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ABSTRACT

A aplicacdo do principio da precaucdo na avaliacdo e na gestdo dos riscos caracterizados por
elevados niveis de incerteza cientifica e de gravidade dos danos potenciais para a satde publica
ou para 0 ambiente tem sido marcada por alguma ambiguidade na interpretacdo do conceito de
precaucdo, pela insuficiente caracterizacdo dos efeitos das atividades econdmicas e pela falta de
mecanismos e de quadros operacionais de apoio a decisédo. Isto tem dificultado o funcionamento
da justica administrativa e gerado discricionariedade, ambiguidade e imprevisibilidade quanto
ao sentido das decisGes. Neste artigo, pretende-se esclarecer o modo como o principio da
precaucdo tem sido interpretado e aplicado pelos tribunais em Portugal e contribuir para o
debate sobre quando e como aplicar medidas de precaucdo na avaliacdo e na gestdo dos riscos
ambientais. Para isso, considera-se um conjunto recente de processos judiciais relevantes em
areas de atividade envolvendo riscos ambientais e para a satde publica em que é considerada a
aplicacdo do principio da precaucdo, e analisam-se as decisbes dos tribunais nas vérias
instancias judiciais e a respectiva fundamentacdo. Com o objetivo de avaliar o grau de
consisténcia da aplicacdo da precaucdo em relacdo a analise de riscos comparaveis e a
proporcionalidade das decisGes face a gravidade dos riscos é desenvolvido um quadro tedrico de
analise baseado em trés atributos: natureza dos riscos, nivel de exigéncia de prova, nivel de
severidade das medidas aplicadas. O estudo efectuado permite constatar as posicdes
diferenciadas entre os tribunais com argumentos contraditrios perante 0 mesmo caso ou
perante casos semelhantes, reconhecendo os perigos mas atribuindo-lhes diferentes niveis de
gravidade, exigindo diferentes niveis de prova ou dando prioridade a diferentes interesses.
Parece assim ser desejavel que a regulamentacdo do principio da precaucdo possa vir a dispor de
requisitos e de critérios mais explicitos quanto ao esclarecimento sobre 0s riscos e a ponderagao
de interesses, nas diferentes areas de actividade, e quanto a proporcionalidade das decisGes.
Neste contexto, serd muito importante que os tribunais possam dispor do apoio técnico e de
orientacdo de uma expertise cientifica de qualidade relativamente a analise da informagéo

ambiental e econdmica.

PALAVRAS-CHAVE: avaliacdo e gestdo dos riscos ambientais; principio da precaucado; casos

judiciais
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1. INTRODUCAO
A aplicagdo do principio da precau¢do na avaliacdo e na gestdo dos riscos complexos,
tecnoldgicos e emergentes, caracterizados por elevados niveis de incerteza cientifica e de
gravidade dos danos potenciais para a salde publica ou para o ambiente, tem sido marcada por
alguma ambiguidade na interpretacdo do conceito de precaucéo, pela insuficiente caracterizacéo
dos efeitos das atividades econémicas e pela falta de mecanismos e de quadros operacionais de
apoio a decisao.

A diversidade de situaces, a inexisténcia de normativos precisos, os interesses maltiplos
(ambientais, econémicos e sociais) para ponderar, dificultam o papel do decisor, para mais num
quadro de incerteza. Nas disputas em tribunal, em particular, os juizes sentem dificuldades na
apreciacédo de factos apresentados segundo a perspectiva de outros ramos da ciéncia e da técnica
gue ndo o direito.

Por isso, as condigdes da aplicagdo do principio da precaugdo tém sido muito
condicionadas por factores como o0s objetivos dos decisores, as suas atitudes face ao risco e as
regras e critérios de decisdo que utilizam, dificultando o funcionamento da justica
administrativa e gerando discricionariedade, ambiguidade e imprevisibilidade quanto ao sentido
das decisoes.

Neste artigo, pretende-se esclarecer o0 modo como o principio da precaugdo tem sido
interpretado e aplicado pelos tribunais em Portugal na andlise de conflitos associados a
existéncia de perigos incertos para 0 ambiente ou para a satde publica.

Para isso, considera-se um conjunto recente de dez processos judiciais relevantes,
relativos a acBes em areas de atividade envolvendo riscos ambientais e para a saide publica, e
em que é considerada a aplicacdo do principio da precaucdo, e analisam-se as decisGes dos
tribunais nas varias instancias judiciais e a respectiva fundamentacéo.

Com o objetivo de avaliar o grau de consisténcia da aplicacdo da precaugdo em relacdo a
analise de riscos comparaveis e a proporcionalidade das decisdes dos diferentes tribunais face a
gravidade dos riscos é desenvolvido um quadro tedrico de analise baseado em trés atributos:
natureza dos riscos (gravidade do perigo potencial), nivel de exigéncia de prova, nivel de
severidade das medidas aplicadas.

Pretende-se, finalmente, contribuir para o debate sobre quando e como aplicar medidas de
precaucdo e para a melhoria das condi¢des de aplicagdo deste principio na avaliacdo e na gestéo

dos riscos ambientais.
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2. METODOLOGIA
Este artigo apresenta um estudo empirico de natureza qualitativa a partir de uma analise de um
conjunto de casos de estudo com o objetivo de descrever as suas caracteristicas e as
circunstancias e juizos que fundamentam as decisdes de aplicacdo do principio da precaugdo aos
diferentes casos.

Depois de uma apresentacdo inicial, no Capitulo 3, sobre o principio da precaugdo,
referindo o conceito, os principais elementos, as tendéncias recentes e as perspectivas futuras da
sua aplicacdo, descreve-se, no Capitulo 4, o quadro de analise que foi desenvolvido, a partir da
literatura tedrica e empirica, com o objectivo de permitir a analise sistematica dos casos de
estudo quanto a interpretacdo e a aplicagdo do principio da precaucdo pelos tribunais. Este
quadro, baseado em atributos do principio da precaucdo, procura também esclarecer a
consisténcia ou ndo da sua aplicagéo nos diferentes casos, reflectindo em particular o contexto
da decisdo (area de atividade, gravidade do risco, decisdo tomada).

A selecgdo dos casos considerados relevantes para o estudo foi realizada a partir de uma
pesquisa na Base de Dados do Ministério da Justica.

Estes casos sdo apresentados e analisados no Capitulo 5. Nesta andlise é considerada a
fundamentacdo das posicOes das partes envolvidas e das decisdes dos tribunais nas varias
instancias de decisdo e ¢é avaliada a extensdo com que o0 pensamento e as acgdes de precaucdo
foram aplicados na prética. Sdo exploradas as similitudes e as diferengas entre os diferentes
casos.

Finalmente, no Capitulo 6, a partir dos resultados obtidos neste estudo quanto ao modo
como os tribunais lidam com os riscos ndo comprovados em Portugal, conclui-se com a
recomendacdo de medidas regulamentares destinadas a melhoria das condi¢des de aplicacdo do

principio da precaucdo na avaliacdo e na gestdo dos riscos ambientais.
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3. OPRINCIPIO DA PRECAUCAO

Conceito e principais elementos

O principio da precaucdo é presentemente um principio fundamental da regulagdo ambiental em
muitos paises.

Surge no contexto da estratégia de gestdo de riscos em dominios em que as medidas que
permitem atingir o objectivo de uma protecgdo elevada, nomeadamente em matéria de ambiente
e de salde, ndo podem ser determinadas com uma base de certeza cientifica, admitindo-se que
possam causar danos elevados ou mesmo irreversiveis para 0 ambiente e a saude publica
(OCDE, 2003; Stirling, 2007; Renn, 2008; CPP, 2010).

As situagOes de precaucdo correspondem a cendrios de risco nos quais um elemento da
cadeia causal que vai do perigo aos efeitos finais & incerto, no sentido em que a relacdo de
causa-efeito sobre a qual se basearia esse elemento ndo pode ser estabelecida nem rejeitada.
Contrariamente as situacdes de riscos simples (ou comprovados), que é possivel prevenir, com
base no conhecimento cientifico, trata-se aqui de situagdes complexas, onde 0s riscos sao multi-
causais e envolvidos em incerteza e/ou ambiguidade (Renn, 2008). Exemplos sdo 0s campos
eletromagnéticos (telemdveis e antenas de telemoveis) e a sua relacdo com certos cancros, 0S
nanomateriais e 0s seus efeitos especificos e massivos sobre as populagdes ou os efeitos de
alteracfes ambientais sobre a biodiversidade (SEHN, 2009; CPP, 2010; Rogers, 2011).

Tem-se assistido, com efeito, em relagdo a este tipo de riscos, a uma transi¢do na politica
ambiental de uma tomada de decisdo reactiva para uma gestdo ambiental pr6 - activa,
contribuindo o principio da precaucdo para a base conceptual e legal dessa transicao.

O principio da precaucdo encontra-se inserido na legislagdo europeia® (em Programas de
Acdo, diretivas, declaracdes e recomendacdes), com incidéncia no direito interno ao nivel dos
Estados-Membros (na legislacdo nacional, regional e local). Nos EUA, programas e medidas de
precaucdo sdo aplicados no nivel estadual e no nivel local e, embora ndo seja citada
expressamente na legislacdo e nas politicas federais, a presenca do principio da precaucao esta
subjacente a natureza de grande parte da legislagdo ambiental. Encontra-se ainda expressamente
citado em conferéncias e tratados internacionais como a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre

Ambiente e Desenvolvimento (Cimeira do Rio) (1992) ou a Convencéo sobre a Biodiversidade

! Foi inserido no artigo 130 R (2) do Tratado de Maastricht (1992), actual artigo 191, paragrafo 2 do
Tratado da Unido Europeia. A referéncia explicita ao principio da precaucdo € a seguinte: “A politica de
ambiente da Unido Europeia (...) sera baseada nos principios da precaugdo e da acgdo preventiva, da
correccao, prioritariamente na fonte, dos danos causados ao ambiente e do poluidor-pagador”.
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(2000) (UNCED, 1992; Secretariat of the Convention on Biological Diversity, 2000) e em
outros instrumentos de Direito Internacional, como na legislacdo do comércio internacional.

Sdo variadas as formulagdes existentes para o principio da precaucdo, com diferentes
niveis de exigéncia de acBes de intervenc¢do, mais impositivas de obrigacdes em alguns casos e
mais concedentes de possibilidade aos decisores para agirem com precaugdo em outros. De
qualquer modo, um principio legal geralmente ndo determinard a realizagdo de uma deciséo ou
acc¢do especifica, mas apenas impora um dado procedimento em certos casos.

