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I. INTRODUCAO

Hé muito que a comunidade internacional estd consciente da dimensao do problema da
protecdo do ambiente. O documento publicado pelo Clube de Roma em 1972 e,
posteriormente, a primeira grande Conferéncia Internacional sobre o Ambiente, que se
concluiu com a "Declaragdo de Estocolmo", serviram para dar reconhecimento internacional

aos problemas ambientais € a sua importancia.

Nos anos seguintes, proliferaram as medidas adoptadas pelas Organizagdes
Internacionais e os Tratados ou Acordos Internacionais sobre o ambiente. O marco mais

relevante foi talvez a Cimeira da Terra, realizada no Rio de Janeiro em junho de 1992.

A regulacdo constitucional do ambiente ¢ um acontecimento que teve inicio nos anos 70
e que se desenrolou, paradoxalmente, ndo nos paises mais sensiveis aos problemas
ambientais, mas naqueles cuja transi¢do para a democracia (Grécia, Portugal e Espanha) foi

acompanhada pela regulacdo de novas realidades, incluindo as preocupagdes ambientais.



A ultima e mais refinada expressao juridica das questdes ambientais € a proclamagao de
um direito subjetivo a usufruir de um ambiente adequado. Preceitos como o art. 45° da
Constituigdo Espanhola ou o n® 1 do art. 66° da Constituicdo Portuguesa estdo hoje
abundantemente reflectidos nas Constituicdes latino-americanas ¢ nas ultimas Constituigdes

que surgem na Europa.

No caso da Constituigao italiana de 1948, a protecdo do ambiente continua a ser
abrangida pela "prote¢do da paisagem" (artigo 9°), embora tenha sido associada ao direito a
saude (artigo 32°) como um "valor fundamental da comunidade" (Decisdo do Tribunal
Constitucional italiano 210/1987). A Constituigdo francesa de 1958 também ndo se referia
inicialmente ao ambiente, embora com uma reforma constitucional em 2004-2005 (sob a
influéncia da Conven¢do de Aarhus) a "Charte de I'environnement" tenha sido incorporada
como parte do seu bloco constitucional, reconhecendo uma série de direitos sociais (o direito a
um ambiente equilibrado e saudavel) e direitos processuais (acesso a informacdo e
participagdo em questoes ambientais), bem como deveres individuais em matéria de ambiente
(dever de preservar e melhorar o ambiente, ou de prevenir os danos causados ao ambiente e
contribuir para a sua recuperagdo), para além de outros principios que visam a sua protecao
(como o desenvolvimento sustentavel e a precaugdo) e a promogao de politicas publicas para o
efeito (conciliagdo do desenvolvimento econdémico com o ambiente, educacdo ambiental,

investigacdo e inovacao ao servico do ambiente).

Por ultimo, a Constituicdo Portuguesa de 1976 reconhece o direito a um ambiente
humano e ecologicamente equilibrado para todos, como um direito social, bem como o "dever

de o defender" (art. 66.°,n.° 1).

Independentemente da eficacia ou da aplicacdo pratica que muitas destas disposigdes
constitucionais possam ter, o que ndo pode ser posto em causa € que o direito ao ambiente
adquiriu o estatuto de um direito dito de terceira geragdo, ou seja, de solidariedade ou

coletivo.

Apesar dos instrumentos internacionais e do reconhecimento constitucional, o debate
sobre a prote¢do do ambiente continua em aberto, em busca de novas respostas que permitam

abordar adequadamente a sua prote¢do, sendo a economia, o mercado, a globalizacdo, o



progresso tecnoldgico, o protecionismo, a sustentabilidade, a saude, a protecado ambiental e o

ambiente as questdes mais importantes.

A ecologia, o aquecimento global e, naturalmente, os direitos individuais e os direitos das
geracOes futuras sdo algumas das questdes fundamentais, que estdo em permanente conflito e
que dificultam a obtencdo de um equilibrio adequado face a progressiva degradacao do

ambiente e ao consequente risco de colapso ambiental que muitos prevéem.

Por outro lado, a componente global do problema comeca a levantar dividas sobre a
eficacia da regulamentacdo das constituigdes nacionais para a protecao da natureza, razao pela
qual autores proeminentes como Ferragioli apelaram a necessidade de uma "Costituzione

della Terra" (Constituicao da Terra).

I1. A CONFIGURACAO DO DIREITO AO AMBIENTE NA CONSTITUICAO
ESPANHOLA

A) O CONCEITO DE AMBIENTE

O ambiente goza de reconhecimento constitucional em Espanha no artigo 45.° CE, que,
no n.° 1, o configura como um direito e um dever, simultaneamente, ao afirmar que "todos
tém o direito de desfrutar de um ambiente adequado ao desenvolvimento do individuo, bem
como o dever de o preservar". O n.° 2 do mesmo preceito, por seu turno, fala da obrigacao de
"defender e restaurar o ambiente", reafirmando o cardcter ambivalente deste direito, em que
sobressai o dever de preservagdo do ambiente, dirigido aos poderes publicos, que "devem
assegurar a utilizagao racional de todos os recursos naturais", uma vez que esta em causa, em
ultima analise, a qualidade de vida de todos os membros do grupo social. Essa protegao e
defesa devem ser exercidas por esses poderes publicos "com base na indispensavel

solidariedade colectiva".

Do que ficou dito, pode deduzir-se que a Constituigdo reconhece o direito de todos ao
ambiente e, simultaneamente, um correlativo dever de todos o salvaguardarem e defenderem,
protecao que incumbe ndo s6 aos poderes publicos, mas também a todos os cidaddos, cuja
"indispensavel solidariedade" se impde na defesa de um bem juridico particularmente digno

de prote¢do, por constituir um fator indispensavel a "qualidade de vida" dos seres humanos, o



que se liga ao direito fundamental a dignidade da pessoa (art. 10.° CE).



A primeira conclusdo a ser extraida do referido preceito constitucional ¢ a de
que a defesa do meio ambiente ¢ matéria afeta e confiada aos poderes publicos. Esta
concegdo assenta na teoria do "Estado Social", que estabelece a responsabilidade e
intervengao do Poder Publico na satisfagao e realizagdao de objectivos sociais, uma vez
que o ambiente, pela sua degradacdo, se torna uma questdo de interesse geral. Mas,
além disso, essa perspetiva dara ao Direito Ambiental um carater preponderantemente
publico, ao regular a relacdo entre o homem e o seu meio ambiente, ou a sua

degradagdo em razao das atividades humanas.

O reconhecimento constitucional leva-nos a considerar a necessidade de
determinar o conceito de tal direito, a sua titularidade e a sua protecao jurisdicional, na
medida em que sao fundamentalmente estes extremos que dao contetdo as disposi¢des

constitucionais.

Em primeiro lugar, hda que assinalar que a Constituicdo espanhola utiliza
indistintamente trés conceitos no artigo 45°: ambiente, recursos naturais e qualidade
de vida. Esta diversidade levou a necessidade de estabelecer conceitos amplos ou

estritos, consoante se entenda que um ou outro elemento esta incluido no ambiente.

Para o efeito, o Tribunal Constitucional tem procurado precisar o ambito que o
ambiente deve ter do ponto de vista constitucional. O Acérdao n.° 102/1995, de 26 de

junho de 1995, reveste-se de grande importancia neste dominio.

O acoérdao sublinha o cardcter complexo, multifacetado e "transversal" do
ambiente, na medida em que afecta outras matérias ou sectores do ordenamento
juridico. Refere ainda que se trata de um conceito "essencialmente antropocéntrico e
relativo", porque "nao ha nem pode haver uma ideia abstrata, intemporal e utopica de
ambiente, fora do tempo e do espago". Trata-se de um conceito juridico

indeterminado, com uma abordagem "multidimensional e interdisciplinar".

De um ponto de vista funcional, o TC entende por "prote¢do do ambiente" o
conjunto de acgdes realizadas sobre o conceito material de ambiente com o objetivo
de o conservar, melhorar e usufruir, podendo ser tanto de natureza preventiva como

repressiva. Esta protecdo seria determinada pelos instrumentos estabelecidos para o



efeito pelo ordenamento juridico em cada momento.

B) A NATUREZA JURIDICA DO AMBIENTE

O TC tem invocado constantemente o artigo 45.° do CE, deliberadamente sem
considerar e delimitar a natureza da figura juridica que contempla. Esta circunstincia
tem conduzido & manutengao e defesa de posigdes sobre as diferentes possibilidades

que, juridicamente, se podem deduzir da sua redacao literal.

Quanto a sua natureza, tal como salientado no TC 64/1982, de 4 de novembro de
1982, FJ 2, o artigo esta incluido entre os "principios orientadores da politica social e
econdémica" (Capitulo III do Titulo I, sobre "direitos e deveres fundamentais") cujo
reconhecimento, respeito e protecdo devem informar a legislagdo positiva, a pratica

judicial e a agdo dos poderes publicos, de acordo com o n.° 3 do artigo 53.

