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RESUMEN:

O artigo aborda o quadro de novidades promovidas polo Tratado de Lisboa no dominio da politica
ambiental: a definicio do conceito de desenvolvimento sustentavel, que com a aprovacio do
Tratado de Lisboa ganha uma importincia acrescida e expde novas manifestacGes, a introdugdo da
luta contra as alteragdes climaticas como objectivo da Unido, a promogio da utilizacdo de recursos
renovaveis com vista a genera¢io de energia, e o fortalecemento das vias de exercicio da cidadania
ambiental com a nova possibilidade de iniciativa lexislativa a través do direito de peti¢do colectiva.

PALABRAS CLAVE: Tratado de Lisboa, Politica ambiental, AlteraCoes climaticas, PromoCao das
energias renovaveis, Cidadanfa ambiental

I. O AMBIENTE NA UNIAO EUROPEIA: DA INDIFERENCA A VORACIDADE?

A relagao da Uniao Europeia com o ambiente é hoje indesmentivel, mas o comego nao
foi auspicioso. O Tratado de Roma ignorava a protec¢io ambiental compreensivelmente,
dada a inicial vertente puramente econémica da integracao, bem como em virtude da
necessidade de desenvolvimento industrial e comercial do pés-guerra —, numa época em
que, de resto, se vivia a pré-histéria do Direito Internacional do Ambiente’. O cenirio
alterou-se dramaticamente, todavia, em finais de 1960, e a comunidade internacional viu-se
mobilizada para uma emergéncia ecologica que rapidamente adquitiu contornos
avassaladores. A Unido Europeia, entio ainda Comunidade Econémica Europeia, niao
ficou indiferente a esta causa. A frieza inicial deu lugar, apés a Cimeira de Paris de 1972
por seu turno, na directa sequéncia da Conferéncia de Estocolmo, ocorrida no mesmo ano
a um periodo de enamoramento que durou até 1987, data da entrada em vigor do Acto
Unico Buropeu e da oficializacio da relacio.

Cumpre sublinhar que os 15 anos de namoro nao foram inocentes — melhor seria até
chamar-lhe wnido de facto, uma vez que a intervengao da Comunidade em matéria ambiental
foi extraordinariamente intensa, nido se limitando a promessas vagas e a declaracoes
inflamadas. A Comunidade legislou vastamente, quer em nome da constru¢ao do mercado
interno e da harmonizacio das condi¢des de concorréncia no seio deste’, quer invocando a
melhoria da qualidade de vida das populagdes dos Estados-membros’, quer, enfim, no

U Professora Auxiliar da Faculdade de Direito da Universidade de 1isboa, Professora Convidada da Faculdade de
Direito da Universidade Nova de 1.ishoa

2 Assistente Convidado da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa

3 Cfr. uma proposta de faseamento da evolucio do Direito Internacional do Ambiente pode ver-se
em Alexandre KISS e Jean-Pierre BEURIER, Droit International de 1'Environnement, 3* ed.,
Paris, 2004, pp. 27 segs.

4174, a Directiva 85/210/CEE do Conselho, de 20 de Marco de 1985, relativa a aproximacio das
legislagbes dos Estados-Membros respeitantes ao teor de chumbo na gasolina

5 17g, as Directivas 73/404/CEE do Conselho, de 22 de Novembro de 1973, relativa 2
aproximacio das legislacées dos Estados-Membros respeitantes aos detergentes, 73/405/CEE do
Conselho, de 22 de Novembro de 1973, relativa a aproximacao das legislagdes dos Estados-
Membros respeitantes aos métodos de controlo da biodegradabilidade dos agentes de superficie
aniénicos, e 82/242/CEE do Consclho, de 31 de Marco de 1982, relativa a aproximacio das
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plano puro e simples da protec¢do ambiental’. A aprovacao desta relagio informal, baseada
numa habil articula¢ao de bases competenciais — a data, artigos 2, 100 e 235 do Tratado de
Roma — pelo Tribunal de Justica foi essencial para a consolidagao do laco entre o ambiente
e 2 Comunidade Europeia’.

Depois da formalizacio da relagio, com a inscri¢io, pela mio do Acto Unico Europeu, de
um titulo dedicado a politica de ambiente no Tratado de Roma — entdo artigos 130R/S/T
—, 0s vofos tém-se renovado a cada revisio, com pequenos acrescentos, mais ou menos
despiciendos, aos dispositivos legais do Tratado: realce-se, entre os dispensaveis, a inclusio
do "principio da precaucdo", em 1992/93, com a nova redac¢io do artigo 174/1%; e, entre
os relevantes, a insercao, em 1998, da referéncia ao principio da integracao em sede de
disposi¢des introdutérias do Tratado da Comunidade Europeia, no novo artigo 6.
Interessante acrescento promovido pelo Tratado de Lisboa ao Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia (=TFUE) constitui o novo artigo 13, em que se cinge a
actuacao da Unidao nos dominios da agricultura, da pesca, dos transportes, do mercado
interno, da investigagao e desenvolvimento tecnolégico e do espago a um principio de
respeito pelo bem-estar dos animais enquanto seres sensfveis'’

A Carta dos Direitos Fundamentais, proclamada em 2000 (e reproclamada em 2007),
inseriu o ambiente entre as tarefas da Comunidade no artigo 37, numa férmula que
complementa os actuais artigos 3/3 do Tratado da Unido Europeia (FTUE), e 11 ¢ 191 a
193 do TFUE!' — na rearrumagio e na renumeracio promovidas pelo Tratado de Lisboa".
Em todos se apela a um soundbite recorrente no Direito Internacional do Ambiente: o
desenvolvimento sustentavel.

legislacGes dos Estados-Membros respeitantes aos métodos de controlo da biodegradabilidade dos
agentes de superficie ndo-idnicos.
6 7.2, a Directiva 79/409/CEE do Conselho, de 2 de Abril de 1979, relativa a conservacio das

aves selvagens.

7 Cfr. Carla AMADO GOMES, A jurisprudéncia ambiental comunitaria: uma seleccao,
RDAOT, n°s 14/15, 2009, pp. 33 segs.

8 A dispensabilidade advém da auséncia de contetido do principio em face dos principios da prevengdo — ja instalado
no Tratado e acolhido como tal pela jurisprudéncia internacional — e da proporcionalidade. Sobre este ponto, veja-se
o nosso Risco e modificacio do acto autorizativo concretizador de deveres de protec¢io do ambiente, Coimbra,
2007, pp. 264 segs, e também, embora nio tdo assertivamente, Ken LENAERTS, «In the Union we trust»: Trust-
enhancing principles of Community Law, in CMLR, 2004/2, pp. 317 segs, 329-333.

° A relevancia assenta na acentuagdo da transversalidade do objectivo de protecgdo do ambiente e do convite a
equagdo deste num conjunto amplo de politicas. A associagdo entre integragdo e ambiente ¢ oriunda da OCDE — cfr.
Gertrude PIERATTI e Jean-Luc PRAT, Droit, économie, écologie et développement durable: des relations
nécessairement complémentaires mais inévitablement ambigués, in RJE, 2000/3, pp. 421 segs, 428.

1% Este dispositivo incorpora no TFUE o dispositivo do Protocolo n® 33 anexo ao Tratado de Amesterdio e, no que
aos animais diz respeito, formaliza uma atitude que, se bem que ndo de forma linear, tem sido cultivada pelas
instancias comunitarias desde 1993, data da directiva sobre a protec¢do dos animais no momento do abate (directiva
93/11/CE, do Conselho, de 22 de Dezembro) — cfr. Olivier DUBOS ¢ Jean-Pierre MARGUENAUD, La protection
internationale et européenne des animaux, in Pouvoirs, n° 31, 2009, pp. 113 segs, 120 segs.

' Cumpre mencionar também o artigo 4/2/¢) do TFUE, onde se elencam as politicas partilhadas entre a Unido e os
Estados-membros e em cujo lote a politica de ambiente se integra — ressalvada a protecgdo dos recursos bioldgicos
marinhos, que faz parte das competéncias exclusivas, no &mbito da politica das pescas [artigo 3/1/d) do TFUE]

12 Em geral sobre o Tratado de Lisboa, Vlad CONSTANTINESCO, Le traité de Lisbonne, in REE, n° 4, 2008, pp.
17 segs; Antonio VITORINO, Luzes e sombras do Tratado de Lisboa, in REE, n° 4, 2008, pp. 33 segs; Nicola
MOUSSIS, Le traité de Lisbonne: une constitution sans en avoir le titre, in RMCUE, n° 516, 2008, pp. 161 segs;
Jirgen SCHWARZE, Le traité de Lisbonne: quelques remarques d'un observateur allemand, in RMCUE, n°
518, 2008, pp. 281 segs; Jean-Paul JACQUE, Du Traité constitutionnel au Traité de Lisbonne: tableau d'une
négociation, in RDPSP, 2008/3, pp. 822 segs; Carla AMADO GOMES, O Tratado de Lisboa: ser ou nio ser...
reformador (eis a questdo), in RMP, n° 114, 2008, pp. 7 segs; Diogo FREITAS DO AMARAL e Nuno PICARRA,
O Tratado de Lisboa e o principio do primado do Direito da Unido Europeia: uma "evolu¢io na
continuidade", in RDP, n° 1, 2009, pp. 9 segs.
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O entrosamento entre ambiente e desenvolvimento sustentavel, bem patente no artigo
11 do TFUE, é um dos tragos marcantes do Tratado de Lisboa no dominio da politica
euro-ambiental”. Embora a ideia de desenvolvimento sustentavel nio seja inteiramente
nova ao nivel do Direito Comunitario originario (tendo sida introduzida primariamente
pelo Tratado de Amesterdao), com o Tratado de Lisboa ela ganha uma importancia
acrescida e expoe diversas novas manifestacOes, numa logica que, de certo modo, poderia
evidenciar uma primarizagao do interesse ambiental em face de outros.