Uma das definicGes mais representativas é a da Declaragcdo da Cimeira do Rio, no seu
principio 15: “De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo deve ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando houver ameaca
de danos sérios ou irreversiveis sobre o ambiente, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo
deve ser utilizada como razdo para adiar medidas custo - eficazes para prevenir a degradacao
ambiental” (UNCED, 1992).

Uma outra formulacdo é a da Comunicacdo da Unido Europeia sobre o Principio da
Precaugdo (CE, 2000), segundo a qual este principio devera ser invocado “quando as
informacdes cientificas sdo incompletas, pouco conclusivas ou incertas e quando os dados
existentes sugerem, com fundamentos de razoabilidade, efeitos possiveis sobre o ambiente ou a
salde potencialmente perigosos e incompativeis com o nivel de proteccdo desejado.” Esta
Comunicagdo esclarece ainda que as medidas de precaucdo deverdo satisfazer os critérios de
proporcionalidade em relagdo ao nivel de protec¢do requerido, de ndo discriminagdo, de
consisténcia com outras medidas, com base na andlise dos beneficios e custos potenciais, e
serem sujeitas a revisdo quando surgem novos dados cientificos e capazes de atribuir
responsabilidade pela producdo das provas cientificas necessarias.

Uma outra formulagdo ainda, a declaracdo de Wingspread (SEHN, 1998), alargou o
ambito do principio da precaucdo a “ameagas de perigo para a satde humana ou o ambiente”,
retirando a qualificagdo de “severidade” do perigo. Incluiu ainda uma referéncia explicita a
inversdo do 6nus da prova para o proponente da atividade.

Apesar de crescentemente aceite como principio geral de politica, direito e gestdo
ambiental, na pratica o principio da precaucdo tem tido uma aplicagdo marcada pela
controvérsia e pelo debate, em particular em situacbes onde pode ser considerado como
restricdo a atividade econémica e ao comércio (como no contexto da OMC ou da bio -
seguranca). Factores econdmicos, politicos, sociais e culturais e a complexidade dos interesses

em presenca tém condicionado a extensdo da atengdo dada, em diferentes paises, a estratégias
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de precaucdo pela legislacdo e pelas instituicbes (Randall, 2009; Wiener et al., 2011; Lofstedt,
2014)%

Esta controvérsia resulta também de alguma ambiguidade existente na definicdo do
proprio principio da precaucdo, em termos como a “ameaca de danos sérios ou irreversiveis”
sobre o ambiente ou a “auséncia de absoluta certeza cientifica” e é funcdo da dificuldade da
identificacdo e analise das incertezas e da falta de orientacdo para a aplicacdo de medidas de
precaucdo adequadas, em contextos sectoriais muito diversos.

No entanto, a maior parte das formulagdes tem elementos chave comuns e a comunidade
cientifica e os decisores politicos ndo divergem no essencial na identificacdo das principais
questbes a considerar na implementacdo pratica da precaucdo, a saber: qual o nivel de risco
ambiental requerido para aplicar o principio; qual a relevancia das consequéncias potenciais da
actividade com risco; qual o nivel de severidade que as medidas de precaucéo deveréo ter’. A
resposta a este conjunto de questdes traduz efetivamente a integracdo da anélise, da avaliacdo e
da gestédo dos riscos ndo comprovados.

A questdo do nivel de severidade das medidas de precaucdo traduz a dificuldade na
selecgdo dos resultados requeridos para a decisdo de precaucdo, que poderdo ir desde a
proibicdo de actividades com risco até que sejam esclarecidas as incertezas existentes até a
aplicacdo de estratégias adaptativas, como a implementacdo de medidas de minimizagdo de
impactes negativos, de monitorizagdo ou de vigilancia ou a simples realizacdo de estudos de
aprofundamento do conhecimento cientifico sobre os riscos (Peel, 2009; Stirling, 2017). As
medidas de precaucdo deverdo ser adequadas a gravidade das consequéncias potenciais dos
riscos incorridos, num contexto de proporcionalidade que requer a definicdo da natureza
especifica dos riscos e do nivel de seguranca requerido.

Em Portugal, a Constituicdo reconhece direitos fundamentais em matéria de saude
publica e ambiente, mas o principio da precaucdo ndo tem assento explicito na Constituicao, ao

contrario do principio da prevencdo (art. 66°, n° 1) (Gomes, 2013). O principio da precaucao

2 Muitos estudos, de natureza conceptual ou empirica, tém sido dedicados ao principio da precaucdo e
questdes relacionadas, em diversos dominios cientificos, como o direito internacional, a ciéncia politica, a
economia ecoldgica e a governagdo ambiental (Myers e Raffensperger, 2005; De Sadeleer, 2006; Stirling,
2017; Renn et al., 2009; Zander, 2010; Iverson e Perrings, 2012).
3 A EEA considera que a maior parte das questdes relativas a precau¢do sdo objeto de acordo europeu ou
internacional, embora com exigéncias diferentes entre os EUA e a Europa em certos dominios. Por isso, 0s
objetivos da precaugdo ndo induzem desvios de competitividade significativos entre os paises
desenvolvidos. Alias, estudos demonstram que a precaugdo é em geral mais rentavel do que a inacgdo
(EEA, 2013).
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surge, no entanto, consagrado por transposicdo de directivas europeias ou por iniciativa
auténoma do legislador nacional em multiplas regulamentagdes técnico-sanitarias®.

Numa perspectiva juridica, a doutrina tem entendido o principio da precau¢do como
decorrente de uma interpretacdo do principio da prevencdo, com uma ponderacdo agravada do
interesse ambiental face a outros interesses, por for¢a de uma leitura sistemética da Constituigdo
e do imperativo da proporcionalidade (Canotilho, 1995; Gomes, 2013). Por seu lado, os estudos
de interpretacdo econdmica do principio da precaucdo separam 0s conceitos de prevencao e de
precaucdo com base na possibilidade ou ndo de se associarem probabilidades de ocorréncia
objectivas, a partir de dados estatisticos, as consequéncias das atividades de risco, distinguindo
assim entre riscos comprovados, aos quais se aplica a prevencdo, e riscos ndo comprovados

(incertos ou suspeitos), aos quais se aplica a precaucéo.

Tendéncias recentes e perspectivas futuras
De acordo com a investigacao recente de alguns autores (Stokes, 2008; Peel, 2009; De Sadeleer,
2009; Noiville, 2015; Bocchi, 2016), depois de quase duas décadas de jurisprudéncia aplicada
ao principio da precaugédo, em particular no Tribunal Europeu de Justica (TEJ) e na Organizacgao
Mundial do Comércio (OMC), é hoje possivel identificar algumas tendéncias de
homogeneizagdo nas interpretacdes judiciais sobre a aplicacdo deste principio, mesmo
atendendo a diversidade de contextos e de sectores de regulagdo.

Invocado cautelosamente por muitos tribunais, dado o seu estatuto ainda incerto, tem
conduzido a acc¢des de precaucdo nalguns casos e surgido por vezes com o papel de justificacdo
de legislagdo secundaria (como directivas e regulamentos) mesmo ndo sendo mencionado
explicitamente.

Os tribunais tendem a interpretar o principio da precaugdo como um processo de decisdo
estruturado em diferentes passos metodolégicos incluindo analises do risco e a avaliacdo das
suas consequéncias com a ponderacdo dos interesses em presenca (econémicos, técnicos,
politicos e sociais), devendo as medidas de precaucédo ser proporcionadas em relacdo aos riscos
e aos seus efeitos. Além disso, as provas cientificas sobre os perigos deverdao ser solidas e

convincentes, tdo completas quanto a informacdo disponivel o permita, e ndo apenas meras

* Surge enunciado no artigo 3°9/1/f) da Lei n°58/2005 de 29 de Dezembro (Lei da Agua), que transpde a
Directiva n°2000/60 de 23 de Outubro, no artigo 7°/1 do Decreto Lei n® 173/2008 de 26 de Agosto
(Licenciamento ambiental), na Lei n°27/2006 de 3 de Julho, artigo 5°/c) (Lei de Bases da Protecgao Civil)
e no Decreto Lei n® 142/2008 de 24 de Julho, artigo 4°/e) (Regime Juridico da Conservagdo da Natureza e
da Biodiversidade) (Gomes, 2013 e Aragao, 2013).
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hipdteses ou conjecturas de risco, de modo a evitar a aplicacdo indevida do principio da
precaucao por razdes puramente politicas ou proteccionistas (Noiville, 2015)°.

Se, por um lado, é desejavel, em contextos sectoriais diversos e em quadros de incerteza,
a preservacdo da flexibilidade na tomada de decisdo, com avalia¢Ges do risco e com medidas de
precaucdo numa base casuistica, por outro lado, importara procurar ultrapassar pressfes de
grupos de interesses e interpretagdes dos tribunais, com diferentes exigéncias de provas, e
resolver as atuais ambiguidades e possiveis arbitrariedades na implementagdo pratica do
principio da precaugéo.

Com efeito, apesar dos progressos verificados e das propostas de alguns quadros
metodoldgicos para a implementacgdo pratica do principio da precaucdo, de ambito setorial ou
mais geral, em relatérios de entidades ptblicas ou em publicacdes cientificas®, diversos autores
consideram que faltam ainda instrumentos de enquadramento e também procedimentos mais
particulares, a introduzir eventualmente na legislacdo, de modo a tornar mais efectivo o
contributo do principio da precaucéo na avaliagdo e na gestdo dos riscos ambientais.

Assim, Sachs refere a necessidade de procedimentos para uma analise cuidada do risco,
com regras para proteccdo da saude publica, enquadradas em outras estratégias e medidas
ambientais dos governos (Sachs, 2011) e Renn destaca a necessidade de definir critérios para
apoio a avaliagdo dos riscos, como a magnitude dos impactos potenciais, a escala espacial e
temporal ou a probabilidade de ocorréncia (Renn, 2008).

