “actores” e exemplo da flexibilizacdo e diversificacdo do modo de

actuacdo da Administracéo.

7

Mas como iremos verificar o Orgcamento Participativo € um instrumento de
racionalizagdo administrativa ao possibilitar a aplicacdo dos recursos publicos
disponiveis de acordo com as necessidades prioritarias da populagéo, evitando o seu

desperdicio em projectos e obras inlteis.

Este tipo de procedimento representa uma nova forma de governacdo da cidade,

especialmente na area dos espacos verdes e espaco publico.

E necessario reforcar os meios de votacdo presencial nesse tipo de procedimento,
uma vez que a maior parte da populacdo sénior ndo tem acesso aos novos meios de

votacdo electrdnica.

O OP representa ainda uma exemplo claro de desmaterializacdo do procedimento
administrativo, apostando na simplificacdo das comunica¢cfes entre a Administracédo e
os cidadaos. Este caso representa um desafio para o préprio direito e para a forma de
prestar o servico publico, conferindo-lhe maior celeridade na tramitacdo do

procedimento e na simplificacdo das formalidades existentes.

O exemplo (2) demonstra a utilizagdo dos processos de contra-ordenagéo na defesa

do ambiente.

Ao nivel do planeamento das decis6es da CML devera existir uma maior participagéo
dos cidaddos e das suas associac¢des, na escolha das op¢des tomadas. A participacao
das Associacdes Ambientais em projectos que comportem riscos ambientais, ndo
pode ser uma opc¢ao discricionaria da Administracdo, deve ser fomentada de modo a

possibilitar uma decisdo ambientalmente responsavel.

Todos os exemplos apresentados demonstram que a Administracéo estd em mudanca
interna e externa, devido fundamentalmente ao refor¢o da participagdo dos cidadaos,
que esté a contribuir para uma maior colaboracdo das partes, fundamental para uma

maior transparéncia e eficacia da deciséo.

O Prof. Vasco Pereira da Silva refere que com o Estado Social desaparece a classica
separacgao entre Estado e Sociedade e entre Administragdo e Privados. “ Uns e outros
encontram-se agora ligados por relagdes duradouras, que implicam uma inter

penetracdo e colaboracado reciprocas. O relacionamento entre a Administracdo e 0s
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particulares jA ndo é mais entendido como um confronto episdédico e fugaz das
entidades contrapostas, mas antes uma relacdo equilibrada e duradoura entre partes

cooperantes™®’,

Seccéo 2-Instrumentos do Direito do Ambiente

1- Instrumentos Repressivos: Contra-Ordenagdes Ambientais

No caso apresentado como (2) destaca-se a instauracdo de processos de contra-
ordenacdo na defesa do ambiente. Estes tipos de processos sdo entendidos pela

Administracdo como um meio eficaz de proteccdo do ambiente.

E pelo facto da Constituicdo Portuguesa consagrar o ambiente como bem juridico e
incluir a sua proteccdo como uma tarefa estadual, ndo origina a construcao de um

sistema de sancionamento diverso do sancionamento civil.

O valor colectivo do bem ambiente torna necessario o estabelecimento de uma
combinacédo entre a vertente reparatéria e a repressiva. O legislador portugués criou a
figura de crimes ecoldgicos no direito penal e contra-ordenacdes. As vertentes penal e
contra-ordenacional ndo se auto excluem, pois remete para a via penal, 0s casos mais

graves.

A relevancia da via contraordenacional impés-se de tal forma no nosso ordenamento
que levou & criacdo da Lei-Quadro das Contra-ordenacdes Ambientais®, que convive
com o Regime Geral das Contra-ordenagfes, aprovado pelo Decreto-Lei n® 433/82, de
27 de Outubro®®.

As contra-ordenagfes ambientais constituem um instrumento por exceléncia utilizado

%7 vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva “ Em Busca do Acto Administrativo Perdido”, Coleccédo
Teses, Coimbra, Almedina, 1998.

%8 |ei n°. 50/2006, alterada pela Lei n°. 89/2009, de 31 de Agosto.

% 0 Decreto-Lei ne. 433/82, de 27 de Outubro foi alterado pelos seguintes diplomas: Decreto-Lei n°

356/89, de 17 de Outubro, Decreto-lei n°. 244/95, de 14 de Setembro e Lei n°. 109/01, de Dezembro.
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pelas Autarquias Locais para sancionar comportamentos infractores do ambiente, mas
0s seus resultados ainda estdo aquém do desejado como meio dissuasor dos

comportamentos infractores dos cidadaos.

E internamente na prépria CML estes processos sdo encarados essencialmente como
uma fonte de receita importante para o Municipio e ndo como um instrumento eficaz

de proteccdo do ambiente e ordenamento do territorio.

Seccéo 3-Desafios do Orcamento Participativo

1-Abordagem Prévia

s

A “Agenda Local 21"° é clarificadora do modelo de desenvolvimento sustentavel que
se pretende seja o futuro das cidades. Fomenta a participacdo de todos os agentes da
cidade, desde as Juntas de Freguesia, as Universidades, as Associacdes e a todos os

que podem e devem ser considerados como parceiros validos ™.

O exemplo (1) evidencia a criacdo de novos tipos de procedimentos, caracterizados

pela celeridade da tramitacdo do processo.

O cidadéao dispbe no OP de uma actio perante a Administracdo, desencadeando o
procedimento através da apresentacdo de propostas relativas a necessidades que
querem ver resolvidas ou exercendo o direito de voto na escolha das propostas que

configura serem as mais relevantes para satisfazer as necessidades colectivas.

Nesse sentido, tem-se tornado cada vez mais evidente para académicos e estudiosos
da area, a necessidade da Administracdo reagir as novas realidades sociais e aos

novos desafios colocados pelos cidaddos, em conformidade com os objectivos de real

© Em 1992 realizou-se no Rio de Janeiro, Brasil, a Conferéncia das Nagbes Unidas para o Ambiente e
Desenvolvimento “ United Nations Conference on Enviromnent and Devolopment, vulgarmente designada
por Cimeira do Rio, donde resultou a Agenda 21, que promove o pensamento Global, Frisando que este
deve ser traduzido em accdes locais, com o lema: pensar global agir local.

™ “O conceito de Desenvolvimento Sustentavel surgiu na década de 70, tendo a sua definicio formal
ficado consagrada no chamado “relatério Brundtland”, publicado em 1987 pela Comissdo Mundial para o
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel e que o define como: “satisfaz as necessidades presentes, sem
comprometer a necessidade das geraces futuras de suprir as suas proprias necessidades”.
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satisfacdo da vida das pessoas e ao mesmo tempo vislumbrar novas solu¢des mais

céleres e eficazes, potenciando a renovacgao do préprio procedimento administrativo.

No entendimento do Prof. Gomes Canotilho: “Noutros termos, porventura mais
explicitos: o cidaddo, ao desfrutar de instrumentos juridico-processuais possibilitadores
de uma influéncia directa no exercicio das decisdes dos poderes publicos que afectam
ou podem afectar os seus direitos, garante a si mesmo um espaco de real liberdade e

de efectiva autodeterminac&o no desenvolvimento da sua personalidade”’?.

A participacdo no governo local implica impulsionar a relacdo da sociedade com o
individuo. Na opinido de Boaventura Sousa Santos, a participacdo além de constituir
um elemento instrumental na tomada da decisédo, exerce uma fungéo educativa no que

concerne a preparacao do povo para exercer a sua soberania.

Entenda-se, na esteira dos avancos da participacdo do cidaddo nos procedimentos
administrativos, o orcamento participativo € um processo de mdltiplas dimensdes, em

construcdo permanente e produto da discusséo social 3.

Existem or¢camentos participativos consultivos e deliberativos. Os primeiros traduzem-
se numa mera auscultacdo; nos deliberativos, os participantes decidem o destino das
verbas necessarias para a execucdo de projectos. Partindo dos or¢camentos
deliberativos, enunciam-se determinadas caracteristicas de procedimento num

dominio relevante para o direito do ambiente.

"2 vide J.J. Gomes Canotilho, ob. cit. pag. 73.

73 \x . I
N&o existe um modelo acabado e o modelo de Porto Alegre representa apenas uma referéncia, tanto
mais que esse modelo é consideravelmente distinto do que teve inicio nos anos 90, no que respeita a

critérios, tema, ciclo anual, eleicao de representantes, prestacdo de contas.
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a) Orcamento Participativo como Instrumento de Racionalizagao
Administrativa

O ndmero de procedimentos administrativos relacionados com orcamentos
participativos estd a aumentar em Portugal e ja se encontram nas Camaras Municipais

com maior dimenséo’.

As modernas sociedades jA nado dispdem da vastiddo de recursos materiais e
financeiros, que floresceram na Ultima década, e apesar de ndo caber aqui discutir os
pormenores da escassez dos meios existentes, € necessario garantir em bom rigor,
que seja assegurada a sua distribuicdo de forma racional, na realizacdo do bem

comum.

Partindo desta ideia, pretendemos afirmar que o or¢camento participativo podera
constituir um instrumento que aplique os recursos publicos disponiveis de forma mais
eficiente e rigorosa, tendo em conta as necessidades concretas da populacdo e
evitando o desperdicio na realizacdo de projectos que ndo correspondam a essas
necessidades. E ao garantir aos cidaddos um papel central no processo decisional,
concorre-se para uma decisdo da administracdo mais transparente, rigorosa, racional,

proporcional e justa.

Nos processos de OP, a participacdo dos cidaddos tem aumentado de forma
significativa. Os cidad&os que participam dispdem de uma informacdo esclarecida,
sendo incisivos na sua actuacéo e tendo a clara percepcdo de que a sua associacao
se reveste da maior importancia pela dindmica que ganha a sua participagdo no
processo de decisdo dos procedimentos administrativos, que visam satisfazer

necessidades colectivas da populagéo.

b) Criacdo de Novas Férmulas Procedimentais

ale) or¢camento participativo partiu de uma ideia implementada em 1989, no Brasil e j4 contou com 71
aplicacdes em Portugal. A aposta é cada vez mais nos deliberativos, com proposta e decisdo na posse

dos cidadaos.
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O caso (1) do orcamento participativo € caracteristico da superacdo do modelo da
Administragéo tradicional, onde a decisdo era tomada de forma solitaria e totalitaria,
com uma participacdo quase inexistente do cidaddo. O cidaddo e a Administracdo
eram considerados quase “inimigos”, existindo durante décadas uma total descrenca

do cidadao em relagéo ao valor da sua actuagéo.

O orgamento participativo inspirado nos valores da democracia participativa previstos
no nosso ordenamento juridico, no artigo 2° da Constituicdo Portuguesa, veio defender
uma intervencdo informada e responsavel dos cidaddos no governo local e o

aprofundamento da democracia participativa.

Esta mudanca de paradigma, defensor da participacdo da sociedade civil, € vista como
um factor relevante na decisdo sobre a afectacdo de recursos as politicas publicas
municipais, reforcando o poder municipal, através da criacdo de mecanismos de

proximidade aos cidadaos e consequentemente uma maior confianca.

O contexto actual da nossa sociedade, com as mudancas que tém ocorrido, impde
reflexdo e mudanca de atitude, uma vez que somos desafiados a alterar a l6gica de
que o procedimento administrativo se centra no papel primordial da Administracéo.
Imperam novas formas de governagdo da cidade, com a desburocratizagdo de
procedimentos existentes e a promoc¢ao de outros mais préximos do cidadao para que,
em conjunto, se proceda a implementacdo de politicas ambientais mais eficazes. A
Administracdo ndo se pode demitir das alteracbes que estdo em curso na sociedade
civil e tem de criar instrumentos administrativos que garantam a participacdo do

cidadao.

Podemos olhar para a participagdo no OP como um processo especifico de
desregulamentacéo e simplificacdo dos procedimentos. Os esquemas de simplificacdo
procedimental do OP procuram contribuir para a tomada de decisbes administrativas
mais justas, sem comprometer as garantias ja desenvolvidas nos procedimentos
administrativos, como verificamos na “audiéncia dos interessados” sempre que as
propostas dos cidadaos séao rejeitadas ou na publicidade da decisdo da Administracédo
atraveés do site da CML..

O sucesso do OP na CML é evidente, com a participacdo dos cidaddos a evoluir,
consideravelmente, nos ultimos 2 anos, 0 que é manifesto ao nivel do nimero das
propostas apresentadas. Pelo que se sugere a manutencdo desta formula de

participacdo do cidadéo, através de orcamentos, na sua esséncia, deliberativos. Esta
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mudanca de atitude da sociedade civil € inevitavel e constitui um dos pontos mais

sensiveis para uma interferéncia efectiva e profunda no procedimento administrativo.

E claro que este novo procedimento necessita de ser amadurecido e melhorado pela

prépria Administracao, o que é efectuado anualmente na CML.

A superacdo do sistema actual requer a identificacédo e o refinamento de instrumentos
processuais novos ou “reinventados”, no sentido de promover uma relagéo equilibrada

entre os homens e a defesa do ambiente.

c) Area Preferencial do Espaco Publico e Espacos Verdes

Como se tem verificado pela experiéncia do OP, desde o0 seu inicio no ano de 2008, a
area de actuacdo dos 6rgdos municipais que mais preocupa os cidadaos e a que
soma o maior nimero de propostas apresentadas, € a do Espago Publico e Espagos
Verdes, porque é a que mais se relaciona com a sua qualidade de vida e com a
sustentabilidade do desenvolvimento da cidade. Esta é a 4rea em que os cidadaos
exigem mais compromissos e a tomada de opg¢des mais correctas por parte dos

6rgaos decisores.

No processo do OP considera-se pertinente o reforco autbnomo das verbas
financeiras para a area ambiental, para que os cidaddos (associagdes, instituicdes)
disponham de um actio perante o poder local e se implementem decisbes mais

eficazes nessa area.

O orcamento participativo € um procedimento desafiante e transformador, apesar de
ainda estar numa fase embrionaria, ganha cada vez mais adeptos, e logo maior

participacao.

E o direito tem de ser chamado a intervir de forma mais activa e efectiva na regulacéo
deste processo, cabendo-lhe o papel fundamental na redefinicdo das regras e direitos
a luz desta participacdo, concebendo e regulando novas linhas da relacdo entre a

Administracdo e o cidadao, acautelando as garantias consagradas.

72



A IMPORTANCIA DOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS NA RACIONALIZAGAO ADMINISTRATIVA AMBIENTAL - O
PAPEL DA PARTICIPACAO DO CIDADAO NOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS

d) Refor¢co dos Meios Financeiros

O exemplo (1) conduz-nos a discussdo do problema da afectacdo de recursos
financeiros destinados a execucdo de propostas votadas pelos cidaddos. As parcelas
das verbas afectas pelo Municipio para a concretizagdo do Orgamento Participativo
tém diminuido, a partir do ano de 2012, devido a redugdo das verbas atribuidas pelo

Orcamento de Estado as Camaras Municipais.

Do sucesso do exemplo do OP, nasce a necessidade de se equacionar a alteracdo de
algumas Leis em vigor, designadamente a “Lei das Financas Publicas” e
“Regulamento do Orgcamento do Estado”, de forma a que as verbas atribuidas pelo
Governo Central as Camaras Municipais, possam ser aumentadas, de acordo com o
principio da descentralizacdo administrativa, no sentido de legitimar a participagdo do

cidadao e concretizar o disposto no artigo 2° da Constituicao.

A participacdo ndo pode ser uma prioridade apenas da Administracdo Local, tem de

ser fomentada e incentivada pela Administracdo Central.

O Estado ndo pode demitir-se de criar instrumentos processuais necessarios para
incentivar a participacdo do cidadao no poder local, de forma a melhor satisfazer as
suas principais necessidades. Nesse sentido é necessario repensar o direito e dar
mais énfase a dogmatica dos deveres e direitos fundamentais, como é o da
participacdo. O exemplo do OP oferece-nos uma oportunidade de lancar um novo
olhar sobre a efectivacdo clara desse direito, criando a necessidade de desenvolver
mecanismos legais para assumir uma posicdo mais igualitédria do individuo face ao

Estado.

A nivel interno no seio da Camara Municipal de Lisboa, verificou-se que muitas das
vezes 0s projectos vencedores do OP tém previsto montantes mais reduzidos do que
seriam necessarios para a sua plena execucdo. No orcamento municipal camarario
deveria promover-se o reforgo substancial das verbas atribuidas ao procedimento do
orcamento participativo, contribuindo deste modo, para uma maior racionalizacdo

administrativa e equilibrio dos meios financeiros.
E deste modo reforca-se a transparéncia e o rigor na actuagdo da Administracao.

Advoga-se igualmente a eliminacdo do “espectro”, que comeca a surgir. Alguns

decisores receiam que a participacao crescente dos cidaddos ocupe o lugar atribuido
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aos eleitos locais.

Os eleitos locais tem de demonstrar maior abertura perante estas novas férmulas de

proximidade, que traduzem e representam a vontade da sociedade civil.

e) Reforco dos Meios de votacéao

A CML no OP devera manter a votacdo através de meios electrénicos. No entanto
devera garantir um reforco dos meios presenciais de votacdo nas Juntas de
Freguesia, nas Universidades e nas Associacfes, acompanhadas por técnicos do
Municipio, fomentando assim uma maior colaboracdo entre estes 6rgaos e entidades,

com beneficios significativos para a populagao.

Como todos sabemos ainda existe uma larga percentagem da populacdo portuguesa
que ndo tem ao seu dispor a utilizacdo de meios electronicos ou nédo tem formacao

suficiente para os conseguir utilizar.

E por vezes corre-se o risco, em nome desta era globalizada e informatizada em que
vivemos, de ndo contemplar solugBes para aqueles que ndo conseguem acompanhar

essa evolucdo ou que tenham maiores dificuldades.

f) Controlo da Fase de Execucao

O exemplo (1) permite demonstrar que nao existe ainda uma preocupacao
procedimental na realizagcdo concreta dos projectos vencedores. Na tramitacdo do
procedimento do OP devera procurar-se um maior controlo na fase de execucéo dos
projectos vencedores, contribuindo para a criacdo de mecanismos de participacdo do

cidadao na fiscalizacdo dos prazos da execucao.

Essa execucdo significa para o cidaddo a concretizacdo da sua mobilizacdo e da sua
actuacao, pelo que os prazos da realizacdo das obras também deveriam ser
colocados no site da CML, de forma transparente e acessivel para serem fiscalizados

pela populacao.

A relacdo de confianca que se estabelece com o cidadao neste tipo de procedimento,
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torna cada vez mais evidente a necessidade de se proceder, no ambito do direito, a
insercdo de uma disposicdo legal que garanta o caracter permanente deste
mecanismo de proximidade, ndo a fazendo depender de vontades politicas de um
determinado executivo camarario, mas como um mecanismo obrigatério e
potencializador da participacdo dos cidadaos na gestao efectiva da cidade e na defesa

da qualidade ambiental da comunidade.

g) Alteragdes da Organica da CML

Ao nivel interno verificou-se também que a prépria estrutura municipal da CML tem
sofrido transformagfes bastante significativas, com a inclusdo na sua orgénica de
servigcos de competéncias préprias, relacionadas com a importancia e influéncia que a

participacdo dos cidaddos tem assumido, a nivel politico, procedimental e organizativo.

Na orgénica do Municipio, aprovada em 2009, ap6s o acto eleitoral, foi incluida a
“Divisdo de Inovagdo e Participacdo”, cuja competéncia se refere “quase”
exclusivamente ao acompanhamento da tramitacdo do orcamento participativo na
CML™. Esta estrutura devera ser mantida com o respectivo reforco de competéncias

ao nivel da participagdo noutros servigos.

7> Esquema da Organica da Camara Municipal de Lisboa
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ORGANICA DOS SERVIGOS DA CML

ST ey ey [ - - Ero

Tl P | T a e ey

Além desse servico, na respectiva orgéanica, a importancia da participacao deveria ser
promovida e reforcada internamente, através de formacdo continua de dirigentes e
técnicos de todos o0s servigos municipais, com o intuito de obter uma maior

sensibilidade de todos os intervenientes nestas matérias.

h) O Desafio da Desmaterializagcdo do Procedimento Administrativo

i) Introducéo

A sociedade em que vivemos encontra-se actualmente agilizada pelas novas
tecnologias de informacdo e comunicagdo, que estdo a contribuir para a
desmaterializacdo da informacdo e do procedimento administrativo, sendo os casos

n°. 1 e 3, anteriormente apresentados, exemplos claros deste desafio.

O OP apresenta uma contribuig&o significativa para a reducdo da despesa no papel e
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outros meios materiais utilizados pelas Autarquias.

A necessidade de desmaterializacdo é resultado das proprias mudancas da
sociedade. A sociedade civil estd mais exigente e em constante mutacdo e essa

mudanca reflecte-se também na interaccdo com a Administragao.

Os cidadaos exigem uma relacdo mais préxima e menos burocratica com a

Administracao.

E verdade que as necessidades da sociedade impdem uma mudanca radical dos
h&bitos e comportamentos, mas o maior desafio é o0 da mudanca dos organismos da
funcado publica. E essencial assegurar que a Administracéo consiga a prossecucdo do
interesse publico com o principio da eficiéncia e a manutencdo das garantias dos

particulares.

A desmaterializacdo do procedimento administrativo, com a perda do papel, constitui
um desafio juridico. A utilizacdo dos novos meios tecnoldgicos de informacdo tem
desencadeado debates entre os juristas, porque contribui para que a participacdo dos
cidadaos e das suas associacfes assuma uma maior eficacia e celeridade, implicando

uma mudanca nas regras do proprio procedimento administrativo

Na actual era das tecnologias da informacédo e da comunicacao é natural que se pense
na utilizacdo dos meios informaticos pela administracao publica como instrumento de
eficiéncia, porque tornam a actividade da administracdo mais célere e mais
comprometida com os cidadaos, pois permitem agilizar o acesso destes aos

documentos administrativos.

Deste modo, o processo de modernizagdo da Administracdo Publica devera passar

por simplificar, desmaterializar e desprocedimentalizar.

Como refere a Prof. Sara Moreno Pires, “cada processo de desmaterializacdo ocorre

em contextos organizacionais muito concretos e depende dos factores socio- culturais,

historicos, de lideranca, etc, que os caracterizam...”’®.

76 \ ;- . . - ~ . , .
Vide Sara Moreno Pires, Medir a Desmaterializacio e o Desenvolvimento Sustentavel: Indicadores e

os Seus Dilemas, Revista CEDOUA, n°. 29, Ano XV, pag.. 22
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No entanto, o enquadramento legal dos novos meios tecnoldgicos deve ser ponderado

e discutido juridicamente.

As directivas comunitérias existentes defendem a utilizacdo de meios electronicos por

parte da Administracao.

O ponto de partida pode centrar-se no exemplo que o regime da contratacéo publica’’,
operou na nossa ordem juridica. O Cddigo dos Contratos Publicos realizou uma
verdadeira desmaterializacdo do procedimento administrativo, com consequéncias ao
nivel do rigor, da transparéncia e publicidade da decisdo administrativa, reduzindo a
margem de discricionariedade de actuacdo da Administragdo, constituindo uma

ferramenta no combate a corrupcao.

Desmaterializar significa reduzir o papel por suportes electrénicos, diminuindo deste
modo a sua quantidade. E se pensarmos em toda a estrutura da Administracdo, essa

quantidade é muito elevada.

A desmaterializacdo esta associada a simplificacdo administrativa e a reducédo da
complexidade administrativa e desburocratizacdo e também a dispensa de encargos
administrativos desnecessarios. As consequéncias da desmaterializacdo prendem-se
com uma maior celeridade, flexibilidade, eficacia, transparéncia, contribuindo para criar

novas oportunidades de participacdo dos cidaddos, como demonstra o exemplo (1).

O exemplo do OP constitui um exemplo de renovacéo do procedimento administrativo,
em que sdo utilizados meios de comunicacao entre a Administracdo e o cidaddo mais
céleres, com o predominio da utilizacdo dos novos meios tecnolégicos, simplificando
as comunicagbes das decisdes, através da sua publicitagdo no site da CML e
comunicagBes mais expeditas, através do uso de e-mails, mas assegurando a garantia

de efectivacao dos direitos dos particulares.

Encontramo-nos numa sociedade onde a gestdo electrOnica de expedientes e da
participacado interactiva dos cidaddos é uma realidade devido a introducdo de balcbes
anicos, quiosques interactivos, portais electrénicos que exigem uma relagcdo mais

préxima entre a Administracdo e o cidadao.

Em Portugal, as medidas mais emblematicas das tecnologias de informacdo na

o Cddigo dos Contratos Publicos foi aprovado pelo Decreto Lei n°. 18/2008, de 29 de Janeiro alterado
pelo Decreto-Lei n°. 279/2009, de 2 de Outubro e pelo Decreto-lei n°. 149/2012, de 12 de Julho.
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Administracdo Publica iniciaram-se com o programa governamental Simplex, com o
regime juridico aplicavel aos documentos electrénicos e a assinatura digital’®, bem
com as aplicagbes informaticas de gestdo documental e de utilizacdo de documentos

electrénicos’®.

A desmaterializagdo esta associada igualmente a crescente consciéncia ecologica
individual e a compreenséo para a necessidade de reducédo do consumo do papel
porque aumenta a poupanca dos recursos naturais que cada vez sdo mais escassos,

promovendo a reducao de residuos.

A desmaterializagdo do procedimento contribui também para a mudanca da produgéo

do direito.

Assim, na opinido da Prof. Alexandra Aragdo® : “O Direito enquanto conjunto de
regras escritas em papel evolui sob influéncia da informatizacdo. Subverte-se o
conceito de documento auténtico e cépia autenticada, de certiddo, de livros de notas e
registos de publicacdo oficial, de prova documental, de assinatura do contrato, de
declaracao fiscal, de notificacdo judicial, mas também o conceito de carimbo, de selo

branco, de papel timbrado, de planta de levantamento topogréfico, etc...”®".

Esta desmaterializacdo faz mudar o paradigma da relagdo entre a Administragdo e o
cidad&o. Os enderecos de e-mail para receberem mensagens dos cidadaos, os portais
dos cidadaos, as plataformas electronicas, assumem claramente como novas
possibilidades de participagdo nos procedimentos administrativos, assegurando maior
transparéncia e seguranca desde que se acautele a sua exactiddo e actualizacdo da

informagao®.

"8 Decreto Lei n°. 290-D/99, de 2 de Agosto, alterada pelo Decreto-lei n°. 62/2003, de 3 de Abiril.

e Programa Legislar melhor, aprovado pela Resolu¢cdo do Conselho de Ministros n°. 63/2006 aponta a
utilizacdo de substituto do DR em papel pelo DR Eletrénico.

% vide Alexandra Aragdo, Desmaterializagdo: Mudanca de Paradigma, Cadernos Cedoua, pags. 167 e
168.

8 Alexandra Aragdo, ob. cit., pag. 169 “... Muda o paradigma de detencédo da informacgé&o. O préprio verbo
muda: o termo correcto ja ndo é a posse mas é 0 acesso. Como muita da informacéo que existe € publica
e esta igualmente acessivel a todos, mais importante do que possuir a informacéo, € conhecer os canais
de acesso e saber aceder a ela. Deixa de se falar em ter ou possuir a informacéo para se falar em aceder
a informacao, estar conectado a redes informacionais, conhecer as fontes de informagao”.

82 Artigo 4° n°. 1 da Lei 19/2006, de 12 de Junho, que aprovou a Lei de Acesso a Informagédo Ambiental.
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O direito tem sido um direito escrito e ndo oral, mas a producao, difusdo e acesso ao

direito e a sua aplicacdo devera ser cada vez mais digital e electrénica .