Veremos, todavia, que nem a ambigua férmula do desenvolvimento sustentavel — nas
varias defini¢oes e contextos em que o Tratado de Lisboa a ela faz referéncia — permite
retirar tal ilagao, nem os Estados terdao pretendido introduzir semelhante hierarquiza¢ao no
plano de ac¢ao da Unido. A pulverizacao do desenvolvimento sustentavel por outras
"companhias" faz duvidar da sua fidelidade ao ambiente, num quadro que, ao cabo ¢ ao
resto, se limita a fazer eco das reticéncias que a no¢ao tem merecido a alguma doutrina do
Direito Internacional do Ambiente.

Sendo certo que a nogao de desenvolvimento sustentavel ganha grande protagonismo e
centralidade com o Tratado de Lisboa, nao seria suficiente circunscrever o quadro de
novidades a tal conceito. Cumpre fazer mengao a, pelo menos, mais duas areas de
intersec¢ao com a politica de ambiente que agora emergem formalmente: por um lado, a
luta contra as alteracOes climaticas, dominio onde a Unido se tem vindo a distinguir
internacionalmente nos ultimos anos, na sequéncia da ratificagao, em 2002, do Protocolo
de Quioto; por outro lado, a estreita ligacio que se vem estabelecendo entre protecgdao do
ambiente e promogao da utiliza¢do de recursos renovaveis com vista a geracao de energia,
tanto no plano da producdo de electricidade, quanto na produgao de biocombustiveis,
auténtica catapulta de uma politica (partilhada) de energia, hoje claramente assumida no
Titulo XXI do TFUE. Significativamente, estes dois dominios — clima e energia — tém
estado bem no centro da agenda politico-legislativa europeia ao longo dos tltimos anos.

Finalmente, deixaremos uma referéncia as vias de exercicio da cdadania ambiental na
Europa poés-Tratado de Lisboa, fortalecidas com a nova possibilidade de iniciativa
legislativa através do direito de petigao colectiva — mas lamentavelmente intocadas no que
toca a abertura da acgao de anulagao a legitimidade popular.

II. POLITICA DE AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

No TUE, o conceito de desenvolvimento sustentavel consta, desde logo, do proprio
preambulo (9° considerando), surgindo ai estreitamente envolvido com a realizagio do
mercado interno, com o refor¢o da coesdao e com a proteccao do ambiente, tendo em vista
a promogao do progresso econémico e social. Encontramo-lo novamente ao nivel dos
objectivos da Unido, no plano interno (artigo 3/3 do TUE) — voltando a insistit-se na
tonica do "crescimento econémico equilibrado e na estabilidade dos precos numa
economia altamente competitiva que tenha como meta o pleno emprego e o progresso
social e num elevado nivel de proteccio e melhoramento da qualidade do ambiente" — e
externo (artigo 3/5 do TUE), sendo que, nesta ultima dimensdo, a Unido apela quase
obsessivamente a esta no¢io no artigo 21/2, alineas d) e f) — aqui, por duas vezes!

13 Sobre as alteragdes trazidas, em sede de politica ambiental, pelo Tratado de Lisboa, vejam-se Mariachiara
ALBERTON e Massimiliano MONTINI, Le novita introdotte dal Trattato di Lisbona per la tutela
dell'ambiente, in RGd'A, 2008/2, pp. 505 segs; Christophe KROLIK, Le Traité de Lisbonne et I'environnement, in
REDE, 2008/2, pp. 171 segs.; David BENSON e Andrew JORDAN, A grand bargain or an “incomplete
contract”? European Union Environmental Policy after the Lisbon Treaty, in EEELR, 2008/5, pp. 280 segs.
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Ja no TFUE, o desenvolvimento sustentavel protagoniza duas "apati¢bes" — uma, no
artigo 11, a par do principio da integracao (que ja vinha do anterior artigo 6 do Tratado de
Roma, redaccao dada na sequéncia da entrada em vigor do Tratado de Amesterdao), e
outra no artigo 177, relativo ao Fundo de Coesdo. Curiosamente (?), estd ausente de
qualquer das normas presentes no Titulo XX, sobre a Politica de ambiente, bem como do
Titulo XXI, que introduz a Politica de energia no lote de tarefas partilhadas entre Estados-
Membros e Unido. Nao figura, tio pouco, no Preambulo da Carta dos Direitos
Fundamentais, nela se apelando, mais neutramente, a um "desenvolvimento equilibrado e
duradouro" (Considerando 3) — embora esteja presente, como vimos, no artigo 37 da
Carta.

A adesao da Unido a tal es#ibilho do Direito Internacional do Ambiente nao surpreende,
uma vez que esta locugdo vem ganhando foros de cidade no discurso politico ambiental.
Porém, o desenvolvimento sustentavel, longe de fornecer pistas firmes, antes se
envolvendo numa nebulosa que turva a compreensao do seu sentido e alcance. Tentemos
uma aproximacio a esse "rasto ziguezagueante", como P.-Marie DUPUY o apodou'”.

Desenvolvimento sustentavel é o desenvolvimento que vai ao encontro das necessidades das geragoes
presentes sem comprometer as necessidades das geragies futuras — assim resulta o alegado principio
do texto do Relatério Bruntland (1987), onde se celebrizou. O seu gérmen, todavia, podera
detectar-se uns séculos antes. BARTENSTEIN, que se dedicou ao estudo do tema,
encontra as suas raizes mais profundas na obra Sylvicultura oeconomica (1713), da autoria do
Administrador das Florestas de Augusto, o Forte, Hans Carl von Carlowitz. Neste escrito,
o autor utilizava o termo Nachhaltigkeit, que se pode traduzir por "durabilidade", para
defender um sistema de gestao das florestas da regiao de Freiberg, que sofreram forte
devastagio em virtude da descoberta de prata no solo". Dada a sua condigio de nobre, von
Carlowitz viajou pela Europa e ter-se-4 inspirado na Grande Ordonnance sur les forets de 1669,
promovida por Colbert, Ministro de Lufs XIV.

Esta reforma da politica florestal francesa, por seu turno, visou estancar a sangria de
madeira desviada para a constru¢ao de barcos através da fixacao de limites ao abate e da
regulamentacio da venda. Embora tivessem finalidades estritamente militares, estas
medidas revelaram a von Carlowitz um modelo de gestao racional da floresta que este pos
em pratica no seu pafs natal e que viria a ter repercussoes futuras nas obras de Moser e
Cotta, este ultimo considerado o pai das modernas teorias de exploragdo sustentada das
florestas. Ou seja, num primeiro momento, a ideia de desenvolvimento sustentavel serve
sobretudo um objectivo militar, s6 numa segunda leitura se prestando a consideragcdes
ecologicas.

No Relatério Our common future, elaborado pela Comissao para o Ambiente e Desenvolvimento
(criada em 1983 e presidida por Gro Bruntland, cujo nome assumiu), o principio ganha
protagonismo. O Relatorio foi encomendado pela Assembleia Geral das Nagoes Unidas e
destinou-se a fazer um ponto da situagao do estado de conservagdao dos recursos naturais,
bem como a estabelecer um conjunto de principios de actuagao dos Estados no dominio da
protec¢ao do ambiente, no sentido de preparar a Conferéncia do Rio, que veio a ter lugar
em 1992. Ha quem considere, no entanto, que o embrido da férmula estava ja presente na

14 pierre-Marie DUPUY, Ou en est le Droit International de I’Environnement a la fin du siécle?, in RGDIP,
1997/4, pp. 873 segs, 889.

'3 Kristin BARTENSTEIN, Les origines du concept de développement durable, in RJE, 2005/3, pp. 289 segs, 293
segs.
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Declaracio de Estocolmo'® — ou em documentos posteriores a esta, como a World
Conservation strategy, elaborada pela Unido para a Conservagao da Natureza em 1980, na qual
se apelava 2 um "uso sustentado dos recursos naturais" (sustainable use of resonrces)'’, ou a
World Charter for Nature, aprovada pela Resolu¢ao 37/7 (XXXVII) da Assembleia Geral da
Organizacgao das Nagoes Unidas, de 28 de Outubro de 1982 (cfr. o 5° Considerando).

A "definicao" a que se chegou no Relatotio Bruntland — development that meets the needs of
the present without compromising the ability of future generations to meet their own needs — espelha bem,
pela sua inintelegibilidade "délfica"'®, os dilemas de articulagio entre ambiente e
desenvolvimento vividos no seio da ONU, onde ainda ecoava a expectativa de construcao
de uma Nova Ordem Econdmica Internacional, emergente nos anos 1970. Desde logo alvo
de uma interpretagao auténtica realizada pelo Programa das Nag¢des Unidas para o
Ambiente (na decisio 15/2, de Maio de 1989), que aditou o segmento "and does not imply
in any way encroachment upon national sovereignty", o destino da férmula do
desenvolvimento sustentavel/sustentado ficaria selado com a deriva utilitarista introduzida
pela Declaracao do Rio.

E comum a ideia de que termina no Rio a idade da inocéncia do imberbe "principio do
desenvolvimento sustentavel". Os autores sublinham que, enquanto na Declaragdo de
Estocolmo “os direitos soberanos dos Estados sobre os seus recursos naturais se situam
num contexto ecolégico, que condiciona de alguma forma as modalidades do seu exercicio,
na formulagao da Declaragao do Rio esse contexto foi atenuado pela alusdo a politicas de
desenvolvimento econémico, que funcionam como contra-peso”"”. O sentido do principio
do desenvolvimento sustentado atinge uma ambiguidade maxima, transformando-se numa

~ . . . : .20
nogao primordialmente econémica”.

Na Declaragio do Rio, a swbalternizacao do objectivo de proteccao ambiental ¢é
especialmente visivel, desde logo ao nivel do principio 2, que reconhece aos Estados o
direito de excplorar os seus recursos de acordo com a sua politica ambiental e, num aditamento pleno de
sentido, 7os termos da sua politica de desenvolviments™. Continuando embora a estabelecer uma
estreita relagao entre direito ao ambiente e direito a qualidade de vida, a Declaragao do Rio
conferiu a0 primeiro um novo matiz, marcadamente economicista: leia-se a nova férmula,
constante do principio 1, que refere um “direito a uma vida sa e produtiva, em harmonia
com a natureza”. A qualidade ambiental enquanto pressuposto de uma vida com qualidade
passa a resultado eventual da actividade humana, dependente das opg¢odes de politica
econémica dos Estados. Tal orientacao decorre também do principio 4, que entrelaca
ambiguamente a proteccao do ambiente ¢ o processo de desenvolvimento, condenando
implicitamente qualquer politica de ambiente que nao seja compativel com os imperativos
do crescimento econémico’™

16 Neste sentido, Marc PALLEMAERTS, La Conférence de Rio: Grandeur et décadence du Droit International
de PEnvironnement?, in RBDI, 1995/1, pp. 175 segs, 185 segs, e também o Voto de Vencido do Juiz Weeramantry
aposto ao Acorddo Gabcikovo-Nagymaros, ponto c).