Zander e Lofstedt destacam a grande relevancia da anlise econdmica para a ponderacao

de interesses e para a anélise da proporcionalidade e da coeréncia das decisdes’, devendo ser

> Estas provas ndo levantam totalmente as incertezas, pois nessa altura sair-se-ia do dominio da
precaucao, mas sao consideradas obtidas a partir de documentacdo considerada suficiente sobre os
perigos em causa. Por outro lado, a incerteza cientifica raramente surge (para o TEJ e a OMC) como
demasiado elevada para impedir uma analise de risco e afectar a capacidade de realizar acgdes concretas,
especialmente atendendo a que é sempre possivel adoptar medidas provisorias e revisiveis (Noiville,
2015).
® Estes quadros metodoldgicos s&o, em alguns casos mais focalisados nos objetivos e orientacdes gerais, e
noutros, mais operacionais, descrevendo o processo de analise e decisdo como um conjunto de etapas
sucessivas (CPP, 2010; IRGC, 2008; Bondi, 2011; EC, 2011; Klinke e Renn, 2012) sendo os seus
elementos mais relevantes a analise da gravidade potencial dos impactos sobre o ambiente ou a salde, os
niveis de prova e o grau de precaugdo requerido, e a procura da proporcionalidade das medidas de
precaucao face a gravidade dos impactos. Outros quadros metodoldgicos, embora ndo expressamente
referidos ao principio da precaugdo, poderdo contribuir para a implementagdo de medidas adequadas de
gestdao de riscos ndo comprovados. E o caso, no Reino Unido, da abordagem da toleréncia ao risco
(“tolerability of risk”), particularmente nos setores de salide e seguranga, que procura conciliar decisdes
baseadas em estimativas de confianca sobre riscos, com a garantia da consideracdo adequada das
percepgoes do publico (Bouder et al., 2007).
’ Diversos modelos tém sido definidos para interpretagiio econémica do principio da precaugdo, como os
modelos baseados na teoria da utilidade esperada, que analisam os efeitos da irreversibilidade dos danos
ambientais e da flexibilidade das decisdes em funcdo da obtencdo de informacao futura, ou os modelos
9
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corrigidas insuficiéncias correntemente verificadas na valoracdo dos bens e dos danos
ambientais (Zander, 2010; Lofstedt, 2014). Todavia, sdo importantes as implicacdes da
incomensurabilidade de custos e beneficios (Aldred, 2012), muitas vezes ndo redutiveis a
valores monetérios num quadro de controvérsia e desconhecimento de informacéo ®.

Tosun refere ainda a necessidade de explicitar e comunicar com mais clareza a
fundamentacdo das decisdes (Tosun, 2013), que deverdo incluir as varias fontes de incerteza, a
apresentacdao unilateral de provas, as areas identificadas como de falta de conhecimento e
informacdes sobre os métodos da andlise utilizados. Formas de envolvimento e de participagdo
publica que permitam a definicdo de niveis de risco aceitaveis socialmente e a legitimacao
social das medidas de precaugdo sdo igualmente importantes (Etienne, 2009; Oliveira et al.,
2016)°.

Finalmente, véarios autores sugerem a criacdo de uma entidade independente que possa
apoiar reguladores e decisores politicos na implementacdo dos procedimentos de avaliagdo dos
riscos e no acompanhamento da realizacdo de medidas provisorias e proporcionadas de
precaucdo, portanto revisaveis tendo em conta a evolucdo dos conhecimentos cientificos
(Godard, 2010; Lofstedt, 2014) *°.

Uma defini¢do mais precisa do principio da precaucéo, num dado contexto social, cultural
e politico prevalecente, permitira aliviar as dificuldades e as ambiguidades atuais dos tribunais
nas aplicagdes da precaucdo e contribuir para uma solucdo mais satisfatoria em termos de

seguranca juridica.

multicritério, que consideram objetivos multiplos (ambientais, econdmicos, sociais, etc.) na tomada de
decisdo e permitem a integracdo de processos participativos e deliberativos (Savage, 1954; Kahneman e
Tversky, 1979; Gilboa e Scmeidler, 1989; Gollier e Treich, 2003; Stirling e Mayer, 2005; Gongalves, 2013).
8 Como afirma Cooney as controvérsias sobre o principio da precaucdo sdo frequentemente disputas sobre
como obter algum equilibrio entre interesses concorrentes, num contexto de elevada incerteza ou grande
falta de conhecimento em que ndo é possivel uma solugdo técnica clara. A andlise dos factores ecoldgicos,
socio - econdmicos e politicos, interagindo num sistema complexo com comportamento que ndo é possivel
prever ou quantificar, é por isso muitas vezes necessaria (Cooney, 2005).

% Jalava et al. (2016), referindo-se aos Estudos de Impacte Ambiental (na Finlandia), considera que as
incertezas ndao tém sido analisadas com rigor e que, idealmente, os procedimentos de Avaliagdo de
Impacte Ambiental deveriam ter em conta diferentes perspectivas de analise e permitir a comunicagdo
entre os diferentes “stakeholders”.

19 Deve também ter-se em atencdo que a racionalidade da escolha das medidas de precaugdo serd sempre
limitada pelo custo de obter informagdo sobre o futuro e pelo desconhecimento inevitavel de alguns
aspectos associados aos fendmenos incertos em analise. Lofstedt menciona ainda as dificuldades politicas
que poderdo resultar na pratica, associadas a possiveis acusacoes a politicos por decisdes passadas que
tenham deixado de ser consideradas perigosas, ou a produtos ndo envolvendo perigo e que ficam fora do
mercado pelo estigma de terem anteriormente sido considerados perigosos (Lofstedt, 2014).
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4. QUADRO DE ANALISE

Tendo por objetivo compreender as diferengas na interpretacdo da precaucdo na pratica, pelas
partes envolvidas e pelos tribunais, foi elaborado um quadro analitico tendo por base os
atributos seguintes, que permitem caracterizar, no essencial, a aplicacdo do principio da
precaucdo (Stirling, 2017; Garnett & Parssons, 2017; Sachs, 2011; CE, 2000; SEHN, 1998;
UNCED, 1992).:

e Natureza dos riscos

¢ Nivel de exigéncia de prova

e Medidas aplicadas

Com este quadro de andlise pretende-se realizar uma anéalise exploratoria baseada
em pressupostos simples para suprirem a auséncia de informacdo sobre a natureza dos
riscos e sobre critérios de proporcionalidade das decisdes.

De acordo com este quadro as medidas a aplicar deverdo ser mais severas e com
niveis de exigéncia de prova menores para riscos mais graves.

Apresentam-se a seguir os critérios que serdo considerados para a analise da natureza dos
riscos, dos niveis de exigéncia de prova e dos niveis de severidade das medidas de precaugdo

relativamente aos casos considerados neste estudo.

4.1 Analise da natureza dos riscos

Os riscos que devem ser objeto da aplicagdo do principio da precaucédo traduzem, por definicéo,
situacBes de incerteza quanto a informacdo e conhecimento sobre os perigos (s&o riscos ndo
comprovados ou suspeitos) e de gravidade potencial dos efeitos da atividade ou da tecnologia
em causa para 0 ambiente ou a satde humana.

A incerteza sobre os riscos traduz a falta de compreensdo dos factores explicativos das
relacbes causa — efeito e o desconhecimento da probabilidade de ocorréncia dos danos
potenciais (Stirling, 2017, Aven, 2011)

Atendendo a que as acgdes de precaucdo poderdo ser diferenciadas, com um nivel de
maior ou menor severidade em funcdo da maior ou menor gravidade dos riscos, importa
caracterizar o nivel de gravidade associado a cada situacédo de risco.

Para a caracterizacdo da gravidade potencial dos riscos consideram-se 0s seguintes

critérios (Renn e Klinke, 2010; Bevan, 2009; Godard, 2005):
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¢ Relevancia dos danos potenciais
¢ Dispersdo geografica
e Persisténcia no tempo

e Relevancia dos interesses envolvidos

A relevancia dos danos potenciais seré considerada alta nos Casos em que estdo em causa danos
que ameagam a salde e a vida humana e moderada nos Casos em que estdo em causa danos que
ameacam 0 mundo natural. Esta classificagdo tem por base estas duas dimensdes consideradas
por varios autores como as mais relevantes nos problemas ambientais (Harremoes et al., 2002;
O’ Connor e Spash, 2001; OCDE, 1997)".

A dispersdo geogréfica dos riscos serd considerada alta, moderada ou baixa nos
diferentes casos consoante a area de influéncia respectiva.

A persisténcia dos riscos no tempo seré considerada alta ou baixa em funcdo da natureza
irreversivel ou ndo dos danos potenciais em causa.

Finalmente, os interesses envolvidos serdo considerados pouco relevantes, relevantes ou

muito relevantes consoante a importancia atribuida na ponderacdo de interesses efectuada pelos
tribunais.
Globalmente, o nivel de gravidade potencial dos riscos serd considerado alto quando todos 0s
critérios tiverem o nivel mais elevado e moderado quando a magnitude dos danos potenciais
ndo for alta ou quando em mais de um dos critérios a avaliacdo ndo for do nivel mais elevado
(Quadro 1).

1 Nesta classificacdo, a primeira dimens&o pode ser associada aos riscos tecnoldgicos, e nela enquadram-
se problemas como a poluigdo em geral, a acumulacao de residuos tdxicos, o aquecimento global, e a
segunda aos riscos de gestdo dos recursos naturais, ao desaparecimento de habitats naturais e a perda de
biodiversidade.
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Quadro 1 - Dimens0es de risco e nivel de gravidade potencial dos riscos

Dimens&o de risco Descricdo Classificagdo
Relevancia dos danos | Danos para a satde Alta
potenciais Danos para 0 mundo natural Moderada
Dispersdao geografica  dos | Nacional Alta
riscos Regional Moderada

Local Baixo
Persisténcia dos riscos Irreversiveis Alta
Reversiveis Baixa
Muito relevantes Alta
Relevéancia dos interesses Relevantes Moderada
Pouco relevantes Baixa

Descricéo Nivel de gravidade

Todas as dimensdes de risco com o nivel mais elevado Alto
Moderado

A relevancia dos danos potenciais ndo é alta ou pelo

menos uma das dimensdes de risco ndo é alta

4.2. Andlise do nivel de exigéncia de prova

Face as incertezas existentes, o nivel de robustez das provas cientificas relativas a existéncia ou
ndo de riscos graves constitui a base necessaria para definir o grau de preocupacdo quanto aos
perigos e, assim, para decidir ou ndo aplicar o principio da precaugdo e selecionar as medidas a
propor.

Na tomada de decisdo, 0s requisitos de prova, que deverdo considerar 0s riscos potenciais
da atividade em causa e também a ponderacdo de todos os custos e beneficios envolvidos,
poderdo traduzir desde uma simples suspeicdo de risco até a uma forte presuncdo de risco
justificada tedrica e empiricamente.

Considera-se, assim, a seguinte caracterizagdo dos niveis de prova (Quadro 2):

¢ Nivel de exigéncia baixo: Quando o tribunal assume a divida sobre os perigos, apesar
da falta de provas cientificas mais seguras, que entende ndo serem possiveis neste momento.
Este nivel é menos exigente quanto aos niveis de prova, devendo o énus da prova ficar para a

entidade responsavel pela atividade e ndo para os seus beneficiarios.
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o Nivel de exigéncia moderado: Quando o tribunal, apesar das incertezas, se satisfaz com
o cumprimento de margens de seguranca (limiares legais de risco)** ou de estratégias
adaptativas como medidas de minimizag&o de impactes negativos

e Nivel de exigéncia alto: Quando o tribunal requer a reunido de provas muito seguras e
cientificamente atualizadas sobre os perigos e a analise compreensiva dos riscos. Podera estar
incluida alguma orientacdo sobre a margem de seguranca requerida. A ponderacdo de beneficios

e de custos, econémicos, sociais ou outros é igualmente considerada relevante.