E necessario mudar o modo de prestar o servi¢o publico, conferindo maior celeridade

na tramitacdo do procedimento e na simplificacdo das formalidades.

As formalidades e tramites procedimentais previstos no CPA estdo a sofrer

modificacBes que é essencial equacionar.

Temos de combater a burocratizacdo e apostar na simplificacdo e desmaterializacdo
do procedimento, de forma a melhorar as comunica¢ces entre a administracdo e os
cidadaos, que permitirdo uma relacdo mais igualitaria e uma maior fiscalizacdo da

actuacao da Administracéo.

i) Desmaterializagdo no Novo Projecto de Revisédo do CPA

Ha muito tempo que se impde a necessidade de se proceder a revisdo do Codigo de
Procedimento Administrativo®, de forma a considerar os contributos dados pela
jurisprudéncia e a doutrina nos ultimos anos, no sentido de melhorar o funcionamento

da Administracao Publica e torna-la mais transparente, eficaz e proxima dos cidadaos.

O projecto de revisdo do CPA coordenada pelo Dr. Fausto Quadros € profundo,
aditando novos principios aos ja existentes, colocando em paralelo a Administragéo e
os particulares, modernizando o procedimento administrativo ao permitir a sua
instrucdo por meios electronicos, permitindo a possibilidade de desmaterializagdo do

procedimento administrativo.

O projecto introduziu os meios electrénicos no procedimento ao permitir as
comunicacdes com os cidaddos por essa via, bem como a existéncia de um balcdo

Unico electrénico.

Y N

Procedeu ainda a alteracdo do regime do direito a informacéo procedimental em

matéria de procedimento electrénico informatizado.

83 Chegando alguns autores a falarem de ambientalismo legal.

80 Cdédigo de Procedimento Administrativo foi, aprovado pelo Decreto-Lei n°. 442/91, de 15 de
Novembro, alterado pelo Decreto-Lei n°. 6/96, de 31 de Janeiro.
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Os novos meios electronicos assumem hoje importdncia nas relacdes

interadministrativas como na relacdo da Administragdo com os particulares.

Neste projecto existe uma democratizacdo do procedimento ao permitir uma relagéo
face a face da Administracdo e dos particulares, como titulares de situacdes

subjectivas activas e passivas reciprocas.

iii) Dificuldades relacionadas com 0s meios electronicos

E pacifico na doutrina que os novos sistemas informéaticos enquanto arquivos digitais

de informacao global conferem qualidade a decis&o administrativa®.

E certo que as tecnologias de informagdo vém conquistando caminho na
administragdo publica, mas ela ainda ndo é aceite em todo o universo dessa
administragdo como ferramenta essencial, muitas vezes por falta de habilidade para
lidar com o correio electrénico, outras vezes por falta de meios para adquirir essas
ferramentas pelos servicos da Administracdo e por desconfianca em investir nesses

meios.

A doutrina portuguesa reconhece argumentos positivos para 0 uso generalizado da
informética no mundo do direito, e em particular do direito administrativo, porque
potencializa a racionalizagdo e modernizagdo administrativa com resultados no
aumento da produtividade, na melhoria da eficiéncia e eficacia da actuagéo
administrativa, com reflexos na qualidade do trabalho do funcionario, contribuindo para

melhorar a relacéo entre administracdo e cidadao®.

& Ninno Valentino, L Informatica nella Pubblica Amministrazione, in Banche didati e Diretti de la Persona:
atti del Convegno di Verona, 2/7/1984 promosso dalle Instituto Giurido Italiano e Popolare di Verona,
Padova, Cedam, 1985.

8 Acto Administrativo Informatico, in Scientia Juridica, Tomo XLVI, Braga, Universidade do Minho, 1997,
pp- 47-95.
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iv) Os Desafios da Manutencgéo das Garantias dos Cidadaos

Como foi referido anteriormente, a informatizacdo do procedimento tem ganhos para
ambas as partes mas a Administracdo devera procurar manter as garantias

consagradas dos cidad&os®’.

E certo que muitas das vezes os procedimentos e as formalidades do CPA podem
parecer excessivas em relacdo a simples casos, mas ndo é aconselhavel deixar ao
livre arbitrio dos agentes da administracdo a escolha das formalidades que devem ou

nao cumprirem.

Verifica-se que muitas vezes o0s proprios dirigentes da Administracdo Publica
desconhecem as regras do CPA. E numa sociedade moldada por objectivos de
celeridade e resultados, considera-se que “que ndo h& tempo a perder com a

fundamentacao e a audiéncia dos interessados.
Nesse sentido deve ser reforcada a formacao continua de dirigentes e técnicos.

As decisbes informatizadas nao s&o diferentes das convencionais porque a
administracdo continua vinculada ao cumprimento dos principios e regras

informadoras do Estado de Direito.

A informatica tem de aparecer como meio de optimizar a interpretacdo e aplicagdo do

direito e nao o direito a servir a informatica.

A utilizacdo dos meios informéticos tem, por um lado, utilidade na actividade
administrativa porque confere maior transparéncia e conjugacéo do direito de acesso a
informacdo por parte dos cidaddos, optimizando o tratamento da informacdo e
simplificando as comunicagbes internas e externas. Por outro lado, melhora as
relagbes comunicacionais da Administragdo com os cidadaos com especial destaque
para o acesso a informacdo administrativa e envio de requerimentos dos cidad&@os e

recebimento das notificacdes.

Estamos assim num dominio em que o procedimento administrativo electronico

¥ Fausto Quadros e AA. Vérios “ Procedimento Administrativo” in Dicionario Juridico da Administracao
Publica, Vol VI, Coimbra, Atlantica 1994, pag. 473
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contribui para simplificacdo da estrutura organizativa com resultados na reducdo dos
seus oOrgdos, eficiéncia e racionalizagdo administrativa com um decréscimo de
despesa com o funcionamento da maquina administrativa. Mas tem de ser assegurada

a qualidade do servigo publico e as garantias dos particulares.

A Administracdo tem como desafio demonstrar que a realizacdo da actividade
administrativa e a prossecucdo do interesse publico podem ser conjugados com o
principio da eficiéncia e as garantias dos particulares. Nao podemos confundir

modernizag&o administrativa com administragéo autoritaria®®.

Esta articulagéo coloca o desafio da mudancga de prestar o servi¢o publico, reforcando
a tonica na maior celeridade da tramitacdo do procedimento e simplificacdo das
formalidades e desmaterializagdo de documentagdo, como € o claro exemplo do

regime juridico aplicavel & assinatura digital % .

v) Responsabilidade Juridica pela Préatica do Acto Informatico

A principal preocupacao juridica com a utilizacdo da informatica centra-se com a

proteccéo de dados e na seguranca do tratamento de dados pessoais.

Os sistemas informaticos enquanto arquivos digitais de informacao global conferem

qualidade & decisdo administrativa®.

8 Cfr: Rogério e Soares, Codificacdo do Procedimento Administrativo, In Direito e Justica V.6 Lisboa,

1996, pp 17-24 pp 22 a 24.

8 Decreto Lei n°. 290/D/99, de 2 de Agosto, com as alterag¢des introduzidas pelo Decreto-Lei n°. 62/2003
de 3 de Abril.
% Vide Nino Valentino L Informatica Nella Pubblica Amministrazione, im Banche didati e diritti de la

persona: atti del convegno di Verona, 2 giugno 1984 promosso dall Instituto Giuridico italiano e dal
consiglio dell ordine degli avvocati e procuratori de Verona com il patrocinio della banca populare di
Verona, Padova CEDAM, 1985, pag. 49.
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No entanto, é necessario assegurar o equilibrio e conjugar a gestao do conhecimento

dos meios humanos com os meios informaticos.

Nestes novos desafios surge uma nova personagem que € o técnico da informatica,
que detém uma crescente complexidade de tarefas administrativas que acarreta,

desde logo, uma maior responsabilidade pela pratica do acto informatico.
Mas como se efectua e regula essa responsabilidade?

O direito tem de ser chamada a regular estas questdes de forma clara e completa.

vi) Inconvenientes da Desmaterializagdo

O uso dos novos meios informaticos também comporta inconvenientes. De acordo
com a opinido de Frosini, existem efeitos perversos relacionados com um aumento de
poder da administracdo e maior dificuldade dos cidaddo em acederem ao sistema
informético por falta de um funcionario que o auxilie a compreender os formularios

electrénicos que possuem esquemas rigidos e pré definidos®'.

O intuito de modernizacdo leva a que a Administracdo implemente, muitas vezes,
esquemas pré definidos e modelos fechados que ndo sdo, na maior parte das vezes,
objecto de um estudo aprofundado e planeado pelos diversos interlocutores dos
diferentes servigcos envolvidos, 0 que origina a que muitas das situagoes pretendidas

pelos cidaddos ndo estejam contempladas nos modelos pré existentes.

Nessas situacfes a intencdo de modernizacdo da Administracdo € frustrada,

originando reclamacdes dos cidadaos.

E existe também o risco de por vezes, técnicos e dirigentes, limitarem a sua actuacao
a aplicacdo desses esquemas rigidos, por uma questdo de “simplificacdo”, deixando

de fora diversas situacoes.

*1 Vide Frosini L informatica e la pubblica amministrazione, in rivista trimestrale di diritto pubblico Milano a

33 n°. 2 pag. 484 e 491.
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Mas a intervencéo do cidaddo e os novos meios de participacdo clamam urgéncia na
aprovacao do projecto de revisdo do CPA, com especial enfoque para as formas de
comunicacao electrénica no interior da administracéo e entre esta e os particulares, de

modo a aumentar uma maior simplificacdo procedimental.

E necessario garantir uma maior intervencdo legislativa para obstar que a
administragao publica proceda a incorrectas adaptacdes dos procedimentos evitando a

penaliza¢éo do cidadéo e ablacdo dos seus direitos liberdades e garantias.

Deste modo, o direito deve ser chamado a intervir disciplinando e regulando estas

novas matérias.

Seccéo 4- Questdes suscitadas pelo Caso 2- Contra-ordenacgdes
Ambientais

O caso (2) ganha hoje dimensdes significativas. As Autarquias Locais, no quadro legal
das atribuicbes dos respectivos 6rgdos, tém o dever de adoptar as medidas
adequadas para controlar o ruido, incluindo as actividades ruidosas que ocorram sob

sua orientagao.

A instrucdo de procedimentos administrativos, de natureza contraordenacional na area
do ruido assumiu um caracter rotineiro, apenas considerado como importante fonte de

receita do Municipio.

Durante anos a participacdo dos cidaddos era quase inexistente, existindo um
conformismo com a decisdo da Administracdo. Com as alteracdes legislativas do
Regulamento do Ruido e do acréscimo dos valores das coimas, bem com a entrada
em vigor do regime das contra-ordenagdes ambientais, que introduziu novidades, ao
nivel das sancdes acessérias®, como seja a da publicidade da decisdo da
Administracdo, desencadeou um reforco significativo da participacdo dos cidadéos na
fase da defesa do procedimento, contribuindo para a fiscalizacéo da prépria decisdo

ou alteracdo do seu conteudo.

No entanto, ainda existe receio por parte da Autarquia em promover a publicidade das

92 A Lei n°. 89/2009, de 31 de Agosto estabeleceu o regime das Contra-Ordena¢des Ambientais e no
artigo 50° ) com a epigrafe San¢Oes Acessorias, estabeleceu a inovagéo da publicidade da condenagao.
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decisdes relativas aos infractores em matéria ambiental. Mas advoga-se a sua
utilizagdo, uma vez que constitui um poderoso mecanismo de dissuaséo da pratica de

infraccbes ambientais.

Na sociedade actual a preocupacgéo pela manutenc¢do de uma conduta e imagem fiavel

pelas empresas e pelos cidaddos assume um valor material acrescido.

Vive-se da imagem, da marca e qualquer decisao que afecte a imagem podera originar

avultados prejuizos.

Nesse sentido, a preocupacdo em evitar uma publicidade negativa por parte dos

infractores podera constituir um meio dissuasor da pratica de infraccées ambientais.

Seccédo 5- Questdes suscitados pelo Caso 3- “Requalificagéo do Jardim
do Principe Real”

1- Valorizagéo da Participacao

No caso (3) a participagdo dos cidaddos, de forma associativa, ja ndo assume o
contorno de uma massa homogénea, destituida de valor no processo de deciséo, pelo
contrario, dado que sdo inumeros os exemplos de participacdo de cidadaos em
associagdes, cujas competéncias técnicas sao valorizadas e deste modo respeitadas.
A participacdo dos cidaddos no presente caso foi a responsavel pela alteracdo do
pavimento utilizado na requalificacdo do jardim e a pressdo mediatica e na internet,
através dos novos meios tecnoldgicos (os blogues e facebook), foi determinante para
a Autarquia proceder a realizacdo das diligéncias necessérias e alterar o material
utilizado no pavimento da obra. A participacdo dos cidaddos desencadeou e

determinou que a CML alterasse a sua decisdo técnica.

As associacdes de cidaddos tem provocado nos ultimos anos na CML uma mudanca
de atitude nos 6rgaos decisores da CML, que consideraram da maior importancia essa
participacdo esclarecida, ndo obstante a mesma por vezes implicar a prépria alteracao
da decisdo adoptada. Esta situacdo representa uma significativa mudanca interna da
prépria estrutura da CML e inclusive dos préprios decisores e téchicos que instruem os

procedimentos.
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Até ha pouco tempos encaravam a participacdo do cidaddo como um entrave ao

processo decisoério, ndo reconhecendo maturidade nas suas propostas e sugestoes.

Mas essa situacdo mudou e a participacdo dos cidadados, individualmente e em
associagfes constitui, pelas questdes que suscita, novos desafios juridicos, obrigando
a mudanca da equacao tradicional, para uma maior paridade destes intervenientes e
contribuindo, deste modo, para uma co-decisdo. A associacdo de cidadaos apresenta-
se como uma participacao responsavel pela resolucéo dos problemas da comunidade,
defendendo a melhor qualidade de vida na cidade, exigindo responsabilidade dos

orgaos eleitos e competéncia técnica nas decisbes adoptadas.

Ao nivel do planeamento das decis6es da CML devera existir uma maior participagéo
dos cidaddos, na escolha das opgbes tomadas, de forma a serem contempladas
decisbes que correspondam efectivamente as necessidades das populacdes e de

forma a promover uma maior racionalizagao.

Seccéo 6- Desafios suscitados pelo Caso 4

O caso (4) conduz nos a discussao do problema da legitimacdo procedimental e

processual das ONGAS na area do ambiente.

As ONGAS sédo associacdes dotadas de personalidade juridica constituidas nos
termos da lei geral, que ndo prossigam fins lucrativos para si ou para 0S seus
associados e visem a defesa e valorizacdo do ambiente ou do patriménio natural ou
construido, bem como a conservacéo da natureza, nos termos do n°. 1 do artigo 2° da
Lei n°. 35/98, de 18 de Julho®.

O artigo 1° da citada Lei, atribui legitimidade &s ONGAS para realizacdo de diversas

tarefas no plano procedimental e processual.

A Lei n°. 35/98 de 17 de Julho, n&o faz qualquer restricdo quanto a representatividade
das Associagdes atribuindo legitimidade independentemente de terem ou néo

interesse directo na demanda®*.

% Introduziu e aprovou o Estatuto Juridico das ONGAS.

% Artigo 10° da Lei n°. 35/87, de 17 de Julho.
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Na pratica é de realcar a importancia da atribui¢cdo do direito de accao judicial a estas
associacdes, que sao responsaveis pela maior parte dos processos judiciais

intentados com vista a protec¢do do ambiente.

No dominio do apuramento da legitimidade para intervir no procedimento e
processualmente, as ONGAS tem legitimidade para promover junto das entidades
competentes, os meios administrativos de defesa do ambiente, bem como o inicio do
procedimento administrativo e intervir nele, nos termos e para os efeitos do disposto
na Lei n°. 11/87, de 7 de Abril e do Decreto-Lei n°. 442/91, de 15 de Novembro e na
Lei n°. 83/95, de 31 de Agosto.*

As ONGAS podem interpor acc¢des destinadas a prevencédo, correc¢ao, suspensao e
cessacgdo de actos ou omissfes de entidades publicas ou privadas que constituam ou
possam constituir factor de degradacdo do ambiente. Podem igualmente apresentar

denlincias ou queixas®.

No presente exemplo, a actuacdo das ONGAS conduziu a proteccao dos valores
naturais existentes, numa das Ultimas faixas de zonas minimamente preservadas do

litoral portugués, defendendo os direitos das popula¢cdes na area do ambiente.

A actuacdo das organizacOes referidas teve, no presente caso, uma dimenséao
antecipatoria, ao interporem uma accdo judicial para cessar actos proferidos por

entidades publicas, contribuindo para a sustentabilidade do processo administrativo.

A actuacdo das ONGAS GEOTA e QUERCUS contribui para criar a conviccao no
cidadao, de que os processos nao sao irreversiveis, 0 que representa uma mais valia
para as préprias populagdes e a percepcdo de que o poder ndo é exclusivo dos 6rgéos

publicos.

No presente caso, a actuacdo das ONGAS constituiu um meio de accdo contra a
afirmacdo de uma cultura urbanistica, que se tem assumido nos ultimos anos, com

vantagens significativas para o ambiente e para as populac¢des do litoral alentejano.

As ONGAS agem a titulo principal e a titulo cautelar tanto na jurisdigdo comum como

% Artigo 9° da Lei n°. 35/98 de 18 de Julho.

% Artigo 10° da Lei n°. 35/98 de 18 de Julho.
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na administrativa. Podem interpor accfes judiciais necessarias a cessacdo de
actividades lesivas, a reparacdo de danos ecolégicos e a punicdo, penal e contra-
ordenacional dos infractores. Podem intentar ac¢fes judiciais para efectivacdo da
responsabilidade civil relativas a actos e omissdes que impliguem degradacéo
ambiental. Podem ainda recorrer contenciosamente de actos e regulamentos

administrativos que violem disposicdes legais que protejam o ambiente

Em situacdes como a do exemplo (4) que referem projectos que comportem riscos
ambientais, a metodologia jurisprudencial e legislativa que tém vindo a ser seguida,
ndo pode ser uma opc¢ao discricionaria da Administracdo, pois impede a chegada a
uma decisdo ambientalmente responsavel, de acordo com o previsto no artigo 267° n°.
1 da CRP, que impde a criacdo de procedimentos adequados para uma eficaz

participacéo®’.

A Rede Natura 2000, bem como a rede fundamental da Conservacdo da Natureza
instituida pelo Regime Juridico da Conservacédo da Natureza e da Biodiversidade®,
constitui um dos novos instrumentos juridicos do direito do ambiente®. Trata-se de
uma rede ecologica de ambito europeu que compreende as areas classificadas como
ZEC e as areas classificadas como ZPE e que tem como finalidade contribuir para
assumir a biodiversidade, através da conservacao ou do estabelecimento de habitats

naturais e da flora e da fauna selvagens.'®

As autorizacoes e emissdo de licencas por parte das Camaras para realizacado de
empreendimentos que possam causar danos ao ambiente deve ser sempre precedida
da audicdo das ONGAS.

" Vide Gomes Canotilho, J.J., Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa, ob. cit, pag. 839 e ss

% Desenvolvido pelo Decreto-Lei n°. 142/2008, de 24 de Julho, que alterou 0 Regime Juridico da
Conservacédo da Natureza e da Biodiversidade.

% Alexandra Arag&o, A Renovagao Ecolégica do Direito do Ambiente, Sumérios Desenvolvidos, 2010,
2011, pag. 78.

19 Artigo 1° do Decreto-Lei n°. 140/99.
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CAPITULO Il

LOCALIZACAO JURIDICA

Seccéo 1-Direito Administrativo do Ambiente e Urbanismo

1- Direito do Ambiente

“...Pretende-se sublinhar a necessidade de
ultrapassar a euforia do individualismo dos direitos
fundamentais e de se radicar uma camada de
responsabilidade do cidaddo e de entes publicos

perante os problemas ecol6gicos e ambientais”.

Gomes Canotilho

Todos os casos apresentados na primeira parte da dissertacdo se relacionam com
gquestbes de indole ambiental e administrativa. Procuramos abordar no presente
capitulo, de forma sintética, a problematica que suscita o direito ambiental, o direito

administrativo e a sua consagracao na legislacéo ordinaria e comunitaria.

O direito administrativo do ambiente traduz, segundo a Prof. Carla Amado, “um
fendmeno de esverdear do direito administrativo, em funcdo do bem juridico que
preside a formacao das relacdes juridicas administrativas ambientais. A actuacdo da
Administragdo neste dominio revela-se, tanto em actuagfes ablativas-,como em

actuacdes positivas...” !,

19 carla Amado Gomes, As Operagfes Materiais e Administrativas e o Direito do Ambiente, Associagdo
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Partindo daqui, pretendemos iniciar uma breve abordagem ao direito do ambiente,
direito jovem, que comeca a ter relevancia com a percepc¢ao da escassez dos recursos
naturais e com a fragilidade do meio ambiente devido & ocorréncia de graves
acidentes, em especial com o naufragio dos petroleiros ou com desastres graves como
Chernobil.

Até aos anos 50, as preocupacdes com a tutela do ambiente eram sentidas de forma
pouco significativa, porque a poluicdo existente ndo apresentava ainda niveis
preocupantes. Nos anos 70, os paises industrializados comegaram a sentir o problema
da poluicéo e a ocorréncia de alguns acidentes com impactos ecoldgicos muito graves

colocaram o ambiente no centro da discusséao.

Os estados aperceberam-se que ndo eram suficientes medidas de actuacéo

sancionatérias, era necessario também o recurso a medidas preventivas.

As primeiras manifestacdes da problematica da defesa do ambiente surgiram
marcadas pelo extremismo comum aos movimentos sociais. A generalizacdo da
consciéncia ecologica nos anos 80 e 90 contribuiu para a despartidarizacao da defesa
do meio ambiente que deixou de ser apologia de movimentos radicais para constituir

patrimonio de todas as forcas politicas.

Assistiu-se a um desenvolvimento das ciéncias do ambiente, ao desenvolvimento de
legislacdo ambiental e ao despertar de uma nova consciéncia ecoldgica que se
manifestou com o aparecimento de uma dimensdo individual resultado da
consciencializagéo dos cidadéos e da necessidade de contribuir para a preservacdo

da natureza, transformando a defesa do ambiente num problema civico.

A defesa do ambiente assume também uma dimensao institucional, com o
aparecimento e desenvolvimento de movimentos ambientalistas e com a criagdo de

departamentos ambientais nas orgéanicas dos diferentes organismos publicos.

Segundo a opinido do Prof. Gomes Canotilho: Hoje, a segunda geracao de
problemas ecol6gicos relaciona-se com os efeitos que extravassam a consideracao
isolada de elementos constitutivos do ambiente e com a implicacdo dos mesmos

(camada de ozono, efeito estufa, mudancas climaticas). Além disso o sujeito relevante

Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, 1999, pag. 31.
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ja ndo é apenas a pessoa ou grupos de pessoas. Passa também o “sujeito geracdo”.
Na verdade os comportamentos ecoldgicos e ambientalmente relevantes da geracao

actual condicionam a vida das geracdes futuras...

Pretende-se sublinhar a necessidade de ultrapassar a euforia do individualismo dos
direitos fundamentais e de se radicar uma camada de responsabilidade do cidadéo e
de entes publicos perante os problemas ecolégicos e ambientais. Esta deslocacdo
encontra mesmo acolhimento em documentos jusinternacionais como a Agenda 21 e o

V Programa Comunitério da Comunidade Europeia”%.

O problema do ambiente é actual'®

e o0s juristas tém manifestado um interesse
crescente, em virtude de se tratar de uma area que coloca novas e complexas
guestdes, como seja, a forma de se efectivar a responsabilidade publica e privada

decorrente de accbes danosas para o ambiente.

Os juristas que hoje se debrugcam sobre a teméatica do ambiente, deparam-se com
dificuldades'®, relacionadas com a falta de preparacdo, nos dominios da técnica e das
ciéncias exactas e da inadequacdo dos instrumentos juridicos tradicionais para
resolver as questbes ambientais. O ambiente convoca praticamente todas as
disciplinas juridicas tradicionais e varios ramos de direito, designadamente; o direito

constitucional, internacional, comunitario, administrativo, penal e civil.

De Acordo com o Prof. Figueiredo Dias “ 0 nosso tempo €, cada vez mais, um tempo

de interesse, preocupacao e responsabilizacdo a volta dos problemas do ambiente”*®.

O objecto do nosso estudo incide também na analise da ligacéo do direito do ambiente
com o direito administrativo, uma vez que o direito ambiental € um direito transversal
ou horizontal e vai buscar auxilio na resolu¢do das suas questdes a todos os ramos do

conhecimento juridico tradicional, com especial destaqgue para o direito

102 \/ide J.J. Gomes Canotilho, Estudos sobre Direitos Fundamentais, 22 Edi¢cdo, Coimbra Editora, pags.

178 e 179.

102 30s¢é Eduardo de Oliveira Figueiredo Dias, A Tutela Ambiental e Contencioso Administrativo, Coimbra
Editora, 1997, pag. 21.
194 José Eduardo de Oliveira Figueiredo Dias, ob. cit., pag. 20.

195 José Figueiredo Dias, ob. cit., pag. 19.
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administrativo .

O direito do ambiente é direito publico, pois incide sobre bens publicos e colectivos;
tutela relacdes entre sujeitos que se ndo encontram numa relacdo de paridade; versa
sobre uma realidade de interesse geral, cuja lesao se pauta por critérios de reparacao

diferentes dos que regem as relacdes de foro juridico privado.

Como refere o Prof. Vasco Pereira da Silva, “ Assim, verdes sdo também os direitos do
homem, pois eles constituem o fundamento de uma protec¢do adequada e completa
do homem, respondendo aos “novos desafios” colocados pelas modernas sociedades,

sempre em busca da realizagéo da dignidade da pessoa humana”®’.

A abordagem juridica do ambiente abrange o estudo de diversas questdes.

Comecgamos, assim, por referir que existem métodos, técnicas e instrumentos proprios
do direito do ambiente, mas na maior parte das situacfes transporta-se para este
direito todos os meios e ferramentas ja existentes e trabalhados pelos juristas noutros
ramos de direito, designadamente no direito administrativo, de forma a permitir a total

satisfacdo dos objectivos de promo¢ao ambiental.

O préprio conceito terminolodgico de ambiente coloca dificuldades na doutrina entre a
escolha de uma perspectiva antropocéntrica, em que a defesa do ambiente é
efectuada com o objectivo principal de defender a vida humana, ou ecocéntrica, em
que o ambiente ja é tutelado em si mesmo, procurando-se a defesa e a promocéo da

natureza como um valor novo.

A terminologia do conceito ndo é pacifica na nossa doutrina.

1% vide carla Amado Gomes, Tratado de Direito Administrativo Especial, Direito Administrativo do

Ambiente Vol. Almedina, pag. 159 “ O Direito do Ambiente, enquanto ramo de Direito estabelece os
modelos de aproveitamento dos bens ambientais naturais, prevenindo lesfGes graves, regulando as
formas de reparacéo de danos significativos, reprimindo os infractores e incentivando todos os cidadaos e
empresas a adoptar condutas ambientalmente amigas, emerge da seara do Direito Administrativo., sendo

pontualmente apoiado por instrumentos tipos....do direito fiscal....”.

107 v/ide Vasco Pereira da Silva, “Verdes s@o também os Direitos do Homem”, Principia, pag. 26.
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Para o Prof. Fernando dos Reis Condesso, o conceito de ambiente engloba uma

vertente ecoldgica'®®.