'7 Cfr. Patricia BIRNIE, Environmental protection and development, in International Environmental Law, 1,
coord. de Paula Pevato, Trowsbridge, 2003, pp. 273 segs, 277.

'8 Cfr. Patricia BIRNIE, Environmental protection..., cit., p. 277.

' Marc PALLEMAERTS, La conférence..., cit., p. 188.

2 Cfr. S. BELL e D. MCcGILLIVRAG, Environmental Law, 5* ed., Londres, 2000, p. 44; G. FIEVET, Réflexions
sur le concept de développement durable: prétention économique, principes stratégiques et protection des
droits fondamentaux, in RBDI, 2001/1, pp. 128 segs, 139 segs.

2L Cfr. Marc PALLEMAERTS, La conférence..., cit., p. 188.

2 Marc PALLEMAERTS, La conférence..., cit., p. 183.
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A verdade é que, havendo embora algumas referéncias dispersas ao desenvolvimento
sustentado ao longo da Declaragao do Rio, nao é possivel induzir delas nenhuma nogao
coerente sobre a substancia do “principio”, precisamente porque inexiste consenso real
sobre esse conceito no seio da comunidade internacional. Esta ¢, alids, a razao porque P.-
Marie DUPUY advoga que o “principio” deve ter uma enunciagdo casuistica —, 0 que
corresponde a negat-lhe a natureza de principio *’. Esta apreciacio ¢ reforgada pela analise
de PALLEMAERTS, ao escrever que “a leitura da Declara¢ao do Rio e dos seus trabalhos
preparatérios revela-nos que existe uma confusio semantica crescente € por vezes mesmo
deliberadamente alimentada entre os conceitos de «proteccao do ambientey,
«desenvolvimento sustentador, «desenvolvimentoy zout court e «crescimento econémicon’™.

O desenvolvimento sustentado corresponde a uma certa ideia de justi¢a distributiva no
plano internacional, a qual, para ter alguma eficacia, pressupoe uma dupla projec¢ao: num
plano intrageracional global (que envolveria a concessao de auxilios aos paises mais pobres,
por um lado, e a assun¢ao de uma atitude mais activamente racional no aproveitamento dos
recursos, por outro lado), e numa vertente znfergeracional (na perspectiva da salvaguarda do
direito a sobrevivéncia das geragdes futuras) — ainda que as duas dimensdes nao revistam
idéntica natureza vinculante”. Ora, da Conferéncia do Rio emergiu uma Declaragio que
acentua a tensao entre o principio do desenvolvimento — que de sustentado s6 tem o titulo...
— ¢ a necessidade de gestao racional dos recursos ambientais, olhada com desconfianga
pelos Estados desenvolvidos, mais preocupados com a manutencao do western way of life das
suas populagdoes do que com a justica intrageracional global. A pretexto de alcancar o
consenso sobre um conjunto de pontos fundamentais na definicio de uma estratégia
mundial de luta contra a degradagao ambiental, o que se conseguiu no Rio foi estabelecer
um catalogo de férmulas derrogatérias das obrigacoes de protec¢ao do ambiente entdo
esbocadas.

Esta analise desencantada ¢é facilmente comprovada pela breve apreciagio de alguns
compromissos (em grande parte assumidamente desprovidos de forca vinculante) firmados
na sequéncia da Conferéncia do Rio™. No caso da proteccio das florestas, a dependéncia
das politicas de desenvolvimento econémico de cada Estado e a total remissao para a sua
legislagao interna esvaziam qualquer intencao efectiva de protec¢ao dos interesses
ambientais. No dominio da conservacao da diversidade bioldgica, todas as obrigacbes das
partes estao condicionadas por uma clausula de “reserva do possivel e oportuno”. E no
campo da luta contra as alteragdes climaticas, o artigo 2 da Conveng¢ao-Quadro sobre as
alteragdes climaticas d4 o mote, estabelecendo que a redugao das emissdes deve ser gradual,
de modo “a que os ecossistemas se possam adaptar naturalmente as alterages climaticas, a
que a produgao alimentar nao fique ameagada e a que o desenvolvimento econémico possa
prosseguir numa logica de durabilidade”.

2 Pierre-MARIE DUPUY — Ol en est..., cit., p. 887.

2 Marc PALLEMAERTS, La Conférence..., cit., p. 182. No mesmo sentido, C. GUTIERREZ ESPADA, La
contribucion..., cit., pp. 176 segs; G. CORDINI, Diritto ambientale..., cit., pp. 35 segs, max. 46; P. BIRNIE e A.
BOYLE, International Law..., cit., pp. 95 segs.

2 Sobre a tensdo entre as ideias de solidariedade intra e intergeracional, leia-se o didlogo critico entre A. D’AMATO,
E. WEISS e D. GUNDLING em trés artigos reunidos sob o titulo Agora: What obligations does our generation
owe to the next? An approach to global environmental responsibility, in AJIL, Vol. 94, 1990, pp. 190 segs.

% Seguimos a exposicdo de Marc PALLEMAERTS, La conférence..., cit., pp. 202 segs. Leiam-se também as
consideragdes de Carlos GUTIERREZ ESPADA, La contribucién..., cit., pp- 184 segs, e de S. JOHNSON, Did we
really save the Earth at Rio?, in The Earth Summit: The United Nations Conference on Environment and
Development (UNCED), London/Dordrecht/Boston, 1993, pp. 3 segs. Numa perspectiva mais optimista (mas
essencialmente descritiva), Alexandre KISS e¢ Dinah SHELTON, International Environmental Law, 2* ed., Nova
Torque, 2000, pp. 74 segs.
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A maior heran¢a do Rio em beneficio do desenvolvimento sustentavel parece ter sido
formal, traduzida na criagio da Comissao para o Desenvolvimento Sustentavel pela
Resolucio da Assembleia Geral da ONU 47/191, de 29 de Dezembro de 1993. A
Comissao ¢ composta por 53 Estados, reune-se de dois em dois anos e tem por missio
seguir a concretizagio da Agenda 21 e do Plano de Implementagio de Joanesburgo”.
Todavia, como nota BIRNIE, a falta de canais de comunicacio directos com a Assembleia
Geral ou com o Conselho de Seguranca — dado que a interlocugao se faz com o Conselho
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Econémico e Social — minimiza o seu potencial™.

Acresce a este quadro a constatagdo, expressamente assumida na Resolugao da
Assembleia Geral da ONU 55/199, de 20 de Dezembro de 2000 — instrumento que
convoca a quarta conferéncia mundial sobre o ambiente, em Joanesburgo, realizada em
2002 — da genérica inefectividade dos compromissos assumidos no Rio”. Na realidade, a
Cimeira Mundial para o Desenvolvimento Sustentado limitou-se a instar os Estados a
aprofundar o seu comprometimento com a causa da protec¢ao do ambiente, convidando
mesmo — numa atitude de resignacdo realista — a adopcao de codigos de conduta e
instrumentos nao vinculantes como alternativa as situagdes de impasse até entao verificadas
(refira-se que o quadro de indefinicio nao melhora com as referéncias encontradas na
Declaragao do Milénio, de 2000). O desenvolvimento sustentado, esse pretenso macro-
principio aglutinador de objectivos de tutela ambiental ficou, mais do que nunca, conotado
com uma certa retérica ambiental imobilista e com um activismo econémico em ascensio’'.

Nem a Declaracio de Nova Deli — Declaration of principles of International Law relating to
sustainable development — elaborada em 2003 pela International Law Association (num esforco de
indugio a partir da andlise de centenas de instrumentos internacionais que fazem alusdo a
nogio)”, e publicada como documento oficial da ONU (UN Doc A/57/329)%, contribuiu
para dissipar o nevoeiro que rodeia o desenvolvimento sustentavel. Note-se que a
Declaragao remete os sustentaculos da nogao para sete principios, de juridicidade muito
variavel (e questionavel)™: 1) Obrigacio de os Estados assegurarem um uso sustentével dos
recursos naturais; 2) Imperativo de equidade e de erradicagao da pobreza; 3) Principio das
responsabilidades comuns mas diferenciadas; 4) Principio da precaugao; 5) Principios do
acesso a informacao, participagao e acesso a justica em sede ambiental; 6) Principio da good
governance; T) Principio da integraciao (dos direitos do Homem com os objectivos sociais,
econémicos e ambientais). Esta lista ndo pretende ser exaustiva, mas é sobretudo muito
pouco elucidativa sobre a espessura juridica do desenvolvimento sustentavel enquanto

. URERWAT . 3
principio ]urldlco autonomo 4.

7 Esta Comissdo produziu, em 1995, o Report of the Expert Group Meeting on identification of principles of
International Law for sustainable development — acessivel em
http://www.un.org/documents/ecosoc/cn17/1996/background/ecn171996-bp3.htm.

2 Patricia BIRNIE, Environmental protection..., cit., p. 306.

» Marc PALLEMAERTS, International Law and sustainable development: any progress in Johannesburg?, in
RECIEL, 2003/1, pp. 1 segs, 2.

39 Cfr. Marc PALLEMAERTS, International Law..., cit.,,pp. 7,10 e 11.

3 Na sequéncia da aprovagdo desta Declaragdo, constitui-se um Comité de estudo do Desenvolvimento Sustentavel
no Direito Internacional no ambito da ILA, cujos relatorios (de 2004, 2006 ¢ 2008) se encontram publicados no site
http://www.ila-hg.org/en/committees/index.cfim/cid/1017 (Committee documents).

32 Acessivel em

http://daccess-dds.ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N02/534/20/PDF/N0253420.pdf?OpenElement.