Coloca-se a questdo de saber se estamos na presenga de um verdadeiro direito
subjetivo. A doutrina constitucional esta dividida a este respeito. Para um sector
importante, o direito a usufruir de um ambiente adequado ¢ um verdadeiro direito

subjetivo por trés razoes:

A primeira razdo ¢ dada pela interpretagdo literal: se o artigo 45.° do Tratado CE

utiliza a expressao "direito", o que ¢ reconhecido ¢ um direito.

Em segundo lugar, ha espago para uma constru¢do alargada através de

instrumentos internacionais:

a) O artigo 11° do Pacto Internacional das Nacdes Unidas sobre os Direitos
Economicos, Sociais e Culturais reconhece o direito a um nivel de vida
adequado e o artigo 12° reconhece o direito de todos a melhoria de todos os
aspectos da saude e seguranca no trabalho e do ambiente.

b) Principio Um da Declaracao de Estocolmo, quando afirma que: "O homem tem
o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao gozo de condigdes de vida
adequadas num ambiente de qualidade que lhe permita levar uma vida digna e

bem estar, e tem a solene obrigagdo de proteger € melhorar o ambiente para as
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geracoes presentes e futuras",

c) Principio Um da Declaracio do Rio sobre Ambiente e Desenvolvimento,
quando proclama que: "Os seres humanos estdo no centro das preocupacgdes
com o desenvolvimento sustentavel. Tém o direito a uma vida saudével e

produtiva em harmonia com a natureza.

Em terceiro lugar, o proprio n° 3 do artigo 53° do Tratado CE constitui uma base
incontestavel para defender a natureza do direito consagrado no artigo 45° do Tratado

CE como um verdadeiro direito subjetivo.

Por ultimo, convém nao esquecer que o artigo 37° da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia estabelece que "um elevado nivel de protecdao do
ambiente e a melhoria da sua qualidade sdo integrados nas politicas da Unido e

assegurados de acordo com o principio do desenvolvimento sustentavel".

Alguns autores, pelo contrario, t€ém sugerido que se trataria mais de um direito
prestacional, uma norma de agdo dirigida aos poderes publicos que implica uma agao
positiva do Estado como meio de concretizar uma série de direitos e conquistas sociais

que ultrapassam o ambito dos direitos subjectivos e pessoais.

Por ultimo, o seu caracter de direito fundamental foi igualmente defendido

devido a sua ligacdo teleologica com o n° 1 do artigo 10° do Tratado CE.

Foi no STC 199/1996 que o TC abordou expressamente esta questdo pela
primeira vez, atribuindo ao referido preceito o valor que lhe ¢ conferido pelo n.° 3 do

artigo 53.° do CE, ou seja, o de um verdadeiro principio orientador.

A importancia do direito ao ambiente foi também sublinhada pelo Tribunal
Europeu dos Direitos do Homem, que declarou que, em certos casos particularmente
graves, os danos ambientais podem mesmo violar o direito de uma pessoa a vida
pessoal e familiar, tal como consagrado no artigo 8° da Convengao de Roma (...). No
entanto, ndo se pode ignorar que o artigo 45° da Constituicdo estabelece um principio
orientador e ndo um direito fundamental. Os Tribunais devem assegurar o respeito

pelo ambiente, sem duvida, mas de acordo com o disposto nas leis que desenvolvem o
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preceito constitucional (art. 53.°, n.° 3, CE, SSTC 32/1983, base legal 2.°, 149/1991,
no mesmo sentido, STC 73/2000, de 14 de marco, FJ 12.

Na minha opinido, dada a localizacdo do artigo 45.1 na Constituicdo, e de
acordo com o artigo 53.3 CE - que indica que os direitos reconhecidos sob a epigrafe

nmn

"dos principios orientadores da politica social e econémica" "s6 podem ser invocados
perante os tribunais ordindrios, nos termos das disposi¢des das leis que os
desenvolvem" -, com o artigo 53.2 CE - que exclui a sua protecdo dos processos
preferenciais e sumarios e do procedimento de amparo - € com os artigos 81.1 CE -
que obriga a que o desenvolvimento dos direitos fundamentais e das liberdades
publicas seja realizado por lei organica - e 53.1 CE - que estabelece que sé por lei
pode ser regulado o exercicio dos direitos e liberdades reconhecidos no capitulo II do
titulo I -, ¢ evidente que o direito ao ambiente ndo obteve a categoria de direito
fundamental na nossa Carta Magna, nem a sua regulamentacdo tem reserva
constitucional de lei organica ou ordinaria, pelo que a sua disciplina pode ser

efectuada mesmo através de normas infralegais, como afirmou categoricamente o

Tribunal Constitucional, entre outros, na Ordem 940/1985, de 18 de dezembro.

Em todo o caso, para o Tribunal Constitucional (Acordao n.° 102/95, ja citado),
"a protecdo consiste na acdo de protecdo, ajuda e encorajamento efectivos, tutela e
custodia, tanto preventiva como repressiva", ou seja, ¢ uma protecao ampla que inclui
também a possibilidade de adotar medidas sancionatdrias tanto administrativas como

penais.

Em suma, devemos afirmar que o direito ao ambiente ¢ um direito subjetivo de
natureza constitucional, de configuragdo legal e de tutela jurisdicional ordinaria. Neste
sentido, ¢ algo mais do que um mero direito prestacional, na medida em que obriga a
Administragdo a zelar pela conservacao do ambiente e confere aos cidadaos o direito
de o requerer, cuja protecdo pode também ser invocada contra qualquer sujeito

privado, mesmo contra o proprio legislador.

Mais recentemente, o Tribunal afirmou o seguinte no acordao 233/2015, de 5 de
novembro, sobre a constitucionalidade da Lei do Litoral: "Ora, o art. 45.° CE "enuncia

um principio orientador, ndo um direito fundamental". Os Tribunais devem assegurar



o respeito pelo ambiente, sem davida, mas "de acordo com as disposigdes das leis"
que desenvolvem o preceito constitucional (art. 53.°, n.° 3, CE, SSTC 32/1983, base
legal 2, 149/1991, e 102/1995, fundamentos juridicos 4-7)" (STC 199/1996, FJ 3)"
(STC 199/1996, FJ 3). De acordo com a sua natureza informativa, ¢ o legislador que
deve determinar as técnicas adequadas para levar a cabo a concretizacdo desse
principio orientador em que consiste a protecao do ambiente (STC 84/2013, de 11 de

abril, FJ 6, e os que lhe sdo citados).

Este Tribunal advertiu desde logo que isso ndo significa que se trate de normas
meramente programaticas, mas que o "reconhecimento, respeito e protecao" dos
principios orientadores da politica social e econdomica do Capitulo III do Titulo I
informarao "a legislacao positiva, a pratica judicial e a atuacdo dos poderes publicos",
tal como ordena o art. 53.°, n.° 3, da Constituicdo. Esta declaragdo constitucional
impede que estes principios sejam considerados como normas sem conteudo e obriga-
nos a té-los em conta na interpretacdo de outras normas e leis constitucionais (STC
19/1982, 5 de maio, FJ 6). Ou, por outras palavras, "independentemente da sua maior
ou menor generalidade de contetdo, enunciam proposi¢des vinculativas em termos
que decorrem inequivocamente dos artigos 9° ¢ 53° do Tratado CE" (STC 14/1992, 10
de fevereiro, FJ 11).

C) O PROBLEMA DO EQUILIBRIO ENTRE A PROTECCAO DO
AMBIENTE E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO: A DOUTRINA DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Uma das chaves para enfrentar a virtualidade e a eficacia da regulagdo juridica
do ambiente reside na tensao permanente entre dois valores que podem ser protegidos,
uma vez que ambiente e desenvolvimento sdo, mais do que conceitos antagonicos,
conceitos complementares que se beneficiam mutuamente se forem adequadamente
abordados, razdo pela qual o conceito atual de desenvolvimento ¢ o de
desenvolvimento sustentdvel ou também conhecido por eco-desenvolvimento. E isto
reflecte-se nos 1° e 3° principios da Declaragdo do Rio, € no Quinto Programa da
Comissao das Comunidades Europeias, aprovado em Bruxelas em 20 de maio de

1992, sob o titulo: "Para um Desenvolvimento Sustentavel".



Assim, a primeira premissa de qualquer raciocinio juridico-legislativo sobre esta
matéria seria: a preservacdo do ambiente em que vivemos € o desenvolvimento
econdmico sustentavel sdo dois valores que devem ser harmonizados, ndo devendo
nenhum impor-se ao outro, pelo que, em ultima andlise, o equilibrio entre ambos ¢ a

chave do sistema.

O nosso Tribunal Constitucional pronunciou-se sobre esta matéria,
nomeadamente, nos Acorddos 64/1982, de 4 de novembro, 25/1989, de 3 de fevereiro,
170/1989, de 19 de outubro, 73/2000, de 14 de marco, e 164/2001, de 11 de julho, que
passamos a analisar. O STC 64/82 pronunciou-se sobre um recurso de
inconstitucionalidade interposto pelo Presidente do Governo contra uma lei que
estabelecia regras adicionais para a protecdo de areas de especial interesse natural

afectadas por actividades extractivas.

As principais consequéncias a tirar deste acorddo sao as seguintes:

1) O Tribunal Constitucional interpretou, com base no artigo 45.°, que o
modelo constitucional de desenvolvimento ¢ de caracter qualitativo e ndo meramente

quantitativo, baseado num produtivismo cego (F.J. n.° 2, STC 64/1982).