Existem também disponiveis as alternativas de se optar por um conceito amplo de
ambiente, que inclua ndo s6 os “componentes ambientais naturais” mas também os
“componentes ambientais humanos”, ou de se optar por um conceito estrito de

ambiente.

Entendemos seguir pela posicdo na doutrina que defende um conceito amplo de
ambiente, mas que ainda ndo estd consolidada. Este conceito inclui ndo s6 os
“componentes ambientais naturais” mas também o0s “componentes ambientais

humanos”.

A escolha do conceito amplo, de acordo com o entendimento do Prof. Gomes
Canotilho, “tem a inegéavel vantagem de oferecer um sistema global de interpenetracao
completa do mundo e da vida, o que representa sem dlvida um momento de

progresso relativamente as concepcdes antropocéntricas tradicionais .

No sentido de reforcar a posicdo adoptada, recordemos que a nocdo ampla de
ambiente foi acolhida por numerosos textos legislativos, nos quais cumpre destacar a
Directiva Comunitaria sobre a Avaliacdo de Impacte Ambiental e a Lei de Bases do

Ambiente®°.

Esta Ultima na alinea c¢) do artigo 5° consagra uma noc¢ao de tal forma ampla que o
legislador teve de a decompor em dois grupos sistematicamente automatizados na

Lei:: “o dos componentes ambientais naturais” e o dos “componentes ambientais

198 « Fernando Reis Condesso, Direito do Ambiente, pag.120: O conceito de ambiente aparece
densificado com uma pluralidade de sentidos, que vao desde o que chamaria uma concepcao ecoldgica a
concepgdes transecoldgicas. Na concepcdo ampla, globalizadora, vigente na politica e direito da Unido
Europeia no direito internacional e no direito portugués, desde logo no artigo 66° da Constituicdo, o
ambiente aparece concebido como um conjunto de factores fisico-naturais, sociais, culturais, econémicos
e estéticos que interagem entre si, com o individuo e a comunidade em que vive, determinando a sua
forma, caracter, relacéo e sobrevivéncia™'®.

199 vide J.J. Gomes Canotilho, Introduc&o ao Direito do Ambiente, Universidade Aberta, pag.22

10 vide Artigo 5° alinea a) da anterior Lei de Bases do Ambiente, aprovada pela Lei n°. 11/87,de 7 de

Abril.
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humanos™!!!

No que concerne a abordagem juridica, deve ser destacada uma nocdo de ambiente
centrada nos elementos naturais objecto de tutela juridica especifica. No entanto, sera
necessario por vezes alargar tal no¢cdo englobando certos componentes ambientais

humanos.

De acordo com a Prof. Carla Amado Gomes, como bem juridico, a tutela do ambiente

cabe, em primeira linha, ao poder publico™*?

a) A Tarefa Estadual de Protec¢cao do Ambiente

As questdes do ambiente vao obrigar a consideracdo da problematica do direito ao
ambiente a dois niveis, o do direito ao ambiente como direito do homem, com
consagracao constitucional e o do direito da proteccdo do ambiente como problema e
tarefa do Estado e demais entidades, permitindo a caracterizacdo deste como Estado

do Ambiente.

Os ordenamentos nacionais foram assimilando a necessidade de se proceder a
proteccdo do ambiente, que comecou a ser efectuado de forma pouco significativa, a
partir de 1970. Alguns Paises determinaram quadros normativos de sustentacao da
nova politica, como foi o caso dos Estados Unidos da América, um dos primeiros

paises a aprovar uma Lei-Quadro de Proteccdo Ambiental Nacional™.

Portugal,
contagiado pelo espirito da Revolucdao de Abril, estabeleceu no artigo 66° da

Constituicdo de 1976, a tarefa de proteccdo do ambiente.

No entanto s6 passados onze anos € que a Assembleia da Republica fez uso da sua

competéncia para elaborar as bases da proteccdo do ambiente™.

" José Figueiredo Dias, ob. cit., p4g.23.

12 carla Amado Gomes, dissertacdo de doutoramento, pag. 138.
13 Enviromnental Policy Act em 1969.

114 | ej de Bases do Ambiente, aprovada através da Lei n°. 11/87, de 7 de Abril.
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Na opinido da Profd. Carla Amado, a tarefa de proteccéo e promocao da qualidade dos
bens ambientais naturais gera, para o Estado e demais entidades publicas, com

atribuicdes nessa area, tarefas variadas **°.

115 carla Amado, Tratado de Direito Administrativo Especial, Direito Administrativo do Ambiente, Vol. |,

Almedina, pag. 163.
“1-Politica:
1.1.No plano interno;
1.2. No plano Internacional.
2- Legislativa:
2.1. Normas organizativas (estruturais e competenciais);
2.2. Normas substantivas (prevencao, sancionamento, responsabilizagao, fomento);

2.3. Normas Adjectivas (Reguladoras da legitimidade de intervengcdo em procedimentos

administrativos e em processos judiciais.).
3. Executiva:
3.1. De policia:
3.1.1 Autorizativa;
3.1.2 Repressiva,;
3.1.3 Reparatoria.
3.2 De fomento:
3.2.1 Incentivos fiscais:
3.2.2 Subvencdes;
3.2.3. Certificados Verdes.
3.2.4 Titulos de emissado de gases com efeito estufa.
3.3 Formativa:
3.3.1. Através de campanhas de sensibilizagcdo do publico em geral;
3.3.2. Através da introducéo de disciplinas de educagdo ambiental nos curriculae.

3.4 Informativa
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A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976, na sua redacc¢édo original, incluiu o

direito ao ambiente no catélogo dos direitos econémicos, sociais e culturais.

O legislador consagrou o ambiente como tarefa fundamental do Estado™® que o
obrigava a adoptar medidas de proteccdo relativamente as geragdes futuras e como
um direito fundamental de todos os cidaddos™"’.

O artigo 9° da Constituicdo Portuguesa, impde o ambiente como tarefa fundamental do
Estado™'®.

3.4.1 De caracter geral

3.4.2 No ambito de procedimentos administrativos”.

118 cfr. Artigo 9° alineas d) e e) da CRP

17" crf. Artigos 66° e 93° da CRP.

118 . A . . . . - -
Pela Importancia das normas constitucionais em causa, € Importante a sua transcricao:

Artigo 9°
Tarefas Fundamentais do Estado
(...)

d) Promover o bem-estar e a qualidade de vida do povo e a igualdade real entre os portugueses, bem
como a efectivagdo dos direitos econémicos, sociais, culturais e ambientais, mediante a transformacéo e

modernizacao das estruturas econémicas e sociais;

e) Proteger e valorizar o patriménio cultural do povo portugués, defender a natureza e o ambiente,

preservar 0s recursos naturais e assegurar um correcto ordenamento do territério;

Artigo 66°
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A proteccao do ambiente cabe em primeiro lugar ao poder publico. Existe um interesse
publico no desenvolvimento de actuacdes juridicas e materiais de tutela ambiental,
quer por imperativo constitucional quer forca da integracdo de Portugal na Unido
Europeia.

A nossa Constituicdo é a primeira a posicionar constitucionalmente o ambiente como
direito fundamental de todos os cidadaos, sendo seguida pela Constituicdo Espanhola

que consagra o direito individual ao ambiente.

O artigo 66° n°. 1 da Constituicdo enuncia que “ todos tem direito a um ambiente de

vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o defender’**.

Nesse preceito a Constituicdo coloca esse direito como um direito autébnomo
relativamente a outros, como o direito a vida, o direito a salude ou o direito de

propriedade.

Como refere o Prof. Gomes Canotilho ” A leitura conjugada das normas constitucionais

(Ambiente e Qualidade de Vida)

1- Todos tém o direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o
dever de o defender.
2- Para assegurar o direito ao ambiente, no quadro de um desenvolvimento sustentavel, incumbe

ao Estado, por meio de organismos préprios e com o envolvimento e participacdo dos cidadaos:

Artigo 93°
1 S&o objectivos da politica agricola:

(.)

d) Assegurar 0 uso e a gestdo dos solos e dos restantes recursos naturais, bem como a manutencédo da

sua capacidade de regeneracao.

2- O Estado promovera uma politica de ordenamento e reconversdo agraria e de desenvolvimento

florestal, de acordo com os condicionalismos ecolégicos e sociais do pais.

19 Aprovada pela Lei n° 1/2005 de 12 de Agosto (doravante designada por CRP)
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e das normas legais aponta, desde logo, para a existéncia de um direito subjectivo ao
ambiente, autonomo e distinto de outros direitos também constitucionalmente
protegidos”, o que determina que o “direito ao ambiente sadio e ecologicamente

equilibrado surge como direito subjectivo inalienavel pertencente a qualquer pessoa”.

Esta consagracao constitucional significa que, por maior importancia que se atribua a
qualificacdo do ambiente como bem publico ou colectivo, a sua dimenséo subjectiva

nunca podera, na consideracao juridica, passar para segundo plano.

N&o se pretende sé assegurar a proteccdo do ambiente, mas o reconhecimento de um

direito subjectivo ao ambiente, como bem juridico autonomo.

Neste direito ao ambiente, o particular é titular de direitos subjectivos publicos que
integram uma relacdo administrativa multilateral, que ndo tem apenas como sujeitos a
Administracdo e o poluidor, mas também a vitima da polui¢cdo. E é para protecgéo
destes direitos que sdo atribuidos aos particulares direitos de intervencdo no

procedimento administrativo, bem como a tutela judicial efectiva.

b) O Ambiente como tarefa do cidadao

O Prof. Jorge Miranda refere que” trata-se de um dever fundamental, e ndo de mero

efeito externo da previsdo de um direito”*?°

Mas além de constituir tarefa do Estado, o n® 2 do artigo 66° da CRP coloca o cidadao
na prossecucdo da tarefa publica de promocdo da qualidade dos bens ambientais
naturais. Todos os cidaddos estdo investidos no dever genérico de proteccao do

ambiente e estdo vinculados a comportamentos concretizadores desses deveres.

Os cidaddos comecam-se a aperceber que o ambiente é um direito de todos e é uma
tarefa fundamental do Estado Portugués, porque o Estado Ambiental s6 se constroi

com a participacao e envolvimento de todos os intervenientes.

A defesa do ambiente ndo € s6 um direito mas é também um dever consagrado na

120 Jorge Miranda, A Constituicao e o Direito do Ambiente, In Direito do Ambiente, INA, 1994, pag. 353 e

SS.

99



A IMPORTANCIA DOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS NA RACIONALIZAGAO ADMINISTRATIVA AMBIENTAL - O
PAPEL DA PARTICIPACAO DO CIDADAO NOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS

Constituicdo. Todos os membros de uma sociedade estdo vinculados a adoptar as
medidas legalmente permitidas para defender o ambiente ou impor a necessidade de
actuacao da administracao para defender esse bem. E essa defesa pode ser exercida
de forma isolada ou através de associa¢cbes ou organiza¢des constituidas por um
conjunto de cidadados. A promocao de politicas ambientais, a elaboracdo de leis e a

execucdo das mesmas depende muito da exigéncia e fiscalizacao dos cidadéaos.

O direito ao ambiente vincula os particulares e obriga a abstencdo do Estado de
praticas ambientalmente nocivas. O direito de defesa do ambiente obriga a todos a

ndo poluirem e impede que outros poluam e “for¢ca” o Estado a actuar nessa defesa.

O direito do ambiente defende, na opinido de Gomes Canotilho “ a necessidade dos
o6rgdos e agentes administrativos e o0s diversos grupos sociais existentes na
comunidade intervirem, ndo s6 de forma consultiva mas também com um papel activo

na tomada de decisdo relevante para o ambiente”.*

No ordenamento juridico interno, além da CRP, a Lei de Bases do Ambiente constitui 0
diploma que estabeleceu a disciplina genérica fundamental em matéria de ambiente.
Em 1987, atento as preocupag¢des da sociedade e dos juristas, o legislador publicou a
Lei n°. 11/87 de 7 de Abril**.

A anterior Lei de Bases do Ambiente no seu artigo 2° n°. 1, estabeleceu um principio

geral & semelhanca do artigo 66° da CRP*%.

O artigo 3° da LBA estabeleceu principios especificos da proteccdo juridica do

ambiente, como seja o principio da participagéo.

E de destacar também o artigo 27° que estabeleceu os instrumentos de politica de

121 v/ide JJ Gomes Canotilho, Introducéo ao direito do Ambiente, Universidade Aberta, 1998, pag 55

22 Definindo nessa Lei “ as Bases da Politica de Ambiente”. Essa Lei foi revogada pela Lei n°.19/2014, de
14 de Abril, mas é importante ver o que diziam ainda os anteriores preceitos.

123 Artigo 2° da Lei n° 11/87:" Todos os cidadaos tém direito a um ambiente humano e ecologicamente

equilibrado e o dever de o defender, incumbindo ao Estado, por meio de organismos proprios e por apelo
a iniciativas populares e comunitérias, promover a melhoria da qualidade de vida, quer individual, quer

colectiva”.
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ambiente, nos quais se destacam a estratégia nacional de conservacao da natureza, a
reserva agricola nacional, a reserva ecoldgica nacional, os planos regionais de
ordenamento do territério, os planos directores municipais e outros instrumentos de
intervencgdo urbanistica, o licenciamento prévio de todas as actividades poluidoras e as
sanc¢des pelo incumprimento do disposto na legislagdo sobre o ambiente e

ordenamento do territorio.

O artigo 37° n°. 2, da Lei de Bases do Ambiente, salientava a necessidade do Governo

articular os objectivos de proteccédo do ambiente com a administracdo regional e local.

O artigo 2° da Lei n°. 19/2014, de 14 de Abril, que definiu as novas bases da politica
do ambiente, refere como objectivos dessa politica o seguinte: “ A politica do ambiente
visa a efectivacdo dos direitos ambientais através da promocéo do desenvolvimento
sustentavel, suportada na gestdo adequada do ambiente, em particular dos
ecossistemas e dos recursos naturais, contribuindo para o desenvolvimento uma
sociedade de baixo carbono e uma “economia verde”, racional e eficiente na utilizacdo
dos recursos naturais, que assegure o bem estar e a melhoria progressiva da

qualidade de vida dos cidadaos”

Competindo ao Estado a realizacdo de uma politica do ambiente conjuntamente com

os cidadédos, num processo participado e assente na cidadania ambiental.

Estipula também o direito ao ambiente ao referir que todos tém direito ao ambiente e a

qualidade de vida, nos termos constitucional e internacionalmente estabelecidos®*.

124 Artigo 52 da Lei n2. 19/2014 de 4 de Abril.
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2- Direito Administrativo do Ambiente

“A  Administracdo esta connosco desde o

nascimento.... Até a morte.”

“Amiga e inimiga, é certamente para toda a vida”.

Carla Amado Gomes

1-Abordagem Genérica

O direito do ambiente visa regular interesses colectivos da maioria da populacéo e nao
interesses individuais. Esses interesses colectivos sdo da responsabilidade dos érgaos
da administracdo que visam a prossecucao de um interesse publico. A proximidade do

direito administrativo ao direito ambiental ndo conduz a absorcéo deste por aquele.
A relacéo entre o direito do ambiente e o direito administrativo é estreita.

Para Martinez Martin, o Direito Ambiental € um “ direito administratizado porque tera

caracter administrativo pela sua natureza, a maioria das normas que a integram”*®.

O principio da prossecucado do interesse publico, previsto no artigo 266 n°. 1 da CRP
no artigo 4° do Cddigo de Procedimento Administrativo, exaltam a necessidade da
Administracdo Publica orientar a sua colaboragéo na tarefa de proteccao e promocéao

do ambiente.

De acordo com o entendimento da doutrina, o direito administrativo visa regular as

relagbes entre a administragédo e os cidaddos. A importancia do direito administrativo

125 \/ide Martinez Martin, Las Funciones de las Administraciones Publicas em medio Ambiente: Intento de

Sistematizacion. Documentacion Administrativa, n°. 190, Ab-Jun, 1981, pag. 306
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em sede ambiental prende-se ainda com a sua aptidéo para regular questdes técnicas.

Desde as origens do direito administrativo até aos dias de hoje que se verifica uma
tensdo entre a eficiéncia da accdo administrativa e a preocupacdo pelo direito dos

particulares. Ha4 quem veja nela a caracteristica do direito administrativo*?®.

O direito administrativo ocupa a posicdo de maior destaque na disciplina juridica do
ambiente. E através dos meios e instrumentos do direito administrativo classico que se

regulam os comportamentos relativos ao ambiente.

O direito administrativo é o direito que regula a organizacdo e actuacdo da
Administracdo Publica sempre que esta usa 0s seus poderes especiais de autoridade
face aos particulares. Na prossecuc¢do do interesse publico, a Administracdo recorre a
meios autoritarios do direito administrativo, estabelecendo diversas relagfes entre os

seus 0rgaos e agentes e entre estes e os particulares.

Deste modo, podemos definir Direito Administrativo como. o ramo de direito publico
constituido pelo sistema de normas juridicas que regulam a organizacdo e
funcionamento da Administracdo publica, bem como as relacdes por ela estabelecidas
com outros sujeitos de direito no exercicio da actividade administrativa de gestao

publica

Nesse sentido, salienta-se ainda a opinido de Prieur, que entende que: “ o direito do
ambiente esta relacionado com o direito administrativo, em razao da importancia das

regras de policia e do papel do Estado na politica do ambiente™?’.

A eliminacdo de obstaculos pela Administracdo € visivel quando valoriza o
procedimento administrativo ligado a ideia da participacdo dos cidaddos no processo
de tomada de decisdes e acarreta o estabelecimento de relagbes continuadas entre a

administracéo e os cidaddos™?®.

126 V/ide Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo I, Coimbra, 1996, pag. 138.

127 vide Prieur, Droit de | Environnement, 22 ed. Dalloz, Paris, 1991, pag. 12.
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O individuo é titular de um direito em relagdo a administracdo, sempre que uma norma
juridica que nao vise apenas a satisfacdo do interesse publico, resulte uma situacéo

de vantagem objectiva, decorrente de um direito fundamental.

2-Direito do Ambiente e Administracéo Publica

A Administracdo Publica, pela sua complexa organizag¢édo e pela sua proximidade ao

cidadéao, permite a realizacédo dos fins de toda a comunidade.

Partindo desta certeza, a Administracdo elabora regulamentos, procede a sua
aplicacéo e interpretacdo e pratica actos administrativos que permitem agir na defesa
e promoc¢do do bem ambiente. O alargamento das tarefas estaduais, caracteristica da
superacao do Estado liberal, implicou transformag¢des profundas na Administracédo
Publica. A satisfacdo das necessidades sociais e ambientais cabe em primeiro lugar a

Administracao Publica.

O reconhecimento desta modificacdo e das implicagcbes na estrutura do Estado
contemporaneo é ha muito pacifico na doutrina administrativa. A satisfacdo das
necessidades publicas tem como consequéncia a intensificacdo dos relacionamentos
entre a Administracdo Publica e os cidadaos. Acentuou-se a dependéncia dos

particulares relativos a actividade administrativa, mas também esta exige a

colaboracéo dos cidaddos no desempenho dessas tarefas'®.

7

A Administracdo Publica é o principal responsavel pela defesa e incentivo do
ambiente. O ambiente exige uma ac¢do concertada entre os diversos sectores da

Administracéao Publica

Actualmente em toda a estrutura organizativa da Administracdo Publica,
designadamente Central, Indirecta, Regional e Local, sente a preocupacdo de

promover a defesa do ambiente.

No entanto, o papel principal ainda esta formalmente atribuido ao Governo a quem

129 Nigro, Procedimento Ammnistrativo e Tutela Siurisdizionale, Centro La Pubblica Ammnistrazione, In

Rivista di Diritto Processuale, 1980, P4g. 260 e ss.
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compete a condugdo de uma politica no dominio do ambiente, mas que deveria ser
mais articulada com o papel relevante desempenhado nesta area pelas Autarquias
Locais., mas que deveria ser mais articulada com o papel relevante desempenhado

pelas Autarquias Locais

A proteccdo do ambiente ndo se desenvolve apenas a nivel central, mas também ao
nivel horizontal, pelas instituicbes locais, regionais e nacionais. Para além do
Ministério do Ambiente existem inameros organismos administrativos com

responsabilidade directa ou indirecta na area do ambiente.

Na proteccdo do ambiente, as Autarquias Locais desempenham um papel

fundamental, pela proximidade as populacdes.

a) Administracdo Auténoma Local

A Relevancia do papel das Autarquias prende-se fundamentalmente com a
proximidade ao cidaddo e com os meios procedimentais que dispde na defesa do

ambiente.

No entendimento do Prof. Gomes Canotilho™® “ A Constituicdo Portuguesa aponta
também para a conexdo da Administracdo Auténoma com o principio democrético da
organizacdo do Estado (cfr. art. 6° e 237° I). Nao obstante a configuracdo da
autonomia local ndo se traduzir hoje numa simples auto-organizacdo da sociedade
como contra poder do Estado, o principio da garantia da autonomia local tera a ver
com o Estado de direito sobretudo nas dimensdes de autonomia normativa (cfr. art.
242° sobre competéncia regulamentar) e de garantia constitucional que assegura aos
municipios um espago de conformagdo autbnoma, cujo o contetdo ndo pode ser

destruido pela Administracdo Estadual”.

As Autarquias Locais possuem um elevado numero de competéncias e
responsabilidades em matéria do ambiente e podem ser definidas como pessoas

colectivas territoriais dotadas de 6rgaos representativos que visam a prossecucdo de

130 v/ide J.J.. Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 42 Edicao, Almedina, pag. 324.
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interesses préprios das populacdes respectivas. As suas responsabilidades destacam-
se em diversos aspectos da gestdo ambiental, ordenamento do territorio, gestdo dos
solos e implantacdo e localizacdo de actividades produtivas e salvaguarda de valores
ambientais e paisagisticos e desempenham um papel relevante na ligacdo com as

populacdes pela proximidade que o seu estatuto Ihes confere.

A anterior Lei n°.159/99, de 14 de Setembro, que estabeleceu o Quadro de
Transferéncia de Atribuicbes e Competéncias para as Autarquias Locais, apontava
claramente, como atribuicdo do poder local, a defesa e proteccdo do meio ambiente e

qualidade de vida dos agregados populacionais.

A Lei n°. 169/99, de 18 de Setembro™*' consagrou diversas competéncias da Camara

Municipal em matéria de planeamento e de desenvolvimento.

b) Reorganizacdo Administrativa de Lisboa

Dada a sua importancia é de sublinhar as recentes alteracfes legislativas que afectam
a organizacao e competéncias da CML e que definem um novo modelo de governacédo

da cidade.

A Lei n°. 56/2012, de 8 de Novembro, aprovou a Reorganizacdo Administrativa de
Lisboa e veio responder a uma exigéncia de modernizagcéo e de adaptacdo do modelo
de governo da cidade.

A referida Lei procedeu a reorganizagdo administrativa de Lisboa, através da definicdo
de um novo mapa da cidade, de um quadro especifico das competéncias proprias dos
respectivos 6rgaos executivos, bem como dos critérios de reparticdo de recursos entre
0 Municipio e as Freguesias do Concelho, com o intuito de obter uma maior
racionalizacdo dos recursos existentes.

A reorganizagdo administrativa concretizou os principios da descentralizacdo
administrativa e da subsidiariedade, através de um modelo especifico de distribuicdo

de tarefas e responsabilidades entre os 6rgdos municipais e os 6rgdos das freguesias.

131 A Lei n°. 169/99, de 18 de Setembro, previu o Quadro de Competéncias e o Regime Juridico de

Funcionamento dos 6rgdos dos Municipios e Freguesias .
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O artigo 12° da citada Lei refere competéncias proprias das Juntas de Freguesia, na
area do ambiente como sejam, a gestdo e manutencédo dos espacos verdes, que antes

eram da competéncia exclusiva da CML.

Numa primeira impresséo fica a ideia que a area de gestdo e manutengdo dos

espacos verdes é exclusiva das Juntas de Freguesia.

Mas o artigo 13° da citada Lei incluiu uma clausula de salvaguarda ao referir “ As
competéncias... que se revelem indispenséveis para a gestéo directa pela Camara de
espacos, vias ou equipamentos de natureza estruturante para a cidade ou para a
execucdo de missdes de interesse geral e comum a toda ou a uma parte significativa

da cidade mantém-se no ambito de intervencdo da Camara Municipal de Lisboa.

Esta norma é pouco clara e constitui um exemplo de deficiente técnica legislativa,
deixando ao livre arbitrio da Camara a escolha dos espacgos, vias ou equipamentos de
natureza estruturante que ficam sob a sua gestdo, ndo estabelecendo critérios

objectivos que auxiliem na interpretacéo da definicdo de “espaco estruturante”.

No entanto é importante referir que todos os espacos verdes que ficam sob a gestado
da CML foram objecto de uma Proposta Municipal que foi aprovada em Camara e na

Assembleia Municipal.

Na sequéncia da aprovacdo da Lei da Reorganizacdo Administrativa, o legislador,
aprovou a Lei n°. 75/2013, de 12 de Setembro**?,

Esta Lei revogou diversos diplomas, designadamente a Lei n°. 159/99, de 14 de

Setembro e alterou diversos artigos da Lei n°. 169/99, de 18 de Setembro™*3,

O artigo 23° da citada Lei estabeleceu as atribuicdes do Municipio. A alinea f) do n°. 2
do citado artigo refere o seguinte: “ Os municipios dispdem de atribuicdes,

designadamente, nos seguintes dominios: f) Ambiente e Saneamento Basico.

32 A Lei ne. 75/2013, de 12 de Setembro estabeleceu o regime juridico das Autarquias Locais, aprovou o

estatuto das entidades intermunicipais, o regime jurdico da transferéncia de competéncias do Estado para
as Autarquias Locais e para as Entidades intermunicipais e aprovou o regime juridico do associativismo
autarquico

133 Alterada e republicada pela Lei n°. 5-A/2002, de 11 de Janeiro, pela Lei n°® 67/2007, de 31 de

Dezembro e pela Lei Orgénica n°. 1/2011, de 30 de Novembro.
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Podemos afirmar com seguranc¢a que os grandes problemas ambientais s6 podem ser
resolvidos com o envolvimento, participacdo e adesdo dos eleitos locais e das

instituicdes autarquicas.

Para desempenhar este papel é necessario que 0S municipios possuam meios
técnicos e financeiros para fazer face as suas responsabilidades nestas matérias,
cabendo ao Governo e & Administracdo Central apoiar as iniciativas que contribuam

para alcancar esses objectivos.

Mas na pratica verifica-se que a articulacdo entre a Administracdo central e a local
ainda ndo foi conseguida de foram plena, limitando-se a primeira a impor
determinagfes sem se preocupar se as mesmas sao passiveis de serem executadas,
contribuindo para a existéncia de duvidas na actuacdo dos destinatarios, nos quais se

contempla o Municipio.

A Administracdo Central deveria aproveitar de forma mais eficaz o conhecimento e a
experiéncia dos técnicos das Camaras, na definicdo de orientacdes técnicas, evitando,

como muitas das vezes acontece, que sejam inexequiveis.

Lamentavelmente ainda persiste uma grande distancia entre a Administracéo Central e

a Local, sendo esta ultima encarada como um “actor” secundario.

c) Procedimento, Acto administrativo e o Ambiente

O procedimento respeita & actuacio em vista de um fim. E a sequéncia pré ordenada
de actos e formalidades tendentes a producdo de uma decisdo. Os actos e
procedimentos administrativos constituem o instrumento vital para concretizar a defesa

do ambiente.