Os trés niveis de exigéncia de prova correspondem a situagOes intoleraveis, toleraveis ou
aceitaveis de risco na perspectiva do decisor e deverdo traduzir os niveis de percepcdo e
aceitabilidade social dos riscos. Para que se decida aplicar a precaucéo devera ser exigida uma
crescente quantidade e qualidade de provas de perigo das situacBes consideradas intoleraveis

para as situacdes consideradas aceitaveis.

Quadro 2 - Nivel de exigéncia de prova

Descrigdo Nivel de exigéncia de prova
O tribunal assume a duvida sobre os perigos, na
impossibilidade de se dispor de provas cientificas mais seguras Baixo
O tribunal requer o cumprimento de limiares legais ou de
medidas de minimizag&o de impactes negativos como prova da Moderado

ndo existéncia de perigo

O tribunal requer provas muito seguras e cientificamente
atualizadas sobre os perigos e a andlise compreensiva dos
riscos. A ponderacdo de beneficios e de custos, econdmicos, Alto
sociais ou outros, é igualmente considerada relevante

12 Ngo se consideram as margens de seguranca no nivel de exigéncia baixo uma vez que, como alguns
autores (Wiener e Rogers, 2002), se admitir ndo estarem esclarecidos os custos econdmicos e sociais que
poderdo estar a elas associados e ainda ao facto de poder permanecer incerteza quanto aos efeitos de
exposicoes prolongadas no tempo mesmo aos niveis de seguranca pré-fixados.
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4.3. Andlise da severidade das medidas de precauc¢ado
Tendo em atencdo a diversidade das medidas e dos resultados possiveis requeridos para a
decisdo de precaucdo e as diferentes formulagdes e interpretacdes do principio da precaucao,
consideram-se, de acordo com o que propdem alguns autores (Sachs, 2011; Zander, 2010;
Lofstedt; 2014, Garnett e Parsons, 2017), dois niveis de aplicacdo possivel deste principio, que
se traduzirdo em diferentes tipos de medidas a propor (Quadro 3):

e aplicagdo “fraca” do principio da precaucao

e aplicagdo “forte” do principio da precaugao

No primeiro nivel considera-se um espectro vasto de possiveis medidas de precaucéo, incluindo
acbes menos restritivas como medidas de minimizagdo ou de compensacdo de impactes
negativos ou medidas de simples observagdo e vigilancia ou de apoio ao desenvolvimento do
conhecimento cientifico sobre os riscos.

No segundo nivel consideram-se a¢cdes mais restritivas como a proibicdo/suspensao de
actividades com risco até um melhor esclarecimento das incertezas existentes™.

Os dois niveis de precaugdo correspondem, assim, a opc¢des de reducdo ou de evitacdo
dos riscos. O primeiro deve aplicar-se a situagdes avaliadas como de riscos considerados
toleraveis e 0 segundo a situaces de risco a que estdo associadas consequéncias consideradas
demasiado severas. A riscos considerados aceitaveis nao sera necessario aplicar medidas de
precaucéo.

Consequentemente, e de acordo com os niveis de exigéncia de prova acima definidos, a
aplicagdo do principio da precaugdo “fraca” devera estar associada a0 nivel de exigéncia de
prova de perigo moderado, enquanto a aplicagdo “forte” devera estar associada ao nivel de
exigéncia de prova baixo. As situages em que o0 principio da precaucio ndo € aplicado devera
estar associado o nivel de exigéncia de prova alto. Esta correspondéncia entre niveis de
severidade das medidas de precaucdo e niveis de exigéncia de prova traduz, alias, a tendéncia
constatada a partir da analise de multiplos casos de aplica¢do do principio da precaucao (Garnett
e Parsons, 2017).

13 Neste termos, a Declaragdo de Wingspread representa uma abordagem mais “forte” a precaucdo do
que a Declaragao do Rio e a Comunicacao da Comissao Europeia.
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Quadro 3 - Nivel de severidade das medidas de precaucdo

Descricao Nivel de precaugdo

Acdes mais restritivas como a proibicdo/suspensdo de actividades com Forte
risco até um melhor esclarecimento das incertezas existentes

Espectro vasto de possiveis medidas de precaucao incluindo agdes menos
restritivas, como medidas de minimiza¢do ou compensagdo de impactes Fraco

negativos, de monitorizacéo e vigilancia.

4.4. Anédlise da proporcionalidade das medidas de precaucao

Finalmente, o quadro de analise inclui uma analise da proporcionalidade das medidas de
precaucdo em relacdo a gravidade dos riscos. Trata-se de um importante critério de boa
governacao na avaliacdo das opgOes tomadas para gestao dos riscos.

As medidas de precaucdo serdo consideradas proporcionais a gravidade dos riscos se
forem mais severas para danos potenciais mais graves. Assim (Quadro 4):

e As acgdes de precaucdo mais restritivas, associadas ao nivel de precaugido “forte” (e a
niveis de exigéncia de prova baixos) serdo proporcionais nos casos em que a gravidade dos
riscos € maior (gravidade alta)

e As ac¢Bes menos restrictivas, associadas ao nivel de precaucdo “fraco” (e a niveis de
exigéncia de prova moderados) serdo proporcionais aos casos em que a gravidade dos riscos é
menor (gravidade moderada).

e Nas outras situacdes ndo havera proporcionalidade das medidas de precaucdo em
relacdo a gravidade dos riscos.

Quadro 4 - Analise da proporcionalidade das medidas de precaucao

Gravidade dos riscos Nivel de precaugéo Anélise de proporcionalidade
Gravidade alta Precaugdo forte Proporcionalidade
Gravidade moderada Precaucdo fraca
Gravidade alta Precaucdo fraca Né&o proporcionalidade
Gravidade moderada Precaugdo forte

Finalmente, a figura seguinte sintetiza o quadro de analise, 0 qual representa a integracdo da

andlise, da avalia¢do e da gestdo dos riscos ndo comprovados.
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Figura 1 - Sintese do quadro de analise

NIVEL DE EXIGENCIA | NIVEL DE SEVERIDADE DAS
NATUREZA DO RISCO DAS PROVAS DE RISCO | MEDIDAS DE PRECAUCAO

BAIXO ¢——> FORTE
ALTA MODERADO «—— FRACO
MODERADA ALTO e—— INEXISTENTE

g ANALISE DA PROPORCIONALIDADE J
DAS MEDIDAS DE PRECAUCAO

5. ANALISE DE CASOS

A partir de uma pesquisa no site da Base de dados Juridico-Documentais da Direc¢do — Geral

GRAVIDADE

dos Servicos Informaticos do Ministério da Justica sobre a aplicacdo do principio da precaucao,
foi possivel identificar um conjunto de processos e 0s respectivos acordaos do Supremo
Tribunal Administrativo (STA) e dos Tribunais Centrais Administrativos do Norte (TCAN) e do
Sul (TCAS) relativos a procedimentos cautelares na area do ambiente em que o principio da
precaucdo é invocado, nas alegacGes das partes envolvidas ou dos tribunais.

Com base no conjunto de acordaos identificado foi selecionado um conjunto de processos
(aqui designados por casos) desde 2007, para 0s quais se procurou conhecer todo o percurso
verificado desde as sentengas dos Tribunais Administrativos e Fiscais (TAFs) em 12 instancia,
passando pelos acorddos dos Tribunais Centrais Administrativos (TCAs) e do Supremo
Tribunal Administrativo (STA). Para obter algumas destas sentengas e acordaos, que ndo estdo
disponiveis eletronicamente, foi necessario contactar diretamente 0 TCAN, o TCAS e alguns
TAFs.

Estes processos situam-se nos areas de actividade seguintes: co-incineragdo de residuos,
linhas de transporte de energia de alta tensdo, construgdo de barragem, recursos de pesca e
parque edlico.

Trata-se de areas que envolvem riscos de danos, para a saude publica ou para o ambiente,
em relacdo aos quais ndo existe conhecimento suficiente quanto a sua magnitude e
probabilidade de ocorréncia, isto €, trata-se de riscos ndo comprovados. Sdo ainda riscos
involuntarios, dificeis ou impossiveis de evitar mesmo com comportamento vigilante das

pessoas ou entidades que estao sujeitas ao risco.

17

DINAMIA'CET - IUL, Centro de Estudos sobre a Mudanga Socioeconémica e o Territdrio
do Instituto Universitario de Lisboa (ISCTE-IUL)
Sala 2W4 - D | ISCTE-IUL — Av. das Forgas Armadas
1649-026 Lisboa, PORTUGAL
Tel. (+351) 210 464 031 - Extensdo 293101 | E-mail: dinamia@iscte-iul.pt | www.dinamiacet.iscte-iul.pt



Avaliacado e gestdo dos riscos ndo comprovados:
Estudo de casos da aplicagdo do principio da precaucdo em Portugal

5.1 Apresentacdo dos Casos
Os casos que foram selecionados para andlise sdo apresentados sumariamente no Quadro 5, com
indicacdo das suas areas de actividade, ano da decisdo no STA e breve descricdo (0s numeros

dos processos respectivos séo indicados nas referéncias bibliograficas).

Quadro 5 - Casos por area de atividade e ano de deciséo final e sua descri¢cdo breve

Area de atividade | Casos Ano Descricdo breve

1 2007 Suspensdo da eficacia do Despacho do Ministério do Ambiente que
permitiu o licenciamento da co-incineragdo em Souselas sem a

realizacdo de Avaliacdo de Impacte Ambiental.

2 2009 Suspensdo da eficécia dos actos de concessdo das licengas ambiental,
de instalacéo e de exploracéo para a co-incineragdo em Souselas.

Co-incineragdo 3 2008 | Suspensdo da eficacia do Despacho do Ministério do Ambiente que
dispensou de Avaliacdo de Impacte Ambiental a co-incineracdo na

fabrica do Outéo.

4 2010 Suspensdo da eficcia dos actos de concessdo das licencas ambiental,

de instalagdo e de exploracdo para a co-incineragdo na fabrica do

Outdo.
5 2014 Pedido de nulidade do acto de licenciamento do projeto de linha de alta
Linha de alta tensdo Fanhdes — Trajouce (Sintra)
tensdo 6 2010 Suspensao da eficacia do acto de licenciamento do projeto de Linha de

alta tensdo Ribabelide - Valdigem (Lamego)

7 2010 Suspensdo da eficacia da construcdo da barragem do Sabor pela ndo
prorrogacdo da validade da Declaracdo de Impacte Ambiental e pela

ndo realizacdo das medidas de minimizagdo dos impactes negativos.