2) O reconhecimento de um modelo de desenvolvimento qualitativo ¢
previsivel para qualquer sector econdémico e pode ser alargado para além do ambito

estrito das areas protegidas. TC (F.J. n.° 2, STC 64/1982).

3) O ambiente e o desenvolvimento sdo bens constitucionais que devem

ser conciliados de forma a ser decidida pelo legislador competente.

Em suma, para o Tribunal Constitucional, nas STC 64/1982, de 4 de novembro
de 1982, ¢ 170/1989, de 10 de outubro de 1989, a Constitui¢do reconhece a prote¢ao
do ambiente, mas sem que esta prevalega sobre o crescimento econémico. O objetivo
¢ conciliar, da forma que o legislador competente decidir em cada caso, a protecao de
ambos os bens constitucionais - o ambiente € o desenvolvimento econémico -, mas
tendo sempre presente que, segundo o Tribunal Superior, a exploragdo maxima dos
recursos naturais ndo pode ser considerada como um objetivo primario e exclusivo,

mas que a utilizagao racional desses recursos deve ser harmonizada com a protegao da



natureza.

II. A REPARTICAO DAS COMPETENCIAS EM MATERIA DE DEFESA
DO AMBIENTE.

Sendo a protecao do ambiente concebida como uma funcao publica, no art. 45°-
2° da Constituicdo, ha que especificar quais as Administragdes responsaveis por ela,
devido ao facto de o proprio texto constitucional articula o Estado das Autonomias,
através da descricdo da reparticdo de competéncias entre o Estado e as Comunidades

Autonomas, sem esquecer as Entidades Locais.

A primeira conclusao ¢ que os mandatos contidos no art. 45° CE vinculam todas
as autoridades publicas, independentemente do seu ambito territorial e das suas
competéncias. Os principios ambientais proclamados pela Constituicdo sdo
efectivados através da agao de todas as administragdes territoriais, de acordo com as
regras do bloco constitucional que distribuem as competéncias ambientais, de tal
modo que seria desejavel introduzir o fator ambiental ou ecolégico nos processos de
tomada de decisdo que tém lugar em todas as esferas territoriais e institucionais da
Administragdo (Estado, Comunidade Autéonoma e Local), e dentro destas, nos

diferentes departamentos e sectores que compdem cada uma delas.

A Constituicao Espanhola, nos seus artigos 148.1.9 e 149.1.23, estabelece um
regime de reparticio de competéncias entre o Estado e as Regidoes Descentralizadas
em matéria de ambiente, segundo o qual o Estado ¢ responsavel pela promulgacao de
legislagdo de base e as Regides Descentralizadas, dependendo do modo de acesso a
autonomia, pela gestdo e/ou promulgacdo de disposi¢des de protecdo adicional. Em
principio, tendo em conta apenas o sistema concebido na CE, existem trés fungdes a
exercer em matéria de ambiente: a promulgagdo de legislagdo de base, a promulgagao

de regulamentos de protecao adicional e a gestao.

No STC 118/2017, de 19 de outubro, fundamenta-se que "de acordo com o

disposto na Constitui¢do (arts. 2, 148 e 149, principalmente), e as restantes regras do



bloco de constitucionalidade, o Estado ¢ responsavel pela legislagdo basica sobre o
meio ambiente (ou seja, normas legislativas que estabelecem um minimo homogéneo
de protecao ambiental em todo o Estado, e de cumprimento obrigatoério em toda a
Espanha e para todas as Comunidades Autonomas), ¢ as mesmas Comunidades
Autonomas sdo reconhecidas como tendo competéncia para desenvolver as bases do
Estado (com as suas proprias leis, mesmo), para ditar regras adicionais de protecao
ambiental e, em geral, a gestdo e execugao de regulamentos ambientais. As Entidades
Locais nao tém poderes directos reconhecidos na Constituicdo; devem exercé-los em
conformidade com as disposi¢oes da legislacdo estatal ou autdbnoma aplicavel". Este

critério ¢ reforgcado no CCT 113/2019, de 3 de outubro de 2019.

IV. CRITERIOS JURISPRUDENCIAIS ESTABELECIDOS PELO
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Nesta sec¢do, faremos referéncia aos critérios estabelecidos pelo TC sobre as

caracteristicas e os principios que caracterizam e informam o direito do ambiente.

A)  PRINCIPIOS DE PARCERIA, COORDENACAO E COOPERACAO

A coordenagdo na CE estd contemplada a um duplo nivel, por um lado como
competéncia exclusiva do Estado (art. 149.1.13 da CE "Bases e coordenagdo do
planeamento geral da atividade economica") e, por outro lado, como principio de
atuacdo da administracdo publica (art. 103 da CE). Em certos casos em que se
projectam no mesmo espaco fisico diferentes competéncias, que correspondem a
diferentes Administragdes em virtude de competéncias especificas, e uma dessas
competéncias ¢ a do ambiente, o TC justificou a manutencdo nas maos do Estado de
certas competéncias com base no artigo 149.1.13 do CE. (SSTC 227/1988,FJ 13 ¢ 18,
149/1991, FJ4Cb, 243/1993, FJ 3, e 102/1995, FJ 3).

B) AMBIENTE E RESPEITO PELA PROPRIEDADE PRIVADA



Tendo em conta os elementos que compdem o ambiente, certos bens sujeitos a
propriedade privada serdao afectados pelo conteudo do artigo 45° do CE. Por outras
palavras, a prote¢do do ambiente impde limitagdes ao direito de propriedade dos bens
afectados por essa protecdo, como por exemplo, os imoéveis privados declarados
espagos naturais protegidos, o dominio publico maritimo, as restrigdes a construgao
em zonas inundaveis, etc. Neste sentido, o Tribunal Constitucional considera que as
limitagdes de uso estabelecidas pela Lei do Litoral nos terrenos adjacentes ao dominio
publico maritimo-terrestre estdo protegidas pela fungdo social que a propriedade deve

cumprir por forga do artigo 45.

O) O PRINCIiPIO DA NAO REGRESSAO EM MATERIA DE AMBIENTE
O principio da ndo regressao estabelece que a regulamentagao e a jurisprudéncia

em matéria de ambiente ndo devem ser revistas se tal implicar um retrocesso
relativamente aos niveis de prote¢do anteriormente alcangados. O seu objetivo € evitar
a supressdo de normas ou a redugdo dos seus requisitos devido a interesses contrarios
que nao possam ser demonstrados como juridicamente superiores ao interesse publico
ambiental, uma vez que, em muitas ocasides, tais retrocessos podem resultar em danos

ambientais irreversiveis ou de dificil reparacao.

A principal obrigagdo que a sua correcta aplicagdo implica é ndo retroceder, ndo
afetar os limiares e os padrdes de protecdo ambiental ja adquiridos, ndo revogar ou
modificar os regulamentos existentes na medida em que isso diminua, comprometa ou
afecte de alguma forma negativamente o atual nivel de prote¢do. Para cumprir esta
tarefa, é necessario fazer progressos na protecao ambiental, manté-los e, claro, evitar a

todo o custo o retrocesso.

Este principio de ndo regressdo foi considerado como uma clausula de "status
quo" ou clausula de "status quo".

"O objetivo € sempre proteger os progressos de protecdo alcangados no conteudo das
normas ambientais, com base em razodes ligadas ao caracter finalista do direito do

ambiente em questao.

No CCT 233 /2015, de 5 de novembro, este principio ¢ retomado e aplicado nos



seguintes termos: "o principio da ndo regressdo do direito do ambiente (também
conhecido por clausula de stand-still) esta ligado a base originéria deste sector do
ordenamento juridico, e enuncia uma estratégia indubitavelmente plausivel para
conservar e utilizar racionalmente os recursos naturais, que, com diferentes técnicas e
designagdes, ja foi retomada em algumas normas sectoriais de direito internacional,
europeu ou nacional (STC 45/2015, de 5 de margo, FJ 4) ou na jurisprudéncia
internacional ou na jurisprudéncia dos paises que nos rodeiam, cujos detalhes ndo sao
relevantes por se tratar de referéncias sectoriais que nao afectam especificamente o
dominio publico maritimo-terrestre. Na vocacao de aplicacdo universal com que este
principio € enunciado, ele ¢ atualmente, no maximo, uma lex non scripta no direito
internacional do ambiente ¢ constitui, sem duvida, uma formulag¢ao doutrinal avancada
que ja deu origem a uma aspiragdo politica que, para citar um documento
significativo, teve eco na Resolucdo do Parlamento Europeu, de 29 de setembro de
2011, sobre a elaboracdo de uma posi¢do comum da UE para a Conferéncia das

Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel, "Rio+20" (n.° 97).