O procedimento administrativo € cada vez mais assumido como um processo amplo
para a tutela de interesses ambientais. A importancia do procedimento administrativo
ao nivel do direito do ambiente é bastante grande, pois o cumprimento dos tramites

processuais funcionara como instrumentos preventivos de protec¢do do ambiente.

O acto administrativo é o principal acto juridico da Administracdo Publica em paises
como Portugal que se inserem num sistema de administracdo executiva. O acto

administrativo reflecte os poderes de autoridade da Administracao e é a principal figura
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do direito administrativo. O acto administrativo é praticado num procedimento
desencadeado por iniciativa do interessado ou da propria Administracdo. A
Administracdo goza de poderes e prerrogativas proprias face aos administrados, como
seja o0 de praticar actos que se impdem por si sO, sendo obrigatérios para os

particulares.

De acordo com a opiniao do Prof. Freitas do Amaral, o acto administrativo é a “deciséo
que declara autoritariamente o direito e que, impondo um dever ou um encargo pode

ser depois imposta pela forca por via administrativa”*3*.

Sempre que a Administracdo exerca um poder administrativo autoritario sobre um

caso concreto estamos a praticar um acto administrativo.

1) O Acto Administrativo e o Ambiente: Exemplos

Existem diversos actos administrativos com influéncia directa na regulacao juridica do

ambiente.

A titulo de exemplo destacamos como actos de controlo preventivo: as autorizacdes e
as licencas, como declaracdes com efeitos juridicos especificos; as declaracdes de
dominio publico e atribuicdo de regimes especiais a certos bens (por exemplo a

criacdo de area de paisagem protegida); as proibi¢des.

E ainda os actos administrativos de “estimulo”, como sejam as isencdes e beneficios
fiscais e, por dltimo, os actos sancionatérios: a aplicacdo de coimas e sancdes
acessoérias do ilicito de mera ordenacdo social, como se verificou no exemplo (2)

apresentado no primeiro capitulo da primeira parte do estudo.

134 Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, pag.32.
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3- Direito do Urbanismo

“E garantida a participagdo aos interessados na
elaboracdo dos instrumentos de planeamento
urbanistico e de quaisquer outros instrumentos de

planeamento fisico do territorio “

Artigo 65° n°. 5° da Constituicdo da Republica

Portuguesa

1-Consagracao no Ordenamento Juridico

O Direito do Urbanismo contém normas directamente vinculativas para a
Administracdo como para os particulares. As suas normas tém forca vinculativa directa
por estabelecerem de um modo concreto e preciso o destino e o regime do uso e

transformacéao do solo.

O n° 5 do artigo 65° da Constituicdo da Republica garante aos interessados a
participacdo na elaboragdo dos instrumentos de planeamento urbanistico e de

quaisquer outros instrumentos de planeamento fisico do territrio™>.

De acordo com o previsto na Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e

Urbanismo™®, sdo instrumentos de desenvolvimento territorial o Programa Nacional da

135 De acordo com a opinido do Prof. Fernando Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. |,
Almedina, 2001, pags. 108 e 109. “ O Direito de participacdo consagrado no n°. 5 do artigo 65° da Lei
fundamental, € um direito de participagdo em sentido amplo, que abrange diferentes formas e niveis de
intensidade de participagdo e diversos momentos, no contexto do procedimento administrativo de
participacéo, um conjunto alargado de titulares do direito de participacdo e um conjunto de mecanismos
de garantia da sua eficacia”.

13 A Lei de Bases do Ordenamento do Territério e Urbanismo foi aprovada através da Lei n°. 380/99, de

22 de Setembro, e foi alterada pela Lei n°. 46/2009, de 20 de Fevereiro.
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Politica de Ordenamento do Territorio (PNPOT), os planos sectoriais, os planos
especiais de ordenamento do territério e os planos regionais de ordenamento do
territério (PROT).

No ambito municipal destaca-se os planos intermunicipais de ordenamento do territério
(PIMOT) e os planos municipais, que compreendem o plano director municipal, os

planos de urbanizac&o e os planos pormenor.

A participacao assume um lugar de destaque no ambito das Politicas de Ordenamento

do Territério e Urbanismo.
O artigo 5° da Lei de Bases consagrou o direito & Informacdo®®’.

Este direito a informacdo abrange a consulta do processo, a obtencdo de copias de
actas de reunides e certiddoes de instrumentos aprovados e a obtencdo de informacgfes
sobre as disposicfes constantes de instrumentos de gestéo territorial, condicionantes

e serviddes do solo.

O artigo 6° do diploma refere o direito a participacdo, ao possibilitar aos cidadéos e
associacdes representativas o direito de participarem na elaboracdo, alteracao,

revisdo, execucao e avaliacdo dos instrumentos de gestéo territorial.

O direito de participacdo compreende ainda a possibilidade de formulacdo de
sugestdes e pedidos de esclarecimentos no procedimento de elaboracéo, alteracéo,

revisdo e execucdo, bem como avaliagéo e intervencdo na fase de discusséo.

Nos planos municipais de ordenamento do territério é referido que ao longo da
elaboragédo destes planos, a Camara Municipal deve facultar aos interessados todos

Y

0s elementos relevantes, bem como formular sugestbes a comissdo de

acompanhamento™®.

Mas por vezes essa missdo ndo é facil porque a informacéao, por vezes, encontra-se

dispersa, o que dificulta nalguns casos a sua imediata disponibilidade ao cidad&o.

137 Artigo 5° da Lei de Bases do Ordenamento do Territorio e Urbanismo:* Todos os interessados tém
direito a serem informados sobre a elaboracao, aprovacdo, acompanhamento, execucéo e avaliacdo dos
instrumentos de gestao territorial”.

138 Artigo 77° do Decreto-Lei n°. 46/2009.
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Concluido o periodo de acompanhamento, procede-se a fase da discussdo publica

podendo o cidad&o apresentar sugestdes, observacdes, pedidos de esclarecimentos.
Por vezes essa divulgacao é ainda insuficiente, o que dificulta a participacao.

E preciso melhorar a forma de divulgacdo da fase da discussdo publica, através de
diversos meios, inclusive atendimento presencial por técnicos do Municipio no

esclarecimento de davidas e no auxilio na elaboracéo de sugestdes.

Devera existir maior transparéncia na divulgacao da informacao.

2-Programa Nacional da Politica de Ordenamento

O Programa Nacional de Politica de Ordenamento do Territério e Urbanismo (PNPOT)
1%9consagrou como principios constantes do artigo 3°, designadamente: a
sustentabilidade, economia, coordenagdo, subsidiariedades, equidade, participacao,

responsabilidade, contratualizacédo e a seguranca juridica.

Entre os principios mais importantes do urbanismo destaca-se o principio da

participacao.

A necessidade de participacdo dos particulares resulta da necessidade das decisfes
da Administracdo em matéria de urbanismo deverem ser ponderadas, tendo em conta

os interesses publicos e privados.

A obrigatoriedade de ponderacao dos interesses relevantes € um corolario do principio

da imparcialidade da Administracdo e um principio democrético.

Da formulagéo do principio da participacéo resulta o direito a informacéo e o direito a
participacgéo relativo a todos os momentos relevantes da vida dos planos: elaboracéo,

execucéo, avaliacdo e revisdo dos instrumentos de gestao territorial.

No que concerne a informagdo, os particulares tém direito a informag¢do tanto nos
procedimentos de elaboracdo e alteracdo, bem como apdés a publicacdo dos

instrumentos de gestao territorial.

139 Aprovado pela Lei n° 58/2007, de 4 de Setembro
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No que respeita a participacdo, todos os instrumentos de gestdo territorial estdo

submetidos a prévia apreciacdo publica.

Quanto aos momentos de participacdo dos particulares, prevé-se uma participacao
dos interessados ou do publico em geral na fase de discussao publica, mas também é
possivel a participacdo dos interessados no inicio da sua elaboracdo ou seja,

participacdo preventiva, ao invés da outra que € sucessiva.

O artigo 5° alinea f) da citada Lei relativo as orientacbes estratégicas de ambito
nacional e o programa das politicas, define como objectivos estratégicos: “ Reforcar a
qualidade e a eficiéncia da gestéo territorial, promovendo a participacdo informada,

activa e responséavel dos cidadaos e instituicdes”.

Esse objectivo decompfe-se num conjunto variado de objectivos especificos,
designadamente, o de promover a participacao civica e institucional nos processos de

ordenamento e desenvolvimento territorial.

O PNPOT apresenta como bases de uma educacao urbana e ambiental, a informacao,
a participacdo dos cidaddos nos processos de tomada de decisbes com reflexos no

territério e no ambiente.

Partindo dos principios da participacdo procedimental e da democracia participativa, o
PNPOT assume que o desenvolvimento sustentavel dos territorios deve ser feito tendo
por base a adopcéo de medidas participativas, assegurando a intervencao efectiva dos
cidadaos nos procedimentos de elaboracdo, execucdo, avaliacdo e revisdo dos

instrumentos de gestao territorial.

No entanto, em matéria de participagdo, julga-se que néo foram realizados todos os

esfor¢cos no sentido de reforgar essa participagao.

Defendem-se mecanismos de concertagdo de interesses, e ndo somente uma mera
participacdo audicdo, que € caracterizada pelo facto da Administracdo, antes de tomar

uma decisao ter de consultar os administrados.

A participagdo concertada pressupde um método de troca de pontos de vista e de
negociacao entre a Administracdo e os administrados, com vista a definir orientacdes

e condutas futuras*°,

1406 A concertagdo aparece-nos como uma forma qualificada de participacdo, em que se exige que o
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So desta forma se conseguira assegurar o objectivo de reforcar a cidadania activa e

de melhorar a qualidade e eficiéncia dos instrumentos de planeamento.

Seccéo 2- Direito Europeu e Internacional

“...Todos os individuos tém o direito de viver num
ambiente propicio a sua saude e bem-estar, o dever, quer
individualmente, quer em associagdo com outros
individuos, de proteger e melhorar o ambiente em
beneficio das geracdes presentes e futuras. Para
poderem participar no processo de decisdo, os cidadaos

devem ter acesso a informagao...”.

Convencéo de Aarhus

1- Introducéo

O estudo objecto deste trabalho relaciona-se com a importancia dos procedimentos
administrativos na racionalizacdo administrativa ambiental.

Ao incidir no ambiente, ndo podemos deixar de sublinhar a importancia do direito

internacional nesta matéria.

As normas e os principios de direito internacional fazem parte integrante do direito

didlogo se alargue a busca de solu¢gdes compromissorias e reciprocamente aceitaveis para todos os
interessados.
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portugués. As normas referentes a convengdes internacionais vigoram directamente
na ordem interna, bem como as normas provenientes dos 6rgaos competentes dos

organismos internacionais de que Portugal seja parte.

A evolucdo do Direito Comunitario do Ambiente tem sido dindmica. Além da legislacdo
ordinaria, a eficdcia da protecgcdo do ambiente exige que seja uma organizacdo
internacional a estabelecer normas vinculativas para os Estados Membros. As
preocupacdes com os problemas decorrentes da poluicéo justificaram a adopc¢éo de
medidas de proteccdo do ambiente, designadamente através de convencdes

multilaterais e decisdes dos 6rgados competentes de organizagdes internacionais.

De acordo com a opinido da Prof. Alexandra Aragdo, existem razdes justificativas da

importancia do conhecimento do direito comunitario do ambiente®**.

A referida professora salienta as caracteristicas gerais do Direito Comunitario ao nivel
do Direito do Ambiente: “... além da aplicabilidade directa e do efeito directo, sdo ainda
os efeitos “impulsionador” e acelerador do Direito Comunitario do Ambiente

relativamente ao ordenamento juridico nacional”**.

O Direito Comunitario dispde de um aparelho especifico de controlo da uniformidade
da sua aplicacdo, sendo de realcar o artigo 10° do Tratado de Roma, pois o

incumprimento dos Estados gera penalizagdes por parte da Comissdo Europeia®®.

Além desta questdo, a incorrecta aplicacdo das normas comunitarias pode ser
sindicada junto dos Tribunais Nacionais. Acresce ainda a possibilidade limitada de

impugnacéo da validade das normas comunitérias junto ao Tribunal de Justica.

As primeiras iniciativas internacionais a alertar a opinido publica europeia para os
problemas ecoldgicos decorrentes do desenvolvimento econdmico, foram a
Conferéncia das Nac6es Unidas sobre o meio ambiente celebrada em Estocolmo em

Junho de 1972 e a Cimeira de Paris.

141 Maria Alexandra Aragdo, Direito Comunitario do Ambiente, Cadernos Cedoua, 2002, pag. 10.

142 Maria Aragdo, ob. cit. pag.10.
143 A Comissso Europeia pode propor ac¢des de incumprimento, nos termos previstos nos artigos 227° e

228° do Tratado de Roma.
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A Conferéncia de Estocolm**o refere que ” o homem tem um direito fundamental &
liberdade, a igualdade e a condicbes de vida satisfatérias num ambiente cuja
gqualidade Ihe permita viver com dignidade e bem estar, cabendo-lhe o dever solene de

proteger e promover o ambiente em prol das geragdes actuais e vindouras”.

A Declaracdo de Estocolmo reforcou a perspectiva de proteccdo ambiental com base
num desenvolvimento econdmico equilibrado “ A conservacdo da natureza,
especialmente, da flora e da fauna silvestres, deve portanto assumir lugar importante

no planeamento do desenvolvimento econémico”*

A Comunidade Europeia esteve presente na Conferéncia de Estocolmo e trés meses
depois, em Outubro de 1972 realizou-se em Paris uma reunido com os Chefes de
Estado e do Governo dos Estados Membros da Comunidade Europeia onde

formularam uma declaracéo.

Na Cimeira de Paris,**® a Comunidade, através dos seus 6rgéos, adoptou medidas de
protec¢do do ambiente, baseadas na regulagcdo da concorréncia das empresas ou na

promocéao da qualidade de vida dos cidad&os europeus.

No &mbito do Direito Comunitario é de destacar a Declaracdo Publica dos Chefes de
Estado na Cimeira de Paris demonstrativa da preocupacgéo pela proteccdo do meio
ambiente e onde foi assumido o compromisso da elaboracdo de um Programa de

Accdo em Matéria de Ambiente.

A Declaracdo de Paris de Outubro de 1972 é apontada por muitos como o ponto de
partida da politica comunitaria do ambiente, abrindo caminho a uma série de directivas

relacionadas com conservacéo do meio natural.

Em matéria de Acérdaos do Tribunal de Justica das Comunidades, destacam-se
acorddos de 1979~ e 19858,

14 Artigo 12 da Declaragéo de Estocolmo.

145 principio 4, 2° parte da Declaracio de Estocolmo.
146

Realizada em Outubro de 1972.

147 Acérdao do TICE, de 18 de Marco de 1980, processo 91/79, in rec 1980-3, pp 1099 segs.

148 Acérdéo, do TICE de 7 de Fevereiro de 1985, processo 240/83, in rec 1985-2, pp 538 segs.
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Em Portugal, a for¢a do direito comunitario é bastante significativa, basta ver as datas
de inicio de vigéncia da maior parte dos diplomas, que séo resultado da transposicao
de directivas.

O direito ambiental portugués é resultado do direito comunitario ambiental. A adesao
de Portugal as Comunidades Europeias tem tido um efeito impulsionador do direito
comunitario do ambiente, pois muitas das disposi¢cdes nacionais de protec¢do do
ambiente s6 surgiram e tiveram o seu contetdo influenciado por disposi¢cdes de direito
comunitario do ambiente.

2- Tratados Comunitéarios

A versao original do tratado de Roma nao fazia qualquer referéncia aos problemas
relacionados com a necessidade de preservacdo do ambiente que sé comecaram a ter

relevo na década de 70 do séc. XX.

SO apds a conferéncia de Estocolmo é que os responsaveis politicos quiseram

manifestar a adesdo a comunidade através de uma declaracao.

No Tratado de Roma que em 1957, institui a Comunidade Econdémica Europeia nao
havia qualquer referéncia directa ao ambiente, que s6 surgiu mais tarde. Apesar das
limitagcbes, a Comunidade Europeia adaptou algumas medidas de proteccdo do
ambiente, cujo fundamento resultou da interpretacdo do texto contido no Preambulo e

no artigo 2° do Tratado de Roma relativo aos objectivos essenciais da Comunidade™*®.

A revisdo do Tratado de Roma em 1986 pelo Acto Unico Europeu, atribui pela primeira

vez, competéncias em matéria de ambiente & Comunidade.

Em 1987, o Acto Unico Europeu aditou o artigo 130° R ao Tratado de Roma (artigo

%% De acordo com o previsto no artigo 2° do Tratado “ A comunidade tem como missdo promover, pelo
estabelecimento de um mercado comum e pela aproximagcdo progressiva da politica econémica dos
Estados membros, um desenvolvimento harmonioso da actividade econdmica no seio da comunidade,
uma expansdo econ6émica continua e equilibrada, um maior grau de estabilidade, um aumento acelerado

do nivel devido e relagbes mais estreitas entre os estados que a integram”.
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174°), conferindo competéncia em matéria de proteccdo do ambiente, reconhecendo a
natureza transnacional dos fenomenos de degradacdo e a necessidade de medidas

supranacionais de proteccdo do ambiente.

O artigo 130° R n°. 1 do Tratado definiu que: “A ac¢do da Comunidade em matéria do
ambiente tem como objectivo preservar, proteger e melhorar a qualidade do ambiente;
a proteccdo da saude das pessoas e a utilizagdo prudente e racional dos recursos

naturais”.**°

De acordo com a Prof. Alexandra Aragdo, o primeiro objectivo corresponde a uma
visdo ecoldgica pura ou fundamentalista e define a proteccdo directa e indirecta da
qualidade do ambiente, entendido como um fim em si mesmo. No segundo objectivo,
considera-se o bem juridico ambiente numa perspectiva mais antropocéntrica e
conservadora. No terceiro objectivo defende-se a protec¢do ndo instrumentalizada dos
recursos naturais. Podemaos referir que este Ultimo objectivo foi o precursor da ideia de
desenvolvimento sustentavel, que veria a surgir seis anos mais tarde no nosso

ordenamento juridico®*

a)Tratado de Amesterdao e de Nice

O Tratado de Amesterddo deu mais um contributo para o refor¢co da legitimidade de

actuacao comunitaria no plano da proteccdo ambiental.

As alteracbes introduzidas em 1997, pelo Tratado de Amesterddo, no Quadro da

Politica Comunitaria do Ambiente ndo foram, no entanto, muito significativas.

Este Tratado procedeu a remuneragdo sequencial dos artigos do Tratado de Roma,
atribuindo aos artigos 130° R, 130° S e 130° T, novos numeros, designadamente: 174°,
175° e 176°. Além desta alteracdo, foi incluido no PreAmbulo do Tratado da Unido

Europeia, o conceito de desenvolvimento sustentavel.

130 Artigo 1302 R

-Contribuir para a protecgdo da salde das pessoas;

-Assegurar uma utilizacdo prudente e racional dos recursos naturais

51 Vide Maria Aragao, ob. cit. pag. 17

118



A IMPORTANCIA DOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS NA RACIONALIZAGAO ADMINISTRATIVA AMBIENTAL - O
PAPEL DA PARTICIPACAO DO CIDADAO NOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS

No artigo 175° (anterior artigo 130° S) foi substituido o procedimento de cooperagao

institucional pelo procedimento de co-deciséo.

A revisdo do tratado de Amesterddo definiu a necessidade de elaboracdo de uma

norma gue consagraria o direito dos cidadaos a viverem num ambiente limpo e sadio.

O Tratado de Nice de 2001, manteve inalterada a Politica Comunitaria do Ambiente,
apenas com uma alteracdo do artigo 175° n° 2, relativo ao procedimento de
deliberacdo que foi clarificado pela introducdo de alineas e, quanto a gestdo de
recursos hidricos, pelo aditamento de medidas que diziam respeito, directa ou

indirectamente, a disponibilidade desses recursos.

Como referimos, a Politica de Ambiente da Comunidade esta prevista no Titulo XIX do
Tratado da Unido Europeia em apenas trés artigos. O artigo 174° (antigo 130° R)
contém disposi¢Bes de natureza substantiva: 0s objectivos da politica de ambiente no
n°. 1, os principios gerais e fundamentos do direito comunitario do Ambiente no n°. 2 e
0S pressupostos no n°. 3 e n°. 4 que prevem a cooperacao internacional no dominio do

ambiente.

E de realcar o artigo 174° n°® 2, que surgiu em 1986 como um aditamento do Acto
Unico Europeu ao Tratado de Roma e ja sofreu grandes altera¢cdes no seu conteudo,

pela revisdo de Maastricht, em 19922,

Posteriormente na redaccdo de 1992, foi acrescentado o principio da precaucédo; e o

da reparacéo na fonte passou a denominar-se principio da correccdo na fonte™.

O artigo 175° (antigo 130° S) contém disposi¢cGes de natureza processual. E o artigo
176° (antigo 130° T) estabeleceu uma clausula de “opting out” permitindo a um Estado
membro criar ou manter, no seu territério, medidas nacionais de proteccdo ambiental

mais reforcadas do que as da prépria Comunidade.

%2 Na redaccdo original, em 1986, referia que “ Accao da Comunidade em matéria de ambiente

fundamenta-se nos principios da ac¢éo preventiva, da reparacéo, prioritariamente na fonte, dos danos ao
ambiente, e no principio do poluidor-pagador

153 ,, .. . L. . < L ~
A politica do Comunidade no dominio do ambiente (...) basear-se a nos principios da precaucao e da
accdo preventiva, da correccdo, prioritariamente na fonte, dos danos causados ao ambiente, e do

poluidor-pagador”.
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Depois da revisdo de 1992, denominou-se Politica de Ambiente a antiga “ac¢éo” da
Comunidade em matéria de ambiente e acrescentou mais um objectivo: “a promocao,
no plano internacional, de medidas destinadas a enfrentar os problemas regionais ou

mundiais do ambiente”.

A incluséo deste objectivo refor¢cou a responsabilidade internacional da Comunidade,
como sujeito de direito internacional na promog¢do e participagdo em iniciativas

conjuntas de protec¢do do ambiente.

3- Programas de Accéo

a) Quinto Programa de Accéo

O programa comunitario de ac¢cdo em matéria de Ambiente estabeleceu as grandes

linhas de orientacdo da politica comunitaria para um periodo relativamente amplo.

Destacam-se fundamentalmente seis programas comunitarios, com especial ressalva

para o 5° e 6° programa comunitario.

O quinto programa comunitério, adoptado em 1993** e constituiu a primeira grande
tentativa de alargar a actuacdo comunitaria, abrangendo ndo s6 o ambiente, mas
também o desenvolvimento sustentavel, procurando introduzi-lo nos varios sectores de

proteccédo do ambiente da Comunidade Europeia.

O Quinto Programa da Comunidade Europeia de Politica e de Accdo em matéria do
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel refere que o sucesso da estratégia de
desenvolvimento sustentavel dependera em grande medida das decisbes que

influenciem o publico.

No que concerne a informacdo, o quinto programa salienta a necessidade de “uma
estratégia global” para informar o grande publico, os parceiros sociais e econémicos,
as autoridades regionais e locais e as organiza¢cées nao governamentais dos sectores

e das metas da politica comunitaria do ambiente e das respectivas responsabilidades.

%% O Quinto Programa Comunitario foi revisto em 1998
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No quinto programa comunitario, os principais temas foram a qualidade do ar, a
proteccdo da natureza e biodiversidade, a gestdo de recursos hidricos, 0 ambiente

urbano, as zonas costeiras, a gestao de residuos e a gestdo de riscos e acidentes.

Os sectores — alvo eram a induastria, a energia, os transportes, a agricultura e o
turismo, enquanto se reconhecia um papel relevante as autoridades publicas, as
empresas publicas e privadas e ao publico em geral, como agentes das mudancas

necessarias.

b) Sexto Programa de Accéo

Em 24 de Janeiro de 2001, foi apresentada pela Comissao Europeia, a proposta de
decisdo do Parlamento Europeu e do Conselho do Ambiente 2010, que consistiu no
Sexto Programa da Accdo da Comunidade Europeia, em matéria de ambiente, para

vigorar até ao ano de 2010.

Os grandes temas deste programa foram a promocao de uma abordagem estratégica;
a reversao dos fendmenos que contribuam para o efeito de estufa; a proteccdo da
natureza e da biodiversidade lutando contra a poluicdo e erosdo dos solos e
promovendo o equilibrio dos ecossistemas; a proteccdo da salude humana; a utilizacao
sustentavel de recursos naturais e a gestéo de residuos, pela dissocia¢do entre o nivel

de utilizacdo de recursos e o0 crescimento econémico.

No que concerne a responsabilidade internacional da Unido Europeia, os desafios
definem-se como a integracdo do ambiente nos dominios econdmico e social,
promovendo o equilibrio entre transportes publicos e privados, um desenvolvimento
urbano planeado, uma sensibilizacdo ambiental de toda a popula¢éo da Europa com o

objectivo de promover a realizacdo de um desenvolvimento econémico sustentavel.

4- Tratado de Lisboa

O Tratado de Lisboa, alterou o Tratado da Unido Europeia e o Tratado que institui a
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Comunidade Europeia.™>.

Este Tratado sobre a Fundacédo da Unido Europeia corresponde ao antigo Tratado das
Instituicbes da Comunidade Europeia, originalmente assinado em Roma, em 25 de
Marco de 1957, com a designacdo “Tratado Instituidor da Comunidade Econdmica

Europeia™*®®.

O artigo 191° (ex-artigo 174° da TCE) estabeleceu que a Politica da Unido Europeia no

dominio do ambiente contribuira para a prossecucao dos seguintes objectivos:
-preservacao, proteccdo e melhoria da qualidade do ambiente;

-protecc¢do da saude das pessoas;

-utilizac&o prudente e racional dos recursos naturais,

-promocéo, no plano internacional, de medidas destinadas a enfrentar os problemas
regionais ou mundiais do ambiente e designadamente a combater as alteracdes

climaticas.

O Novo Tratado de Lisboa consagrou novos direitos de participacdo dos cidadédos. E

estabeleceu no n°. 3 do artigo 3°, a importancia do desenvolvimento sustentavel™’.

O direito de participacdo na vida democratica da Unido esta presente no artigo 10° n°,

3 do Tratado™®® «.

A disposicao constante do artigo 11° n°. 1 consagra que “ As instituicdes recomendam

%% O Tratado de Lisboa foi assinado em Lisboa em 13 de Dezembro de 2007, publicado no Jornal Oficial
de 9 de Maio de 2008 e entrou em vigor em 1 de Dezembro de 2009.

158 viide José Caramelo Gomes, Tratado de Lisboa, Universidade Lusiada Editora, Lisboa, pag. 113.

157 . « e . .

Artigo 3° n° 3:"... a Unido estabelece um mercado interno. Empenha-se no desenvolvimento
sustentavel da Europa, assente num crescimento econdmico equilibrado e na estabilidade dos precos,
mercado altamente competitivo que tenha como meta o pleno emprego e o progresso social, e num

elevado nivel de proteccdo e de melhoramento da qualidade do ambiente...”.

%8 Todos os cidaddos tém o direito de participar na vida democratica da Unido. As decisdes sao tomadas

de forma tdo aberta e tdo proxima dos cidadaos quanto possivel”.
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0s meios adequados, ddo aos cidaddos e as associacdes representativas a
possibilidade de expressdo e partilhar publicamente os seus pontos de vista sobre

todos os dominios da Unido Europeia”.