Barragem 8 2009 Suspensdo do contrato de concessdo da utilizagdo de recursos hidricos
para captacdo de A&guas superficiais para a producdo de energia

hidroeléctrica na barragem do Sabor.

Recursos de 9 2014 Pedido de condenagdo do Estado a pagar indemnizacéo aos pescadores
Pesca dos Acores pela omissdo de fiscalizacdo de subarea da Zona

Econémica Exclusiva nos Agores.

Parque Edlico 10 2011 Suspensao da eficacia de Despacho do Min. Ambiente de prorrogacdo

da Declaragdo de Impacte Ambiental do Parque Edlico de Alvaiaze e

da aprovacéo do projeto de execugdo do Parque.
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Na area da co - incineracdo de residuos perigosos consideram-se quatro casos, relativos a ac¢des
dos Municipios de Coimbra (2 casos) e de Sesimbra, Palmela e Setubal (2 casos) contra 0s
Ministérios do Ambiente e da Economia e as empresas Cimpor e Secil. Estas ac¢des sdo
relativas aos possiveis efeitos para a salde publica e o ambiente da atividade das fabricas de
Souselas e do Outdo. Estdo em causa a suspensdo da eficacia do Despacho do Ministério do
Ambiente que dispensou as fabricas de Souselas e do Outdo de Avaliacdo de Impacte Ambiental
(AIA) e da atribuigdo das licencas ambiental, de instalacdo e de exploracéo nessas fabricas.

Na é&rea das linhas de transporte de energia de alta tensdo os dois casos considerados
resultam de acgdes de uma freguesia do concelho de Sintra (1 caso) e de um casal de
proprietéarios (1 caso) contra o Ministério da Economia e empresas de producdo de energia
eléctrica relativamente aos riscos da exposicao aos efeitos electromagnéticos associados aquelas
linhas.

Na area da construcao de barragens, consideram-se dois casos que resultam de acc¢les da
Quercus, Liga de Protecgdo da Natureza e outras organizagfes contra a empresa de electricidade
EDP num dos casos e contra o Instituto da Agua no outro. Tém que ver com os possiveis efeitos
negativos para o ambiente da construgdo da barragem do Sabor.

Um outro caso, relativo a utilizacdo de recursos da pesca, resulta de uma acc¢do de uma
associacdo de pescadores contra 0 Ministério da Defesa devida a falta de controlo sobre o risco
de esgotamento desses recursos.

Um ultimo caso refere-se ao parque edlico de Alvaidzere e resulta de uma accdo da
Quercus contra o Ministério do Ambiente e uma sociedade eléctrica devida aos possiveis efeitos

negativos que poderao resultar para certas espécies de fauna.

5.2 Posicao das entidades envolvidas

(i) Posicdo das entidades que defendem a aceitacdo das providéncias cautelares
Para fundamentar a aceitacdo de uma providéncia cautelar, de acordo com o Codigo de Processo
nos Tribunais Administrativos (CPTA), é necessario verificar-se a existéncia de perigo de danos
com caréacter irreversivel ou de dificil reparacdo e uma ponderacdo de interesses favoravel a
aceitacdo dessa providéncia face a sua recusa (CPTA (2002) artigo 120° n° 1 e 2).

Quanto a existéncia de perigo, as entidades que defendem a aceitacdo de providéncias
cautelares em defesa do que consideram serem o0s interesses do ambiente ou da saude publica

referem, nos diferentes casos estudados, que, por falta de conhecimento, ndo é possivel garantir
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a ndo existéncia de danos potenciais, ou que os factos apresentados nas acgdes ou nos recursos
sdo demonstrativos da existéncia de riscos de ocorréncia de danos irreversiveis ou de dificil
reparacdo que importa evitar. Estes riscos sdo devidos aos efeitos dos poluentes organicos
persistentes que se libertam nas operac@es de co-incineracdo, a exposicao a radiagdes das linhas
de energia de alta tensdo ou a perda de valores ambientais e paisagisticos ou de recursos
naturais.

Quanto a ponderacdo de interesses, a aceitacdo das providéncias cautelares surge sempre
como mais favoravel do que a sua recusa no balango entre beneficios e custos para os interesses
envolvidos. Assim, por exemplo, a salvaguarda dos direitos dos cidaddos a salde e ao ambiente
é considerada mais relevante do que a reducdo do custo do combustivel, nos casos da co-
incineracdo de residuos, ou do que a afectacdo dos interesses energéticos, no caso das linhas de
alta tensdo. No caso da construgdo da barragem do Sabor, os valores ambientais e paisagisticos
deverdo prevalecer sobre a producdo de energia hidroeléctrica.

Considera-se ainda existirem processos alternativos disponiveis para tratamento térmico
de residuos e também alternativas de tragado de linhas de energia eléctrica e de producéo
hidroeléctrica.

As fontes de informag&o dos argumentos apresentados s&o os estudos e pareceres médicos
ou estudos técnicos e econdmicos mencionados que apoiam as posi¢des defendidas. Outros
estudos ou pareceres com conclusdes divergentes foram considerados insuficientes ou menos
relevantes.

Pode constatar-se ainda que, quer os limiares de risco definidos, relativos as emissdes
poluentes da co - incineracdo de residuos e as ondas electromagnéticas das linhas de energia de
alta tensdo, quer as medidas de minimizagdo de impactes ambientais negativos, nos casos da
barragem do Baixo Sabor e do Parque edlico de Alvaiazere ndo foram considerados suficientes
para evitarem os danos potenciais para a salde humana ou para espécies, habitats ou
ecossistemas relevantes.

O principio da precaucdo é aplicado explicitamente como base de justificacdo para a
aceitacdo das providéncias cautelares nos casos em que se considera existir falta de
conhecimento e se admitir a existéncia de danos potenciais (Casos 1, 3, 5, 7). Noutros (Casos 2
e 4) é mencionada a sua relevancia mas ndo é aplicado por se admitir ja provada a existéncia de

perigo.
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Pode ainda considerar-se invocado implicitamente nos restantes Casos (6, 8, 9 e 10), pela
referéncia que é feita a falta de conhecimento de prova ou de inversdo do 6nus da prova dos

danos para a entidade promotora da atividade de risco.

(if) Posicao das entidades que estio contra a aceitacao das providéncias cautelares
As entidades promotoras das atividades econdmicas consideram, pelo contrario, com base nos
pareceres cientificos e técnicos e nos resultados dos testes referidos, demonstrada a inexisténcia
de perigo de danos potenciais com carécter irreversivel ou ndo demonstrada a sua existéncia. Os
riscos invocados sdo considerados apenas como meras conjecturas sem provas concretas e
objectivas. Nos casos relativos as linhas de energia de alta tensdo é salientado ainda o
cumprimento dos limiares legais de risco e a implementagdo de medidas de minimizagdo de
impactes negativos na sequéncia da realizagdo dos estudos de impacte ambiental.

A posicdo destas entidades no que diz respeito a ponderacdo de interesses é também
desfavoravel as providéncias cautelares, invocando que os danos que resultariam da recusa das
providéncias cautelares sdo inferiores aos que resultariam da sua aceitagdo. Nos casos relativos
a co-incineragdo, os interesses publicos da eliminagdo do passivo ambiental de residuos
industriais perigosos e da sua ndo deposicdo em aterro sdo considerados muito relevantes e
prioritarios. Nos casos relativos as linhas de alta tenséo, a necessidade publica do refor¢o da
rede de energia, e no caso da barragem do Sabor, os interesses da producdo de energia
hidroeléctrica, sdo igualmente considerados prioritarios.

Assim, a perspectiva das entidades promotoras das atividades econdmicas quanto a
aplicagdo do principio da precaucdo aos casos em analise € necessariamente diferente da
perspectiva das entidades que defendem a aceitacdo das providéncias cautelares.

Se, nalguns casos, a validade juridica do principio da precaucdo é reconhecida embora
ndo a sua aplicabilidade por se considerar provada a inexisténcia de danos ambientais (Casos 3 e
4), noutros casos (Casos 1 e 2), a validade juridica do principio da precaucdo é colocada em
causa “por falta de consagragdo na ordem juridica portuguesa”.

No entanto, no Caso 2 refere-se também nao ter sido apurado se os dados cientificos
recentes justificavam ou ndo o recurso ao principio da precaucdo e, no Caso 3, afirma-se que a
ndo aplicabilidade deste principio resulta do facto de ndo estar em causa matéria com incerteza
“nomeadamente por falta de provas cientificas”. Constata-se, assim, nestes dois casos, alguma
ambiguidade na interpretacdo do proprio conceito de precaucdo, o qual deve ser aplicado em

situacBes de incerteza face & insuficiéncia das provas e a ddvida sobre 0s riscos.
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5.3 Fundamentacao das decisfes dos Tribunais

Em todos os dez casos verificaram-se recursos para os tribunais de 22 instancia e em 9 casos
para 0 STA. Nos Quadros 6 e 7 identificam-se os tribunais por onde transitaram 0s processos e
as decisoes respectivas em relacdo a aceitacdo ou ndo das providéncias cautelares.

Em primeira instancia (TAFs), os tribunais foram favoraveis as providéncias cautelares
em apenas 3 dos 10 casos analisados, sendo 2 relativos & co-incineragéo de residuos e o outro
relativo a fiscalizacdo dos recursos de pesca nos Agores.

Na segunda instancia (TCAS e TCAN), os tribunais foram favoraveis as providéncias
cautelares em 5 casos: nos casos em que a sentenca na 12 instancia ja fora favoravel e também
em mais dois casos em que a sentenca anterior fora desfavoravel, um relativo a co-incineracéo e
0 outro relativo a uma linha de energia de alta tens&o.

Finalmente, na terceira e Ultima instancia, o Supremo Tribunal Administrativo foi sempre

desfavoravel as providéncias cautelares.