3 No mesmo sentido, Silvia SALARDI, Il Diritto Internazionale in matéria di sviluppo sostenible. Quali
progressi dopo Rio?, in RGd'A, 2008/3-4, pp. 657 segs, 668.

3% Assim também conclui Silvia SALARDI, Il Diritto Internazionale..., cit., p. 679.
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A indefini¢cao do conceito nao ajuda, adita CANS, a anteposicao do termo desenvolvimento
antes do termo sustentavel”... Com efeito, esta ordem chama a atencdo para a sistematica
sobreposicao dos interesses imediatos do crescimento econdémico, da perpetuagao de um
determinado estilo de vida, aos interesses de longo curso da preservagao dos valores
naturais. E a economia alimenta-se precisamente da efemeridade dos produtos, da continua
demanda do consumidor por novidades — a durabilidade é um valor a combater™... De
resto, segundo a autora, a multiplicagao de apari¢des do conceito nio corresponde a
afinacio do seu conteddo jutridico. "O desenvolvimento durivel — ressalta — seria uma
espécie de «projecto politico global» fundado numa vontade (mais ou menos sincera) de
integrar factores nio econémicos no Direito Econémico™".

E de teor préximo desta analise a reflexio de FIEVET™. Depois de acentuar a forte
ambiguidade politica e a fraca intensidade juridica do principio, o autor traga vias
"estratégicas" de operacionalizagdo do mesmo, que assentam, do ponto de vista da
"governacido ambiental", nos principios da integracio, da cooperacio, da equidade, da
participagao e da subsidiariedade e, numa perspectiva estritamente juridica, nos principios
da precaucio e do poluidor-pagador”. O caricter camalednico da nogio prende-se com a
forte margem de liberdade entregue ao intérprete aplicador, que a concretizara em atengao
ao balanceamento concreto dos interesses econdémico-socio-ambientais em jogo.

Que valia reconhecer, entdo, ao "principio do desenvolvimento sustentavel'? A
saturagdao da nogao ¢é evidente. Tao evidente, alids, que o Tribunal Internacional de Justica
se recusou a reconhecer-lhe natureza de principio no caso Gabeikovo-Nagymaros (1997),
qualificando-o como um mero "conceito" (cfr. o §140 do Acérdao). Certo, o Juiz
Weeramantry, na sua Dissenting Opinion aposta ao Acordao, criticando a posi¢ao pouco
ambiciosa da Corte Internacional de Justica, acentuou a longevidade da nocio de
desenvolvimento sustentavel, fazendo-a remontar, nas sociedades asiaticas, a tempos
imemoriais. Weeramantry apresenta concretamente o exemplo do Stri Lanka e do seu
sistema de irrigacdo, existente ha mais de dois mil anos, paradigma de projectos em que
desenvolvimento das populagdes e salvaguarda dos valores ambientais andam pari passu.
Convicto da natureza de principio, o Juiz sublinha, no entanto, o forte casuismo no seu
preenchimento: "Quanto a saber se o desenvolvimento é duravel tendo em consideracio os
seus efeitos sobre o ambiente, trata-se ai, evidentemente, de uma questao que reclama uma
resposta no contexto de cada situagio concreta" [ponto c)]*.

3% Chantal CANS, Le développement durable en droit interne: apparence du droit ou droit des apparences, in
AJDA,2003/15, pp. 210 segs, 211.

36 Chantal CANS, Le développement durable..., cit., p. 217.

37 Chantal CANS, Le développement durable..., cit., p. 210. Ou, na expressdo de Patricia BIRNIE ¢ Alan BOYLE,
a integragdo entre objectivos econdmicos e ecoldgicos através da ideia de desenvolvimento sustentavel visa alcangar
“a balanced view of environmental needs within competing priorities” — International Law and the environment,
2% ed., Oxford, 2002, p. 87.

38 Gilles FIEVET, Réflexions sur le concept..., cit., pp. 134 segs.

¥ Gilles FIEVET, Réflexions sur le concept..., cit., pp.164 segs. Para Gertrude PIERATTI e Jean-Luc PRAT
(Droit, économie, écologie..., cit., pp. 427 segs), o nucleo duro do "desenvolvimento sustentavel" reside nos
principios da integrag@o, da equidade e da gestio racional.

0 Cft., frisando o caracter mais metodologico do que substancial do "principio", as reflexdes de Gilles FIEVET, que
aponta para o caracter dindmico da ideia de desenvolvimento sustentado, muito mais um resultado da
compatibiliza¢do de principios do que, de per si, um principio consolidado — Réflexions..., cit., pp. 143 segs. Neste
ultimo sentido, v. também D. VANDERZWAAG, The concept and principles of sustainable development: “Rio-
formulating” common law doctrines and environmental laws, in WYAJ, 1993, pp. 39 segs, 41 segs, e L.
PARADELL-TRIUS, Principles of International Environmental Law: an overview, in RECIEL, n° 9, 2000, pp.
93 segs, 98.
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A necessidade de contextualizagio dos critérios de operacionalidade do "desenvolvimento
sustentavel”" torna-o refém de uma légica de geometria varidvel muito pouco compativel
com a necessidade de normalizacao que um principio juridico demanda. A doutrina, em
face da indefinicdo que rodeia a nogao, inclina-se no sentido de considerar o
desenvolvimento  sustentavel um "meta-principio”, de caricter essencialmente
procedimental e nio directamente accionavel. O "lirismo" da férmula® remete-nos para
um certo "caricter encantatério"® de certas expressdes que vio trilhando o Direito
Internacional do Ambiente (e alguns Direitos constitucionais*), que devem o seu sucesso
precisamente a essa ambiguidade e a susceptibilidade de servir objectivos de varios
quadrantes, consoante se acentue mais a faceta econdmica, social ou ecolégica dos
projectos e ac¢des. O desenvolvimento sustentavel tem essencialmente potencial como
metodologia de ponderagao de interesses — no que constitui, mais especificamente, uma expressio
do principio da integragdo e, mais amplamente, uma enésima aplicagdo do principio da
proporcionalidade® —, nio estabelecendo qualquer hierarquia de objectivos.

O sucesso do jargao de desenvolvimento sustentavel no Direito Eurocomunitario ¢é
fruto da contaminacao do Direito "duro" por directrizes que incorporam Direito "suave",
que tanto podem ler-se como sedimentos politicos em transi¢io para o universo da
normatividade juridica como proclamagdes politicamente  mobilizatérias  mas
normativamente vazias. Embora apresentado como um principio de natureza ambiental,
alguma doutrina tende a negar-lhe a pertenga a tal dominio, encontrando-lhe operatividade
por recurso a trés "pilares": econémico, social e ambiental®’. PIERATI e PRAT acentuam
mesmo a filiagdo mais universal da expressao no principio 3 da Declaragao do Rio para lhe
porem a nu a vertente essencialmente econdmica, traduzida no "direito ao
desenvolvimento"”. Ao contririo do que um certo discurso benévolo e crédulo
normalmente sustenta como sentido/conteido do "principio”, ele é muito menos
sustentabilidade ambiental (seja 14 o que isso for) do que desenvolvimento econémico.

Mesmo os autores que cultivam a crenca nas virtualidades do desenvolvimento
sustentavel niao deixam de matizar o seu "absolutismo". Ouca-se TOUZET: "O
desenvolvimento sustentavel induz a adopgdao de politicas menos sectoriais do que o
Direito do Ambiente. Ainda que a proteccao do ambiente possa apresentar-se como um
objectivo maior do desenvolvimento sustentavel, ela nao pode arrogar-se o objectivo

*! Silvia SALARDI, 1l Diritto Internazionale..., cit., pp. 658 e 665-666.

# Na expressdo de Jacqueline MORAND-DEVILLER, citada por Chantal CANS, Le développement durable...,
cit., p. 213.

# Cfr. Gertrude PIERATTI e Jean-Luc PRAT, Droit, économie, écologie..., cit., p. 422.

# Afirmando que o principio do desenvolvimento sustentivel, que penetrou recentemente na Constituigo belga
(artigo 7bis) mais ndo ¢ do que "une application particuliére du principe de proportionnalité", Charles-Hubert BORN,
Damien JANS e Christophe THIEBAUT, Le développement durable entre dans la Constitution, in En hommage a
Francis Delpérée. Itinéraires d'un constitutionnaliste, Bruxelles/Paris, 2007, pp. 209 segs, 227.

# Cfr. a nota anterior, ¢ Manuel GROS, Quel degré de normativité pour les principes environnementaux?, in
RDPSP, 2009/2, pp. 425 segs, 435. Também o Grupo de Trabalho da International Law Association (ILA), reunido
em Berlim em 2004 para fazer um levantamento sobre o significado tedrico e o potencial pratico da formula, concluiu
que o desenvolvimento sustentavel é sobretudo um principio "integracionista", que visa apontar solu¢des Optimas de
compatibilizagdo dos objectivos de progresso econémico, bem-estar social e gestdo racional de recursos naturais
(ILA. Berlin Conference (2004). International Law on sustainable development, First report, Part B: Sustainable
Development and International Law).

% Sobre esta tridimensionalidade, veja-se Alexandre TOUZET, Droit et développement durable, in RDPSP,
2008/2, pp. 453 segs, 456 (a pags 474-475, o Autor chama a atengdo para o debate que rodeou a inclusdo da formula
do desenvolvimento sustentavel na Charte de I'Environnement, de 2005, da qual resultou a referéncia aos trés pilares,
mas com a subalternizagdo do ambiente em face dos outros dois, na sequéncia de "afinagdes" do texto no seio de
comissdes parlamentares).

47 Gertrude PIERATTI e Jean-Luc PRAT, Droit, économie, écologie..., cit., pp. 436-437.
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tGnico"*. Ora, é precisamente a tripla perspectiva conciliatéria que detectamos no texto dos
Tratados institutivos ora revistos, como maxima de ac¢ao interna que aponta para um
entrelagamento dos objectivos de progresso econémico, promogao do bem-estar social e
protecciao do ambiente — por esta ordem de "prioridades" —, e como directriz de actuagio
no plano internacional, enquanto apelo a erradicagdao da pobreza e a assungao, pelos varios
Estados na comunidade internacional, das suas responsabilidades comuns mas
diferenciadas.