Segundo o artigo 11° do Tratado de Lisboa, as exigéncias em matéria de protec¢do do
ambiente devem ser integradas na definicdo e execucao das politicas e ac¢des da UE

em especial com o objectivo de promover um desenvolvimento sustentavel.

O desenvolvimento sustentavel é um dos principais objectivos da UE orientando a
politica de coeséo, que constitui a principal fonte de financiamento da Unido Europeia

para projectos ambientais.

As condicdes e procedimentos para a apresentacdo de uma iniciativa de cidadania, a

acepcao do artigo 11° da TUE estdo previstos no artigo 24° da TFUE.

Este tratado alterou o tratado de MAASTRICHT e o Tratado que instituiu Comunidade
Europeia, sendo um tratado modificativo dos textos actuais que entrou em vigor em 1
de Dezembro de 2009

A Unido Europeia introduz neste tratado novas medidas destinadas a resolver os

problemas que afectam a qualidade de vida dos cidad&os europeus.

Mas a génese dos problemas ambientais encontra-se numa deficiente percepcao da

natureza®®.

5-Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia

A Declaracdo dos Direitos e Liberdades Fundamentais da Unido Europeia foi
efectuada em Nice em 7 de Dezembro de 2000 e publicado no JOCE em 18 de
Dezembro de 2000.

159 ~ - ~ . . o~ g
Cfr Paulo Magalhdes, O Condominio Terra: Das alteracdes climaticas a uma nova concepcéo juridica

do planeta, Almedina, Coimbra, pag. 13.
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A Carta dos Direitos fundamentais da Unido Europeia foi proclamada em Estrasburgo
a 12 de Dezembro de 2007 pelos Presidentes do Parlamento Europeu, do Concelho e

da Comissao.

No predmbulo € referido o seguinte: “0 gozo destes direitos implica responsabilidades
e deveres, tanto para as outras pessoas individualmente consideradas como para a
comunidade humana e geracdes futuras”

Da Carta dos Direitos Fundamentais retira-se a conclusdo que a proteccdo do
ambiente é uma preocupacdo assumida pela comunidade, quer perante os estados

membros, quer perante a comunidade internacional.

O gozo destes direitos fundamentais implica responsabilidade e deveres, tanto para
com as pessoas individualmente consideradas como para com a comunidade humana

e geracdes futuras.

A CDFUE consagrou no artigo 41° “ O Direito a uma Boa Administracao” ao referir
que todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas

instituicdes e 6rgaos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.

Este direito ird ser objecto de andlise no capitulo Il da segunda parte do estudo.

160

O artigo 37° da Carta, estabelece a Proteccdo do Ambiente e 0 artigo 42°

estabelece o direito de acesso aos documentos®:.

6-A Consagracao da Participacado a Nivel Comunitéario

O Direito de Participacéo tem acompanhamento comunitério desde 1992.

160 ,, ” x . . ~ . .
Todas as politicas da Unido devem integrar um elevado nivel de protec¢do do ambiente e a melhoria

da sua qualidade, e assegura-los de acordo com o principio do desenvolvimento sustentavel”.

1ot Artigo 42° da CDFUE:" Qualquer cidaddo da Unido, bem como qualquer pessoa singular ou colectiva

com residéncia ou sede social num Estado membro, tem direito de acesso aos documentos do
Parlamento Europeu, do Conselho e da Comisséo”.
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A Convencdo de Espoo 1991, a Convencdo Quadro das Nacdes Unidas sobre
Alteracdes Climéticas 1992 e a Convencdo sobre os Efeitos Transfronteiricos dos
Acidentes Industriais 1992, ja previam a participacdo do publico em algumas fases do

processo de tomada de decisdes.

A participagdo publica no processo de tomada de decisdo também foi visada na
convencgdo de Espoo. Na maioria dos paises industrializados a participa¢éo do publico
e das comunidades locais no processo de decisdo ajuda a construir confianca no
processo reduzindo o risco de entraves, com base no sindroma “n&o no meu jardim”
(NIMBY)*#2,

A Conferéncia das Nacdes Unidas Sobre Ambiente e Desenvolvimento (CNUAD)
realizada em Junho de 1992, no Rio de Janeiro, aprovou a Declaragéo do Rio sobre

Ambiente e Desenvolvimento.

A Cimeira do Rio realizada no ambito da ONU teve por missdo a elaboracdo e
ratificacdo de um conjunto de instrumentos internacionais de proteccdo sectorial do

ambiente®.

O principio 10° proclama a necessidade de participacdo dos cidaddos em questbes

ambientais®®.

Em 1992, vinte anos depois da primeira Conferencia do Rio sobre Ambiente e
Desenvolvimento, instituiu-se no artigo 21° da Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem o seguinte: “Toda a pessoa tem o direito de tomar parte na direccdo dos
negocios publicos do seu pais, quer directamente, quer por intermédio de

representantes livremente escolhidos”.

%2 NIMBY- Not in My Back Yard

163 . ~ . .
O artigo 2° da Declaragéo do Rio reconhece aos Estados o direito de explorar os seus recursos de

acordo com a sua politica ambiental.

164 Principio 10° da Conferéncia do Rio de Janeiro:“ As questdes ambientais serdo melhor tratadas com a

participacédo ao nivel apropriado de todos os cidadaos implicados. Ao nivel nacional todos os individuos
deverdo ter acesso a informacao relativa ao ambiente, incluindo informacdes sobre produtos e actividades
perigosas nas suas comunidades, bem como a oportunidade de participar no processo de tomada de
decisdo. Os Estados devem facilitar e incentivar a consciencializacdo e a participacdo do publico,
disponibilizando amplamente a informacéo. Deve garantir-se um acesso efectivo aos processos judiciais e
administrativos incluindo os de recuperacao e de reparagao”.
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Este artigo reine um conjunto de direitos de participacao politica da maior dimenséao: o
direito a participagdo na vida publica, o direito de acesso a cargos publicos e o direito

de sufragio.

a) Convencao de Aarhus

Em geral, Portugal tem uma legislacéo actualizada e vasta assegurando o0 acesso € a
liberdade de informacao e participagdo. A grande dificuldade reside na observancia de

alguns destes direitos pela Administracdo Publica e auséncia de fiscalizagéo.

No que diz respeito ao acesso a informacdo, a participacdo e a justica em matéria
ambiental, os textos legais em vigor garantem estes direitos a todos os cidaddos num
enquadramento mais abrangente do que o0 existente em varios paises europeus. A
diferenca regista-se ao nivel do acesso a justica uma vez que a legislacdo portuguesa

concede o direito a cada cidaddo de agir em nome do interesse comum.

O Governo Portugués é signatario de parte substancial dos acordos e compromissos
internacionais, nomeadamente da Convencdo de Aarhus, na qual assume o
compromisso de assegurar ao cidaddo o acesso a informacédo, a participacdo e a

Justica em matéria de ambiente®.

O direito de participacdo dos cidaddos, o seu acesso a informagdo e a justica em
matéria ambiental ja se encontrava expresso no principio 10° da Declaracéo do Rio e

instituido pela Convencgéo de Aarhus.

A Convencéo de Aarhus — Convencéo sobre o Acesso a Informacéo, a Participacdo do
Publico no Processo de tomada de decisGes e o Acesso a Justica no Dominio do

166

Ambiente™", representou um instrumento muito importante da consagracdo da

participacdo no processo de tomada de decisdo em matéria ambiental.

No preambulo da referida Convencao, reconhece-se que todos os individuos tém o

185 A Convencgdo de Aarhus foi assinada em 25 de Junho de 1998 e transposta para o ordenamento

juridico nacional em 25 de Fevereiro de 2003.

18 A Convencado de AARHUS foi assinada pela Comunidade em 25 de Junho de 1998
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direito de viver num ambiente propicio a sua saude e bem estar, o dever, quer
individualmente, quer em associacdo com outros individuos, de proteger e melhorar o

ambiente em beneficio das geracdes presentes e futuras.

Para poderem participar no processo de decisdo, os cidaddos devem ter acesso a
informacdo. Reconhece-se desta forma que o acesso a informacdo e participagdo
publica na tomada de decisdo aumenta a qualidade das decisbGes e reforgca a sua

aplicacdo™®’.

Essa participacdo aumenta e contribui para uma maior transparéncia no processo de

tomada de decisfes.
Destacam-se algumas disposi¢cdes da Convencao:

O artigo 1° da citada Convencdo dispde que para garantir o direito de todos os
individuos, geracBes presentes e futuras a um ambiente sadio, cada Parte da
Convencdo deve garantir a concessdo dos direitos de acesso a informacdo, a
participacdo do publico no processo de tomada de decisbes e a justica no dominio do

ambiente.

O artigo 4° da Convencdo estipula o Acesso a Informagdo Ambiental pelas autoridades

publicas™®®.

O artigo 6° da citada Convencédo consagra o Direito de Participacdo do Publico nas
decisdes referentes a Actividades Especificas, estipulando no n°. 2 que: “O publico
envolvido serd informado de forma adequada, atempada e efectiva, na fase inicial de
um processo de tomada de decisbes em matéria ambiental, através de aviso publico

ou individualmente...”.

O artigo 7° da citada Convencgéo estipula ainda a Participagdo do Publico em Planos,
Programas e Acc¢des em Matéria de Ambiente. E o artigo 8° estabeleceu o Direito da

Participacao do Publico durante a Preparacdo de Regulamentos de Execucéo e/ou de

167« __Contribui para a sensibilizagdo do publico para as questdes ambientais e da-lhe a possibilidade de

manifestar as suas preocupagfes e permite as autoridades publicas ter em conta essas preocupagdes”.

168 Artigo 4° da Convencédo: “ Cada Parte assegurard que, em resposta a um pedido de informagéo

ambiental, as autoridades publicas coloquem a disposicdo do publico tal informagdo, de acordo com o
disposto no presente artigo e em conformidade com o disposto na legislagdo nacional, incluindo, quando
solicitadas e sem prejuizo do disposto na alinea b), copias da documentagdo que contém a informacéo
solicitada: a)Sem que seja necessario declarar um interesse na questao...”.
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Instrumentos Normativos Juridicamente Vinculativos Directamente Aplicaveis'®.

A convencao de Aarhus contribuiu para proteger o direito de cada individuo e das
geracgOes presentes e futuras a viver num ambiente que preserve a sua saude e bem
estar e foi um marco para os processos de participagdo publica propondo que sejam
realizadas intervengbes em 3 dominios: desenvolvimento do acesso publico a
informacdo na posse de autoridades publicas, favorecimento da participacdo publica,
em tomadas de decisBes com impactes sobre o ambiente e alargamento do acesso a

justica.

b) Directiva n°® 2003/35/CE do Parlamento Europeu e do Conselho

A referida Directiva estabeleceu a participagdo do publico na elaboracdo de certos

planos e programas relativos ao ambiente’.

A presente Directiva teve como objectivo contribuir para a implementacdo das

obrigacdes decorrentes da Convencéo de Aarhus®’.

169 Artigo 8° da Convencéo: “Cada Parte deve envidar todos os esforgcos para promover a participagéo

efectiva do publico numa fase apropriada e enquanto as opg¢des se encontrarem em aberto, durante a
preparacao, pelas autoridades publicas, de regulamentos de execucgdo e de outras regras juridicamente

vinculativas directamente aplicaveis que possam ter um efeito significativo no ambiente...”.

170 Esta Directiva altera, no que diz respeito a participacao do publico e ao acesso a justica, as Directivas
85/337/CEE e 96/61/CE do Conselho.

171w a) Prevendo a participagdo do publico na elaboragao de determinados planos e programas relativos

ao ambiente;

B )Melhorando a participacéo do publico e prevendo disposi¢des sobre o0 acesso a justica no ambito das
Directivas 85/337/CEE e 96/61/CE do Conselho”.
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c) Directiva n°. 90/313/CEE

Por dltimo ndo podemos deixar de sublinhar a relevancia, em matéria de acesso a
informacao, da Directiva que o Conselho das Comunidades Europeias adoptou em 7
de Junho de 1990, que regula o acesso a informacdo em matéria de ambiente cuja
transposicdo para o ordenamento juridico interno foi efectuada através da Lei n°.
65/93, de 26 de Agosto.
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CAPITULO Il

O DIREITO A BOA ADMINISTRACAO AMBIENTAL E
URBANISTICA E OS SEUS PRINCIPIOS

“O direito de qualquer pessoa ser ouvida antes de a seu respeito
ser tomada qualquer medida individual que a afecte

desfavoravelmente,

O direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se
Ihe refiram, no respeito dos legitimos interesses da

confidencialidade e do segredo profissional e comercial,

A obrigagdo, por parte da administracdo, de fundamentar as

suas decisoes”.

Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia

Seccédol-Direito a Boa Administracao

1-Introducéo

O Dever da Boa Administracéo significa o dever da “ Administragdo prosseguir o bem

comum da forma mais eficiente possivel”*’2.

72 Ereitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Almedina, pag. 46.
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A actividade administrativa deve traduzir-se em actos cujo contetdo seja também

inspirado pela necessidade de satisfazer de forma eficiente o interesse publico.

O Direito a boa administracdo é um dever juridico mas ndo comporta uma protecgéo

jurisdicional.

Os cidadaos europeus tém direito a tomada de decisbes imparciais, justas e que

sejam tomadas num prazo razoavel pelos 6rgados da Unido.

Este direito compreende ainda o direito de acesso aos processos que sejam
interessados, o direito a audiéncia prévia, bem como o direito a fundamentacéo de

decisfes tomadas no A&mbito de um procedimento administrativo.

Esses direitos estdo presentes no artigo 41° da Carta dos Direitos Fundamentais da

Unido Europeia (CDFUE) e fazem parte do Direito & Boa Administrac&o®’.

Segundo o Prof. Gomes Canotilho “ A elaboracdo de uma carta europeia de direitos
fundamentais pretende recortar um conjunto de direitos juridicamente vinculativos das
instituicdes da Unido Europeia. O seu primeiro objectivo, é assim, a positivacdo de

direitos através da sua incorporacao juridica no ordenamento da Unido. Em segundo

173 Artigo 41° da CDFUE “ Direito a uma Boa Administragao”:

1-Todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas instituicdes e 6rgéos da

Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.
2-Este Direito compreende, nomeadamente:

-0 direito de qualquer pessoa ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual

que a afecte desfavoravelmente,

-0 direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito dos legitimos

interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial,
- a obrigacdo, por parte da administracdo, de fundamentar as suas decisdes.

3-Todas as pessoas tém direito a reparagéo, por parte da Comunidade, dos danos causados pelas suas
Instituicbes, ou pelos seus agentes no exercicio das respectivas funges, de acordo com os principios

gerais comuns as legislagBes dos Estados Membros.

4-Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituicdes da Unido numa das linguas oficiais

dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua”.
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lugar, pretende-se positivar os direitos conferindo-lhes um valor de Fundamental
Rights e atribuindo-lhes uma hierarquia materialmente superior no quadro das fontes
de direito da Unido Europeia. Significa isto a fundamentalizacdo formal e material

desses direitos...”*"*

A boa administracdo deve ser entendida como “bem administrar”, com o intuito de
vincular a Administragédo ao Direito. Este principio ndo confere direitos por si s6, mas
como complemento e reforco de medidas constantes dos outros tratados, como sejam
0 dever de fundamentacdo ou o direito de defesa ou duragdo razoavel do

procedimento.

O trabalho realizado e coordenado pelo Dr. Fausto Quadros contempla no projecto de
revisdo do Cadigo de Procedimento Administrativo, o direito & boa Administragéo que

vincula os cidadaos e a Administracao.

O Projecto de revisdo comecou por incluir no Cadigo o principio da Boa Administracao,
de acordo com as sugestbes da doutrina. Integrou nesse principio 0s principios
constitucionais da eficiéncia, da aproximagdo dos servicos das populacbes e da

desburocratizacao.

O artigo 5° do Projecto refere como principio da Boa Administracdo, que a
Administragdo Publica deve pautar-se por critérios de eficiéncia, de economicidade e

de celeridade™.

A boa administracdo reforca a importancia do procedimento administrativo, com
destaque para as decisbes administrativas que ndo devem ser discricionarias. E esta

associada a transparéncia e qualidade da actividade administrativa.

E um principio de conteido variavel que pode influenciar o procedimento

administrativo ao permitir um controle “ex ante” da decisdo administrativa.

Este direito reconhece a importancia da participacdo, porque essa participagdo permite

uma decisdo mais justa, transparente, objectiva, racional, imparcial e fundamentada.

O direito a boa administracdo ambiental e urbanistica obedece a diversos principios

74 vide J. J Gomes Canotilho, Compreenséo Juridico-Politica da Carta, in Carta de Direitos Fundamentais

da Unido Europeia, Coimbra Editora, pag. 13.
s Artigo 5° n°. 2 do Projecto: “ Para os efeitos do disposto no numero anterior, a Administracdo Publica
deve ser organizada de modo a aproximar os servigcos das populagdes e por forma ndo burocratizada”.
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juridicos.

O direito do ambiente como disciplina juridica autbnoma caracteriza-se pela
automatizacdo dos seus principios, que sao vinculativos por todas as entidades
publicas e privadas. Estes principios assumem destaque na interpretacdo da lei

ambiental e nas lacunas existentes
Os principais principios do direito do ambiente sdo o da participacéo e da informacao.

A participacao relevante é a é efectuada em procedimentos administrativos relativos a
gquestbes directa ou indirectamente ligadas ao ambiente, como 0s casos apresentados

no | capitulo demonstraram.

No nosso ordenamento juridico existe uma grande abertura para os cidadaos,
individualmente considerados e associacdes participarem, o que é revelador da

fundamental ligagdo entre o direito administrativo e a tutela do ambiente.

Os principios fundamentais do direito do ambiente constituem a prova da forte ligacdo
ao direito administrativo. As normas reguladoras do procedimento administrativo sdo
essenciais para o direito do ambiente, porque é através dessas normas que se define
quem pode participar e pde em evidéncia que os interesses ambientais podem ser

afectados por decisdes da administragéao.

O direito a boa administracdo esta presente também em matérias de indole

urbanistico.

Neste direito, além dos principios da informacao e participacao, é relevante que se
incluam também os principios da transparéncia, da proporcionalidade e justica e

controlo na actuacdo da Administracdo em matéria ambiental e urbanistica.

Estes principios que se traduzem em direitos sao fundamentais na delimitacdo da

actuacao da administracao.

O direito a informacdo é fundamental para se obter uma participacdo esclarecida.
Hoje, os cidaddos tém legitimado o direito de acesso ao expediente administrativo de

forma a conhecer determinada posi¢do ou decisédo por parte da administracao.

O principio da participacdo constitui um dos momentos fundamentais da
transformacdo da anterior administracdo fechada e autoritaria na nova administracédo

contemporanea, aberta e participada.
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A participacdo do cidaddo é dos aspectos mais significativos do procedimento
administrativo, na formacdo das decisbes que lhes disserem respeito, através da

audiéncia.

Este direito de ser ouvido antes de ser tomada qualquer decisdo que o afecte, faz
parte do direito a boa Administracdo ambiental e urbanistica. Este direito & audicdo €
um direito directamente relacionado com o principio da justica e contribui para o
objectivo de melhorar a propria administracdo publica e a tomada de uma decisdo

mais justa.
A audiéncia constitui um direito vital para a realizacdo do proprio Estado de Direito.
E de sublinhar que estes principios estéo relacionados entre si.

O principio da transparéncia esta relacionado com o principio da justica, da
proporcionalidade, da participacdo e da prossecucdo do interesse publico. A
Administracdo deve actuar com transparéncia na formacédo da vontade e no fim que
prossegue e essa transparéncia estd também relacionada com o dever de

fundamentar a decisao.

O principio da proporcionalidade constitui outros dos principios do direito a boa
administracéo e significa um limite & discricionariedade da Administracéo e a proibicdo

de excesso.

A Administracdo na sua actuacédo, perante os interesses em causa, deve limitar a sua
deciséo e efectuar, uma ponderacado justa e adequada de todas as questdes, para
melhor decidir.

O principio da justica constitui outro dos principios do direito a boa administracao.
Qualquer decisdo da Administragdo esta subordinada a justica, pelo que este € um

principio basilar e fundamental.

Por altimo, o principio do controlo esta relacionado com o direito a boa administracao,
na medida em que esta na sua actuacdo deve evitar a utilizac&o indevida dos recursos

publicos, devendo fazer uma actuacgéo rigorosa na gestdo dos mesmos.

A Administracdo esta sujeita ha sua actuagéo ao controle do cidadéo e dos Tribunais.
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Seccdo 2-Principios da Boa Administragcao

1-Direito a Informacéao

“O acesso e a divulgacdo da informacdo sé&o
condicBes essenciais para uma participacdo activa e

consequente do cidaddo na gestdo do ambiente”.

Maria Adilia Lopes

Paula Gaspar

a) Consagracdao Legal do Direito a Informacéao

i) Consagracdo na Constituicdo da Republica Portuguesa e na Lei de
Acesso aos Documentos da Administracao

A importancia da informacdo a propésito da actividade administrativa ja havia sido
reconhecida no século XVIII, designadamente, no artigo 15° da Declara¢do Universal

dos Direitos do Homem e do Cidadao.

A Constituicdo da Republica ndo consagra expressamente o direito a informacédo

sobre ambiente, mas esse direito resulta da norma constante do famoso artigo 66°.

O direito de informacédo foi também consagrado no artigo 20° da CRP que consagra o
acesso ao direito e aos tribunais, o que implica a garantia para o cidadao, de que o

Estado assegura, para além do acesso a justica, a informacéo e consulta juridicas.
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Por sua vez a liberdade de expresséao e informacgéo garantidas pelo artigo 37° da Lei
Suprema, corresponde ao direito de informar, de se informar e de ser informado, sem

impedimentos nem discriminacgodes.

O nosso legislador consagra o direito a informacdo administrativa nos n°s 1 e 2 do
artigo 268° da CRP, onde estédo presentes os direitos e garantias dos administrados.
De acordo com o n°. 1 do artigo 268° da CRP, atribui-se ao cidadao o direito de ser
informado pela Administracdo sempre que 0 requeira sobre o andamento dos
processos em que sejam directamente interessados, bem como o de conhecer as
resolugdes definitivas que sobre eles forem tomadas. O n°. 2 do citado artigo garante o

direito de acesso aos arquivos e registos administrativos.

O conselho das Comunidades Europeias adoptou em 7 de Junho de 1990'°, uma
Directiva que regula o acesso a informagdo em matéria de ambiente cuja transposicédo
para o ordenamento juridico interno foi efectuada através da Lei n°. 65/93, de 26 de

Agosto.

A referida directiva comunitaria pretende assegurar a liberdade de acesso as
informag@es relativas ao ambiente, detidas pelas autoridades publicas e melhorar a

divulgacéo da informac&o por iniciativa da Administracéo.

No desenvolvimento do principio do direito a informacédo, a Lei n° 65/93, regulou o

Acesso dos Cidadaos aos Documentos da Administracao.

A propdésito do envolvimento do publico na tomada de decisGes com incidéncia

ambiental, Scovazzi refere o0 seguinte: “ O conceito de participacdo do publico
comporta alguns elementos substanciais irrenunciaveis: que o publico conhega os
dados da situagao (direito a informacédo); que possa exprimir a sua opinido (direito a
ser ouvido); que tal opinido seja tida em consideragéo pelo 6rgao decisor (direito a ser
tido em consideragao); que o publico conhega o teor da decisdo e os motivos que a

determinaram (uma vez mais, direito a informac&o)*’’.

178 Directiva n°. 90/313/CEE.

Y7 Tullio Scovazzi, La Participazione Del Pubblico Alle Decisioni Sui Progetti Che Incidani Sull Ambiente,

in Rivista Giuridica delle Ambinete, 1989/3, pp 485.
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A Administracdo Publica deve assegurar a todos o direito a informacao através do
acesso aos documentos administrativos, de acordo com 0s principios da publicidade,

da transparéncia, da igualdade, da justica e da imparcialidade*®.

Este direito é garantido a todos os cidaddos'’®, sem que tenham de invocar interesse

180

pessoal e directo", com excepgao do acesso aos documentos nominativos que

contém dados pessoais.

De acordo com Raquel Carvalho “...O legislador intercalou disposi¢cdes normativas
relativas a situagcfes de limitacdo de acesso a documentos (seguranca interna e
externa e segredo de justica — cfr.. o disposto nos artigos 5°. 6°), com a disposicdo
relativa a situacao genérica de acesso (embora na perspectiva de que nado se tratem
de documentos sujeitos a limitagdo da reserva da intimidade da vida privada -cfr. o
disposto no artigo 7°) para, no normativo seguinte, se debrucar detalhadamente a
terceira limitacdo enunciada constitucionalmente - a reserva da intimidade da vida

privada”'®®.

Outra disposi¢ao limitativa de acesso pleno consta no artigo 10° da citada Lei e é
relativa ao segredo comercial, industrial, protec¢gdo da concorréncia e propriedade

intelectual.

O artigo 12° da Lei de acesso refere a forma de acesso aos documentos da

182 183

Administragdo, que podem ser através da consulta™ gratuita™, reproducdo por
fotocopia’® e passagem de certiddo pelos servicos da Administracdo, que também

foram consagrados no CPA, como iremos verificar.

78 Artigo 1° da Lei de Acesso aos Documentos da Administraco.

e Raquel Carvalho, ob. cit, padg. 36 “ O acesso a documentos ndo nominativos ha de ser livre e sem
necessidade de invocacdo de qualquer interesse especifico como prescrevem as orientagdes
comunitarias e europeias”.

180 Artigo 7° da Lei n°. 65/93, de 26 de Agosto.

181 Raquel Carvalho, Lei de Acesso aos Documentos da Administracdo, Publicagcdes Universidade

Catolica, Porto, 2000, pag. 15.

182 parecer n°.47/96, de 4 de Julho da CADA.
183 Artigo 12° da Lei 65/93 de 26 de Agosto.

18 parecer ne. 29(96, de 2 de Maio da CADA.
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A violacdo do direito a informacédo podera determinar a instauragdo de uma queixa a
CADA185186

187

A decisdo ou falta dela pode ser impugnada nos Tribunais*®” Administrativos®®.

i) Convencgéo de Aarhus

Nesta matéria cumpre distinguir, em sede do direito de acesso a informacgéo

ambiental, a Convencéo de Aarhus, de 1998'%.

Esta Convencgédo elevou a participacdo e informacao publica a elemento fundamental
da democracia ambiental e “...atribuiu ao particular um papel central no processo

decisional em matéria ambiental...”**°.

Esta convencdo esta na base da Directiva 2003/4/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 28 de Janeiro. A transposicdo desta Directiva levou Portugal a aprovar a
Lei 19/2004, de 12 de Junho.***

O cidad&o para patrticipar deve ter informac&o adequada e esclarecida e 0 acesso e a

185 pe acordo com o artigo 16° da Lei de Acesso aos Documentos Administrativos, o interessado pode

dirigir 2 Comissédo de Acesso aos documentos administrativos, no prazo de 20 dias, queixa contra o
indeferimento expresso, a falta de decisé@o ou decisdo limitadora do exercicio do direito de acesso.

18 CADA- Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos.

187 Ac. STA de 6/7/93.
Ac. STA de 27/1/94.

Ac. STA de 24/2/94.

188 Aplicando-se as regras da intimagéo para consulta de documentos ou passagem de certidées.

189 Ratificada pela Assembleia da Republica em 2003 e constante da Resolucdo da Assembleia da

Republica n°. 11/2003, in DR | de 25 de Fevereiro de 2003.