Quadro 6 - DecisOes favoraveis (+) ou desfavoraveis (-) as providéncias cautelares por area

de atividade, caso e Tribunal

Area de | Caso TAF TCAS | TCAN | STA
actividade Coimbra | Almada | Sintra | Viseu | Lisboa | Mirandela | P.Delgada | Leiria
1 + + -
Co-incineragéo 2 - + -
3 + + R
4 - - -
Linha de alta 5 - - -
tensdo 6 - + -
Barragem 7 - - -
8 - - -
Recursos de pesca 9 + + -
Parque Edlico 10 - -
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Quadro 7 - Namero de decisGes favoraveis ou desfavoraveis as providéncias cautelares por

instancia e area de atividade

Casos Area de atividade N° total de casos N° de decisbes N° de decisdes

favoraveis desfavoraveis
2 2

2

1% instancia Co-incineragéo
Linha de alta tensdo
(TAFs) Barragem

Recursos de pesca

B R, NN D
)

Parque edlico
Total 10 3

2% instancia Co-incineragao 4
Linha de alta tenséo 2

(TCAS/TCAN) Barragem 2
1

1

w
N R R N e

Recursos de pesca
Parque edlico

Total 10 5

32 instancia Co-incineragdo 4
Linha de alta tenséo 2

(STA) Barragem 2
Recursos de pesca 1

9

O = NN N DO

Total

Nas seccOes seguintes apresenta-se brevemente uma analise da fundamentacéo das decisfes dos
tribunais nas varias instancias de decisdo relativamente aos casos estudados. Nos quadros 8, 9 e
10 incluem-se elementos seleccionados como mais relevantes relativos aos niveis de exigéncia

de prova de perigo ou ao sentido das decisdes dos tribunais.

12 instancia
Na 1% instancia, verificam-se trés decisdes favoraveis as providéncias cautelares (Casos 1, 3 e 9)
e sete posi¢des desfavoraveis (nos outros casos).

As decisdes dos TAFs que sdo favoraveis as providéncias cautelares baseiam-se na
aplicagdo do principio da precaugdo nos Casos 1 e 3, relativos a co-incineracdo de residuos,
como forma de lidarem com a incerteza resultante da falta de conhecimento sobre os danos
potenciais, requerendo a suspensdo da co-incineragdo com vista ao prosseguimento dos estudos
de avaliagdo ambiental. No Caso 3 a aplicabilidade do principio da precaucdo “basta-se com a
existéncia de meras possibilidades de dano ambiental” e o 6nus da prova é invertido para o
promotor da actividade de co-incineragdo. No Caso 9, o principio da precaugdo nao é referido
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explicitamente, mas parece estar implicito na fundamentacdo da decisdo com base na

constatacdo de danos potenciais irreversiveis para 0s ecossistemas e para a economia.

Quadro 8 - Elementos de fundamentacao das decisdes na 12 instancia

Caso Elementos de fundamentagdo da deciséo
No Descrigéo
1 Coincineracdo em Souselas | Os factos conhecidos ndo traduzem falta de fundamento de perigo.
2 (Dispensa de AIA) (2007) Falta conhecimento sobre algumas condigbes técnicas de
§ funcionamento e eventuais efeitos para a salide das populaces.
E 3 Coincineragdo no Outdo | Os factos ndo indiciam uma manifesta falta de fundamento de
1§ (Dispensa de AIA) (2008) perigo para o ambiente e para a satde publica.
g’ 9 Rgcurs_os ) de pesca | Com a diminuicdo da fiscalizacdo na regido, aumentam os danos
(Fiscalizagdo) (2013) irreversiveis potenciais para 0s ecossistemas e para a economia.
2 Coincineracdo em Souselas | Apenas foram feitas alegacdes de danos hipotéticos. Nao se pode
(licengas) (2009) concluir haver danos superiores aos legalmente permitidos.
4 Coincineracdo no Outdo | Foi emitida DIA favoravel, foram cumpridos os limites legais para
(licengas) (2010) as emissoes e existem meios de monitorizacao fiaveis
5 Projeto de linha de alta | As populacdes da area da freguesia ndo sdo afectadas. De qualquer
tensdo (Sintra) (2014) modo, o projecto obteve uma Declaragdo de Impacte Ambiental
2 favoravel e os limiares legais de risco foram cumpridos.
E 6 Projeto de linha de alta | Apenas foram aventadas conjecturas sobre os perigos. Foi
E tensdo (Lamego) (2010) utilizado como base de prova desfavoravel ao projecto um estudo
—%u’) descontextualizado e ndo relevante cientificamente.
xé 7 Barragem do Sabor | As medidas de minimizacdo e compensacdo permitem evitar
§ §%i%')d as de minimizagdo) danos irreparaveis sobre espécies e habitats. A barragem é muito
relevante para a producdo de energia.
8 Barragem do Sabor | Os factos alegados ndo permitem dar como provada a existéncia
E]llJtiI_izagéo de recursos de perigos.
idricos) (2009)
10 | Parque edlico (2011) Medidas de minimizacdo dos impactes negativos sdo adequadas
para atenuar os riscos de destruicdo dos habitats naturais e nédo
prejudicam os interesses econémicos envolvidos.

Fonte: Sentengas dos Tribunais Fiscais e Administrativos (ver nas referéncias bibliograficas)

Nos restantes casos, o0s tribunais de 12 instancia consideram cumpridos os limiares legais de
risco ou adequadas as medidas de minimizacdo de impactes negativos (Casos 2, 4, 5, 7 e 10) ou
existirem apenas conjecturas ou insuficiéncia de factos sobre os perigos (Casos 6 e 8). O
principio da precaucdo é mencionado apenas no Caso 5, considerado implicito na aplicagdo das

medidas de minimizagao destinadas a “acautelar os riscos mais gravosos”.
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De referir que as posi¢des dos tribunais nos Casos 2 e 4 contrariam as posi¢fes tomadas pelos
mesmos tribunais, dois anos antes, relativamente as mesmas unidades fabris (fabricas de
Souselas e do Outdo) nos Casos 1 e 3 respectivamente. Naqueles Casos, 0os TAFs sdo
desfavoraveis as providéncias cautelares, mas ndo deixou entretanto de haver incerteza quanto
aos potenciais danos da co — incineragdo. No Caso 4 o TAF reconhece, alias, que se desconhece
0 tempo de exposic¢do a partir do qual poderdo verificar-se danos para a saude humana.

2% instancia
Na 22 instancia, sao cinco as decisdes favoraveis as providéncias cautelares (Casos 1, 2, 3, 6 e 9)
e cinco as decisdes desfavoraveis (Casos 4, 5, 7, 8 e 10) (Quadro 9). Dois dos casos com
decisdo agora favoravel a providéncia cautelar tiveram decisdo desfavoravel na 12 instancia
(Casos 2 e 6).

O principio da precaucéo é invocado pelos tribunais em todos o0s casos em que a decisdo é
favoravel a providéncia cautelar.

Os tribunais valorizam a divida existente quanto aos perigos para a satde publica e para
0 ambiente, quer da co-incineracdo de residuos quer da linha de energia de alta tensdo,
recomendando estudos de aprofundamento do conhecimento sobre os perigos (Casos 1, 2, 3 e 6)
e consideram provados os danos ecolégicos potenciais para 0s recursos da pesca (Caso 9). Neste
altimo Caso, embora ndo seja invocado o principio da prevencdo, a deciséo é justificada com a
necessidade de agir com antecipacdo para proteger o ambiente face a suspeita de danos
potenciais graves cuja demonstracdo ndo é possivel, pelo que se trata efetivamente de uma
decisdo de precaugo.

Constata-se que, contrariamente ao que sucede nos casos em que estd em causa a
dispensa da realizacdo de Avaliagdo de Impacte Ambiental (AlA) na fabrica de Souselas e na do
Outédo (Casos 1 e 3), em que quer o TCAN quer o TCAS confirmam as decisdes da instancia
anterior, favoraveis as providéncias cautelares, j& nos casos em que é requerida a suspensao das
licencas concedidas aquelas fabricas (Casos 2 e 4), enquanto o TCAS mantém a decisdo da
instancia anterior, desfavoravel a providéncia cautelar, o TCAN, perante recurso similar, altera
o0 sentido da decisdo da instancia anterior (passa a favoravel), valorizando agora a davida sobre
os riscos. Também em relacdo aos projetos de linhas de alta tensdo, perante riscos de natureza
idéntica, o sentido das decisdes € diferente para 0 TCAS (Caso 5) e 0 TCAS (Caso 6).

Nos casos com decisdes desfavoraveis as providéncias cautelares, os tribunais ddo relevo ao

cumprimento dos limiares legais de risco (Casos 4 e 5) ou as medidas de minimizacao ou de

25

DINAMIA'CET - IUL, Centro de Estudos sobre a Mudanga Socioecondmica e o Territdrio
do Instituto Universitario de Lisboa (ISCTE-IUL)
Sala 2W4 - D | ISCTE-IUL — Av. das Forgas Armadas
1649-026 Lisboa, PORTUGAL
Tel. (+351) 210 464 031 - Extensdo 293101 | E-mail: dinamia@iscte-iul.pt | www.dinamiacet.iscte-iul.pt



Avaliacado e gestdo dos riscos ndo comprovados:
Estudo de casos da aplicagdo do principio da precaucdo em Portugal

compensagdo de impactes negativos (Casos 7 e 8) ou alteracdo do projeto (Caso 10), que

consideram permitirem acautelar os danos ambientais mais graves e equilibrar os interesses

economicos e ambientais envolvidos.

Quadro 9 - Elementos de fundamentacio das decisdes na 22 insténcia

Caso Elementos de fundamentagdo da decisdo
Ne Descrigéo
1 Coincineragdo em Souselas | A ddvida existente sobre os perigos é de valorizar. N&do se
Dispensa de AlA) (2007) conhecem algumas condigdes técnicas de funcionamento e
eventuais efeitos para a saude das populagdes.
2 Coincineracdo em Souselas | Pelas condi¢des geogréficas, pareceres médicos e a falta de
(licengas) (2009) meios de monitorizacéo, a dvida existente sobre os riscos € de
2 valorizar. Os valores limite de emissfes poderdo ser excedidos
§ em acgles pontuais.
E 3 | Coincineragdo no Outdo | Pareceres cientificos comprovam o perigo para o ambiente e a
é (Dispensa de AlA) (2008) salde publica, apesar de as emissdes até 2006 estarem abaixo
§ dos limites permitidos.
6 Projeto de linha de alta | A questdo é cientificamente controversa e a matéria de facto
tenséo (Lamego) (2010) dada como provada indicia uma divida séria quanto aos riscos
para a saude publica.
9 Recursos de pesca | Provado dano ecoldgico potencial de diminuigdo de populagbes
(Fiscalizagdo) (2013) de peixes da Zona Econémica Exclusiva dos Agores
4 Coincineragdo no Outdo | Apesar dos riscos, foram observados os limites legalmente
(licencas) (2010) fixados para as emissBes. As medidas de minimizacdo de
impactes negativos séo fiaveis
5 Projeto de linha de alta | Cumprimento dos limiares legais de risco e inexisténcia de
tensdo (Sintra) (2014) factores de risco de danos. Definidas medidas de minimizagdo
o de impactes negativos.
% 7 Barragem do Sabor | Apesar de existirem danos ambientais as medidas de
E (Medidas de minimizacdo) | minimizagdo do risco foram observadas pelo promotor da
% (2010) actividade.
_’é 8 Barragem do Sabor | Apesar dos prejuizos ambientais inevitaveis, medidas
§ (Utilizagdo de rec. hidricos) | compensatorias permitirdo acautelar os danos. A relevancia da
(2009) autonomia energética do projecto deve prevalecer sobre a
preservacdo ambiental da area afectada.
10 | Parque edlico (2011) Medidas de alteracdo do projecto inicial permitem atenuar os
danos ambientais mais graves, satisfazendo ao mesmo tempo 0s
interesses da producdo nacional de energia.