Olhada desta forma, a insistente e abrangente referéncia ao desenvolvimento sustentavel
feita nos artigos 3 e 21 do TUE nada vem acrescentar a logica de actuagao da Unido,
nomeadamente as vinculagdes — elas préprias igualmente pouco lineares”” — resultantes do
principio da integracio, sediado no artigo 11 do TFUE™. Este dispositivo veio sublinhar a
transversalidade da politica de ambiente, mas nao teve a pretensao de a algar em meta-
politica que a todos os restantes objectivos se impde e esmaga’. Nio que este fosse,
todavia, um resultado desejavel: o ambiente nao devera, em abstracto e aprioristicamente,
cilindrar todos os restantes objectivos da Unido; tal como estes nao deverdo ser
prosseguidos com desconsideracio pela proteccio do ambiente. O que o principio da
integracdo prescreve, pelo contrario, é a necessidade de toda e qualquer actuagdo
comunitaria, nos mais diversos dominios, levar em linha de conta os respectivos impactos
sobre o ambiente.

O que se pretende, portanto, ¢ salvaguardar um determinado equilibrio. Um equilibrio
entre os valores ecolégicos — que nao poderao ser postergados em nome de uma espiral
desenvolvimentista, mas também nao deverdo ser transformados no alfa e 6émega da
politica europeia — e os demais designios, maxime econémicos, da Unido — que hao-de
continuar a ser prosseguidos, embora de forma a nio delapidar os recursos naturais, nem
por em causa o funcionamento dos principais ecossistemas. Isto é, a economia devera
desenvolver-se da forma menos lesiva para o ambiente e a protec¢io do ambiente devera
ser prosseguida da forma mais econémica possivel.

Em bom rigor, assiste-se aqui, a par de uma légica de equilibrio, a uma maxima de
interconexao ou interdependéncia entre distintos valores. O bem-estar econémico-social
depende, entre outras coisas, de uma saudavel vivéncia ecoldgica, tal como o investimento
na conservacio da natureza, por exemplo, carece de um determinado nivel de
desenvolvimento econémico. Ora, é precisamente a estas ideias de equilibrio e de
interconexao ou interdependéncia que o principio do desenvolvimento sustentavel faz
referéncia™. Alis, de acordo com a Comunicacio da Comissio (2001) 264 final, de 15 de
Maio de 2001, subordinada ao titulo A sustainable Europe for a better world: A Enropean Union
Strategy for sustainable development, o desenvolvimento sustentado “requires that economic

* Alexandre TOUZET, Droit et développement..., cit., p. 459.

° Expondo as davidas que se colocam quanto & diferenciagdo entre os “principios” da integragdo e do
desenvolvimento sustentado, Carlos MANUEL ALVES, La protection intégrée de ’environnement en Droit
Communautaire, in REDE, 2003/2, pp. 129 segs, 317, 138. O Autor observa que, ao cabo e ao resto, o primeiro
acentuaria os meios, enquanto o segundo apontaria para um resultado; todavia, a pratica demonstra que nenhum deles
se assume como pressuposto de uma qualquer politica ambiental, antes se conformam casuisticamente em fung@o dos
objectivos comerciais e econdmicos em presenga (idem, 138).

%0 A intima associagdo entre os dois principios — integragdo e desenvolvimento sustentdvel — encontra-se, de resto,
bem assumida e retratada na propria letra do artigo 11 do TFUE, segundo o qual «as exigéncias em matéria de
ambiente devem ser integradas na defini¢@o e execugdo das politicas e ac¢des da Unido, em especial com o objectivo
de promover um desenvolvimento sustentavely.

S Cfr. M. SCHRODER, Aktuelle Entwicklungen im européischen Umweltrecht, in N+R, 1998/1, pp. 1 segs, 1.

52 No que se confunde — ha que reconhecé-lo — com o principio da integragdo.
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growth supports social progress and respects the environment, that social policy underpins

. . . . . 53
economic performance, and that environmental policy is cost-effective’”.

O problema esta, porém, no nivel de indeterminac¢ao ou ambiguidade que o conceito de
desenvolvimento sustentavel encerra. E, consequentemente, no risco de manipula¢io a que
um conceito assim tdo aberto esta sujeito, podendo dar azo a “leituras” interessadas,
tendenciosas ou mesmo enviesadas, as quais — porquanto referidas ao sacrossanto
“desenvolvimento sustentavel” — acabarao por branquear certas condutas ou actividades
menos amigas do ambiente.

O Relatério da Comissiao de 2009 [COM (2009) 400 final], que reviu a Estratégia supra
citada, realca (cfr. Ponto 3: POLICY PROGRESS ON THE EU’S SUSTAINABLE
DEVELOPMENT STRATEGY), por seu turno, a importancia: da redu¢iao de emissoes de
gases com efeitos de estufa, da promoc¢ao do aproveitamento de energias renovaveis, do
eficaz tratamento de residuos, da salvaguarda de niveis de regenerabilidade das florestas, da
adequada gestao da agua, em todos os sectores subjazendo a necessidade de gestao racional
dos recursos. Quanto a nods, este ultimo parece ser um principio mais operativo, porque
mais ambientalmente centrado, do que o saturado e ambiguo desenvolvimento sustentavel.
Note-se que se trata de uma férmula ecologicamente mais comprometida, porque menos
humanamente referenciada, e com um histérico significativo, uma vez que esta presente,
desde a primeira hora, na Declara¢ao de Estocolmo (vide os principios 2, 3 e 5). Esse ¢, de
resto, um "objectivo" que encontramos expressamente consagrado no artigo 191/1, 3°
travessio do TFUE, e que, em ultima analise, se reconduz a uma vertente proactiva do
principio da prevencao (esse alojado no n° 2 do artigo 191 do TFUE).

Em suma, ndo cremos que da insisténcia no jargao do desenvolvimento sustentavel
resulte alguma alteracdo substancial da politica ambiental da Unido. Trata-se de um
principio que promete muito mas concretiza pouco e cuja fama ¢é inversamente
proporcional a sua utilidade pratica. Pelo que, mais relevante do que a repeticao acritica de
tal enigmatica expressao sera atender a logica de gestao racional e preventiva dos recursos,
sobretudo dos nio renovaveis, num quadro de regulagdo transversal dos objectivos
ambientais através, ndo s6 da politica de ambiente gua fale, mas também das politicas
econémica, comercial, agricola, de transportes, social, sopesando prioridades e objectivos
em atengao, sobretudo, as necessidades das geragoes presentes.

Em termos metodolégicos, é de realgar ainda (mas sem desenvolver aqui) a importancia
acrescida dos testes de proporcionalidade e de subsidiariedade na actuagao legiferante da
Unido, pela via do novo mecanismo de controlo por parte dos Parlamentos nacionais
instituido pelo Protocolo relativo a aplicagao dos principios da subsidiariedade e
proporcionalidade™ (cfr. também o artigo 69 do TFUE)”, em virtude da natureza
partilhada da politica de ambiente. Lirismos a parte, nao sera afinal, nestas ponderagdes que
se traduz o objectivo de "desenvolvimento sustentavel'?

3 Esta formula foi considerada “fraca” por W. SHEATE (The EC Directive on strategic environmental
assessment: a much-needed boost for environmental integration, in EELR, 2003/12, pp. 331 segs, 341), mas vai
de encontro a descaracterizagdo que a nog¢do de desenvolvimento sustentdvel sofreu na Cimeira do Rio e na
trilaterizagdo que vem assumindo desde entdo.

54 Chamando identicamente a aten¢io para esta novidade, Mariachiara ALBERTON e Massimiliano

MONTINI, Le novita..., ¢, p. 508.

55O Protocolo relativo a aplicagao dos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade anexo ao Tratado de
Lisboa confere a 1/3 dos Patlamentos nacionais a pretrogativa de forcar a reanilise do acto
legislativo projectado através da emissdo, num prazo de oito semanas, de pareceres fundamentados
no sentido da inadequacio da adop¢io do acto em face daqueles principios (cft. o artigo 7/2).
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III. POLITICA DE AMBIENTE E LUTA CONTRA AS ALTERACOES CLIMATICAS

A grande novidade do Tratado de Lisboa em matéria ambiental consiste,
indubitavelmente, na introdu¢ao de uma referéncia expressa a tematica das alteragdes
climaticas (no artigo 191/1, 4.° trav. do TFUE), cujo combate passa assim a figurar entre os
objectivos da Uniao.

Esta inova¢ao merece destaque, nao s6 pelo seu alcance e pelos efeitos que tera ao nivel
da politica comunitaria de ambiente, mas também porque se trata da #nica alteracio
efectuada no titulo do TFUE relativo ao ambiente. Com efeito, o Tratado de Lisboa
contém outras originalidades com impacto potencial ou indirecto sobre a tutela ecologica
ao nfvel europeu; mas, nos artigos 191 a 193 do TFUE, e descontando algumas
actualizacdes terminolégicas™, a inclusio do objectivo de combate as alteragdes climaticas
constitui a unica novidade textual.

Trata-se, alids, de uma novidade absoluta: quer relativamente a versio anterior do
Tratado de Roma (decorrente do Tratado de Nice)”, quer relativamente ao préprio
articulado do malogrado Tratado Constitucional” — que, em multiplos aspectos, serviu de
fonte de inspiragao para as solugdes constantes do Tratado de Lisboa. A ideia de
transportar a politica climatica para o direito europeu originario nao surgiu, portanto, da
Convencao para o Futuro da Europa. Tal designio ganhou forma sob a égide da
presidéncia alema que, durante o primeiro semestre de 2007, tentou ultrapassar o impasse
institucional em que a Unido Europeia havia mergulhado™, tendo conseguido a aprovagio
de um mandato para a negociagao de um Tratado Reformador (que viria a ser o Tratado de
Lisboa), cujos termos ficaram logo, no essencial, definidos — incluindo a meng¢ao ao tema
das alteragdes climaticas®.