190" Cristiana Maria Cardoso Lopes, “ A Legitimagédo Participativa de uma Decisdo Ambientalmente

Responsavel”, Cadernos CEDOUA, pag. 127.

191 A Lei n°. 19/2004, de 12 de Julho, aprovou o Regime de Acesso a Informagdo Ambiental.
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divulgacao da informacéo sédo condi¢cdes essenciais para uma participacdo do cidadao

na gestdo do ambiente.

A informacao deve estar disponivel e deve ser tratada de forma adequada e atempada

pela Administracao.

A necessidade de promover a cidadania ambiental implica que as autoridades publicas
cumpram as tarefas de divulgacdo da informacdo (sempre que possivel por meios

electrénicos).

iii) Consagracao no CPA

E de reconhecer a importancia da informacdo que esta consagrada também nos

artigos 7°, 61° e seguintes do CPA'%?1%,

O Artigo 7° do CPA estabeleceu o Principio da Colaboracdo da Administracdo com o0s
particulares. Dispbe o n°. 2 do CPA que “ A Administracdo Publica é responsavel pelas

informacdes prestadas por escrito aos particulares, ainda que ndo obrigatorias”.

O referido artigo estabelece o fundamento primario do “direito a informacéo”,
consagrado também nos artigos 61° a 65° do CPA e cria condi¢des para uma efetiva

participacdo no exercicio da fungdo administrativa.

O acesso a informacdo pode visar em dois planos distintos: o do controlo e o da

participacdo no desempenho da funcdo administrativa.

O dever de informacédo corresponde a um direito dos particulares, de acordo com o
previsto nos citados artigos e nessa sequéncia as informacdes sdo de prestacdo

obrigatéria.

Os artigos 61° a 65° do CPA concretizam e conferem operatividade procedimental a

principios constitucionais em matéria de informag&o dos administrados.

192 A Directiva Comunitaria n°. 90/313/CEE de 7 de Junho regula a “Liberdade de Acesso e Divulgacdo da

Informacéo relativa ao Ambiente.”
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Os preceitos legais consagram a responsabilidade conexa com o dever geral de
informacdo da Administracdo aos particulares, estabelecendo-se o principio de que a
Administracdo Publica € responsavel pelas informacbes prestadas. Desde modo
regulam-se, portanto, as consequéncias de toda e qualquer informacdo que a
Administracdo preste a particulares; logo, também, das proprias informacdes

procedimentais.

A Administracdo responde civilmente pelas informacfes errOneas prestadas aos
particulares, mesmo que nao estivesse obrigada a fazé-lo, constituindo-se na

obrigacao de ressarcir os danos que culposamente provoque ™.

Este principio/direito & informag&o é um dos corolarios do direito a boa administragéo,
que estipula que os cidadaos tém direito a reparagdo dos danos causados pelas

instituicdes ou pelos seus agentes no exercicio das suas funcgdes.

Outro requisito da responsabilidade administrativa é o de que a informacdo seja
prestada pelo érgdo com competéncia especifica para o efeito ou pelo 6rgdo que tem

competéncia na respectiva matéria.

O artigo 268° n°. 1 da CRP e o artigo 61° n°. 1 do CPA estabelecem o direito de
informacédo sobre o andamento do procedimento e sobre as resolugdes definitivas que
nele forem tomadas e definem que esse direito se exerce ndo apenas em relacdo a
decisdo ou conclusdo do procedimento, mas também ao seu decurso e ao seu

andamento.

7

O direito a informacdo procedimental é conferido as pessoas directamente
interessadas no procedimento, que sao todas as pessoas cuja esfera juridica resulta
alterada pela propria instauracdo do procedimento ou aquelas que sejam beneficiadas

ou desfavorecidas pela respectiva deciséo final.

O direito de informacdo exerce-se mediante requerimento escrito dirigido a
Administracdo. E as informa¢cBes devem estar prontas, para entrega ou envio, no

prazo de 10 dias.

9% Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves e J. Pacheco Amorim, Codigo de Procedimento

Administrativo, Comentado, 2°. Edi¢cdo, Almedina, 1999, pag. 119.
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As formas tipicas previstas na Lei de prestacdo da informacao sao, como foi referido

anteriormente, a consulta do processo e a passagem de certiddes™*.

Além das informagfes requeridas e obtidas nos termos previstos no n°. 2 do artigo 61°
do CPA, os interessados tem a sua disposi¢do dois instrumentos mais formais de
proteccdo do seu interesse: a consulta do préprio processo e a certificacdo dos

documentos que o integram.

A proibicdo de consulta procedimental dos procedimentos administrativos nédo se
aplica a documentos que possuam ou revelem segredos comerciais, industriais ou

autorais ou profissionais.

Mas na consulta devem ser respeitados os interesses da reserva constitucional da

intimidade das pessoas*®.

O artigo 63° do CPA refere-se a certiddoes independentes de despacho. As certiddes
em matéria de informacgéo procedimental ndo se limitam a transcri¢des ou reproducdes
de documentos originais, mas também “declaracbes autenticadas” sobre factos e

situagdes respeitantes ao andamento e estado do procedimento.

O artigo 64° do CPA refere-se a Extenséo do Direito de Informagao®®’.

Neste preceito trata-se de informacdo prestada no ambito de um procedimento,
estendendo-se a pessoas que nao tém nele a qualidade de interessados e ndo tinham
o direito de se informar, de consultar e de obter certiddes de processos. O direito é
assim reconhecido a esses que possuam um interesse especifico na informacao

pedida e comprovem documentalmente a existéncia desse interesse.

19 De acordo com o previsto nos artigos 61°, 62° e 63° do CPA.

1% previstos no ne. 2 do artigo 62° da CPA.

O direito de consulta ndo pode ser exercido sempre a todo 0 momento ou em qualquer fase do

procedimento, mas nessas situacdes tem de ser invocada a circunstancia e o prazo da interdicéo.

197+ 0s direitos reconhecidos nos artigos 61° a 63° do CPA sdo extensivos a quaisquer pessoas que

provem ter interesse legitimo no conhecimento dos elementos que pretendam”.
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O artigo 65° do CPA consagrou o Principio ***da Administracéo Aberta®®.

O direito a informacado é o grau zero da participacao. Deve existir articulacdo entre a
participacdo procedimental e o acesso a informac&o. E relevante a especial ligacdo da
participacdo com a informacéo, pois ndo pode existir uma correcta participacdo sem

uma informacéo esclarecida.

O direito a informacdo em matéria ambiental significa uma liberdade fundamental para

o individuo. No mundo juridico é fundamental a informacéo.

Este direito a informacdo abrange toda e qualquer fase do procedimento

administrativo.

A recusa da prestacao da informacgédo deve ser fundamentada em razdes de facto e de
direito que sustentam o juizo sobre a falta de interesse na informac¢édo ou na falta de
prova documental sobre ele. A recusa por parte da administracdo podera originar

direito de indemnizacao e responsabilidade civil pelos danos causados.

O cidadédo dispde de um meio poderoso de intervencdo junto da Administracdo
Puablica, no sentido de defesa dos interesses legalmente protegidos dos particulares.
Podemos dizer com clareza que existe um verdadeiro direito de acesso dos
particulares ao expediente administrativo. A Administracéo é responsavel pela recusa
de informacéo ou pelo fornecimento de informacéao errada, que acarrete prejuizos para

0 particular.

O cidadéo dispbe de garantias constitucionalmente consagradas e de um verdadeiro
direito a uma informacdo objectiva. A informacdo diz respeito a actos e factos que
formam a tramitacdo do procedimento administrativo e pretende garantir ao particular

0 conhecimento de determinada posicéo ou decisdo da Administracao.

198 Raquel Carvalho, Lei de Acesso aos Documentos da Administracdo, PublicagBes Universidade

Catdlica Porto, pag. 11.. “Nesta formulacdo encontramos uma dimensao institucional e organizatdria que
esta intimamente ligada aos principios da transparéncia e da publicidade. Contudo e simultaneamente,
existe uma dimenséo subjectiva de aceder a res publica”.

199 Que reproduziu na integra o artigo 268 n°. 2 da CRP.
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Os direitos de acesso a informacgdo estdo consagrados na Lei, mas é fundamental

alargar o leque de informacao que esta a disposi¢do dos cidadaos, particularmente no

que diz respeito a informacdo relativa a actividades de natureza privada.

A informacao disponibilizada devera ser também clara e transparente.

2- Direito a Participacéao

“A Republica Portuguesa é um Estado de direito
democratico, baseado na soberania popular, no
pluralismo de expressdo e organizagdo politica
democrética, no respeito e na garantia de efectivagéo dos
direitos, liberdades fundamentais...visando a realizacao
da democracia econdmica, social, cultural e o

aprofundamento da democracia participativa.”

Artigo 2° da Constituicdo da Republica

Portuguesa
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a) Abordagem Genérica

A ideia de participacéo tem plurisignificados®®, o que traduz a riqueza semantica do
conceito de participacdo e 0 seu importante significado em sede de direitos

fundamentais.

O reforco do poder do Estado que caracterizou a segunda metade do século XX, com
a generalizagdo do Estado Social de Direito provocou um aumento assinalavel do
aparelho administrativo do Estado e na pratica uma distancia cada vez maior entre a

Administracao, seus érgdos e os administrados.

A administracdo publica burocrética vigorou no nosso pais durante muitos anos até ao
25 de Abril e a decisdo da administracdo era tomada de forma “quase” isolada. Com a
Revolucdo de Abril e a Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 foram

consagrados diversos direitos ao nivel social, cultural, de cidadania e de participacao.

Um dos direitos mais importantes para os cidadaos foi o direito de participacdo no

préprio processo de decisao da Administracdo Publica.

A decisédo deixou de ser um monopdlio do Estado, sendo o cidadao parte do processo

e sujeito dessa deciséo.

No entanto, os cidadéos apresentam uma grande diversidade de valores e atitudes e
de organizacdo. Sublinha-se o papel das organizacbes da sociedade civil que
constituem polos de debate porque estdo melhor preparados e permitem um maior
amadurecimento do tecido social em redor das questbes do ambiente e urbanismo,

contribuindo para o enriquecimento do processo de deciséo.

Nas decisGes com impactes ambientais, a participagédo dos particulares pode chamar a
atencdo para interesses que doutra forma ndo seriam sequer considerados pela

Administracao.

A democracia participativa constitui uma forma de controlo do executivo pelos

“Opicionario Porto Editora: Participar significa essencialmente tomar parte (em alguma coisa), fazer
saber, anunciar, comunicar, entrar em contacto.
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cidadaos e verdadeira participagdo no exercicio do poder executivo.

O principio da participacao constitui, de acordo com o Prof. Rui Machete, um dos
momentos fundamentais da transformagdo da Administragcdo contemporanea em

relacdo a Administracéo autoritaria e fechada.

A participacdo dos interessados na “formacdo das decisbes que l|hes disserem

respeito” ndo é um principio garantistico.

De acordo com a opinidao do Prof. Sérvulo Correia “ A participacdo tem mudailtiplos
objectivos que representam simultaneamente as suas vantagens. Através da
multiplicacdo e desertificacdo das suas férmulas, procura-se, em primeiro lugar,
compensar as insuficiéncias dos métodos de democracia representativa promovendo a
participacdo directa no exercicio do poder do maior nimero possivel de pessoas.
Simultaneamente, pretende assegura-se 0 melhor conhecimento possivel das
realidades por parte de quem tem de decidir e facilitar a boa execucdo das decisbes

incrementando a necessidade das mesmas por parte dos destinatarios”*.

Os poderes publicos tém uma quota de responsabilidade no desempenho das tarefas
econdémicas, sociais e culturais incumbindo-lhes p6r a disposicdo dos cidadaos,

prestacbes de varias espécies, como seja 0 ambiente, 0 ensino, a saude, etc.

A medida que o Estado vai concretizando as suas responsabilidades, resulta de forma
imediata para os cidadaos: direito de igual acesso, obtencédo e utilizacdo de todas as
instituicdes publicas criadas pelos poderes publicos e o direito de quota-parte nas

prestacdes que esses servi¢cos prestam a comunidade.

Deste modo, o principio/direito a participacdo € um dos principios do direito a boa

administracéo, ndo se esgotando somente no direito de ser ouvido.

21 vide Sérvulo Correia, O Direito a Informacdo e os Direitos de Participacdo dos Particulares no

Procedimento e em especial na formacao da Decisdo Administrativa, IN: Legislagédo, Cadernos da Ciéncia

da Legislagao n°. 9/10, Janeiro-Junho, Lisboa, 1994, pag 123.
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b) Consagracéo Constitucional do Direito de Participacao

A Constituicdo da Republica Portuguesa consagrou diversos exemplos de democracia
participativa: no direito de participagdo dos jornalistas na orientagdo ideolégica dos
orgdos de informacdo, participacdo das associagBes sindicais na elaboracdo da
legislacéo do trabalho, participacéo popular na organizacéo e promocao cultural.

O legislador portugués previu deste modo a participacdo do cidaddo em diversas
disposi¢des constantes nos artigos: 2°, 9°, 48°, 51°, 549, 56°, 60°, 77°, 79°, 80°, 89°,
240°, 256°, 267° e por ultimo no artigo 268° da CRP.

De acordo com o estabelecido no artigo 2° da Constituicdo, os fins do Estado
Democréatico sdo assentes na necessidade de realizar o aprofundamento da

democracia participativa®®.

O artigo 9° da CRP estipula como tarefas fundamentais do Estado, a defesa da
democracia politica, assegurar e incentivar a participacdo democrética dos cidadaos

na resolugcdo dos problemas nacionais.

A participagéo consta igualmente do artigo 48° da Constituicao”®.

O artigo 66° da CRP ao reconhecer a todos o direito a um ambiente humano sadio e
ecologicamente equilibrado e o dever de o defender, gera responsabilidade para o

Estado e para a sociedade civil e para cada cidadéo, na realizacdo desses objectivos.

O artigo 52° da CRP faculta aos cidadéos a defesa dos direitos referidos no artigo 66°

através do exercicio do direito de peti¢cdo e de accdo popular.

22 vide Artigo 2° da CRP: "A Republica Portuguesa é um Estado de direito democratico, baseado na
soberania popular, no pluralismo de expressdo e organizagdo politica democraticas, no respeito e na
garantia de efectivacéo dos direitos e liberdades fundamentais e na separacdo e interdependéncia de
poderes, visando a realizacdo da democracia econOmica, social e cultural e o aprofundamento da
democracia participativa.

293 vide Artigo 48° que defende no n°.1: "Todos os cidadaos tém o direito de tomar parte na vida politica e
na direccao dos assuntos publicos do pais, directamente ou por intermédio de representantes livremente

eleitos.
2.Todos os cidadados tém o direito de ser esclarecidos objectivamente sobre os actos do Estado e demais

entidades publicas e de ser informados pelo governo e outras autoridades acerca da gestao dos assuntos
publicos”.
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E atribuido a todos o direito de tomar parte na vida politica e na direc¢cdo de assuntos
publicos do pais, directamente ou através de representantes eleitos. O cidaddo tem o
direito de ser esclarecido sobre os actos do Estado e demais entidades publicas e de
ser informado pelo governo e outras autoridades publicas sobre a gestdo de assuntos

publicos.
Entre os artigos anteriormente enumerados é de destacar o artigo 267° da CRP?*.

O n°. 5 do citado artigo consagra que 0 processamento da actividade administrativa
ser& objecto de lei especial, que assegurard a racionalizagdo dos meios a utilizar pelos
servicos e a participacdo dos cidaddos na formacdo de decisdo ou deliberacdo que

Ihes disserem respeito.

Existem formas de participacdo directa dos cidaddos que sédo enunciados no n°. 4 do
artigo 268° da CRP?%,

Esta participacdo confere legitimidade ao poder publico, influencia o processo de
decisdo e poderd contribuir para atenuar os riscos de uma decisdo com impactos
ambientais e contribui ainda para uma ponderacdo dos diversos interesses,
nomeadamente privados e publicos e individuais e colectivos, ponderacdo essa

essencial na tomada de decisdo por parte da Administracao.

Este principio da participacdo tem uma relacdo forte com o direito administrativo,
quando a anterior Lei de Bases do Ambiente, no seu artigo 3° ¢) estipulava que “ 0os
diferentes grupos sociais devem intervir na formulacdo e execucdo da politica de

ambiente...através dos 6rgaos competentes da administracdo

Mas a actual Lei de Bases também consagra este principio, no artigo 5°.

% vide Artigo 267° da CRP: “ A Administracdo Publica sera estruturada de modo a evitar a
burocratizacéo, a aproximagéo dos servi¢os as populacdes e assegurar a participacdo dos interessados
na sua gestéo efectiva, designadamente, por intermédio de associagfes publicas, de organizagcGes de
moradores e outras formas de representacdo democratica.”

205 Artigo 2682 n°. 4 da CRP: “E garantido aos administrados tutela jurisdicional efectiva dos seus direitos
ou interesses legalmente protegidos, incluindo, nomeadamente, o reconhecimento desses direitos ou
interesses, a impugnacgéo de qualquer actos administrativos que os lesem, independentemente da sua
forma, a determinag&o da préatica de actos administrativos legalmente devidos e a adopc¢ao de medidas
cautelares adequadas”.
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c) Participacdo no Codigo de Procedimento Administrativo

O CPA evidencia as preocupacoes de racionalizacdo da actividade administrativa e
de garantia da participacdo dos particulares na formacao das decisdes que lhes digam

respeito.

O Cédigo do Procedimento Administrativo foi aprovado em 1991,?% pelo Decreto-Lei
n°. 442/91 de 15 de Novembro, alterado pela Lei n°® 6/96 e estabeleceu o regime de

actuacao da Administracdo Publica no seu relacionamento com os particulares.

" referem a

Os objectivos prioritarios do Cédigo de Procedimento Administrativo®
regulacdo da formacdo da vontade da Administracdo para que sejam tomadas
decisbes justas, legais e Uteis, assegurar a informacdo dos interessados e a sua
participacdo e salvaguardar a transparéncia da ac¢do administrativa e o respeito pelos
direitos e interesses legitimos dos cidadaos e evitar a burocratizacdo e aproximar 0s

servicos publicos das populacées.

O CPA define procedimento administrativo como “ a sucessdo ordenada de actos e
formalidades tendentes a formacdo e manifestacdo de vontade da Administracdo

Publica ou & sua execucdo” (art. 1° n°. 1).%%®

Da nocao de procedimento administrativo podemos extrair diversas caracteristicas
designadamente: colaboracdo entre diferentes 6rgdos e agentes administrativos que
podem pertencer a diferentes pessoas colectivas publicas; participagdo dos
particulares, que € um dos aspectos mais importantes do procedimento administrativo,
composicdo de interesses publicos e privados; tramitacdo e producdo de actos e
formalidades no procedimento que tem de obedecer a uma ordem logica e racional, e

por ultimo, um resultado juridico unitéario.

2% por intermédio do Decreto-Lei n°. 442/91 de 15 de Novembro, gue esta em vigor, alterado pelo

Decreto-Lei n°. 6/96 de 31 de Janeiro.

27 ponto 4 do Preambulo do Decreto-Lei n°. 442/91 de 15 de Novembro.

208 A definicdo de CPA aproxima-se das que foram propostas por Marcello Caetano, Alberto Xavier e

Freitas do Amaral.
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O CPA é um instrumento legislativo que veio introduzir na administracdo uma filosofia
inovadora, subordinando a actuacdo da administracdo a obediéncia a principios de
direito, com especial destaque pelo principio da colaboracdo da Administracdo com os
particulares, pelo principio da participagdo e pelo principio da desburocratizagédo e

eficiéncia.

O principio da participacdo consta do artigo 8° do CPA e implica para os 6rgdos da
Administracdo Publica, o dever de assegurar “ a participacdo dos particulares, bem
como das associacBes que tenham por objecto a defesa dos seus interesses na
formacdo das decisbes que lhes disserem respeito, através da respectiva
audiéncia”®®.

Este principio € relevante porque permite uma maior transparéncia nos procedimentos
de actuagdo e nas decisdes das entidades publicas, visando criar limitagbes ao
exercicio de uma autoridade administrativa praticada pelos 6rgdos da administracao.
O principio da participacéo traduz-se em prestar aos particulares as informagdes e 0s

esclarecimentos que necessitem e abrange toda a actividade administrativa.

O principio da participagcdo constante do artigo 8° do CPA significou uma auténtica

revolucdo para uma Administracdo autoritaria, como a nossa foi durante largos anos.

O principio da participacdo destaca-se nas diversas fases que antecedem a fase da
audiéncia dos interessados, designadamente, no inicio do procedimento, na adopcao

de medidas provisdrias e na fase da instrucéo.

De acordo com o disposto no artigo 52° e 53° do CPA, podem iniciar o procedimento
administrativo ou nele intervir, para além dos particulares directamente interessados,
os cidaddos a quem a actuacdo administrativa provoque ou possa provocar prejuizos

relevantes como a salde publica, a educacdo e o ambiente.

d) Classificacdo da Participacao

A participacdo dos particulares na via publica pode ocorrer de forma indirecta e

directa.

299 Cfr Artigo 8° do CPA
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A participagdo directa € um fendmeno quase inexistente no ordenamento juridico

portugués.
Além desta classificacdo também existem outras classificacdes de participacéo.

Méron refere que a participacdo administrativa é a resultante do quadro de exercicio
da funcdo administrativa e pode ser categorizada como interna, interorganica e

externa?l®.

A participacdo interna é “ aquela que ocorre e se desenvolve no interior da
organizacao administrativa através da intervencdo de funcionarios administrativos nos
processos de formacédo das decisfes internas ou na sua integracdo, para defesa dos

seus interesses na composicdo de 6rgéo de gestao”?!

O funcionario ja néo pode ser encarado como um mero servidor sem voz activa®'?,

Nos ultimos anos verifica-se que este tipo de participacdo é cada vez mais incentivado
dentro da organica da CML.

Ao nivel da organizacao dos servi¢os, a participacdo permite aos funcionarios publicos
um desempenho activo na gestdo, na regulamentacao juridica da prépria classe e até

no processo de decisao.

A experiéncia do trabalhador do Municipio representa uma mais valia que ndo pode

nem deve ser ignorada.

210 v/ide Mordén, Miguel Sanchez, La Participacion Del Ciudadano em La Administracion Piblica, Centro de

Estudos Constitucionales, Madrid, 1980.

21 David Duarte, Procedimentalizagdo, Participacdo e Fundamentacdo: Para uma Concretizagcdo do
Principio da Imparcialidade Administrativa como Parametro Decisoério, Almedina, Coimbra, 1996, péag.
115.

212 vside Otero, Paulo, Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa, Coimbra Editora 1992, pags.

264 e 265.
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Apesar do incentivo, verifica-se na pratica que este tipo de participacdo ainda é quase
inexistente porque existe um descrédito por parte do trabalhador em participar na

melhoria do funcionamento da gestdo da prépria Autarquia “ o que sO originaria

problemas”.

Apesar de constituir uma orientagdo geral, essa participagdo também nado €
incentivada pela maior parte dos dirigentes da CML, que sujeitos a presséo diaria na
resolugdo dos problemas, muitas das vezes ainda consideram as sugestfes dos

funcionarios como “obstaculo” ao funcionamento do servico.

Essa mudanca de mentalidade carece de ser “reformulada”, o que s6 acontece com
formacdo continua no sentido de incentivar a participacdo dos trabalhadores no

funcionamento e gestdo da Autarquia.

E de destacar ainda o papel dos sindicatos como meio de assegurar a participacdo na

gestdo do servico publico”..

A participacdo pode ser ainda considerada como Interorganica ou subjectiva. Esta

participacdo envolve uma componente pericial publica significativa.

A participacao externa depende da intervengdo de individuos ou grupos sociais que
ndo fazem parte da organizacdo interna da administracdo nas decisdes tomadas por

esta.

E dentro desta participacdo que se entende a participacdo procedimental dos

administrados?.

E segundo o Prof. David Duarte, no contexto da participacédo externa que se verificam

0S mecanismos mais significativos de participacdo administrativa®*

Através da participacdo dos cidaddos permite-se, uma melhor aproximacdo ao

13 vide Duarte David, ob cit., pag. 116 “ Ao invés, a intervencdo individual e de grupos sociais exteriores

a organizacdo administrativa na actividade e decisdes da Administragdo consubstancia, genericamente a

vertente de participagdo administrativa externa”.

%% David Duarte, ob. cit., pag. 117
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interesse publico no respeito pela posicéo juridica subjectiva®’®, mediante a adesao

dos interessados num processo de decisdo mais democratico.

e) Participacao Procedimental

A generalidade das categorias apontadas de participacdo administrativa pode ser
incluida no quadro denominado como participacdo no procedimento ou participagdo
procedimental. De todas estas formas de participagcdo a que vem ganhando mais

relevo no direito publico é a participacdo no ambito administrativo.

A ideia genérica de participacdo, que assume a globalidade da variedade de sentidos,
reconduz-se a formula que enuncia que participar é tomar parte ou de outro modo,

intervir num procedimento decisério®*®..

O tema central do presente estudo consiste na participacdo dos interessados nos
procedimentos administrativos, destacando-se a participacdo procedimental
administrativa, como constamos nos exemplos apresentados na primeira parte da

dissertacéo.

Além da participacdo procedimental, a lei tem fornecido o status activus processualis

dos cidad&os em certos procedimentos administrativos®”’.

A Lei n°. 83/95 veio regular o direito de participacdo popular nos procedimentos
planificatérios e nas decisbes sobre localizacdo e realizagdo de obras publicas e

outros investimentos publicos?*®,

215 Cfr. art. 266° n°. 1 da CRP

218 vide Duarte, David, Procedimentalizacdo, Participacdo e Fundamentagdo: para uma concretizacéo do

Principio da Imparcialidade Administrativa como Parametro Decisério, Coimbra, Almedina, 1996, pag.
110.

218 As Leis n% 10/87 e 11/87 disciplinaram os direitos procedimentais dos cidadaos e de Associagfes de

Defesa do Ambiente.
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f)Titulares do Direito a Participacéo

A decisdo administrativa é tomada no ambito de um procedimento administrativo. Mas

sera que todas as pessoas podem participar no procedimento administrativo?
Entende-se que sé podem participar nos procedimentos o0s interessados.

A legitimidade para participar nos procedimentos administrativos ndo € coincidente
com a titularidade do direito ao ambiente. A titularidade € universal, mas nem todos

podemos participar num procedimento de indole administrativo.

O entendimento dos direitos subjectivos publicos resulta das normas constitucionais

presentes nos artigos 12° e 53° do CPA.

O artigo 53° do CPA, define como interessados “os titulares de direito subjectivos ou
interesses legalmente susceptiveis de serem afectados pela actuacdo administrativa

em causa”.

Sao ainda considerados interessados, as associacdes de caracter politico que tenham
por objectivo a defesa desses interesses; os cidaddos a quem a actuacao
administrativa provoque ou possa provocar prejuizos consideraveis no patriménio
cultural, ambiente, ordenamento do territério, salude publica; os residentes na
circunscricdo em que se localize algum bem do dominio publico afectado pela

actuacéo da administracdo e as associacfes de defesa do ambiente.

Este principio é uma consagracao do artigo 267° n°. 5 da Constituicdo da Republica

Portuguesa e traz para a “ribalta” o modelo de administracéo participada.