Fonte: Acdérddos dos Tribunais Centrais Administrativos (ver nas referéncias bibliograficas)
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Constata-se que, contrariamente ao que sucede nos casos em que estd em causa a dispensa da
realizacdo de Avaliacdo de Impacte Ambiental (AlA) na fabrica de Souselas e na do Outédo
(Casos 1 e 3), em que quer o TCAN quer o TCAS confirmam as decisdes da instancia anterior,
favoraveis as providéncias cautelares, ja nos casos em que é requerida a suspensdo das licencas
concedidas aquelas fabricas (Casos 2 e 4), enquanto o TCAS mantém a decisdo da instancia
anterior, desfavoravel a providéncia cautelar, o TCAN, perante recurso similar, altera o sentido
da decisdo da instancia anterior (passa a favoravel), valorizando agora a divida sobre 0s riscos.
Também em relac@o aos projetos de linhas de alta tensdo, perante riscos de natureza idéntica, o
sentido das decisdes é diferente para 0 TCAS (Caso 5) e 0 TCAS (Caso 6).

Nos casos com decisfes desfavoraveis as providéncias cautelares, os tribunais dao relevo
ao cumprimento dos limiares legais de risco (Casos 4 e 5) ou as medidas de minimizacéo ou de
compensagdo de impactes negativos (Casos 7 e 8) ou alteragdo do projeto (Caso 10), que
consideram permitirem acautelar os danos ambientais mais graves e equilibrar os interesses
economicos e ambientais envolvidos.

Nos acorddos dos Casos 4 (co-incineracdo), 5 (linha de alta tenséo) e 7 (barragem), o
TCAS fundamenta as suas decisGes com a aplicagdo do principio da prevengéo, que considera
constituir suporte das Avaliagdes de Impacte Ambiental e das Declaragbes de Impacte
Ambiental efectuadas. No Caso 4, o TCAS refere que, contrariamente a prevencao, a precaugdo
significa a “aceitagdo de todo e qualquer risco”, mas, assim, estd a desconsiderar a

proporcionalidade essencial do principio da precaucéo.

3% insténcia
As decisdes do STA foram, nos casos analisados, sempre desfavoraveis as providéncias
cautelares (Quadro 10).

O STA, que considera, em geral, a matéria de facto relativa ao reconhecimento do perigo
em concreto e a ponderacdo de interesses, fora dos seus poderes de cognicdo, limitando o seu
papel a apreciacdo do cumprimento das regras de fixacdo dos factos que as anteriores instancias
julgaram, vem, no entanto, contrariar as decisdes da instancia anterior nos casos 1, 2, 3,6 e 9.
Quando menciona o principio da precaucdo (nos Casos 2, 4, 5, 6 e 7), 0 STA ndo considera
valida a sua aplicacdo por entender tratar-se de situacGes de meras conjecturas de risco ndo
provadas. A posicdo do STA perante este principio ndo surge, no entanto, com clareza. Se o
STA refere também o principio da precau¢do como um principio geral de protecgdo ambiental

que deve ser entendido apenas como orientagdo politica e legislativa dos Estados no contexto da
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prossecucdo dos interesses publicos em geral, alude, nos Casos 5 e 6, a tomada de medidas para

acautelar os riscos e ao cumprimento dos limites de risco definidos legalmente, referindo estes

como reflectindo as “exigéncias” da precaucao.

Reconhecendo embora, em alguns destes casos, a falta de conhecimento sobre questdes
relevantes para a deciséao e a dificuldade na obtencdo de provas indubitaveis quanto aos perigos,
considera ser necessario dispor de provas concretas e ndo reconhece o papel do principio da
precaucao nas situagdes de davida sobre os riscos (como refere no Caso 7), quando é a estas

situacBes que este principio deve ser aplicado, com medidas mais ou menos restrictivas

consoante a gravidade dos riscos.

Quadro 10 - Elementos de fundamentacéo das decisfes na 32 instancia

Caso Elementos de fundamentagéo da decisdo
N° Descricao
1 Coincineragdo em Souselas | SO o licenciamento da actividade e ndo a dispensa de AIA
Dispensa de AlA) (2007) poderé ser o antecedente causal de possiveis danos.
2 | Coincineragdlo  em  Souselas | A situacdo de risco € uma mera conjectura.. Os danos
(licencas) (2009) resultantes da suspensdo da actividade sdo superiores aos que
resultariam da sua recusa.
3 Coincineracéo no Outdo (Dispensa | As licengas foram emitidas favoravelmente, pelo que o acto
de AlA) (2008) em causa ja nenhuns efeitos poderia produzir.
4 Coincineragdo no Outdo (licengas) | A situacdo de risco é uma mera conjectura de verificacdo
(2010) apenas eventual.
5 Projeto de linha de alta tensdo | N&o existem provas de perigo e foram adoptadas medidas
(Sintra) (2014) para acautelar os riscos.
6 Projeto de linha de alta tensdo | Nao existem provas, mesmo sumarias, de perigo. N&o
(Lamego) (2010) bastam dividas sobre alegados perigos. Os limites legais de
risco foram cumpridos.
7 Barragem do Sabor (Medidas de | N&o existem provas da existéncia de perigo.
minimizagao) (2010)
8 Barragem do Sabor (Utilizacdo de | Escassez de elementos factuais seguros sobre os perigos e
recursos hidricos) (2009) com natureza de mera conjectura.
9 Recursos de pesca (Fiscalizagdo) | A proteccdo dos interesses dos pescadores portugueses nao é
(2013) regulada pelas normas de fiscalizagdo da Zona Econémica
Exclusiva.
10 | Parque eolico (2011) -

Fonte: Acdérdaos do Supremo Tribunal Administrativo (ver nas referéncias bibliograficas)
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5.4 Discusséo. Aplicacdo do quadro de analise

(i) Natureza dos riscos
Com base nos critérios de gravidade potencial dos riscos, apresentados na seccao 4.1, e a partir
da informacéo disponivel nos acorddos, concluiu-se quanto a natureza dos riscos em cada area

de atividade como se indica no Quadro 11.

Quadro 11 — Nivel de gravidade potencial dos riscos por area de atividade

Area de atividade Relevancia dos | Dispersdo | Persisténcia Relevéancia dos Gravidade
danos potenciais | geogréfica no tempo Interesses envolvidos dos riscos
Co-incineragao Alta Alta Alta Alta Alta
Linhas de energia Alta Moderada Alta Moderada Moderada
Barragem Moderada Moderada Alta Alta Moderada
Recursos de pesca Moderada Alta Alta Alta Moderada
Parque edlico Moderada Moderada Alta Alta Moderada

(if) Informacdo utilizada, nivel de exigéncia de prova e nivel de severidade das
medidas de precaucéo
As fontes de informacdo a que as partes envolvidas recorreram, nos Varios processos, na procura
dos factos justificativos das suas decisbes sdo multiplas, geralmente estudos ou pareceres
técnicos e econdémicos. Os tribunais referem-se igualmente em geral, nas suas sentengas e
acérddos, aos mesmos factos mencionados pelas partes.

Todavia, sdo frequentemente mencionadas quer a falta de conhecimento quer as

incertezas existentes em relacdo a apreciacdo dos perigos e & ponderacao dos interesses, embora
ndo sejam apresentadas nem a analise das incertezas, varidveis consoante 0s casos, nem a
andlise da respectiva relevancia.
Sendo as posi¢Bes, em cada caso, naturalmente contrarias entre as partes, a fundamentacéo
respectiva apresenta divergéncias, quer em relagdo a existéncia ou ndo de perigos, quer aos
resultados da ponderacdo de interesses. O principio da precaugdo é geralmente invocado
explicitamente pelas entidades que defendem a concessdo das providéncias cautelares, enquanto
as entidades promotoras das actividades econdémicas apenas mencionam o principio da
precaucdo para contra-argumentarem as posicoes das partes contrarias.

O estudo realizado, com o0 apoio do quadro de analise elaborado, permitiu constatar as

posicBes diferenciadas entre os tribunais nas diferentes instancias, com argumentos
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contraditdrios perante 0 mesmo caso ou perante casos semelhantes, reconhecendo os perigos
mas atribuindo-lhes diferentes niveis de gravidade, exigindo diferentes niveis de prova ou
dando prioridade a diferentes interesses. Atenda-se, por exemplo, a posi¢cdo quanto a suficiéncia
do cumprimento de limiares legais de risco ou da implementacao de medidas de minimizagao de
impactos negativos para evitar os perigos para a saide humana ou para o ambiente.

A andlise da fundamentagdo dos tribunais permite verificar que niveis de exigéncia de
prova mais baixos parecem estar associados a aplicacdo “forte” da precaucdo e niveis de
exigéncia de prova mais altos & aplicagdo “fraca” da precaugdo, tal como ¢ considerado no
quadro de anlise™.

Além das discordancias na apreciacdo e na decisdo sobre os casos, parece verificar-se
alguma falta de clareza na aplicacdo do conceito de precaugéo por algumas partes e por alguns
tribunais que, nalguns casos, ao mesmo tempo que ndo aplicam o principio da precaucdo,
reconhecem existir dificuldade na obtencdo de conhecimento sobre questfes relevantes para a
decisdo. Verifica-se ainda alguma confusdo com o conceito de prevencgdo, quanto ao nivel de
esclarecimento das incertezas e a definicdo dos riscos envolvidos como riscos comprovados ou
n&o™.

As posicdes das partes e as decisdes dos tribunais que sdo favoraveis as providéncias
cautelares tém como fundamentagdo a aplicagdo do principio da precaugdo, de uma forma em
geral explicita mas em alguns casos implicitamente pela referéncia a irreversibilidade dos danos
potenciais, ao desconhecimento e a incerteza sobre 0s perigos ou a necessidade da inversdo do
Onus da prova para os promotores da actividade de risco.