Assim sendo, a questdo que importa esclarecer € se tal principio pode ser
diretamente extraido dos postulados contidos no art. 45° CE. E certo que, como ja
notamos nos citados Acordaos SSTC 149/1991 e 102/1995, as nogodes de conservagao,
defesa e recuperagdo do ambiente, explicitas nos n° 1 e 2 deste preceito
constitucional, implicam tanto a preservagdo do que ja existe como uma vertente
dinamica tendente a sua melhoria que, no que respeita particularmente a protecao do
patrimonio maritimo-terrestre, obriga o legislador a assegurar a manuten¢do da sua
integridade fisica e juridica, do seu uso publico e dos seus valores paisagisticos. Em
particular, o dever de conservacdo que incumbe aos poderes publicos tem uma
dimensao, a de ndo fomentar a destruicdo ou a degradacdo do ambiente, que nao
permitiria a adocao de medidas, sem justificagdo objetiva, de tal ordem que
representassem um claro retrocesso no grau de prote¢do alcangado apds décadas de
intervengdo protetora. Esta dimensdo evoca, inevitavelmente, a ideia de '"ndo
retrocesso”, embora os conceitos que aqui contrastamos nao admitam uma
identificacdo mecanica, pois também ¢é de notar que o dever constitucional se projecta
sobre o meio fisico, enquanto o principio do nao retrocesso se funda no ordenamento
juridico. Em termos constitucionais, esta diferenca relevante significa que a norma nao

¢ intangivel, pelo que a avaliacdo do potencial impacto negativo da sua alteragdo na



conservagdo do ambiente exige uma ponderacdo cuidada, na qual, como um entre

outros factores, tera de ser tida em conta a regulamentacdo preexistente".

Ir além dessa nog¢ao exigiria, como premissa minima, atribuir ao direito ao meio
ambiente um conteudo intangivel para o legislador. Essa construcao esbarra, em nosso
sistema constitucional, nas dificuldades intrinsecas a propria extensdo e abstragdo da
nocao de "meio ambiente", e a auséncia de parametros prévios que contribuam para a
identificacao do conteudo desse instituto juridico. Tendo em conta estas dificuldades,
ndo ¢ por acaso que o principal reconhecimento de direitos subjectivos em matéria
ambiental tem sido até agora consubstanciado na Convencdo de Aarhus através dos

chamados "direitos processuais" (informacao, participacdo e acesso a justica).

D) O PRINCIPIO DA PRECAUCAO

O principio da precaucdo, hoje configurado como outro grande principio do
direito do ambiente, € que surge como oposi¢do a presungao geral a favor do
desenvolvimento, segundo a qual "quando ndo se sabe ou nao ha certeza de que uma
atividade [...] tem impactos negativos, a conclusdo por defeito ¢ que a atividade pode
ser desenvolvida, como veremos, servird de base para a adog¢do de decisdes politicas,
regulamentares e administrativas ¢ mesmo judiciais e, em ultima analise, como

mecanismo de controlo da discricionariedade publica".

Um dos principios deste texto € o principio da precaugdo, que foi acrescentado
com o Tratado da Unido Europeia no artigo 174.°, atual artigo 191. Na pratica, o seu
ambito de aplicagdo ¢ muito mais vasto do que o dominio ambiental, estendendo-se
também a politica dos consumidores, a legislagdo alimentar europeia e a saude
humana, animal e vegetal. Segundo a Comissdo, que publicou uma comunicagao sobre
a utilizagdo do principio da precaucao em 2 de fevereiro de 2000, este principio s
pode ser invocado em caso de risco potencial e ndo pode, em caso algum, justificar
uma tomada de decisdo arbitraria. A utilizagdo deste instrumento deve ser orientada

por trés principios especificos:

- A avaliagdo cientifica mais completa possivel e a determinagdo, na medida



do possivel, do grau de incerteza cientifica;

- Uma avaliacao do risco e das potenciais consequéncias da inagao;

- Envolvimento de todas as partes interessadas na consideragao de medidas de
precaugdo, logo que os resultados da avaliacdo cientifica ou da avaliagdo de

risco estejam disponiveis.

A nivel internacional, o principio da precaugdo tem as suas raizes na Carta
Mundial da Natureza, adoptada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 1982,

enquanto no direito francés foi adotado com a lei Barnier de 2.2.1995.

A Franga, invocando este principio, tornou-se o primeiro Estado do mundo a
proibir (de forma absoluta) a utilizacdo do referido método de fissuracao hidraulica,
ou seja, o "fracking". O Conselho Constitucional declarou, em 11 de outubro de 2013,
que a lei proibitiva, aprovada em 13 de julho de 2011, estava em conformidade com a
Constitui¢do, ao passo que a empresa americana em causa tinha manifestado a posi¢ao
de que a cessacdo da validade das suas autorizagdes estava em conformidade com a

Constitui¢ao.

A Comissao declarou igualmente que a aplicagdo do principio da precaugdo era

"demasiado estrita" no caso da prospe¢do e da exploragao.

Ao contrario de outros sistemas juridicos, o direito espanhol ndo incluiu o

principio da precaucao no texto constitucional.

Pode dizer-se que os Acérdaos do TC n.° 237/201, de 13 de dezembro, e n.°
19/2013, de 31 de janeiro, inauguram a aplicacao do principio da precaugao. Trata-se
de dois acorddos que resolvem recursos de inconstitucionalidade interpostos contra a
Lei que aprova o Plano Hidrologico Nacional, tendo o TC considerado que, em caso
de incerteza sobre a adequacao ambiental de tal projeto - referindo-se ao transvase do

Ebro contemplado no PND -, este deveria ser afastado.

Posteriormente, as recentes CSST 106/2014, 134/2014 e 57/2015, de 18 de
marco, relativamente a utilizagdo da técnica de fracturacdo hidraulica, alertam para o
facto de, na avaliacdo ambiental de cada projeto de fracturagao hidraulica, ser
efectivado o principio da precaucdo, pelo que, Obviamente, a autorizagdo de um

projeto que envolva a utilizagdo da técnica de fracking sera recusada se o resultado da



avaliacdo de impacto ambiental for negativo, embora se deva notar que, nestes casos,

o principio envolvido seria realmente o da prevengao.

E)
ECULIARIDADESPROCESSUAIS:INCONSTITUCIONALIDADE SEM
NULIDADE E JUSTICA AMBIENTAL CAUTELAR

A STC 195/1998, de 1 de outubro de 1998, julgou procedente o recurso de
inconstitucionalidade interposto pelo Governo da Cantabria relativamente a
declaragdo, por lei estadual, da reserva natural dos pantanos de Santofia e Noja. O
acordao considerou que a comunidade auténoma era competente para proceder a
declaracdo da area natural protegida e que, por conseguinte, o legislador estadual tinha
incorrido em inconstitucionalidade por exceder as suas competéncias. O acordao
declarou a inconstitucionalidade do regulamento estatal - contraste entre o
regulamento em causa e o parametro de controlo -, mas manteve a sua nulidade até
que o legislador da Comunidade Autébnoma emitisse um regulamento que concedesse
igual ou maior prote¢do a zona. A solugdo € coerente com o mandato contido no art.
45° CE, e tem como objetivo todas as autoridades publicas, incluindo, portanto, o
Tribunal de Justiga, a absterem-se de tomar decisdes que ndo garantam a preservagao

de um ambiente adequado ao desenvolvimento humano.

Este mandato constitucional também se reflectiu na considera¢do da protecao do
ambiente como objeto de "consideragdo preferencial" no incidente de manutencao ou
levantamento da suspensdo da suspensdo de leis regionais no ambito da protecdo dos
arts.

161.2 CE e 30 LOTC: AATC 34/2009, de 27 de janeiro, FJ 6; 114/2011, de 19 de
julho, FJ 5; 86/2012, de 8 de maio, FJ 5, e 83/2021, de 15 de setembro, FJ 4 a), entre

outros.

(V) A RELACAO ENTRE O AMBIENTE E A SAUDE PUBLICA



Como ¢ sabido, a relacdo entre o ambiente e a saude publica ¢ evidente. Existem

muitos estudos que justificam a prote¢ao do ambiente para a saide humana.

A saude publica e o ambiente estdo intimamente ligados. A Organizagdo
Mundial de Satde (OMS) estima que 23% do peso global da mortalidade se deve a

factores ambientais. Atribui também 24% da morbilidade as mesmas causas.

A este respeito, a OMS sublinha que o ambiente e a saude incluem os "efeitos
patologicos directos dos produtos quimicos, das radiagdes e de alguns agentes
bioldgicos, bem como os efeitos - muitas vezes indirectos - sobre a satide e o bem-
estar decorrentes do ambiente fisico, psicologico, social e estético mais amplo,
incluindo a habitacdo, o desenvolvimento urbano, a utilizacdo dos solos e os

transportes".

Por conseguinte, a relagdo entre a satide publica e o ambiente exige uma atengao
especial a nivel global e local. Isto significa promover um ambiente mais saudavel
através da intensificagdao da preven¢ao, bem como da adogdo de politicas em todos os

sectores para fazer face as ameagas ambientais para a satde.

Na jurisprudéncia ambiental do Tribunal Constitucional, esta circunstancia tem
sido frequentemente assinalada, sendo disso exemplo a STC 329/1993 (FJ 4), quando
afirma que "deve assinalar-se que, tanto nestes instrumentos internacionais como no
artigo 45.° CE, a prote¢do do ambiente tem como objetivo final e estd intimamente
ligada a "protecao da saude das pessoas"" (SSTC 227/1988, FJ 27, 102/1995, FFJ 5, 6
e 7¢e119/2001, FFJ 5, 6 e 7, entre outros). (SSTC 227/1988, FJ 27, 102/1995, FF.JJ.
5,6 e¢7¢e119/2001, FF.JJ. 5, 6 ¢ 7, entre outros).