Nao ¢ inteiramente surpreendente que a incorporagao do aquecimento global nos
tratados apenas tenha ocorrido em 2007. Afinal de contas, este foi o ano do despertar
mundial para o problema do efeito de estufa. Embora na Europa comunitaria existissem ja
instrumentos de combate as alteragdes climaticas, como veremos #fra, foi s6 em 2007 que
generalizou internacionalmente a percepgao da emergéncia de enfrentamento do problema
e que este se converteu num tema de discussao politica de primeira linha, sendo assumido
como uma prioridade por grande parte dos decisores mundiais®'.

56 O anterior “processo de co-decisao” passou a designar-se “processo legislativo ordinatio”, por
exemplo.

57 Sobre o sucessivo “esverdeat” dos Tratados institutivos e o 16bi efectuado pelas associa¢oes
ambientalistas aquando de cada revisdo, cfr. Sebastian STETTER, Greening the Treaty —
Maastricht, Amesterdam and Nice: The Environmental Lobby and Greening the Treaties,
in EELR, 2001/5, pp. 150 segs.

8 Sobre os aspectos ambientais presentes no Tratado Constitucional, cfr. Peter BEYER, Clare
COFFEY, Anneke KLASING e Ingmar von HOMEYER, The Draft Constitution for Europe
and the Environment — the impact of institutional changes, the reform of the instruments
and principle of subsidiarity, i» EELR, 2004/7, pp. 218 segs.

5 Desde os referendos francés e holandés de 2005, que ditaram o fim da Constitui¢ao Europeia e
levaram ao decretamento de uma “pausa para reflexdo” de dois anos.

60 Cfr. o ponto 4 do Anexo II as Conclusées do Conselho Europeu de Junho de 2007, onde figura
a decisio politica de aditar ao texto dos tratados o objectivo de combate as alteragdes climaticas.

61 Apenas a titulo de exemplo, em 2007:

- foi aprovado o 4.° relatério do IPCC (Intergovernmental Panel on Climate Change), estabelecendo um
nexo cientifico muito forte entre a actividade humana e o aquecimento global;
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Outra razao pela qual ndo sobressalta a incorporagdo do aquecimento global nos
tratados prende-se com o papel de lideranca que, desde ha alguns anos, a Uniao Europeia
tem vindo a desempenhar nesta matéria. Logo no Protocolo de Quioto — um dos primeiros
instrumentos jus-internacionais de combate ao efeito de estufa — a Unido Europeia, entdo
composta por 15 Estados-membros, assumiu um compromisso mais ambicioso do que os
restantes pafses desenvolvidos”. E, daf para a frente, as institui¢des comunitarias levaram
este desafio a sério, lancando um Programa Europen para as Alteragoes Climaticas (mais
conhecido pela sigla ECCP)* e aprovando um conjunto de instrumentos juridicos
concretos visando a contengao das emissoes de gases com efeito de estufa (=GEE). Do
extenso leque de politicas e medidas adoptadas pela Unido Europeia para combater o
aquecimento global, iremos focar aqui apenas duas das mais salientes: o comércio europeu
de licengas de emissao (=CELE) e o chamado Pacote Clima-Energia.

Quanto ao primeiro, trata-se de um dos mais eficazes e inovadores instrumentos
juridico-comunitarios ao servico do ambiente. Efcaz porque define, a priorz, um tecto global
maximo de emissio de GEE. A cada tonelada de CO, libertada para a atmosfera deve
corresponder uma licen¢a de emissao e o numero de licencas ¢ finito. Donde, as instala¢oes
abrangidas por este regime niao poderdo, no seu conjunto, exceder um determinado
contingente de emissdes poluentes. Inovador porque assenta numa légica de mercado, em
que as licengas de emissdo sdao livremente transaccionaveis entre agentes economicos.
Estamos, pois, perante um sistema de cap and trade, isto é, um sistema que, fixando um
limite absoluto as emissoes de GEE, confere aos operadores flexibilidade para, de forma
totalmente licita e segundo os seus proprios critérios empresariais, poluitem mais

- foi aprovado o Relatério STERN, sobre os impactos econémicos das alteragdes climaticas,
concluindo que os custos da inac¢do seriam incomparavelmente superiores aos custos decorrentes
da reducio das emissSes de gases com efeito de estufa;

- a Unido Europeia tracou ambiciosos objectivos em matéria de combate ao aquecimento global
p6s-2012 (que ficaram conhecidos pelo acrénimo “20-20-207), de que falaremos mais adiante no
texto;

- a prépria Administracio Bush, tradicionalmente renitente e céptica quanto a responsabilidade
humana pelo aquecimento global, decidiu convocar um férum entre as maiores economias do
mundo para discutir a problematica das alteragdes climaticas; - o G8 acordou numa redu¢io das
emissSes de gases com efeito de estufa de, pelo menos, 50% até 2050;

- realizou-se, no seio das Nag¢des Unidas, o primeiro Encontro de Alto-Nivel sobre Alteracoes
Climaticas, reunindo os principais lideres mundiais;

- foi aprovado o Roateiro de Bali, com vista a negociagdo de um sucessor do Protocolo de Quioto;

- Al Gore e o IPCC ganharam o Prémio Nobel da Paz;

- 0 documentario “Uma Verdade Inconveniente”, da autoria de Al Gore, ganhou um 6scatr.

62 Enquanto que a generalidade dos paises desenvolvidos se comprometeu, até ao periodo
compreendido entre 2008 e 2012, a reduzir as suas emissdes de gases com efeito de estufa em 5%
face aos niveis de 1990, os 15 paises comunitarios vincularam-se a uma reducdo de 8%. Este
objectivo foi depois re-distribuido no interior da Unido Europeia (numa decisio que ficou
conhecida por burden sharing agreement), ficando Portugal obrigado a ndo aumentar as suas emissoes
em mais de 27% face aos niveis de 1990 — o que, em termos absolutos, parece uma meta bastante
confortavel mas, quando perspectivada per capita, se converte num dos objectivos mais exigentes ao
nivel europeu.

03 Cfr. a Comunicacdo da Comissdao ao Conselho e ao Parlamento Europeu, de 8 de Marco de 2000,
relativa as medidas e politicas propostas pela UE para reduzir as emissdes de gases com efeito de
estufa: contribui¢do para um programa europeu sobre as alteragoes climaticas (ECCP) (referéncia
COM(2000)88 final, ndo publicada no Jornal Oficial). Veja-se ainda, a este propédsito, a
Comunicacdo da Comissdo ao Conselho e ao Patlamento Europeu, de 23 de Outubro de 2001,
relativa a aplicagdo da primeira fase do Programa Europeu para as altera¢des climaticas (referéncia
COM(2001)580 final, nao publicada no Jornal Oficial).
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(adquirindo para o efeito as necessarias licencas de emissao) ou menos (alienando as
64

licencas em excesso) .

A Comissio Europeia comegou a estudar este mecanismo logo apds a assinatura do
Protocolo de Quioto, em 1997; preparou sobre o assunto, em 2000, um Livro Verde”; e, no
ano seguinte, apresentou uma iniciativa legislativa, que veio a dar origem a Directiva
2003/87/CE, do Patlamento Europeu e do Conselho, de 13 de Outubro de 2003, relativa a
criacao de um regime de comércio de licengas de emissao de gases com efeito de estufa na
Comunidade.

Por esta via passou a haver um mercado europeu de carbono, que vigora em todo o
espaco comunitirio desde 2005%. Trata-se de um instrumento crucial para o cumprimento
das metas de Quioto e que, de uma maneira geral, se tem mostrado efectivamente bem
sucedido na redugao das emissoes europeias de GEE. Mas, acima de tudo, trata-se de um
instrumento que visa reduzir as emissoes de GEE da forma menos onerosa possivel.
Recorre-se, para isso, a mado invisivel do mercado que, em principio, assegurara uma
distribuicio 6ptima da poluicio em termos econémicos. O CELE persegue, pois, um

. eqe . (7
resultado ecologicamente equilibrado e, a0 mesmo tempo, custo-eficiente™ .

Pela sua originalidade, o comércio de licengas de emissio converteu-se num auténtico
ex-libris da politica comunitaria de ambiente®™. E ha ja varios outros pafses ou regides do
globo que decidiram seguir as mesmas pisadas. Na verdade, podemos estar a assistir a
transicdo para um novo paradigma jus-ambiental, que se afasta das tradicionais técnicas
autoritarias de comando e controlo (que assentam numa logica de proibicao de certas
condutas ambientalmente lesivas) e passa a recorrer a técnicas de incentivo ou de fomento
(que visam condicionar a actividade poluente dos agentes econémicos por via da associa¢ao
de um preco ao acto de poluir).

Quanto ao Pacote Clima-Energia, este comegou a ganhar forma no Conselho Europeu da
primavera de 2007 e ja se materializou em diversos actos juridicos. Naquela reunido magna,
os Chefes de Estado e de Governo europeus foram chamados a decidir sobre a politica
climatica da Uniao para o periodo posterior a vigéncia do Protocolo de Quioto (isto é, pos-
2012) e, numa demonstragao de coragem e visao estratégica, fixaram um conjunto bastante
ambicioso de metas a atingir até 2020: uma reducao de 20% das emissdes de gases com
efeito de estufa face aos niveis de 1990%”; um consumo de energia proveniente em 20% de

64 Sobre o comércio de emissoes poluentes, cfr. Tiago ANTUNES, O Comércio de Emissdes
Poluentes a luz da Constituicio da Republica Portuguesa, Lisboa, 2000, passin.

0> Ctr. o Livro Verde sobre o estabelecimento na Unido Europeia de nm sistema de transaccdo dos direitos de
emissao de gases com efeitos de estufa (referéncia COM(2000)87 final, ndo publicada no Jornal Oficial).

66 Para uma descricao abreviada do regime de funcionamento deste mercado, cfr. Carla AMADO
GOMES, Direito Administrativo do Ambiente, §5.5, in Tratado de Direito Administrative Especial, 1,
Coimbra, 2009, pp. 238 segs (ponto da responsabilidade de Tiago ANTUNES).

67 Cfr. Tiago ANTUNES, Agilizar ou mercantilizar? O recurso a instrumentos de mercado
pela Administragdo Publica — implicagbes e consequéncias, 7n Estudos Juridicos ¢ Econdmicos em
Homenagen ao Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco, 111, Lisboa, 2006, pp. 1059 segs.