Nao existe uniformidade das situagcdes em que se reclama a tutela jurisdicional do
ambiente, ja que podem ser diferentes as posicées juridicas que determinado sujeito
faz valer perante a administracéo: tanto pode pretender tal tutela relativamente a um
interesse comum a determinada colectividade e em relacdo ao qual uma diversidade
de sujeitos experimenta pretensdes idénticas, em que s6 um deles assumira a tarefa

de solicitar a proteccao.
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A necessidade de tutela pode derivar também de uma perturbacédo diferentemente
sentida por varios sujeitos perfeitamente identificados, dirigindo-se a actividade

jurisdicional a tutela individual de um direito subjectivo.

De acordo com o entendimento do Prof. Vasco Pereira da Silva, “A ordem juridica
portuguesa trata aos individuos como sujeitos de direito, titulares de direitos
subjectivos perante as autoridades publicas e susceptiveis de estabelecer relagdes
juridicas com a Administracdo. O nosso ordenamento juridico consagra ainda um

entendimento amplo dos direitos subjectivos publicos™*°,

Para o citado Prof. os titulares de direitos subjectivos publicos séo, pois tanto os
individuos a quem foram concedidos pela ordem juridica como aqueles que foram
lesados por uma actuacdo administrativa e em que em virtude dessa agressédo podem

alegar um direito de defesa dos direitos fundamentais®®.

No processo administrativo a funcao da legitimidade processual é nitida: quando esta
em causa a actuagdo da administracdo ha sempre um interesse geral comum a todos
0s administrados em que ela actue de acordo com a Lei, o que facilita o caminho da
acgdo popular. No processo administrativo a independéncia da posi¢cdo processual
legitimadora da interposi¢cdo do recurso face as posi¢des substanciais que se trazem a

juizo?.

No direito administrativo, o particular para p6r em marcha os mecanismos de controlo

tem de possuir um interesse directo, pessoal e legitimo. Nao basta invocar o interesse

19 vasco Pereira da Silva, Em busca do Acto Administrativo Perdido”, Coleccédo Teses, Livraria Almedina,
Coimbra, 1996, pag. 281.

2 De acordo com o entendimento do Prof. Vasco Pereira da Silva, Responsabilidade Administrativa em
Matéria de Ambiente”, Principia Lisboa, 1997, pag. 24 e 25:

“ No dominio do ambiente (...) sdo muito frequentes os actos administrativos com eficicia em relacéo a
terceiros, praticados no ambito de relagfes juridicas multilaterais, susceptiveis de gerar situacdes de

responsabilidade administrativa relativamente a particulares afectados nos seus direitos”.

221 .. . . A . . . . .
No processo administrativo, a independéncia do interesse processual face ao interesse substancial &

maior do que no processo civil.
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geral numa actividade administrativa, tem que demonstrar ser possuidor de um

interesse diferenciado face a generalidade dos cidadéos.

O requisito do interesse pessoal leva a que se exija que 0s interesses que pretende
fazer valer lhe tenham de pertencer pessoalmente. Exige-se que 0s beneficios
resultantes da anulac@o do acto se reportem a esfera juridica do recorrente e ndo a

outras pessoas cujos interesses ele queira fazer valer.

O Interesse legitima, exige que se estabeleca uma relacdo juridica entre a

administracéo e o cidadao.

Os sujeitos que representam o0s interesses colectivos tém a possibilidade de
intervencdo no procedimento administrativo. O ente que impugna um acto
administrativo actua em defesa de um interesse que estatutariamente lhe caiba
defender, fazendo-o para tutelar um interesse geral do grupo e ndo para a proteccdo

de interesses individualizados de alguns do seus membros?®%.

e) Audiéncia dos Interessados

O direito a boa administracao compreende o direito a ser ouvido antes de tomada uma
deciséo que o afecte desfavoravelmente, traduzido vulgarmente no direito a audiéncia

dos interessados.

Esta é considerada a fase de exceléncia da participacdo do cidaddo, mas como vimos

nao se resume somente a audicéo.

A audiéncia dos interessados ndao € um instrumento desconhecido do direito
administrativo em Portugal, anterior ao CPA. O caso mais conhecido e antigo respeita

a faculdade de defesa em procedimento disciplinar?®.

222 Estas entidades defendem interesses gue sdo seus mas também de todo o grupo, por isso podem agir

em juizo.

23 y/ide Marcelo Caetano, Ob. cit, n°. 45, |, pag. 137
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Os o6rgaos da Administracdo devem assegurar a participacdo dos particulares na

formacao das decisdes que lhe digam respeito, através da audiéncia.

A funcdo procedimental da audiéncia dos interessados, resulta dos interesses
acautelados pelo legislador ao impor a respectiva promogdo num determinado

momento, com a participacdo dos sujeitos procedimentais.

A decisdo da Administracdo deve ser precedida de audiéncia dos interessados. A
opinido dos interessados, as suas sugestdes e contributos podem facilitar a tarefa da

administracéo e até podem diminuir as situac8es de conflito.

Este direito de participacdo deve ser extensivo as organizacbes e associacbes que

tenham interesses no objecto da deciséo.

O direito a audicdo € uma das consequéncias do direito de defesa. Este direito € um
direito inerente ao principio da justica e da eficdcia e contribui para melhorar a

administracéo, tornando a decisdo mais justa.

O principio da audiéncia esta consagrado no artigo 100° e seguintes do Cédigo de
Procedimento Administrativo, e é uma dimensdo qualificada do principio da

participacdo prevista no artigo 8° do referido diploma.

O legislador disciplina a audiéncia dos interessados prevista no CPA, como um
corolério do principio constitucional da participacdo na formagéo das decises que lhe

disserem respeito®**.

O CPA prevé a audiéncia como resultado das relacbes entre a Administracdo e os
particulares. A participacdo do interessado no processo requer que o procedimento se
desenvolva segundo um contraditério em que a paridade da Administracdo e do

administrado ao nivel do processo seja assegurada.

O principio da participacdo concretiza-se através da audiéncia®®®.

224 De acordo com o previsto no artigo 267° n°. 5 da CRP.

225 \Vide Acorddo do STA de /3/1995- Rec. n°. 35 846 “ A audiéncia dos interessados prevista no n°. 1 do

artigo 100° do Cédigo de Procedimento Administrativo, embora ndo tendo como tal, assento constitucional

assim, a sua observancia a ofensa a um direito fundamental, causa de nulidade nos termos da al. a) do

156



A IMPORTANCIA DOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS NA RACIONALIZAGAO ADMINISTRATIVA AMBIENTAL - O
PAPEL DA PARTICIPACAO DO CIDADAO NOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS

O procedimento administrativo inicia-se oficiosamente ou a requerimento dos
interessados, nos termos previstos no artigo 54° do CPA. O particular desencadeia um
procedimento que se manifesta através de um acto propulsivo que se pode traduzir em

denuncias, queixas, representagdes, peticdes e reclamacgoes.

A audiéncia dos interessados constitui a terceira fase do procedimento administrativo
gue consagra verdadeiramente o direito de participacdo dos cidadaos na formacéo das
decisdes que |he digam respeito. O direito a audiéncia contribui para reforcar a
democracia participativa, ja que o cidaddo participa mais activamente no

funcionamento da administracéo.

O artigo 100° do citado Codigo estipula o direito que assiste ao interessado, em
determinado procedimento, de ser ouvido, antes de ser proferida a decisdo. E uma
audicdo que reverte em favor do interesse publico, na medida em que possibilita a
entrega de elementos pertinentes a formagdo de uma correcta e adequada vontade

por parte do 6rgdo ou agente competente para a deciséo final.

Este direito é absolutamente necessério para realizacdo dos principios de Estado de
Direito. Estamos perante uma manifestacdo do principio do contraditério que néo

necessita de consagracéo expressa na Lei.

Para que seja cumprida a formalidade de audiéncia do interessado é necessario que a
este seja facultado o expediente administrativo, de modo a que fique habilitado a

exercer convenientemente o seu direito.

BN

Se posteriormente a audiéncia dos interessados surgirem novos elementos
susceptiveis de influenciar a decisdo final, tem de se conceder ao interessado a

faculdade de se pronunciar sobre eles.

Y

No entender do Prof. Pedro Machete “ A propésito do direito a audiéncia nos
procedimentos especiais, que salienta, no essencial que a Constituicdo nao atribui aos
cidaddos um direito fundamental de participacdo em todo e qualquer procedimento

administrativo, mas tdo sé naqueles em que a participacdo procedimental seja

n° 2 do art. 133° do mesmo Cdédigo, constitui, porém, juntamente com o principio da participacédo
enunciado no artigo 8° do mesmo diploma legal, a concretizagdo do modelo da administracéo participada
expresso no n°. 4 do artigo 267° da CRP, que impde a Administracdo Publica, a participacdo dos
particulares na formagdo das suas decisdes que lhe digam respeito, sendo uma das manifestagdes mais

flagrantes do modelo de Administracéo aberta” .
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predisposta a proteccdo de determinados bens fundamentais e, em consequéncia,

funcionalizada a esse fim"??°,

Este direito € objecto de regras especiais em alguns procedimentos administrativos
concretamente em matéria de urbanismo, ordenamento do territério ou ambiente que

nao compete aqui desenvolver.

A audiéncia pode ser escrita ou oral consoante a natureza e a necessidade de

celeridade do procedimento?’.

Se for escrita, a audiéncia ndo obriga a qualquer forma especial, ndo tem de ser
efectuada por um mandatario e deve ser efectuada num prazo nunca inferior a 10 dias.
Neste processo de audiéncia, o interessado deve estar informado da proposta de

deciséo da administracdo e de todos os elementos relevantes.

O artigo 100° do CPA impGe ao 6érgdo decisor da Administracdo o dever de ouvir 0s
interessados antes de tomar a deciséo final, sob pena de ilegalidade daquela. A
dispensa daquela audiéncia prevista no artigo 103° do mesmo diploma, por razdes de

urgéncia, deve ser fundamentada em factos concretos e pertinentes.

A audicao prévia ndo é também obrigatéria sempre que a decisao Ihe for favoravel,
haja urgéncia ou a audicdo comprometa a execucao da decisdo ou quando o niumero

de interessados seja demasiado elevado.

A deciséo urgente passa a ser um requisito que habilita a administracdo a praticar um
determinado acto sem audiéncia do interessado. A Administragdo ndo pode justificar
tudo em nome da urgéncia e limitar um direito fundamental dos cidadaos. A urgéncia

tem de resultar da prépria decisdo e de fundamentos na ordem publica®®.

2% vide Pedro Machete, in “ Cadernos de Justica Administrativa”, n°. 2, pags. 48/52.

27 wg principio da audiéncia prévia consignado no artigo 100° n°. 1 do CPA ndo é violado quando a
decisao final, embora tomada sem audiéncia prévia do interessado ndo tenha sido precedida de instrugao

e tenha tomado em conta as razfes expostas no requerimento por este.

228 Ac6rdao do STA de 25/5/98, Recurso n°. 42036: “ Se o recorrente alude, na sua peticao de recurso a

falta de audicéo prévia e mantém tal alusdo em conclusé@o da sua alegacéo do recurso contencioso, deve
0 juiz do processo conhecer daquele vicio, caso ndo comece pela apreciagdo de outro vicio que julgue

procedente.
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N&o obstante o legislador consagrar a obrigatoriedade do direito de audiéncia, existem
situacBes em que se prevé essa omissdo. Também nao existe audiéncia “quando seja
razoavelmente de prever que a diligéncia possa comprometer a execucao ou utilidade

da decisao”

O Decreto-Lei n°. 6/96 de 31 de Janeiro, aditou mais uma alinea ao n°. 1 do preceito

em analise??°.

De acordo com a alinea b) do n°. 2 do artigo 100°, a audiéncia podera ser ainda
dispensada se existir uma decisao favoravel aos interessados. Mas essa deciséo tem

de ser inteiramente favoravel aos interessados.

A falta de audiéncia dos interessados no procedimento administrativo fora dos casos
previstos no artigo 103° do Cédigo de Procedimento Administrativo, invalida os actos

praticados, tornando-os anulaveis por vicio de forma.

3-O Principio da Transparéncia

O principio da transparéncia esta ligado ao principio da igualdade, da justica, da
proporcionalidade, da prossecucdo do interesse publico e da participacdo dos

interessados.

A Administracdo Publica deve agir com transparéncia na formacdo da vontade, do
conteudo, na forma e no fim prosseguido, o que significa que deve fundamentar os
seus actos, nos termos da Constituicdo e da lei e tem de garantir a audicdo dos
particulares, ndo lhe podendo sonegar informacdes sobre o andamento dos processos

em que s&o directamente interessados quer sobre as resolucdes sobre eles

229 . . . S A . .

Por forca da alinea c) do citado artigo 103°, inexistird audiéncia quando o namero de interessados
tornar impraticavel a audiéncia. Nessas situa¢des deve vigorar o bom senso e a eficiéncia no exercicio da
accao administrativa, sem prejuizo de sempre que for possivel se proceder a consulta publica dos

interessados.
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tomadas®®°.

O principio da transparéncia é um dos corolarios do direito a boa administracdo que
defende que as decisdes da administracdo devem ser sempre fundamentadas, de
modo a que o cidaddo tenha conhecimento das razfes e motivos que determinaram a

sua actuacao.

O principio da transparéncia decorre do principio da publicidade e cumpre uma funcéo
importante na legitimacdo da actuacdo administrativa, pois permite uma visibilidade

dos procedimentos da Administracdo e da actuacdo interna desta.

A participacao dos cidaddos concorre para uma decisdo mais justa, mais transparente,

objectiva, racional e fundamentada®.

A “fundamentacdo” de um acto administrativo consiste na enunciacdo explicita as

razbes que levaram o seu autor a praticar esse acto ou a dota-lo de certo contetido®*

O principio da transparéncia também estd ligado ao dever dos cidaddos serem
informados de forma adequada, transparente e acessivel, de forma a compreenderem

todas as variaveis da decisdo proferida pela Administracao.

A transparéncia administrativa estd relacionada também com a necessidade da

Administracao utilizar uma linguagem clara e simples na relagdo com o cidad&o.

A utilizacéo deste tipo de linguagem facilita o0 conhecimento dos direitos e deveres dos
cidadaos, evitando o desperdicio de tempo e dinheiro com esclarecimentos,
reclamagfes, contribuindo para uma aplicacdo da lei mais correcta, evitando

interpretagdes dubias e distintas por parte dos diversos servigos publicos.

O regime da fundamentacao dos actos administrativos esta presente nos artigos 124°
a 126° do CPA.

O artigo 124° do CPA refere o dever de fundamentacao e indica as situacfes a que se

2290 Concurso Pablico na Formacéo do Contrato Administrativo, pags. 41 e 42.

2! Ac. STA Processo n°. 2064/03, de 22/1/2004 e anotacao de Sérvulo Correia e Mafalda Carmona em

CJA, 2004, pag. 30 € ss.

%32 Freitas do Amaral, ob. cit., pag. 382
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aplica, onde se destaca os actos administrativos que neguem, extingam, restrinjam ou
afectem por qualguer modo direitos ou interesses legalmente protegidos ou imponham

ou agravem deveres, encargos ou sangdes.

A obrigatoriedade de fundamentacdo dos actos do elenco legal pressupde que os
fundamentos justificativos da préatica do acto administrativo ndo se situam no ambito

de matérias legalmente subtraidas ao conhecimento de terceiros®®.

A fundamentacdo deve ser expressa®®*, através de sucinta exposicdo dos

fundamentos de facto e de direito da decisao.

Significa que deve ser manifestada ou declarada pela autoridade com competéncia

decisobria, no proprio acto.
A falta de fundamentacao é um vicio gerador de invalidade do acto administrativo.

A transparéncia da actuagdo da administragdo é fundamental para uma decisdo mais

eficaz e justa, contribuindo para reforgar a relagéo com o cidadéo.

4- Os Principios da Justica e da Proporcionalidade

a) Principio da Proporcionalidade

O principio da proporcionalidade é manifestacao essencial do principio do Estado de

Direito

De acordo com a opinido do Prof. Freitas do Amaral, “ na verdade, esta fortemente
ancorada a ideia de que, num Estado de Direito Democratico, as decisdes ou medidas
tomadas ndo devem exceder o estritamente necessario para a realizacao do interesse

publico®®.

233 Mario Esteves de Oliveira, Cédigo de Procedimento Administrativo, anotado, pag. 599

3% Artigo 125 do CPA

% Freitas do Amaral, ob. cit., pag.s 139 e 140
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O principio da proporcionalidade, ou da proibicdo em excesso, constitui um limite da

discricionariedade administrativa.

A Administrac@o ndo esta s6 obrigada a prosseguir o interesse publico mas a realiza-lo
pelo meio que represente o menor sacrificio para as posicdes juridicas dos

particulares.

Os principios da justica e da proporcionalidade estdo previstos nos artigos 5° e 6° do
CPA%®,

O principio da proporcionalidade esta formulado no Cdédigo de Procedimento

Administrativo em termos garantisticos de defesa da posi¢c&o dos particulares.

De acordo com a opiniao do Dr. Mario Esteves de Oliveira, o principio da

proporcionalidade da actuacdo administrativa exige que a decisdo seja adequada®’,

necessaria e proporcional®®.

A desproporcionalidade grosseira é geradora da sancao da nulidade.

Mas para o Prof. Freitas do Amaral * A definicdo de proporcionalidade evidencia as

o) artigo 5°. n°. 2 do CPA estipulou o principio da proporcionalidade: “ As decisGes da Administracao

que colidam com direitos subjectivos ou interesses legalmente protegidos dos particulares s6 podem

afectar essas posi¢cdes em termos adequados e proporcionais aos objectivos a realizar”.

237 - x - .
A decisdo deve ser adequada, necessaria e proporcional:

“- adequada (principio da adequacéo): a lesdo de posicdes juridicas dos administrados tem de revelar-se

adequada, apta, a prossecucao do interesse publico visado;

-Necesséria (principio da necessidade): a lesdo daquelas posicdes tem que se mostrar necessaria ou

exigivel (por qualquer outro meio nao satisfazer o interesse publico visado);

-proporcional (principio da proporcionalidade em sentido estrito): a leséo sofrida pelos administrados deve
ser proporcional e justa em relacéo ao beneficio alcancado para o interesse publico (proporcionalidade

custo/beneficio)”.

238 Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongcalves, J. Pacheco de Amorim, Cdédigo de Procedimento

Administrativo, Comentado, 22. Edi¢ao, 1999, pag.104.
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trés dimensdes essenciais do principio...adequacao, necessidade e equilibrio”®®.

A inadequacdo ou desproporcionalidade dos meios e instrumentos procedimentais
usados revela-se através de erros que se cometam na deciséo final, em matéria de

apuramento de factos e da sua apreciac¢ao juridica.

A decisé@o do procedimento administrativo ndo é inadequada ou desproporcionada
pelos meios procedimentais usados serem inadequados ou desproporcionados, mas
se ndo forem tomados em conta pressupostas que deveriam ter sido contemplados ou
se fizerem qualificacbes erradas, incorrendo a decisdo final em ilegalidade

(desproporcionalidade e desigualdade).

Como refere o acérddo do STA a “Administracdo esta obrigada, a actuar
discricionariamente perante os particulares, a escolher, de entre uma das medidas que

satisfacam o interesse publico, a menos gravosa na esfera juridica daqueles™®*°.

O principio da proporcionalidade também esta ligado ao principio da imparcialidade.
Existe uma ligac&o directa entre a proporcionalidade e a ponderacéo de interesses.

De acordo com o entendimento do Prof. David Duarte “.0 Principio da
proporcionalidade tem, no entanto, um percurso evolutivo autbnomo e uma identidade
prépria que consubstancia, na dua qualidade de principio material, um comando
dirigido ao contetido da decisdo®**.

O juizo de proporcionalidade é também um juizo de relagdo que comporta varios

niveis de progressao. Primeiro a decisdo tem de ser possivel, util e proporcional.

E por ultimo, a decisédo sera proporcional se manifestar a relacao ideal entre a situacéo

e o fim da causa.

O principio da proporcionalidade tem como objectivo a proibicdo do excesso e tem a

caracteristica da adequacdo. O meio utilizado tem de ser idoneo a prossecucdo do

% Freitas do Amaral, ob. cit., pag. 142

240 Ac. do STA de 19/3/1999, Processo n°. 30896.

41 David Duarte, Procedimentalizacdo, Participacdo e Fundamentagcdo: Para uma concretizacdo do

principio da imparcialidade administrativa como parametro decisorio, pag. 319.
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objectivo da deciséo.
A inaptiddo do meio demonstra que a decisao revela um excesso.

O principio da proporcionalidade implica o principio da necessidade ou seja de todos
0s meios utilizados deve ser escolhido o que impliqgue uma lesdo menos grave dos
interesses sacrificados.

Este principio materializa a proibicdo de excesso na relacdo entre o0s interesses
presentes, limitando as decisdes a uma ponderacdo justa e limitando intervencdes

desproporcionais por parte da Administracéo.

David Duarte entende que. “ ...0 principio da proporcionalidade enquadra-se como um
pardmetro substantivo delimitador de qualquer decisdo administrativa, nomeadamente

na ponderacao de interesses resultante da abertura normativa da deciséo...”?*.

A proporcionalidade remete sempre para uma medida interna de composicdo dos

interesses relevantes.

A fundamentacdo dos actos administrativos implica a necessidade de ponderacdo de

todos os factos que informam a deciséo.

2 David Duarte, ob. cit, pag. 324
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b) Principio da Justica

“De toda a sorte de coisas, se diz que sdo justas ou
injustas: ndo apenas Leis, Instituicbes e sistemas sociais,
mas também accdes individuais de varios tipos, incluindo

decisfes, juizos e imputacdes.

Também qualificamos as atitudes e as inclinacées das
pessoas, bem como elas proprias, como justas ou

injustas”.

John Rawls

Uma Teoria da Justica

O principio da justica é um principio aglutinador dos subprincipios que encontra
traducdo autbnoma noutros preceitos constitucionais e legais, como a igualdade,

proporcionalidade e boa-fé**.

O principio da Justica esta presente no artigo 6°. do CPA que refere:” No exercicio da
sua actividade, a Administracdo deve tratar de forma justa e imparcial todos os que

com ela entrem em relacao”.
Este principio baliza-se na dignidade da pessoa humana.

Justica, neste sentido &, como referem os Profs. Gomes Canotilho e Vital Moreira®**, a
justica “ constitucionalmente plasmada” em “ certos critérios materiais ou de valor,
como por exemplo, o da dignidade da pessoa humana, da efectividade dos direitos

fundamentais da igualdade”.

3 Freitas do Amaral, ob, cit., pag. 151.

244 \iide Gomes Canotilho e Vital Moreira, A Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 32 Edi¢édo

revista, 1993, pag. 514 e segs.
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O principio da justica ndo apresenta autonomia juridica em relacdo a outros principios
em que ele se desdobra, como sejam os principios da igualdade, da necessidade, da
proporcionalidade, da imparcialidade e da proteccdo de direitos e interesses

legalmente protegidos.

Este principio constitui a Gltima “ratio” da subordinacdo da Administracdo ao Direito,
tornando invélidos aqueles actos que constituem uma violagdo as normas referentes a

integridade e dignidade das pessoas, a sua boa-fé e confianca no Direito.

O principio da justica ndo depende de qualquer reconhecimento positivo, nem esta
dependente, portanto, quanto & sua validade e obrigatoriedade, do seu acolhimento
num texto constitucional escrito, o que justifica, quanto mais ndo seja, porque o
principio da justica é ele préprio limite de qualquer deciséo estadual e, desde logo, da

decisdo constituinte?*®.

O principio da justica é o principio basilar de referéncia e integra os outros principios.

A compreensdo do principio da justica explica as relacfes tradicionais entre justica e a

igualdade, bem como a justica e a proporcionalidade.
Ser justo é tratar igual e ndo agir de forma excessiva em relacdo a medida adequada.

Assim, podemos referir que a ideia da justica esté ligada aos valores da igualdade e

da proporcionalidade.

Neste sentido, o Prof. Freitas do Amaral considera que o “principio da justica contém
trés componentes: 1) o principio da igualdade, 2) o principio da proporcionalidade, 3) o
principio da justica em sentido estrito vertente concretizada na proibi¢cdo do dolo e da
mé. fé246",

O principio da justica tutela os particulares relativamente aos comportamentos

administrativos.

Este principio, como imposi¢cdo global de uma decisdo justa, absorve todos os

245 David Duarte, ob. cit. pag. 328.

2% Cfr. Direitos Fundamentaiscit., pags. 20 e 21.
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restantes principios materiais e aproxima em relacdo de dependéncia, os principios

formais?*’.

O conteudo do principio da justica esta “aberto & evolugéo dos tempos”?*.

5- O Principio do Controlo

O principio do controlo est4 relacionado com o direito & boa Administracdo e defende

um maior rigor e racionalizagdo na utilizacdo dos bens publicos pela Administracéo.

O principio do controlo deriva do dever da Administracdo prestar contas ou ser

submetida a auditorias.

O principio do controlo tanto significa um poder como um dever, uma vez que a propria
Administragdo tem de vigiar, orientar e corrigir, diretamente ou por meio de 6rgdos

especializados, a sua actuacdo administrativa.

Desta forma, podemos definir controlo da Administracdo como o0 conjunto de
mecanismos juridicos e administrativos para a fiscalizacdo e revisdo de toda a

actividade administrativa.

O controlo da Administracdo pode ser interno ou externo. O interno € aquele que é
exercido pela entidade ou 6rgdo que é responsavel pela actividade controlada, na sua
estrutura. Nesta classificacdo esta abrangido o controlo que as chefias exercem aos

actos dos seus funcionarios e servicos.

A Céamara Municipal de Lisboa tem um servico de auditoria interna do funcionamento

dos servigos municipais.

O controlo externo é aquele que ocorre quando outro poder exerce controlo sobre o0s

actos administrativos praticados.

27D avid Duarte, ob. cit, pag. 327 e 328.

%8 Freitas do Amaral ob. cit, pag. 151.
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Neste controlo, inclui-se a auditoria efectuada pelo Tribunal de Contas as despesas

realizadas pela Administracao, bem como as anulagfes de actos pelo poder judiciario.

Mas o controle da atuacdo da Administracdo também pode ser efetuado pelos

cidadaos, impedindo a pratica de actos ilegitimos.

No que concerne ao controlo dos cidadaos relativamente a actuacdo da Administracédo
€ de destacar o0 previsto no artigo 52° da CRP. De acordo com o citado artigo “ todos
os cidadaos tém o direito de apresentar individualmente ou colectivamente, aos 6rgaos
de soberania, aos 6rgédos de governo proprio das regides autbnomas ou a quaisquer
autoridades, peticdes, representacdes ou queixas para defesa dos seus direitos, da
Constituicdo, das Leis ou do interesse geral e, bem como o direito de serem

informados, em prazo razoavel, sobre o resultado da respectiva apreciacao”.

O n°% 3 do citado artigo possibilita que todos, pessoalmente ou através de
associacdes, de exercerem o direito de ac¢&o popular para promoverem a prevencao,
a cessacao ou a perseguicéo judicial das infrac¢des contra a saude publica, os direitos
dos consumidores, a qualidade de vida e a preservacdo do ambiente do patriménio
cultural ou para assegurar a defesa dos bens do Estado, das Regides Autonomas e

das Autarquias Locais.

O controlo da legalidade verifica-se quando existe desconformidade entre o acto
praticado e a norma legal. E pode ser exercido pela Administracdo que praticou o acto

como pelos Tribunais, no exercicio da sua func¢éo jurisdicional.

O controlo judicial da Administracao é exercido pelos érgdos do poder judiciario sobre

aos actos administrativos exercidos pelo poder executivo, legislativo e judiciario.