Um marco importante nesta relagdo ¢ o Plano Estratégico para a Satde e o
Ambiente 2022-2026 (PESMA), apresentado pelo Governo em novembro de 2021,
que visa promover ambientes saudaveis para os cidadaos e a redugdo de doengas
associadas a factores ambientais, bem como tomar medidas para enfrentar o desafio

climatico.

Para o efeito, estabelece varios eixos transversais (equidade, enfoque no género,


https://www.sanidad.gob.es/ciudadanos/pesma/docs/241121_PESMA.pdf
https://www.sanidad.gob.es/ciudadanos/pesma/docs/241121_PESMA.pdf
https://www.sanidad.gob.es/ciudadanos/pesma/docs/241121_PESMA.pdf

transparéncia e responsabilizac¢do, sustentabilidade, satide em todas as politicas e a
abordagem "Uma So6 Saude" da OMS), que apontam para a ligacdo entre a satde

humana e a saude do planeta, incluindo todos os seres vivos e ecossistemas.

Considera igualmente, de um ponto de vista ambiental, 14 areas tematicas, ou
factores de risco para a satide das pessoas, em 4 blocos, incluindo a qualidade do ar

interior:

1. Alteragdes climaticas e saude: riscos climaticos, temperaturas extremas e
vectores de doengas.

2. Poluicao: produtos quimicos, residuos, qualidade do ar, qualidade da 4gua e
polui¢do industrial.

3. Radiagdo: radioatividade natural, campos electromagnéticos e radiacao
ultravioleta.

4. Habitat e saude: ruido e vibragdes ambientais, qualidade do ambiente interior e

cidades saudaveis.

VI) DOUTRINA CONSTITUCIONAL EM DOMINIOS ESPECIFICOS

A) Zonas naturais protegidas

A delimitagdo de competéncias entre o Estado (que detém a titularidade da
legislagdo basica de protegao do ambiente ex art. 149.1.23 CE) e as Comunidades
Autonomas (que podem adotar outras "normas de protecdo complementar") deve ter
em consideracdo a singularidade da matéria. Nao se trata do ambiente mas da
"prote¢ao" do ambiente, pelo que constitucionalmente ndo ha lugar a uma politica
diferente de protegio do ambiente, nos termos do art. 45° CE. E por isso que o titulo
assumido pelas comunidades autdbnomas nao se refere ao desenvolvimento das bases,

mas ao estabelecimento de uma maior protegao: regras de protecao adicionais.

A jurisprudéncia constitucional nesta matéria teve inicio com a STC 64/1982, de
4 de novembro de 1982, proferida no recurso de inconstitucionalidade interposto pelo
Presidente do Governo relativamente a Lei do Parlamento da Catalunha 12/1981, que

estabelece normas adicionais para a prote¢do das zonas de especial interesse natural



afectadas por actividades extractivas. Esta decisdo permitiu a comunidade autonoma
exercer as suas competéncias, afirmando que a auséncia de legislacdo de base ndo
impede as comunidades auténomas de exercerem as suas competéncias legislativas,
desde que respeitem o contetido material do que € basico, que pode ser racionalmente
deduzido da legislagdo em vigor. O acordao estabeleceu um limite inultrapassavel as
politicas de protecdo do ambiente, ao exigir que as medidas de limitagdo das
actividades econdmicas, neste caso das actividades extractivas, passem por um teste
de proporcionalidade. Declarou que a aprovacdo de regulamentos regionais que
impediam, de forma genérica, absoluta e incondicional, a concessao de autorizagdes
de pesquisa e explora¢do mineira em todo o territorio da comunidade auténoma, com
o objetivo de proteger o ambiente, nao passava este teste. O ambito da competéncia
basica do Estado e a possibilidade de as comunidades autonomas irem mais longe,
aprovando normas de protecdo adicionais, foi reiterado, entre outros, nos SSTC
170/1989, de 19 de outubro (Parque Regional da Bacia do Alto Rio Manzanares), e
106/2014, de 24 de junho (proibigao regional de fracking).

Na STC 170/1989, de 19 de outubro, foi impugnada a lei de Madrid que cria o
Parque Regional de Cuenca Alta del Manzanares. O acorddao negou provimento ao
recurso, aplicando a doutrina da STC 64/1982, de 4 de novembro, sobre a
harmonizagdo da prote¢do do ambiente com a liberdade e o fomento das actividades
econdmicas. Salientou-se a necessidade de alcangar uma certa homogeneidade nas
técnicas de prote¢dao dos espacos naturais e sublinhou-se que a legislacao de base tem
a carateristica técnica de ser constituida por normas de protecao minima que permitem
"normas adicionais" ou um plus de protecdo. No mesmo sentido, as CCT 156/1995, de
26 de outubro de 1995 (reserva da biosfera de Urdaibai); 196/1996, de 28 de
novembro de 1996 (infracg¢des de caga e pesca); 33/2005, de 17 de fevereiro de 2005
(auditoria ambiental); 7/2012, de 18 de janeiro de 2012 (ordenamento do territério das
Canarias); 69/2013, de 14 de mar¢co de 2013 (lei sobre o patrimdnio natural e a
biodiversidade), e 134/2019, de 13 de novembro de 2019 (ordenamento do territorio

da Extremadura).

1) Organizacio e gestio



No acordao STC 102/1995, de 26 de junho de 1995, que se pronunciou sobre a
constitucionalidade da Lei 4/1989, relativa a conservagdo dos espacos naturais e da
flora e fauna selvagens, entre outras normas ambientais, o Tribunal promoveu uma
concegao teleoldgica da fungdo publica de protecdo do ambiente, caracterizando-a
como uma acdo de protecdo, ajuda, defesa e promocdo, tutela e custoddia, tanto
preventiva como repressiva, tal como claramente indicado no texto constitucional. O
acordao reconhece a transversalidade das matérias ambientais, com impacto em
muitas politicas publicas sectoriais: as matérias ambientais t€m um ambito genérico,
quer quanto ao seu objeto, quer quanto ao tipo de prote¢do, em comparagdo com a
matéria dos espacgos naturais protegidos, que apenas se refere a um elemento ou objeto

das primeiras ("o suporte topografico" do ambiente).

A STC 102/1995 aplicou a doutrina da STC 329/1993, de 12 de novembro
(poluicdo atmosférica) sobre a territorialidade das competéncias. Segundo esta
doutrina, a natureza supraterritorial de um determinado fendmeno ndo transfere a
titularidade ou o exercicio das competéncias para o Estado, mas obriga a procurar
formulas de colaboragdo e cooperagdo entre organismos publicos. A gestdo
administrativa de uma area protegida nao pode ser considerada uma atividade basica, a
unica que, nos termos do art. 149.1.23 CE, permitiria o seu exercicio pelo Estado, pelo
que se deve recorrer a aplicagdo autonoma da legislacao basica do Estado em matéria

de protecdo do ambiente.

A Lei 4/1989 foi alterada pela Lei 41/1997, que deu origem ao STC 194/2004,
de 4 de novembro. Este tlltimo acérddo declarou a inconstitucionalidade do modelo de
gestdo conjunta entre o Estado e as Comunidades Autonomas, consagrado no n.° 3 do
artigo 22.° da Lei n.° 4/1989, apos a alteragdo introduzida pela Lei n.° 41/1997, por
ndo cumprir os requisitos constitucionais da legislacdo de base nem os da os principios
de cooperagao e coordenagdo. A competéncia para a gestdo dos espagos naturais ¢ de
natureza executiva e corresponde as Comunidades Autonomas, sem que a natureza
supra-autonoma de um determinado espago seja motivo suficiente para a deslocacao
do exercicio dessa competéncia. Esta doutrina foi reiterada, entre outros, nos
Acordaos STC 35/2005, de 17 de fevereiro; 36/2005, de 17 de fevereiro; 81/2005, de 6
de abril; 100/2005, de 20 de abril; 101/2005, de 20 de abril, e 331/2005, de 15 de

dezembro. Em particular, no STC 101/2005, de 23 de outubro, um conflito relativo ao



Plano de Ordenamento da Rede de Parques Nacionais, o Tribunal declarou que o
poder de coordenagdo ndo confere ao seu titular poderes de que este ndo seja titular,
nomeadamente poderes complementares de gestdo, pelo que, embora o seu exercicio
implique logicamente a existéncia de poderes autonomos que devam ser coordenados,
em caso algum pode implicar a invasdo e esvaziamento destes. Quando a regulacdo
estatal implica, mais do que o estabelecimento de limitagcdes especificas ou pontuais
de actividades sectoriais, uma regulagdo de maior alcance, ainda que tal regulacdo
tenha por objeto a protegdo do ambiente, gera uma violagdo da ordem de

competéncias.