68 A Unido Europeia nio foi, contudo, a precursora na utilizacdo de mecanismos de mercado ao
servico de interesses ambientais. A primeira grande experiéncia de relevo ocorreu nos Estados
Unidos da América e a proposito das chuvas acidas. Para uma comparacgdo dos dois sistemas, cfr.
Tiago ANTUNES, The use of market-based instruments in Environmental Law (a brief
European - American comparative perspective), 7z RDAOT, n° 14/15, 2009, pp. 175 segs.

0 Podendo esta meta ser elevada até aos 30% no caso de se obter um acordo internacional
(sucessor do Protocolo de Quioto) em que os outros paises desenvolvidos assumam compromissos
comparaveis.
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fontes renovaveis; um aumento da eficiéncia energética em 20%; e um nfvel de
incorporagao de biocombustiveis de 10%.

Esta decisao, que ficou conhecida por “20-20-20” ou “20-20 em 20207, atesta bem o
comprometimento da Unido Europeia com a causa da luta contra as alteracOes climaticas.
Consciente da dificuldade e da exigéncia das metas em causa, a Comissao Europeia iniciou
imediatamente a preparacio de um conjunto de instrumentos que permitissem o seu
cumprimento. Sdo esses instrumentos — apresentados publicamente em Janeiro de 2008,
objecto de um acordo politico no Conselho Europeu de Dezembro do mesmo ano e
formalmente aprovados no inicio de 2009 — que constituem o Pacote Clima-Energia. Vejamos
entio, muito sumariamente, quais as principais componentes deste pacote.

Em primeiro lugar, foi aprovada a Directiva 2009/29/CE, do Patlamento Europeu e do
Conselho, de 23 de Abril de 2009, que procedeu a revisao do funcionamento do CELE
para o periodo 2013-2020. Para além de introduzir alguns ajustamentos ditados pela
experiéncia, este diploma pretendeu acomodar o novo nivel de ambigao em matéria de
reduc¢ao das emissdes de GEE. As principais alteragdes ao regime do comércio europeu de
licengas de emissdo prendem-se com um alargamento do seu ambito de aplicagdo, com
uma maior harmoniza¢ao das regras de funcionamento do mercado (implicando menos
poderes dos Estados-membros, em beneficio da Comissio Europeia) e com o leilao

. L. . . . ~ 70
obrigatério da maior parte das licengas de emissao”.

Em segundo lugar, houve a percepgao de que, para garantir o cumprimento das metas
estabelecidas quanto as emissdes de GEE, nio basta actuar através do CELE. Este
mercado abrange cerca de 40% a 50% do total de emissoes de GEE, ficando de fora uma
parcela ainda significativa de emissdes — e, ainda para mais, as provenientes de fontes
difusas (como os transportes, o sector residencial ou a agricultura), que sao as mais dificeis
de controlar.

Para fazer face a este problema, foi aprovada a Decisio 406/2009/CE, do Patlamento
Europeu e do Conselho, de 23 de Abril de 2009. Dai resulta, para os sectores extra-CELE,
uma obrigacao de reducdo das emissdes de GEE em 10% relativamente aos niveis de 2005.
Este wvalor foi, no entanto, re-distribuido entre os Estados-membros, com base no
respectivo PIB per capita’’. Assim se explica que o diploma em apreco seja vulgarmente
referido como Decisao relativa a Partilha de Esforcos. O nivel de esforco resultante para
cada Estado-membro ¢ vinculativo e pode ser atingido por duas vias: quer através de
medidas domésticas de redugao das emissoes, quer, numa percentagem limitada, através da
aquisi¢ao de créditos de emissao.

Foram ainda aprovados outros diplomas: uma (nova) Directiva sobre energias
renovaveis e biocombustiveis, a que faremos referéncia zfra (3.); um Regulamento que
. . o o~ 72

define normas de desempenho dos automodveis novos em matéria de emissoes de CO,";

70 Apesar disso, continuardo a receber licengas gratuitas os sectores mais expostos a concorréncia
internacional e, portanto, mais vulneraveis ao fenémeno da “fuga de carbono” (carbon leakage).

" Por via desta re-distribuicdo, Portugal podera, até 2020, aumentar as suas emissdes de GEE em
1% relativamente aos niveis de 2005. A partida, esta re-distribuicio parece favoravel para Portugal
(que, para além dos paises do alargamento, é o tnico Estado-membro que podera aumentar, ainda
que marginalmente, as suas emissoes). No entanto, trata-se de um objectivo muito dificil de
cumprir — desde logo, porque diz respeito aos sectores com maior crescimento de emissdes e onde
¢ mais arrojado impor uma alteracao de comportamentos (transportes, por exemplo).

72 Regulamento 443/2009, do Patlamento Europeu e do Conselho, de 23 de Abril de 2009.
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. . . . , . 73 . ~
uma Directiva relativa as técnicas de captura e sequestro de carbono’; e uma actualizagio
das guidelines da Comissio Europeia quanto as ajudas de Estado admissiveis em matéria
ambiental.

Podemos, entdao, concluir que a Unidao Europeia se encontra bem apetrechada para
combater o efeito de estufa. E, alids, a regido do globo melhor preparada, a que tem os
objectivos mais arrojados e a que dispoe dos instrumentos juridicos mais consistentes e
eficazes no controlo das emissées de GEE. Isto nio acontece por acaso. F assim porque,
ao longo dos ultimos anos, o dossi¢ das alteragoes climaticas tem estado no centro da ac¢ao
politica da Unido, com grande visibilidade e ao mais alto nivel de decisao.

Em total coeréncia, o tema das alteragdes climaticas foi agora acolhido no direito
europeu originario. No Tratado de Lisboa, os Estados-membros decidiram singularizar a
politica climatica, atribuindo-lhe dignidade fundacional (ou constitucional, para quem
entenda que os Tratados fundadores tém essa natureza’), algo que nunca haviam feito com
nenhum outro dominio sectorial da politica europeia de ambiente. Os Tratados nio se
referem a politica de conservacao da natureza, nem a politica da agua, nem a politica dos
residuos, nem sequer a instrumentos transversais tdo importantes como a avaliacio de
impacte ambiental ou a licenga ambiental. Em suma, o aditamento agora introduzido no
artigo 191 do TFUE constitui algo de inédito e prenhe de sentido, que nao pode nem deve
ser relativizado.

Para concluir este ponto, resta apenas salientar que no Tratado de Lisboa as alteracoes
climiticas surgem referidas no contexto da politica internacional de ambiente”. Este ponto
nao ¢ despiciendo, na medida em que o efeito de estufa é um problema verdadeiramente
global, a carecer de uma abordagem também ela global. Pelo que, a par das medidas
internas, a que ja aludimos, as alteracOes climaticas s6 poderdo ser contrariadas ou
minimizadas se forem objecto de uma resposta integrada por parte da comunidade
internacional.

Ora, a este respeito ¢ inevitavel mencionar a recente Cimeira de Copenhaga, da qual se
esperava a celebracio de um tratado que sucedesse ao Protocolo de Quioto, mas que
redundou num relativo fracasso. A posicaio da Unido Europeia nessas negociacbes foi
decepcionante, na medida em que, tratando-se do bloco regional lider no combate ao
aquecimento global, acabou todavia relegada para segundo plano, com um papel lateral na
solugao — bastante timida e aquém das expectativas — a que se chegou. Eis um dominio em
que uma outra novidade do Tratado de Lisboa — a criagio de um servigo diplomatico
europeu — podera, no futuro, vir a potenciar a ac¢ao externa da Unido e a favorecer o
sucesso das suas posi¢Oes negociais.

73 Directiva 2009/31/CE, do Patrlamento Eutopeu e do Conselho, de 23 de Abril de 2009.

74 Matéria que foi objecto de ampla discussio a propdsito do célebre Tratado Constitucional
(embora ja antes a questio fosse sendo colocada — cfr. Catla AMADO GOMES, A natureza
constitucional do Tratado da Unifo europeia, Lisboa, 1997; Ana Maria GUERRA MARTINS,
A natureza juridica da revisdo do Tratado da Unido Europeia, Lisboa, 2000), mas que, com
ressalva de alguns aspectos de indole terminolégica ou meramente simbélica (a utilizagdo expressa
do vocabulo “Constituicio”, a referéncia a um Ministro dos Negocios Estrangeiros, a um hino e
uma bandeira oficiais, entre outros), mantém plena actualidade em face do Tratado de Lisboa.

75 Atente-se na letra do 4° travessio do artigo 191/1 do TFUE: «a promocio, no plano
internacional, de medidas destinadas a enfrentar os problemas regionais ou mundiais do ambiente, e
designadamente a combater as alterages climaticas».
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IV. POLITICA DE AMBIENTE E PROMOGCAO DAS ENERGIAS RENOVAVEIS

A inscri¢ao de um novo Titulo XXI dedicado a Politica de Energia no TFUE ¢ fruto da
progressiva constatacao da natureza da energia enquanto mercadoria e da importancia da
livre comercializacio desse bem no mercado interno’®. Mas ela resulta mais directamente
do entrelacamento entre gestao dos recursos energéticos e redugao das emissoes de gases
com efeito de estufa para a atmosfera, tendo a Unido, como vimos, desde cedo assumido
um papel de lideranga nesse designio.

A auséncia de base juridica especifica para o desenvolvimento de uma politica
comunitaria de energia no texto originario do Tratado de Roma deve-se a estreita relacio
entre aproveitamento de recursos energéticos e soberania nacional. Por varias razoes — que
vao desde a seguranca do abastecimento, passando pela dependéncia geo-estratégica face a
outros pafses (como ficou patente na crise recentemente suscitada pelo corte dos
fornecimentos da GAZPROM a Ucrania, que deixou um grande numero de paises
europeus, em pleno inverno, sem gas), relacionando-se com o preco das matérias-primas
energéticas, aos riscos associados a determinadas formas de producio de energia
(designadamente no que concerne a energia nuclear), tocando a vontade de aproveitamento
dos recursos endogenos, enfim, indo até a determina¢ao do custo final da energia —, os
Estados resistem a deixar a escolha do seu ix energético em maos alheias’”.