De acordo com o previsto no artigo 202° da CRP, os tribunais sdo os 6rgaos de
soberania com competéncia para administrar a justica em nome do povo e incumbe-
Ihes assegurar a defesa dos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos,
reprimir a violacdo da legalidade democratica e dirimir os conflitos de interesses

publicos e privados.

O Tribunal de Contas fiscaliza a legalidade das despesas publica, nos termos
previstos no artigo 214° da CRP.

De acordo com a legislacdo, muitos dos procedimentos concursais da Administragcdo

estdo sujeitos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas,
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O Orgamento de Estado para vigorar em determinado ano fixa os montantes dos
procedimentos concursais que estdo dispensados do visto do Tribunal de Contas
(actualmente estdo dispensados de visto prévio os contratos cujo montante nao
exceda os 350.000 Euros).

O visto deste Tribunal funciona como meio de controlo da despesa publica, com

resultados muito benéficos na realizagdo de despesa, que € mais ponderada e

planeada.

No entanto, a Administracao ndo devera efectuar a reparticdo de despesa, como forma

de “fugir’ao controle do Tribunal de Contas.

a) A Importancia do Regime da Contratagdo Publica

A necessidade de implementar um maior rigor na despesa publica da Administracdo
resultou de directivas comunitarias que estiveram na génese da necessidade de

alterar as regras da contratacao publica vigentes.

Pelo que ndo podemos deixar de sublinhar o papel atribuido no ordenamento nacional

ao regime da contratagdo publica.

Essa preocupacdo de implementar um maior rigor na despesa foi um dos principais
fundamentos para a introdugdo no ordenamento juridico nacional do Codigo dos

Contratos Publicos?*°.

O CCP constituiu um importante marco na evolucédo do direito administrativo nacional
e na actividade contratual da Administracdo e procedeu ainda a uma sistematizacao
racional e uma uniformizacdo de regimes e alinhamento com as directivas

comunitarias®®°.

BN

O Cdbdigo dos Contratos Publicos procedeu a transposicdo das Directivas

29 0 Decreto-Lei n°. 18/2008, de 29 de Janeiro®*® aprovou o Coédigo dos Contratos Publicos e

estabeleceu a disciplina aplicavel a contratagéo publica e o regime substantivo dos contratos publicos que

revistam a natureza de contrato administrativo.

%0 Directiva n°. 2004/17/CE E 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 31 de Marco.
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Comunitarias n°s 2004/17/CE e 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de
31 de Margo, bem como da Directiva n°. 2005/51/CE, da Comisséo, de 7 de Setembro
e ainda da Directiva n°. 2005/75/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho de 16 de
Novembro.

Um dos objectivos do CCP foi a simplificacdo procedimental e modernizagédo
administrativa e introduziu maior rigor e celeridade em matéria de contratagéo publica

e a indispensabilidade de controlo da despesa publica.

O CCP prossegue 0 objectivo da simplificacdo da tramitacdo procedimental através da
aposta nas novas tecnologias de informacéo, introduzindo uma adequada participacdo

através de meios electronicos.

O principio do controlo da actuacdo da Administracéo é indispensavel pois possibilita

uma maior transparéncia da decisdo administrativa.

E confere um papel de responsabilidade do cidadéo na fiscalizagdo da Administragéo.
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CAPITULO IV

SINTESE CONCLUSIVA

“Valeu a pena? ...
Quem quer passar além do Bojador

Tem de passar além da dor”.

Fernando Pessoa

Percorrido este caminho de estudo, apresentamos uma sintese das principais

conclusdes a que chegamos na sequéncia da investigacao desenvolvida.

|- Primeira Parte

I A) Repensar dos Padrdes Actuais da Participacao

Tendo em mente o tema da nossa dissertacdo, decidimos inicia-la com a

apresentacgao de alguns casos de procedimentos administrativos na area do ambiente.

Sendo o tema nuclear a participagdo dos cidaddos, os exemplos apresentados
demonstram a relevéncia que a participacdo assume na decisdo administrativa e na

defesa do ambiente.

A Administracdo burocratica e centralizada que vigorou durante largos anos (para ndo

dizer séculos) esta a ser substituida por uma Administracdo aberta onde vigora uma
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participacdo cada vez mais esclarecida e informada do cidaddo. Essa mudanca de
atitude da Administracdo “forcada” pela legislagdo comunitaria e nacional, tem
influenciado dirigentes e técnicos que estdo mais sensibilizados para a importancia

das sugestdes e dos contributos dos cidadaos no processo de decisao.

Como os exemplos demonstraram, hoje o desafio tem de ser atingido pela adopc¢éo de
formulas de politica de proximidade, de vizinhanga, de institucionalizacdo da
representatividade de associacbes, para que cada cidaddo seja participante,

responsavel e envolvido no processo de resolugéo dos problemas da comunidade.

Estd em curso uma mudanca dos quadros da dogmética tradicional, no que concerne
as formas de actuacao, decorrente da utilizagdo de meios ndo autoritarios por parte da
Administragéo, que tende cada vez mais a flexibilizar e a diversificar os seus modos de

actuacdo, por outras formas de agir mais consensuais.

Verifica-se que o relacionamento entre a administracdo e os particulares é cada vez

mais permanente e de colaboracao.

Hoje ndo é suficiente que a defesa do ambiente seja assegurada pelos érgdos do
Estado, é necessario chamar os cidaddos a agir na defesa de direitos que sdo seu

patrimonio e a fiscalizar a actuacdo da Administracao.

Nesse sentido, a actuacdo da CML tem sido positiva ao assumir nos Ultimos anos, 0
compromisso de trabalhar progressivamente com os cidaddos na aplicacdo e na

adequacao dos recursos as necessidades do governo da cidade.

Em todos os casos apresentados ndo quisemos adoptar um conceito fixo e absoluto
para a intervengéo do cidadéo, pelo contrario, pretendemos mostrar a flexibilidade e a
dindmica que as diferentes formas de participacdo assumem actualmente na nossa

sociedade.
I- Segunda Parte

Na segunda parte foram problematizados os desafios contemporaneos que os casos
apresentados representam para as Camaras Municipais e para o Direito, bem como a

sua localizagdo no ordenamento juridico e os principios do direito & boa administracao.
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Il A) Desafios Contemporéaneos dos Casos Apresentados

i) Novas Férmulas de Governo da Cidade

O orcamento participativo foi inspirado nos valores da democracia participativa
previstos no artigo 2° da Constituicdo Portuguesa e defende uma intervencao
informada e responséavel dos cidaddos no governo local e o aprofundamento da
democracia participativa, que € vista como um factor relevante na decisdo sobre a

afectacdo de recursos as politicas publicas municipais, reforcando o poder municipal.

A “Agenda Local 21" enquadrada na légica do orgamento participativo, defendeu um
modelo de desenvolvimento sustentavel no futuro das cidades, com a participacdo de

todos os agentes da cidade.

Constatamos que as actuais mudancas da sociedade nos desafiam a alterar a ideia de
que o procedimento administrativo se centra unicamente na Administracdo, uma vez
que imperam novas formas de gestdo da urbe, com a desburocratizacdo de
procedimentos e a promogdo de outros mais proximos do cidaddo de forma a

implementar politicas ambientais mais eficazes.

O caso apresentado da reabilitacdo do Jardim do Principe Real representa a
consagracao de mais um exemplo de participacdo dos cidaddos que, através de uma
informacédo esclarecida, impuseram a Administracdo uma solugdo técnica diversa da
adoptada para o problema do pavimento.

O caso apresentado da interposi¢do de uma accéo judicial por parte das ONGAS, para
corrigir e cessar actividades lesivas no litoral alentejano, constitui um exemplo de

exceléncia.

A accdo judicial interposta resultou da necessidade de impedir que as obras
resultantes da realizacdo dos empreendimentos destruissem grande parte das

espécies e habitats referidos, causando danos ambientais de dificil reparacao.

A actuacdo das ONGAS conduziu a protec¢do dos valores naturais existentes, numa
das Ultimas faixas de zonas minimamente preservadas do litoral portugués,
defendendo os direitos das populagbes na area do ambiente, contribuindo para a
convicgdo no cidadao de que 0s processos nao sdo irreversiveis e a percepcao de que

o poder ndo é exclusivo dos 6rgaos publicos.
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Nas novas férmulas de governo da cidade é de destacar o papel desempenhado pelas
ONGAS na defesa do ambiente, enquanto associagfes representativas dos cidadaos,
mas ainda existe um longo caminho a percorrer pelos 6rgaos publicos, no sentido de
reconhecer a importancia destas associacbes como parte efectiva na defesa do
ambiente.

A participacdo das associacbes ambientais em projectos que comportem riscos
ambientais ndo pode ser uma opc¢ao discriciondria da Administracdo, tem de ser

fomentada para possibilitar uma decisdo ambientalmente responsavel.

ii) Racionalizacdo administrativa

Alguns dos casos apresentados na primeira parte do estudo constituem exemplos da
relevancia que o0s procedimentos podem assumir na racionalizacdo administrativa

ambiental.

A actual Administracdo ja ndo dispfe da vastiddo de recursos materiais e financeiros,
uma vez que sdo escassos e tém de ser bem distribuidos na realizagdo do bem
comum, pelo que impera a necessidade de se promover uma maior racionalizagédo

administrativa.

Podemos afirmar com certeza que o orgcamento participativo constituiu um instrumento
que aplica os recursos publicos disponiveis de forma eficiente e rigorosa, tendo em
conta as necessidades concretas da populagéo, evitando o desperdicio na realizagcdo
de projectos que ndo correspondam a essas necessidades. E ao garantir aos cidadaos
um papel central no processo decisional, concorre-se para uma decisdo da

administracdo mais transparente, rigorosa, racional, proporcional e justa.

Nos processos de OP, os cidadaos que participam tém a clara percepcéo de que a
sua associacdo se reveste da maior importancia pela dindmica que ganha a sua
participacdo no processo de decisdo dos procedimentos administrativos que visam

satisfazer necessidades colectivas da populacéo.

O caso do orgamento participativo representa uma vitéria para a comunidade e um
estimulo a participagdo com ganhos significativos para todos e fomenta uma maior

racionalizagdo administrativa na gestdo dos recursos e meios existentes
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iii) Descentralizacdo Efectiva na Administracdo Central e Local

O exemplo do OP conduz-nos a discussao do problema da afectacdo de recursos
financeiros destinados a execucdo de propostas votadas pelos cidaddos. As parcelas
das verbas afectas pelo Municipio para a concretizacdo do Orcamento Participativo
devem ser reforcadas para uma maior racionalizacdo administrativa e equilibrio dos

meios financeiros.

Na doutrina devera equacionar-se a alteracdo de algumas Leis em vigor, de forma a
gue as verbas atribuidas pelo Governo Central as Camaras Municipais, possam ser
aumentadas, de acordo com o principio da descentralizacdo administrativa, no sentido

de legitimar a participagao do cidadao.

A participacdo ndo pode ser uma prioridade apenas da Administracdo Local, tem de
ser fomentada e incentivada pela Administragdo Central. O Estado ndo pode demitir-
se de criar instrumentos processuais necessarios para incentivar a participacdo do
cidadao no poder local, de forma a melhor satisfazer as suas principais necessidades.
Nesse sentido € necesséario repensar o direito e dar mais énfase a dogmatica da

participacao.

Na tramitacdo do procedimento do OP devera procurar-se um maior controlo na fase
de execucdo dos projectos vencedores, contribuindo para a criagdo de mecanismos de

participacdo do cidadao na fiscalizagdo dos prazos da execucéo.

Essa execucdo significa para o cidaddo a concretizagdo da sua mobilizacdo e da sua
actuacdo, pelo que os prazos da realizagdo das obras também deveriam ser
colocados no site da CML de forma transparente e acessivel para serem fiscalizados

pela populacéo.

A relacdo de confianca que se estabelece com o cidad&o neste tipo de procedimento,
torna cada vez mais evidente a necessidade de se proceder, no ambito do direito, a
insercdo de uma disposicdo legal que garanta o caracter permanente deste
mecanismo de proximidade, ndo a fazendo depender de vontades politicas de um

determinado executivo camarario.
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iv) Desmaterializacdo do Procedimento Administrativo

O OP é um exemplo claro da implementacao de novas férmulas de proximidade e de
desmaterializacdo do procedimento administrativo, acentuando a simplificacdo das

comunicacdes entre a Administracdo e os cidadaos.

E representa um desafio para o préprio direito e para a forma de prestar o servigo
publico, conferindo-lhe maior celeridade na tramitacdo do procedimento e na

simplificacdo das formalidades existentes.

O exemplo do OP constitui um poderoso exemplo de renovagdo do procedimento
administrativo, em que séo utilizados meios de comunicagéo entre a Administragéo e o
cidaddo mais céleres, com o predominio da utilizacdo dos novos meios tecnoldgicos,
simplificando as comunicac¢des das decisdes, através da sua publicitacdo no site da
CML e comunica¢cBes mais expeditas, através do uso de e-mails, mas assegurando a

garantia de efectivacdo dos direitos dos particulares

7

Esta necessidade de desmaterializagcdo é resultado das préprias mudancas da
sociedade, que estd mais exigente, o que se reflecte na interaccdo com a
Administracdo, em virtude dos cidad&os exigirem uma relacdo mais préxima e menos

burocratica.

A desmaterializacdo do procedimento administrativo, com a necessaria perda do
suporte papel, constitui um desafio juridico. A utilizagdo dos novos meios tecnolégicos
de informacao contribui para que a participacdo dos cidadaos e das suas associacoes
revista maior eficacia e celeridade, implicando uma mudancga nas regras do préprio

procedimento administrativo

Na actual era das tecnologias da informacédo e da comunicacao é natural que se pense
na utilizagdo dos meios informéticos pela administracdo publica como instrumento de
eficiéncia e também de racionalizacdo administrativa, uma vez que esses Meios
tornam a actividade da administragdo mais rapida e mais colaboradora das

necessidades dos cidadaos, agilizando 0 seu acesso aos documentos administrativos.

A desmaterializacdo muda a relacdo entre a Administracdo e o cidadéo, possibilitando
a utilizacdo de enderecos de e-mail para receberem mensagens dos cidadaos, os

portais e plataformas electronicas, que j4 sdo uma evidéncia no regime da contratacao
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publica, contribuindo para criar uma actuagdo mais transparente da Administracao
abrindo novas possibilidades de participacdo no procedimento administrativo.
Na actual sociedade a producao, difusdo e acesso ao direito e a sua aplicacdo devera

ser cada vez mais digital e electrénica.

Deste modo, existem na Doutrina argumentos positivos para o uso generalizado da
informéatica no mundo do direito, e em particular do direito administrativo, porque
possibilita a racionalizacdo e modernizagdo administrativa com resultados no aumento
da produtividade, na eficiéncia e eficacia da actuacdo administrativa, com reflexos na

gualidade do trabalho do funcionério e na relagdo com o cidadao.

Contudo, é de ponderar uma utilizacdo cuidada pela Administracdo de esquemas
“facilitadores” pré definidos e modelos fechados que, na maior parte das situacdes,
nao foram concebidos e desenhados para abranger o maior leque de situacbes dos
cidadaos, criando um distanciamento na relagdo com o cidad&o, que é de evitar.

Paralelamente aos argumentos positivos da utilizacdo dos meios informaticos deverado
sempre existir meios paralelos e mais tradicionais de actuacédo da Administracdo, para
ser contemplada toda a diversidade de intervenientes num procedimento

administrativo.

v) Publicidade das Sentencas

O exemplo (2) revelou que ainda existe receio por parte da Autarquia em promover a
publicidade das decisdes dos processos de contra-ordenacéo relativas aos infractores
em matéria ambiental, pelo que se advoga a sua utilizacdo, uma vez que constitui um

poderoso mecanismo de dissuaséo da pratica de infraccGes ambientais.

Na sociedade actual vive-se da imagem, da marca e qualquer decisdo que a afecte
podera originar avultados prejuizos, pelo que a preocupagdo em evitar uma
publicidade negativa por parte dos infractores podera constituir um meio dissuasor da

pratica de infrac¢Bes ambientais.
Il B) Localizagdo Juridica dos Casos Apresentados

Referimos anteriormente que o problema do ambiente é actual e verificamos que

existem complexas questbes e dificuldades, relacionadas com a falta de preparacéo,
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nos dominios da técnica e das ciéncias exactas e na inadequacgdo dos instrumentos

juridicos tradicionais para resolver as questées ambientais.

O ambiente convida todas as disciplinas juridicas tradicionais e varios ramos de
direito, designadamente, o direito administrativo. O objecto do nosso estudo incide na

analise das ligacdes do direito do ambiente com o direito administrativo.

O artigo 9° da Constituicdo Portuguesa, impde o ambiente como tarefa fundamental do
Estado, mas além dele, o n° 2 do artigo 66° da CRP estipula que essa tarefa também
compete ao cidadéo, pois todos estamos investidos no dever genérico de protec¢édo do

ambiente e vinculados a comportamentos concretizadores desses deveres.

A defesa do ambiente ndo é s6 um direito mas é também um dever consagrado na
Constituicdo e deste modo todos os membros de uma sociedade estdo vinculados a
adoptar as medidas legalmente permitidas para defender o ambiente ou impor a

necessidade de actuacao da administracdo para defender esse bem.

E essa defesa pode ser exercida de forma isolada ou através de associacdes ou

organizagdes constituidas por um conjunto de cidadaos.

O direito ao ambiente vincula os particulares e obriga a abstencéo por parte do Estado
de praticas ambientalmente nocivas. O direito administrativo ocupa a posi¢ao de maior
relevo na disciplina juridica do ambiente, porque € através dos meios e instrumentos
do direito administrativo classico que se regulam os comportamentos relativos ao

ambiente.

Na tarefa de prossecucdo do interesse publico, a Administragdo recorre a meios do
direito administrativo, estabelecendo diversas relagbes entre os seus 6rgaos e agentes

e entre estes e os particulares.

A Administracdo Publica, pela sua complexa organizag¢édo e pela sua proximidade ao
cidaddo, permite a realizacdo dos fins de toda a comunidade, elaborando
regulamentos, procedendo a sua aplicacdo e interpretagdo e pratica actos

administrativos que permitem agir na defesa e promoc¢&o do bem ambiente.

Mas verificamos que a Administracdo Publica ainda € o principal responsavel pela
defesa e incentivo do ambiente, o que exige uma acg¢ao concertada entre os diversos

sectores.
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Mas no fim de contas, o papel principal ainda esta formalmente atribuido ao Governo a
quem compete a conducdo da politica no dominio do ambiente, mas defende-se a

promocao de uma articulacdo mais eficaz com as Autarquias Locais.

Relativamente ao direito do urbanismo verificamos que o artigo 65° da Constituicdo da
Republica garante aos interessados a participacéo na elaboracdo dos instrumentos de
planeamento urbanistico e de quaisquer outros instrumentos de planeamento fisico do

territério.

E o artigo 6° da Lei de Bases estipula que os cidaddos e associacdes representativas
tém o direito de participarem na elaboracéo, alteracéo, reviséo, execucdo e avaliacdo
dos instrumentos de gestdo territorial, mas para garantir essa participacdo €

necessario que os cidadaos disponham da informacédo necessaria.

Essa missdo nao é facil porque a informacdao, por vezes, € insuficiente ou encontra-se

dispersa, o que dificulta nalguns casos a sua imediata disponibilizacéo ao cidadao.

Na fase de discussao publica dos instrumentos de gestdo territorial verifica-se ainda

gue a participacao do cidadéo e associacfes representativas é diminuta.

Nessa fase é necessario reforgar a divulgacdo desta fase através de diversos meios
em parceria com as juntas, associacbes locais e universidades e garantir o
atendimento presencial por técnicos do Municipio no esclarecimento de dividas e no

auxilio a elaboracao de sugestdes, fomentando a confianca necessaria.

Além destas consideracdes, destacamos ainda que o PNPOT defende como bases de
uma educacdo urbana e ambiental, a informacéo, a participacdo dos cidadaos nos
processos de tomada de decisdes que tenham reflexos no territério e no ambiente e
assume que o desenvolvimento sustentavel dos territorios deve ser feito tendo por
base a adopcédo de medidas participativas, assegurando a intervencédo efectiva dos
cidadaos nos procedimentos de elaboracdo, execucdo, avaliacdo e revisdo dos

instrumentos de gestao territorial.

Assim, entende-se que em matéria de participacao, julga-se que ndo foram realizados
todos os esforcos no sentido de a reforcar, pelo que se defende a adopcdo de
mecanismos de concertacdo de interesses com o intuito de definir orientacdes e
condutas futuras, pois s6 desta forma se conseguira assegurar o objectivo de reforcar
a cidadania activa e de melhorar a qualidade e eficiéncia dos instrumentos de

planeamento.
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No que concerne ao direito internacional compete-nos referir a titulo de nota
conclusiva, que o Governo Portugués é signatario de parte substancial dos acordos e

compromissos internacionais.

Nestes instrumentos internacionais e tendo em conta o objecto do nosso estudo,
destacamos a Convencdo de Aarhus- Convencdo sobre o Acesso a Informacéo, a
Participacdo do Publico no Processo de tomada de decisGes e o Acesso a Justica no
Dominio do Ambiente, na qual é assumido o compromisso de assegurar ao cidadao o

acesso a informacdao, a participagdo e a Justica em matéria de ambiente.

A Convencdo de Aarhus representou um instrumento muito importante da
consagracdo da participacdo no processo de tomada de decisdo em matéria
ambiental., reconhecendo que todos os individuos tém o direito de viver num ambiente
propicio a sua saude e bem estar, o dever, quer individualmente, quer em associacao
com outros individuos, de proteger e melhorar o ambiente em beneficio das geracfes

presentes e futuras.

E refere que para poderem participar no processo de deciséo, os cidadaos devem ter
acesso a informacédo, reconhecendo, desta forma, que o acesso a informacdo e
participagdo publica na tomada de decisdo aumenta a qualidade das decisdes e

reforca a sua aplicacgéo.

Essa participacdo aumenta e contribui para uma maior transparéncia no processo de

tomada de decisdes.
Il C) Direito a Boa Administracao

O Direito a Boa Administracdo esta contemplado no novo projecto de revisdo do
Cddigo de Procedimento Administrativo e assume-se na doutrina como um direito
fundamental, com principios basilares, designadamente: o da informacdo, da

participacdo, da transparéncia, da proporcionalidade e da justica e do controlo.

Quanto ao principio da informacéo é de salientar que nos nossos dias, informacao é

poder.

E a informacdo na Administracdo ainda apresenta um caracter passivo. Defende-se
um formato de informacéo activa, procurando atingir o diferente publico-alvo de uma

forma pro-activa. O acesso a informagd@o constitui uma “ponte” para uma maior
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transparéncia e fortalecimento da confianca dos cidaddos nas entidades, sejam elas

de cariz publico ou privado.

A Administracdo publica deve promover a melhoria do acesso da informacao as
ONGAS, permitindo prazos mais alargados, de forma a garantir uma maior

participacdo nos procedimentos administrativos.

Deverd ainda manter actualizados os documentos e registos, apresentando a
informacdo num formato acessivel & maioria da populagdo, promovendo a sua

divulgacao nos locais frequentados pelos cidadaos.

Quanto a participacdo, é de sublinhar que o artigo 9° da CRP estipula como tarefas
fundamentais do Estado, a defesa da democracia politica, assegurar e incentivar a

participacdo democratica dos cidadaos na resolucdo dos problemas nacionais.

A decisdo da Administracdo deve ser precedida de audiéncia dos interessados. A
opinido dos interessados, as sugestdes sao contributos que podem facilitar a tarefa da

administracdo e até podem diminuir as situagfes de conflito.

Este direito é absolutamente necessario para realizacdo dos principios de Estado de
Direito e constitui uma manifestagcdo do principio do contraditério; e para que seja
cumprida a formalidade de audiéncia do interessado é necessario que seja facultado o
expediente administrativo, de modo a que fique habilitado a exercer convenientemente

o seu direito.

Mas a participagédo ndo se esgota no direito de audiéncia, devendo ser conduzida e
promovida no inicio do procedimento, favorecendo a interaccdo e o debate,
envolvendo organizagdes, escolas, universidades e associagfes recreativas,
diminuindo potenciais conflitos e consequentemente maior convivéncia e respeito dos

interesses em causa.

Quando falamos de patrticipacdo ndo podemos deixar de referir que na orgéanica da
CML, deve ser promovida e reforcada internamente, através de formag&o continua de
dirigentes e técnicos de todos 0s servicos municipais, com o intuito de obter uma

maior sensibilidade de todos os intervenientes nestas matérias.

Ao nivel da participacdo é de reforcar a interna, desenvolvida dentro da propria
organizacdo administrativa, através da participacdo dos trabalhadores na gestdo da

Edilidade, pois o funcionario ja ndo pode ser encarado como um mero servidor!
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Nos Uultimos anos, verifica-se que este tipo de participacdo € cada vez mais
incentivado dentro da organica da CML, pois permite assegurar que funcionarios
assumam um desempenho mais activo na gestdo, na regulamentacéo juridica da

propria classe e até no processo de deciséo.

A experiéncia do trabalhador do Municipio constitui uma mais valia que ndo pode nem
deve ser ignorada, defendendo-se uma formac&o continua no sentido de sensibilizar
trabalhadores e dirigentes para a importancia desta participacdo no funcionamento e

gestédo da Autarquia.

O principio da transparéncia € um dos corolérios do direito a boa administracéo, o qual
defende que as decisbes devem ser sempre fundamentadas, de modo a que o

cidadao tenha conhecimento das razdes e motivos que determinaram tal actuacao.

Verifica-se, no entanto que a fundamentacdo das decisdes administrativas ainda é
efectuada de forma pouco completa e rigorosa, limitando-se, muitas das vezes, a

meras referéncias a disposicdes legais.

E por vezes essas referéncias nem estdo correctas e ndo sdo fundamentadas por

pareceres técnicos que justifiguem a adopcéo de determinado preceito legal.

No que respeita ao principio da proporcionalidade do direito a boa Administracdo é de
sublinhar que se devera evitar a inadequacdo ou desproporcionalidade dos meios e
instrumentos procedimentais usados, para que ndo sejam cometidos erros na decisdo

final, em matéria de apuramento de factos e da sua apreciacao juridica.

Na elaboracdo da decisdo, a Administracdo devera ponderar todos os interesses

privados e publicos em causa.

Quanto ao principio da justica reconhece-se que ndo depende de qualquer
acolhimento num texto constitucional porque é ele préprio limite de qualquer decisdo

estadual.

A democracia participativa constitui uma forma de controlo do executivo pelos

cidad&os e uma verdadeira participacdo no exercicio do poder executivo.

BN

A actual Administracdo esta submetida a responsabilidade da sociedade civil e
“pressionada” a utilizar de forma mais eficiente os recursos disponiveis, racionalizando

0s meios na satisfacao das necessidades reais das populacdes.

182



A IMPORTANCIA DOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS NA RACIONALIZAGAO ADMINISTRATIVA AMBIENTAL - O
PAPEL DA PARTICIPACAO DO CIDADAO NOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS

A Administracdo esta em fase de renovacao, dando lugar a uma Administragcéo aberta,
transparente, proxima, racional e parceira do cidaddo, que é encarado como parte

fundamental, na gestdo da cidade, porque constitui um agente de mudanca.

A mudanca estd em curso e todos ndés somos responsaveis pela defesa de um
ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, pela fiscalizacdo da utilizagdo dos
recursos disponiveis para a realizacao dessa tarefa e pela apresentacdo das melhores

solucdes para resolver os problemas ambientais.

A cidade do futuro exige uma cidadania consciente e participada!
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