2) Planeamento de areas naturais supra-autonomas

A Lei 4/1989 introduziu um instrumento de planeamento territorial para a
prote¢do dos ecossistemas integrados numa area natural protegida: os planos de gestao
dos recursos naturais. A declaracdo do Parque Nacional dos Picos da Europa foi
precedida da aprovagdo, por decreto real, do plano de gestdo correspondente, que
afectava o territorio das comunidades autébnomas da Cantabria, Asturias e Castela e

Ledo. Este facto foi contestado no STC 306/2000 de 12 de dezembro de 2000.

Este acorddo, embora partindo da premissa de que ndo compete ao Estado
aprovar planos de gestdo de recursos naturais, uma vez que se trata de instrumentos de
ordenamento do territorio, da competéncia exclusiva das comunidades autonomas,
acrescentou a adverténcia de que tal ndo significa que o Estado seja totalmente
incompetente nesta matéria. Assim, o Estado tem competéncia para lancar as bases
neste dominio, nomeadamente através da elaboragdo das respectivas orientagdes. Cabe
igualmente ao Estado assegurar a coordenagao das medidas adoptadas para a
declaragcdo de uma area natural protegida cuja extensdo ultrapasse os limites de uma
Comunidade Autéonoma. Por tltimo, uma vez que o Estado tem competéncia para criar
parques nacionais, afirma-se que estes ndo interferem com as competéncias das
Comunidades Auténomas os actos preparatorios do exercicio desse poder. Estas
precaugdes permitiram salvar nao poucos dos conteudos materiais do projeto

contestado.



B) Avaliacdo do impacto ambiental

O STC 13/1998, de 22 de janeiro, ao examinar a regulamentagdo do
procedimento de avaliagdo ambiental entdo contida no Real Decreto Legislativo
1302/1986, de 28 de junho, chegou a conclusio de que ndo estamos perante uma
atividade executiva exclusiva das comunidades autonomas, ja que tem um caricter
transversal que pode afetar varias comunidades autonomas no futuro. A finalidade, o
conteido e os efeitos do regulamento basico do Estado implicam que todas as
administragdes publicas devem avaliar o ambiente no exercicio das suas competéncias
sobre qualquer das obras, instalagcdes ou outras actividades da sua competéncia. Por
conseguinte, foi declarada a constitucionalidade do regulamento juridico em causa,
que incorporou a legislagdo comunitaria no direito espanhol. A doutrina deste acordao
foi reiterada, entre outros, nos Acordaos do STC 101/2006, de 30 de margo; 1/2012,
de 13 de janeiro; 34/2012, de 15 de margo; 149/2012, de 5 de julho; 59/2013, de 13 de
junho; 80/2013, de 11 de abril, e 53/2017, de 11 de maio. Escusado sera dizer que este
caracter transversal se estende a avaliagdo ambiental estratégica, que abrange os

planos e ndo apenas a avaliacdo ambiental de obras e projectos.

Dos referidos acordaos, destaca-se, pela sua relevancia, o STC 149/2012, de 5
de julho, um recurso de inconstitucionalidade interposto em relagdo a lei de medidas
fiscais e administrativas 62/2003, que transpds a Diretiva Quadro da Agua. Este
acordao teve em consideracao os titulos concomitantes sobre o ambiente, a agua e os
espacos naturais, confirmando a validade dos preceitos legais que atribuem a
administracdo competente para a autorizagdo do plano ou projeto a realizagdo da
avaliagdo ambiental das zonas especiais de conservagao (reiterando neste ponto a STC
13/1998, embora as suas conclusdes sejam transferidas para a avaliacdo ambiental
estratégica) e que, transpondo a Diretiva, incorporam na Lei da Agua as regras basicas
para a prote¢do das aguas interiores, costeiras e de transi¢ao e introduzem a nog¢ao de
regides hidrograficas. A atribuicdo ao Estado da avaliagdo ambiental de zonas
especiais de conservacdo no caso de projectos aprovados ou autorizados pela
Administragdo Geral do Estado ndo viola a ordem constitucional de reparticao de
competéncias. A sua doutrina ¢ reiterada nos Acordaos do STC 59/2013, de 13 de

mar¢o; 80/2013, de 11 de abril, e 111/2013, de 9 de maio.



C) Proteciao da agua

No que respeita a protecao do valor ambiental deste recurso natural, a prontincia
constitucional mais relevante ¢ dada pelo CCT 227/1988, de 29 de novembro, que
resolve varios recursos de inconstitucionalidade interpostos em relagdo a Lei da Agua
e conflitua com o Regulamento do Dominio Publico Hidraulico, entre outras normas
nao legais. O acorddo incluiu na competéncia do Estado para determinar a legislagao
basica de prote¢do do ambiente o regime do caudal ecologico dos rios, as disposicdes
relativas ao policiamento dos bens publicos (transcendendo, assim, a mera
consideragdo dessa atividade administrativa de policiamento como decorrente da
propriedade dos bens) e, em especial, o estabelecimento da zona de policia dos cursos
de agua publicos; as normas destinadas a garantir a qualidade das dguas interiores e do
seu ambiente, em especial as relativas as descargas, a caraterizagdo das zonas humidas
e ao estabelecimento da taxa de descarga. Importa destacar, em relacao a esta ultima, a
possibilidade de articulagdo da tributacdo ambiental pelas comunidades auténomas,
como ficou claro na STC 85/2013, de 11 de abril, em relagdo a criacdo pelo

Parlamento Basco de uma taxa autdbnoma sobre a agua.

No essencial, a doutrina do CCT 227/1988 foi reiterada nos CCT 104/2013, de
25 de abril; 202/2013, de 5 de dezembro, € 116/2017, de 19 de outubro.

No caso da protecdo das aguas marinhas e dos seus ecossistemas, ¢ necessario
citar o STC 149/1991, de 4 de julho de 1991, que se pronunciou sobre varios recursos
de inconstitucionalidade relativos a Lei do Litoral. Neste acorddo, o Tribunal
sublinhou que o dever do Estado de
O facto de a lealdade constitucional - reflexo da lealdade constitucional, ou lealdade
federativa - de deixar uma margem para o desenvolvimento da legislagdo de base por
normas regionais autonomas ser menor em matéria de protegdo do ambiente do que
noutras areas e de, consequentemente, ndo ser possivel invocar a inconstitucionalidade
de normas estaduais com o fundamento de que, pelo detalhe com que sdo concebidas,
ndo permitem qualquer desenvolvimento normativo. Isto conduziu a declaragdao da
constitucionalidade das limitagdes e serviddes impostas aos terrenos confinantes com
o dominio publico e das que estabelecem o regime das descargas, cujo grau de
pormenoriza¢do ndo permite qualquer desenvolvimento regulamentar por parte da

Comunidade Auténoma. A doutrina deste acorddo foi reiterada, entre outros, nos



Acoérdaos SSTC 40/1998, de 19 de fevereiro; 38/2002, de 14 de fevereiro; 87/2012, de
18 de abril; 192/2012, de 20 de abril; € 192/2012, de 20 de abril.

setembro; 8/2013 de 17 de janeiro; 34/2014 de 27 de fevereiro; 5/2015 de 22 de janeiro;
45/2015 de 5 de margo; 233/2015 de 5 de novembro; e 8/2018 de 25 de janeiro.

Além disso, deve ser tida em conta a delimitagdo de dois titulos jurisdicionais
estreitamente ligados entre si: "pesca maritima" e "organizacdo do sector das pescas".
A este respeito, existe uma doutrina constante do Tribunal (STC 56/1989, de 16 de
marco, FJ 5; 91/2001, de 18 de julho, FFJJ 5 e 6 e 38/2002, de 14 de fevereiro, FJ 8),
cujas conclusdes sdo expostas da seguinte forma no STC 166/2013, de 7 de outubro,
FJ 3: "[A] pesca maritima deve ser entendida como a regulamentacdo da atividade
extractiva. De uma forma mais detalhada, a pesca maritima compreende a
regulamentagdo relativa aos recursos e zonas onde se pode pescar (fundos marinhos,
pesqueiros, distancias, quotas), aos periodos em que se pode pescar (periodos de
defeso, horarios) e a forma e meios de exercicio da atividade extractiva no mar (artes,
meios de pesca). Do mesmo modo, como pressuposto da referida atividade extractiva,
a pesca maritima inclui também o sistema de prote¢do, conservagdo e melhoramento
dos recursos haliéuticos [sublinhado nosso]". A "pesca maritima" ¢ de competéncia
exclusiva do Estado (art. 149.1.19 CE) quando a sua regulamentagdo se aplica ao mar
territorial, a zona econdmica e as aguas internacionais, ¢ de competéncia autonoma

quando se limita as aguas interiores de uma comunidade autonoma.

A regulamentacao do sector das pescas refere-se a "regulamentagcdo do sector
econdémico e produtivo da pesca em tudo o que ndo seja uma atividade extractiva
direta", incluindo "medidas relativas as condi¢des profissionais dos pescadores e
outros assuntos relacionados com o sector, a constru¢do de embarcagdes, registos
oficiais, associagdes de pescadores, mercados de peixe e afins" (STC 9/2001, 18 de

janeiro de 2001, FJ 5).