As partes e os tribunais mencionam o principio da precaucdo também como suporte de algumas
decisdes que sdo desfavoraveis as providéncias cautelares, associado ao cumprimento de limites
legais de risco ou de medidas de minimizacdo de impactes negativos. De acordo com o quadro
de andlise apresentado na seccdo 4, trata-se de casos em que 0s tribunais aplicam o principio da
precaucdo, explicita ou implicitamente, na sua interpretacdo ou versdo “fraca”, a que esta
associado um nivel de exigéncia de prova considerado moderado e que ndo implica a suspensao

da atividade com risco, por contraste com o0s casos em que se valorizam as davidas sobre os

14 Um mais completo esclarecimento quanto a caracterizagdo dos riscos e as limitacdes de conhecimento
existentes na apreciagdo dos diferentes casos permitiria efectuar uma analise mais rigorosa dos niveis de
exigéncia de prova pelos tribunais e a sua relagdo com os niveis de aplicagdo da precaugdo.

15 Nas situagbes em que existe evidéncia cientifica firme sobre os riscos, as medidas restritivas dever&o
ser tomadas numa base preventiva, nao de precaucao.
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riscos além de quaisquer outras medidas de proteccdo que possam ter sido estabelecidas, que
correspondem a aplicagdo do principio da precaugdo na sua versao “forte”.

Finalmente, nos restantes casos, as partes e os tribunais ndo aplicam o principio da
precaucdo porque consideram nao existir qualquer perigo de danos.

No Quadro 12 indica-se o nivel de aplicacdo do principio da precaucéao pelos tribunais em
todos os casos analisados, permitindo constatar as divergéncias verificadas entre as diferentes
instancias. Inclui-se neste quadro o nivel de gravidade potencial dos riscos por area de atividade
(ver Quadro 14) de modo a permitir concluir, na sec¢éo seguinte, sobre a proporcionalidade das
medidas de precaucéo.

Procurando uma sintese do sentido geral das decisdes dos tribunais das instancias
inferiores, e apesar das divergéncias existentes na fundamentacao e na decisdo em alguns casos,
parece possivel constatar uma maior propensdo para decisdes favoraveis a aceitacdo de
providéncias cautelares (o que corresponde a aplicacdo da precaugdo na sua versdo mais severa)
nos casos em que poderd estar em causa a saude humana (nas areas da co - incineragdo de
residuos e das linhas de energia de alta tensdo). Nos casos em que 0s riscos mais relevantes sdo
relativos ao ambiente natural (barragem e parque e6lico), os tribunais decidem contra a
aceitacdo de providéncias cautelares, procurando assegurar a prossecuc¢do das atividades e dos
interesses econdmicos. Finalmente, no caso que envolve a preservagdo dos recursos de pesca, a
decisdo a favor da providéncia cautelar surge ao mesmo tempo para defesa dos ecossistemas
marinhos e dos interesses econdmicos das populacGes de pescadores e da regiéo.

Quadro 12 — Nivel de gravidade potencial dos riscos e nivel de aplicacdo da precaucéo

Caso n° Area de atividade Nivel de gravidade Nivel de aplicacdo da precaucédo
dos riscos TAFs TCAs STA
1 Forte Forte -
2 Coincineragéo Alta Fraco Forte -
3 Forte Forte -
4 Fraco Fraco -
5 Linha de alta tenséo Moderada Fraco Fraco Fraco
6 - Forte Fraco
7 Barragem do Sabor Moderada Fraco Fraco -
8 - Fraco -
9 Recursos de pesca Moderada Forte Forte -
10 Parque edlico Moderada Fraco Fraco

Nota: “-“nas situagdes em que o principio da precaugdo nao foi aplicado
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Porém, as decisdes do Supremo Tribunal Administrativo, sempre desfavoraveis as providéncias
cautelares, parecem representar, finalmente, a prioridade atribuida aos interesses econémicos e a
riqueza do Pais, em desfavor de interesses ambientais de &mbito local ou regional.

Uma outra questdo poderia colocar-se a este respeito: a de avaliar qual a importancia
atribuida, na resolucao dos litigios, a aplicagdo dos principios juridicos (como o principio da
precaucdo), face a que é atribuida a aplicacdo das politicas do Governo.

Neste contexto, as questBes relativas a aceitabilidade social dos riscos (que deverdo
traduzir-se nos niveis de exigéncia de prova dos decisores) terdo de ser tidas em conta, dada a
sua relevancia para a tomada de decisdo pelos tribunais.

(iii)  Proporcionalidade das medidas de precaucao
Finalmente, efectuou-se uma anélise da proporcionalidade das decisGes de precaugdo de modo a
concluir se as medidas mais restritivas, isto €, neste estudo, as decisbes favoraveis as
providéncias cautelares, que suspendem a execugdo das actividades de risco (e que traduzem
niveis de precaugdo “forte”), correspondem ou ndo aos casos em que a gravidade dos perigos
potenciais é maior, e contrariamente para as decisdes desfavoraveis (que traduzem niveis de
precaugdo “fraca” ou inexistente).

A andlise efectuada permite considerar que as medidas de precaugdo aplicadas sdo
proporcionais em relagdo ao nivel de gravidade dos riscos em 5 dos 8 casos em que o0 principio
da precaucdo foi aplicado na primeira instancia (TAFS) (co-incineragédo - 2, linha de alta tensdo
- 1, barragem - 1 e parque edélico - 1), em 7 dos 10 casos na segunda instancia (TCAs) (co-
incineracdo - 3, linha de alta tenséo - 1, barragem - 2, parque e6lico - 1) e nos 2 casos em que se
considerou o principio da precaucédo aplicado na terceira instancia (STA) (Quadro 13).

Estes resultados, que traduzem naturalmente as divergéncias nas decisdes dos tribunais
referidas ao longo deste estudo, talvez permitam concluir, sem se esquecerem as limitacGes da
analise, que, apesar da diversidade existente no entendimento quanto a natureza dos riscos e a
interpretacdo e aplicacdo do principio da precaucdo, as decisdes dos tribunais surgem

maioritariamente proporcionais ao nivel de proteccdo requerido.
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Quadro 13 — Proporcionalidade das medidas de precaucao

Caso n° Area de atividade | Proporcionalidade das medidas de precauco

TAFs TCAs STA

1 Sim Sim -

2 Coincineracéo Né&o Sim -

3 Sim Sim -

4 Né&o Né&o -

5 Linha de alta Sim Sim Sim

6 tenséo - Né&o Sim

7 Barragem do Sim Sim -

8 Sabor - Sim -

9 Recursos de pesca Né&o Néo -

10 Parque edlico Sim Sim

Nota: “-“nas situacdes em que o principio da precaugdo ndo foi aplicado

6. CONCLUSOES
A andlise efectuada aos casos judiciais apresentados neste estudo permitiu conhecer o0 modo
como os tribunais lidam com os riscos ndo comprovados em Portugal.

Foi possivel constatar que o principio da precaugdo estd bem inserido no Direito
Ambiental em Portugal, sendo invocado pelos juizes em varias instancias, com as decisfes
favoraveis as providéncias cautelares tendo por base a sua aplicag&o.

No entanto, enquanto alguns tribunais sdo claros na invocacao deste principio, outros sao
cautelosos dado o estatuto incerto que apresenta, e, por vezes, fazem-no apenas como
argumento auxiliar para apoiar uma decisdo tomada com base em outras fontes de direito
aplicaveis, como as associadas a definigdo de limiares de risco ou de medidas de minimizacéo
de impactes negativos'®.

As dificuldades dos decisores podem constatar-se com 0 recurso pelos tribunais a
informacdo relevante sobre os riscos mas por vezes pouco clara, sem analise das incertezas e
com insuficiente abrangéncia, fundamentacdo e credibilizagdo da informacdo utilizada. As
analises comparadas de riscos e de beneficios como suporte para uma adequada ponderacédo de
interesses sdo também muitas vezes insuficientes e realizadas a partir de critérios nado

explicitados, que poderdo envolver escolhas econémicas, sociais e politicas.

16 Nestas situagdes, ndo resulta evidente se as decisdes dos tribunais reflectem a aplicagdo do principio da
precaucdo na sua versdo “fraca” ou se baseiam em acgdo preventiva, a qual é conceptualmente adequada
para lidar com riscos comprovados.
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Os resultados obtidos neste estudo permitem concluir, no mesmo sentido de outros estudos
tedricos e empiricos realizados noutros paises, que, de modo a contrariar o recurso a informacao
pouco clara e insuficiente quanto as incertezas existentes, levando a percepcdo de niveis
diferenciados de gravidade dos riscos e conduzindo a decisdes contraditorias, sera desejavel que
a regulamentacdo do principio da precaucéo possa vir a dispor de requisitos e de critérios mais
explicitos quanto ao esclarecimento sobre os riscos e a ponderacdo de interesses, nas diferentes
areas de actividade, e quanto a proporcionalidade das decisdes.

Em particular, nas disputas nas areas ambientais as decisdes judiciais deverdo ser mais
exigentes na apreciacdo técnica dos riscos e na ponderacdo dos interesses envolvidos e menos
dependentes da perpectiva subjetiva dos juizes.

Neste contexto, sera muito importante que os tribunais possam dispor do apoio técnico e
de orientacdo de uma expertise cientifica de qualidade relativamente a analise da informacéao
ambiental e econémica.

Assim, no apoio aos decisores, e tendo em vista contribuir para uma melhor avaliacdo e
operacionalizacdo futura das decisdes de precaucéo, serd desejavel:

e Procurar conhecer a informacdo mais completa possivel com os melhores dados
cientificos disponiveis sobre os danos ambientais potenciais e sobre os efeitos econémicos e
sociais: ambito, magnitude, escala temporal, valor estimado, reversibilidade ou ndo, ligacdo
com outros impactes

e Quando a informacdo é incompleta ou indisponivel torna-lo claro, justificando as
escolhas feitas ou porque ndo se realizam mais estudos, considerar alternativas de accdo com
menos incerteza, listar as provas cientificas mais relevantes

e Procurar considerar niveis minimos de prova cientifica, com base na avaliagdo da
percepcao e da aceitabilidade social do risco

e Adequar as medidas de precaucdo a seleccionar a natureza dos riscos e depois de
devidamente ponderados 0s multiplos interesses em jogo.

Sera assim possivel uma maior transparéncia, ultrapassando alguma discricionariedade
atualmente existente na fundamentacdo de muitas posicGes dos tribunais, gerando maior
previsibilidade, com a consequente reducgdo de disputas em tribunal e a inerente poupanca de
tempo e de custos.

Com a sugestdo de esquemas procedimentais consistentes e de orientacGes sobre o tipo de
medidas requeridas (com proporcionalidade), a evolucao da jurisprudéncia permitird uma maior

clarificacdo da aplicacdo da precaucdo para as diferentes naturezas de risco, no contexto dos
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valores politicos, econémicos, sociais e culturais vigentes. Deste modo, podera tornar-se mais
efetiva a comparagdo entre diferentes medidas de precaucdo e a propria validade legal das

medidas de precaucéo.
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