Curiosamente, no STC 38/2002, de 14 de fevereiro, sobre o parque natural e
reserva marinha do Cabo de Gata-Nijar, o Tribunal considerou a competéncia estatal
em matéria de pesca maritima ndo s6 como uma condi¢do para a competéncia da
comunidade autébnoma em matéria de espacos naturais (que podem ser reservas

maritimas), mas também como um titulo de competéncia mais especifico.



D) Protecao do solo

Em relagao ao recurso natural solo, € necessario ter em conta a concomitancia de
uma série de titulos jurisdicionais que ordenam os seus usos (ordenamento do
territorio), a sua transformacao (planeamento urbano) e a sua preservacao (ambiente).
Em particular, a competéncia em matéria de urbanismo foi identificada com as
"politicas urbanisticas", "na medida em que determinam como, quando ¢ onde devem
surgir ou desenvolver-se os aglomerados humanos, e ao servigo das quais sdo
disponibilizadas as técnicas € os instrumentos urbanisticos necessarios para alcancar
esse objetivo" (STC 61/1997, de 20 de margo, FJ 6). Obviamente, esta "politica de
urbanismo" ¢ afetada nao s6 pela competéncia especifica da Comunidade Auténoma
em matéria de urbanismo, mas também por outros titulos do Estado, incluindo a

legislacdao basica de protecdo do ambiente, que pode afetar os ecossistemas urbanos,

mesmo negativamente, como no caso da Lei do Ruido.

Essencialmente, a doutrina estabelecida no STC 61/1997 foi reiterada nos SSTC
164/2001, de 11 de julho (recursos de inconstitucionalidade em relagdo a Lei 6/1998,
sobre o regime fundidrio e as avaliagcdes urbanisticas) e 141/2014, de 11 de setembro
(recursos de inconstitucionalidade em relagdo a Lei 8/2007, sobre o solo). Em
particular, este ultimo declarou que as competéncias reservadas ao Estado pelas
secgoes 12 e 23 do art. 149.1 CE abrangem a especificacdo do principio do
desenvolvimento sustentavel em objetivos gerais, diretrizes e critérios, sem determinar
o modelo de planeamento territorial ou urbano para as comunidades autdbnomas (o
nucleo duro do planeamento urbano como uma politica de assentamentos humanos).
Reconhece-se o valor ambiental de todos os terrenos em situagdo rural de base, ¢ ndo
apenas dos especialmente protegidos. As accdes de desenvolvimento urbano estdo

sujeitas a uma avaliacdo de impacto ambiental.

Anteriormente, a STC 36/1994, de 10 de fevereiro, ao julgar o recurso de
inconstitucionalidade interposto contra a Lei de prote¢do e harmoniza¢do dos usos do
Mar Menor, ja tinha introduzido a cautela de que a protegdo do valor ambiental do

recurso natural solo ndo autoriza o Estado a planear os seus usos, porque esta



atividade ndo se enquadra na competéncia ambiental, mas na relativa ao ordenamento
do territério e ao urbanismo. De igual modo, o CCT 118/2017, de 19 de outubro (Lei
de Bases Florestais) veio estabelecer outro limite: a protecdo do ambiente, por si s,
ndo permite a assuncdo de poderes executivos pelo Estado se ndo se verificarem
circunstancias excepcionais de tratamento comum uniforme dos cidaddos que

justifiquem a consideragdo das func¢des executivas como basicas.

Em matéria de qualificag¢do e autorizagdo de actos de ordenamento do territdrio,
vale a pena destacar duas pronuncias. STC 86/2019, de 20 de junho, proferido no
recurso de inconstitucionalidade formulado contra a Lei n.° 4/2017, sobre solos e

espagos naturais.

O Tribunal declarou a nulidade parcial dos preceitos que, contrariando as disposigdes
estaduais basicas sobre a matéria, regulavam usos ordindrios especificos, atividades e
constru¢des em solo rural; bem como a defini¢do, também por inconstitucionalidade
mediata, daqueles outros relativos a projetos de interesse insular ou regional e a
avaliacdo de impacto ambiental de projetos que afetam a Rede Natura 2000, na
medida em que diminuiam a prote¢do fornecida pelo legislador estadual. Por sua vez,
o STC 143/2017, de 14 de dezembro, um recurso de inconstitucionalidade suscitado
em relagdo a varios preceitos da Lei 8/2013, sobre reabilitacdo, regeneragdo e
renovagdo urbanas, confirmou a natureza basica de um instrumento processual para
garantir o valor ambiental dos terrenos em situacdo rural basica: o siléncio negativo

para actos de ordenamento do territorio.

E) Protecao do ar e poluicao sonora

No recente STC 161/2019, de 12 de dezembro, ao julgar o recurso de
inconstitucionalidade formulado a propdsito da Lei da Assembleia Regional de
Murcia 10/2018, sobre a aceleragdo da transformagdo do modelo econdmico regional
para a geragdo de emprego estdvel e de qualidade, o Tribunal declarou a
inconstitucionalidade mediata tanto dos preceitos legais regionais que podem afetar a
prote¢do do dominio publico maritimo-terrestre, como daqueles outros que afectam
actividades potencialmente poluidoras do ar e permitem a regularizagdo de actividades

carentes de licenga urbanistica. Na medida em que a prote¢do ambiental ¢ menor, o



acorddo conclui que as opg¢des do legislador regional sdo contrarias as normas

fundamentais na matéria.

No que diz respeito a luta contra o ruido e a polui¢do sonora, ha que partir da
doutrina consagrada, por via de amparo, no STC 119/2001, de 24 de maio, onde se
estabeleceu que a exposi¢do continuada a niveis intensos de ruido coloca em sério
risco a saude das pessoas, podendo esta situacdo implicar a violacdo do direito a
integridade fisica e moral, bem como pdér em causa o direito a privacidade no
domicilio. Obviamente, a protecdo do amparo s6 poderda ser concedida se for
estabelecido um nexo de causalidade entre a atividade (ou inatividade) das autoridades

publicas e o ruido sofrido.

No STC 5/2013, de 17 de janeiro, um recurso de inconstitucionalidade
interposto contra a Lei do Parlamento da Catalunha 16/2002, sobre a prote¢ao contra a
poluicdo sonora, a competéncia em matéria de protecdo do ambiente e os poderes
resultantes da propriedade de certas infra-estruturas de transporte foram ponderados.
O resultado desta ponderacdo foi a declaracdo de que as disposicdes relativas ao
impacto sonoro nao se aplicavam as infra-estruturas estatais de transporte rodoviario,
maritimo e ferrovidrio. A garantia da privacidade pessoal em relacao ao ruido nestas
infra-estruturas estd incluida na Lei 37/2003, relativa ao ruido, sobre a qual se
pronunciou o STC 161/2014, de 7 de outubro, sobre o recurso de
inconstitucionalidade. Em particular, o acordao declarou a constitucionalidade da
remissao para o regulamento, como complemento técnico necessario, da determinagao
dos critérios relativos aos niveis de ruido. Neste acordao, afirma-se que a legislagdo
destinada a prevenir os efeitos nocivos do ruido ambiente para a saide humana ¢,
antes de mais, uma questdo ambiental. Afirma também a necessidade de cooperagdo
entre o Estado (enquanto proprietario de certas infra-estruturas) e as administragdes
regionais para a elaboragdo de mapas de ruido e para o estabelecimento de zonas de

prote¢do contra o ruido.

F) Protecao da fauna e da flora

Esta sub-matéria ambiental esta interligada com as competéncias autondmicas
exclusivas em matéria de caca e pesca (regulamentacdo das actividades e regime

administrativo das licengas e autorizagdes). No CCT 102/1995, de 26 de junho de



1995, a competéncia do Estado ex art.

149.1.23 CE, que lhe permite identificar as espécies animais ndo susceptiveis de
serem cacadas, como € o caso do Catalogo Nacional de Espécies Ameacadas. A
violag¢do destas determinagoes basicas levou a declaracao de inconstitucionalidade da
Lei 4/2021, sobre a caca em Castela e Ledo, na medida em que permitia a caga de
populagdes de lobo localizadas a norte do rio Douro apds a obtencdo da

correspondente autorizacdo administrativa.

A protegdo da flora tem sido canalizada, nomeadamente com a Diretiva
Habitats, através da preservacao dos ecossistemas e das zonas naturais, o que resultou

numa certa auséncia de jurisprudéncia na matéria.

G) Regime energético e ambiente

Como ja ficou claro no STC 64/1982, a relagdo entre as competéncias em
matéria de ambiente e de regime energético € particularmente intensa. A este respeito,
vale a pena mencionar, entre a jurisprudéncia mais recente, o SSTC 8/2013, de 17 de
janeiro, um recurso contra a Lei 12/2007, que reforma a Lei dos Hidrocarbonetos, para
transpor a diretiva relativa ao mercado interno do gas natural. Esta decisdo afirmou a
competéncia do Estado para conceder autorizacdes de exploragao e licengas de
pesquisa que afectam o subsolo do mar. S6 excecionalmente podem ser exercidas
competéncias regionais sobre o mar territorial, desde que haja reconhecimento legal
expresso ou quando, na falta deste, tal decorra da natureza da competéncia resultante
do bloco de constitucionalidade. Do mesmo modo, s6 excecionalmente o exercicio de
uma competéncia regional pode ter efeitos extraterritoriais e estender-se ao mar
territorial quando tal seja indispensavel ao exercicio da competéncia que detém. Esta
doutrina foi posteriormente reiterada nos Acordaos CSST 87/2013, de 11 de abril, e

99/2013, de 23 de abril.

Da mesma forma, o STC 106/2014, de 24 de junho, um recurso de
inconstitucionalidade contra a Lei do Parlamento da Cantabria 1/2013, que regula a
proibicao, no territorio da Comunidade Autonoma da Cantabria, da fracturagdo

hidraulica como técnica de pesquisa e extragdo de gas ndo convencional. A sentenga



declarou a nulidade das disposi¢des legais que proibem a utilizagdo, em todo o
territorio da Comunidade Autéonoma, da técnica conhecida como fracturacdo
hidraulica (fracking) para a pesquisa e extragdo de gas nao convencional. O
regulamento invadiu a competéncia exclusiva do Estado para estabelecer a legislacao
basica sobre o regime mineiro e energético, bem como sobre a organizacio geral da
economia e a prote¢do do ambiente, ao contrariar as disposicoes da Lei do Sector dos
Hidrocarbonetos, que autoriza a aplicagdo desta técnica, desde que seja cumprida a
exigéncia de uma declaragdo prévia de impacto ambiental favoravel. A doutrina foi
reiterada nos Acdérdaos SSTC 134/2014, de 22 de julho; 208/2014, de 15 de dezembro;
73/2016, de 14 de abril; 8/2018, de 25 de janeiro, e 65/2018, de 7 de junho.

H) Silvicultura e utilizacdo da floresta

Neste caso, as competéncias basicas do Estado em matéria de protegdo do
ambiente, as competéncias basicas sobre as florestas e a utilizacao das florestas (art.
149.1.23 in fine CE) e as competéncias de desenvolvimento e execucdo
regulamentares assumidas estatutariamente pelas comunidades estdo interligadas
regides auténomas. Apos a adocdo da Constituigdo, a perspetiva ambiental ¢

predominante na gestao florestal.

No entanto, os referidos titulos jurisdicionais ndo esgotam as possibilidades de
intervengao do Estado em matéria florestal, como se pode ver no STC 79/2017, de 19
de julho, em que, ao julgar a constitucionalidade da Lei 20/2013, sobre a garantia da
unidade do mercado, o Tribunal declarou que a imposicdo, através da competéncia em
matéria de procedimento administrativo comum (art. 149.1.18 CE), de um mecanismo
especifico de intervengdo administrativa em dominios como, precisamente, 0 uso

florestal, estda em conformidade com a Constituicao.

No CCT 97/2013, de 23 de abril, recurso de inconstitucionalidade relativamente
a Lei 43/2003, sobre florestas, na redacao dada pela Lei 10/2006, o Tribunal, sem
prejuizo de reiterar a doutrina geral do CCT 84/2013, declarou a natureza
fundamental, por se enquadrarem na matéria de protecdo ambiental, dos preceitos

legais estaduais que proibem a alteracdo do uso florestal das terras ardidas por um



periodo minimo de trinta anos e daqueles outros que limitam a circulagido de veiculos

motorizados nos caminhos florestais.

Por outro lado, no STC 214/2015, de 22 de outubro, um recurso de
inconstitucionalidade em relagdo a Lei 3/2007, sobre medidas urgentes de
modernizagdo do Governo e da Administragdo da Comunidade de Madrid, declarou a
nulidade, por violagdo das bases da protecdo do ambiente, do preceito legal regional
que exigia uma autorizac¢ao judicial para que os agentes florestais pudessem aceder as
florestas privadas. Em particular, a sentenga afirmou que a autorizagdo para esse
acesso dos agentes florestais se insere no ambito da protecao do ambiente devido a sua

finalidade essencialmente preventiva e dissuasora.

Por ultimo, o STC 96/2020, de 21 de julho, que resolveu uma questdo de
inconstitucionalidade suscitada em relagdo ao preceito da Lei Florestal da Andaluzia
que atribuia a Junta os poderes de investigacdo e demarcagdo de todas as florestas
publicas situadas no territorio autonomo, declarou que estes poderes, incluidos nos
poderes de policia administrativa do Estado, ndo podiam ignorar a titularidade dos

bens afectados.
I) Diversos

Entre os conteuidos das bases em matéria ambiental encontra-se a determinacao
das infrac¢Oes administrativas, tal como declarado no STC 196/1996, de 28 de
novembro, que se pronuncia sobre o recurso de inconstitucionalidade contra a Lei
1/1989 do Parlamento Basco, relativa as infrac¢cdes administrativas em matéria de
caga e pesca. Neste caso, a protecao da fauna pode ser articulada através da tipificagao

das infrac¢des e do estabelecimento de san¢des administrativas.

A fiscalidade ambiental, ou parafiscalidade, tem sido admitida como um espago
de intervencdo regional. E o caso do STC 100/2020, de 22 de julho, um recurso de
inconstitucionalidade em relacao a Lei Foral 14/2018, sobre residuos e sua tributagao.
Este acordao afirmou a constitucionalidade da lei, que estabelece um regime dissuasor

do uso de sacos de plastico, incluindo a imposi¢ao de taxas.

Por fim, no STC 87/2019, de 20 de junho, ao julgar o recurso de

inconstitucionalidade suscitado em relagdo a Lei do Parlamento da Catalunha



16/2017, sobre alteragoes climaticas, declarou a inconstitucionalidade ¢ a nulidade dos
preceitos que, apresentando-se como medidas de combate as alteragdes climaticas, ndo
cumpriam as determinagdes da legislacdo estadual de base sobre protecao do

ambiente.

VII) UMA NOVA PERSPECTIVA SOBRE A PROTECCAO DO AMBIENTE
PELOS TRIBUNAIS CONSTITUCIONAIS

O papel dos tribunais constitucionais na defesa do ambiente tem-se
caracterizado por multiplas limitagdes. Por um lado, os juizes tém-se mostrado
relutantes em tomar decisdes na auséncia de provas cientificas, apesar da importancia
crescente do principio da precaugdo e da prevengdo, ao mesmo tempo que tem sido
dificil determinar um verdadeiro nexo de causalidade entre as alteragdes climaticas e a

violagdo dos direitos que os tribunais sao chamados a garantir.

Neste contexto, ¢ digno de nota que o acérdao do Tribunal Constitucional
alemao de 24 de marco de 2021 tenha mudado de rumo, na medida em que conclui
que a luta contra. O Tribunal declarou que a "Bundes-Klimaschutzgesetz" de 12 de
dezembro de 2019 contra as alteragdes climaticas ndo so tem significado juridico, mas
que, com base nela, uma lei estatal pode ser considerada inconstitucionalmente ilegal.
Em particular, o Tribunal declarou que a "Bundes-Klimaschutzgesetz" de 12 de
dezembro de 2019 ¢ ilegal, na medida em que ndo considera suficientes e adequadas
as acc¢oOes previstas pelo Estado para combater as alteracdes climdticas, tais como a
mera reduc¢do das emissdes de gases com efeito de estufa em 55% até 2030 (em

comparagdo com os niveis de 1990).

O elemento mais interessante e inovador do acordao em aprego € o argumento
relativo a protecdo das geragdes futuras; a declaragdo dos juizes constitucionais
alemaes constitui certamente um importante passo em frente na investigacdo sobre a

natureza juridica dos chamados "direitos do futuro".

A decisdo de 2020 do Conseil d'Etat no processo "Commune de Grande-Synthe

et autre" (427301), em que o Governo francés foi obrigado a justificar se podia



cumprir o objetivo de redugdo das emissdes para 2030, vai também no mesmo sentido.

Em Espanha, a preocupacdo com o risco das alteragdes climaticas aparece no
acordao 233/2015, quando fundamenta que: "O tempo presente nao se caracteriza pelo
desaparecimento ou reducdo drastica dos riscos detectados na altura das referidas
resolugdes; pelo contrario, caracteriza-se pelo surgimento de novas preocupagdes
centradas nos efeitos das alteragdes climaticas. Isto € reconhecido pela propria Lei
2/2013 na reforma do art. 2 a) LC, que inclui entre os objectivos da Lei o da adaptacao
as alteragOes climaticas, traduzido em medidas como as incluidas nos arts. 13 ter,

44.2,76 m) LC, ou na oitava disposi¢ao adicional da Lei 2/2013.

Por conseguinte, como concluem os Professores Palombino e Sanchez Barrios,
" ~ 5 : Lot
as questoes da prote¢do do ambiente e do progresso tecnologico demonstram, de
facto, como a sociedade contemporanea estd sujeita a uma evolucdo cada vez mais
rapida, em func¢do da aceleracdao do progresso e das suas consequéncias, que escapa ao
controlo da politica. E por isso que a protecdo dos direitos ndo pode continuar a
basear-se numa visdo que centra a tomada de decisoes exclusivamente no que existe
hoje, mas deve necessariamente olhar em frente, para horizontes que estdo atualmente

fora da atencao das geracdes actuais.
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