Dai que, numa fase inicial, a politica de energia nao tivesse sido comunitarizada. Mas
isso nao constituiu impedimento a que a Comunidade interviesse — fragmentariamente, é
certo — em questOes energéticas. O apelo a harmonizagao legislativa tendente ao
estabelecimento e consolidagao do mercado interno, pela via do artigo 100A (actual 114) —
e, residualmente, do artigo 308 (actual 352) —, bastou como fundamento da adopg¢ao de
diversos programas comunitarios em sede de eficacia do uso da electricidade (PACE), de
incremento da eficiéncia energética (SAVE) ou de promogao das tecnologias energéticas
europeias (THERMIE)™. A aprovagio do Programa ALTENER 17, com vista ao fomento
da utilizagao de fontes de energia renovavel, baseou-se igualmente no artigo 308 do TFUE.

Outro fundamento para a ac¢ao da Comunidade no dominio energético prendia-se com
questdes de concorréncia. Como ¢ sabido, o mercado da energia ¢é tradicionalmente pouco
concorrencial, tendo sido marcado durante largos anos pela existéncia de monopdlios e
caracterizando-se ainda hoje pela presenca de fortes operadores histéricos. Ora, sendo a
defesa da concorréncia um dos principais designios comunitarios, nao admira que as
instancias europeias tenham actuado no sentido de favorecer a progressiva liberalizacio do
mercado, de assegurar o #nbundling (isto é, a separagao da propriedade ou, pelo menos, da
gestdo das infra-estruturas de produciao e das redes de transporte) e de minimizar as
vantagens competitivas dos incumbentes.

76 Hoje claramente assumida, como politica pattilhada, no attigo 4/2/1i) do TFUE, e ja reflectida na
directiva 2009/72/CE, do Patlamento e do Conselho, de 13 de Julho, que estabelece regras comuns
para o mercado interno da energia.

77 A delicadeza das opg¢des em causa estd ainda hoje bem visivel no §2° do artigo 194/2 do TFUE,
que ressalva a autonomia de decisdo dos Estados-membros quanto as condi¢des de exploragio dos
seus recursos energéticos, a escolha entre diferentes fontes de energia e a estrutura geral do seu
aprovisionamento energético.

78 Decisdao 89/364/CEE, do Conselho, de 5 de Junho de 1989; Decisdo 91/565/CEE do Conselho,
de 29 de Outubro de 1991; e Regulamento 2008/90, do Conselho, de 29 de Junho,
respectivamente.

79 Decisao 93/500/CEE, do Conselho, de 13 de Setembro.
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Por fim, dadas as implicagbes que a produgdo, transformagao, armazenamento,
transporte e distribuicdo de energia tém sobre o ambiente, o imperativo de salvaguarda
ecoldgica serviu também como fundamento para a actua¢io da Comunidade em matéria de
energia. Esta associagao entre politica de energia e politica de ambiente tem-se vindo, alias,
a reforgar ao longo dos ultimos anos, na sequéncia da percepcao dos efeitos das alteracoes
climaticas e da consequente necessidade de transi¢ao para um novo paradigma energético,
baseado em fontes limpas e renovaveis.

Sio estas varias dimensodes da questdo energética que o Tratado de Lisboa acabou por
acolher no seu seio. De facto, se observarmos os objectivos tracados no nével artigo 194/1
do TFUE — assegurar o funcionamento do mercado da energia, garantir a seguranga do
aprovisionamento energético da Unido, promover a eficiéncia energética bem como o
desenvolvimento de energias renovaveis, promover a interconexao das redes de energia —,
facilmente constatamos que eles se encontram numa linha de continuidade face aquela que
ja era a acao da Buropa comunitaria no dominio da energia.

Pelo que, sem questionar a relevancia do artigo 194 do TFUE, a novidade nao esta tanto
no seu conteudo, mas no facto de ele passar a existir. Isto é, o grande contributo do
Tratado de Lisboa no que diz respeito a politica energética da Uniao reside no facto de esta
passar a contar com uma base habilitante expressa e autébnoma. Ja a forma como essa
politica ¢ definida e regulada pelo Tratado de Lisboa resume-se, no essencial, a uma
codificagio do status quo®.

Nao se julgue, porém, que a presenga da tematica energética ao nivel dos Tratados
institutivos comega com o Tratado de Lisboa. Importa recordar que a energia esteve na
propria génese da Europa comunitaria, constituindo a razdo de ser de dois dos trés
Tratados fundadores das Comunidades Europeias: o Tratado CECA, sobre os mercados do
carvao e do ago, de 1951; e o Tratado EURATOM, sobre energia atémica, de 1957. S6 no
Tratado de Roma ¢ que, pelas razdes que ja identificamos, pairava um siléncio eloquente
sobre a questao energética. Siléncio esse que comecgou a ser quebrado pelo Tratado de
Amesterddo, do qual resultou uma alteracio que, conquanto "disfarcada" no contexto da
politica ambiental, se pode revelar crucial para o estabelecimento de uma base de
intervencao sélida no dominio da energia — pelo menos sempre que estiver em causa a
salvaguarda de objectivos de protecgao ambiental.

Note-se que na redaccio original do artigo 192/2/c¢) do TFUE [anterior 130S e
175/2/¢)] se lia que a Comunidade deveria respeitar as escolhas dos Estados-membros
relativas as suas fontes de abastecimento energético. Ora, o Tratado de Amesterdao deu a
disposicio o seu conteudo actual, que reza como segue:

"Em derrogagio do processo de decisio previsto no n’ 1e sem prejuizo do disposto no artigo 114, o
Conselho, deliberando por unanimidade, de acordo com nm processo legislativo especial e apds consulta
ao Parlamento Europen, ao Comité Econdmico e Social e ao Comité das Regides, adoptari: (...) ¢) As
medidas que afectem consideravelmente a escolba de um Estado-Membro entre diferentes fontes de
energia ¢ a estrutura geral do seu aprovisionamento energético”.

80 Neste sentido, Hans VEDDER, The Treaty of Lisbon and European Environmental Policy,
disponivel em http://sstn.com/abstract=1310190, p. 4.
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Esta alteracao denota a estreita relacdo entre a proteccao do ambiente e as opgoes em
sede de politica energética, as quais, sempre que possam intersectar os objectivos da
politica ambiental eurocomunitaria, serao passiveis de correcgao.

Do artigo 194 do TFUE — em exame — emerge também uma alianga clara entre politica
energética e “preservacao e¢ melhoria do ambiente”. Entre os objectivos estabelecidos no n°
1 conta-se o de “promover a eficiéncia energética e as economias de energia, bem como o
desenvolvimento de energias novas e renovaveis”. O procedimento de decisao com vista a
consecucao dos objectivos do n® 1 sera o ordinario (que corresponde ao antigo
procedimento de co-decisao), sendo certo que o §2° do n® 2 do preceito ressalva o direito
de os Estados determinarem “as condi¢des de exploragao dos seus recursos energéticos, a
sua escolha entre diferentes fontes energéticas e a estrutura geral do seu
aprovisionamento”, em estrita (e expressa) articulagio com o attigo 192/2/c) do TFUE
supra citado.

3

Um dominio muito 6bvio de cruzamento entre as politicas energética e ambiental é, sem
davida, o que diz respeito as energias renovaveis. Trata-se, de resto, de um sector em plena
expansao. Como vimos supra, na sequéncia do empenho europeu na luta contra as
alteragbes climaticas e, mais concretamente, no ambito do Pacote Clima-Energia, o
incremento da producao de energia a partir de fontes renovaveis foi assumido por todos os
Estados-membros como um desiderato obrigatério. De tal forma que, ao longo dos
ultimos anos, a aposta nas energias renovaveis (incluindo os biocombustiveis) tem vindo a
ganhar um protagonismo crescente, apresentando-se como a verdadeira for¢a-motriz do
direito europeu da energia. E, pois, a politica da Unido em matéria de energias renovaveis
que dedicaremos as préximas linhas.

Antes de mais, recorde-se que, nos termos do artigo 191/1 do TFUE, os objectivos da
politica da Unido no dominio do ambiente siao: a preservagao, a protec¢io e a melhoria da
qualidade do ambiente; a protec¢ao da saude das pessoas; a utilizagao prudente e racional
dos recursos naturais; e, a promo¢ao, no plano internacional, de medidas destinadas a
enfrentar os problemas regionais ou mundiais do ambiente, designadamente a combater as
alteracoes climaticas.

Ora, como observa DOMINGO LOPEZ, "o aumento da utilizacio de energias
renovaveis implica uma estabilizacio das emissdes de CO,, o que contribuird para a
consecucao dos dois primeiros objectivos da politica ambiental da Unido; quanto ao
terceiro objectivo, é indubitavel a necessidade de aproveitamento das fontes de energia
renovavel como medida tendente a utilizagdo racional e prudente dos recursos naturais"®'.
A filiagao ecoldgica da opgao pelas energias renovaveis ¢, pois, indesmentivel. A alianga
entre reducao de emissdes de gases com efeito de estufa e promogao das energias
renovaveis esta igualmente patente no Livro IVerde da Comissio de 2006, onde a Comissio
se vincula a elaborar um roteiro das energias renovaveis com vista a minimizagao da
dependéncia petrolifera por parte dos Estados-membros.

1 E. DOMINGO LOPEZ, Régimen juridico de las energias renovables y la cogeneracion
eléctrica, Madrid, 2000, p. 67.

82 COM (20006) 105 final, de 8 de Marco de 2006: Estratégia europeia para uma energia europeia sustentivel,
compelitiva e segura.
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Foi, de resto, ao abrigo do artigo 192 do TFUE (ex-174) que se aprovaram as Directivas
2001/77/CE, do Patlamento Europeu e do Conselho, de 27 de Setembro de 2001 (relativa
a promogao de electricidade produzida a partir de fontes de energia renovaveis no mercado
interno da electricidade) e 2003/30/CE, do Patlamento Europeu e do Conselho, de 8 de
Maio de 2003 (relativa a promogao da utilizagdo de biocombustiveis ou de outros
combustiveis renovaveis nos transportes), primeiros instrumentos de harmoniza¢io em
matéria de aproveitamento energético que a Unido produziu.

Entretanto, no ambito do Pacote Clima-Energia ja mencionado, a Unido Europeia definiu
as seguintes metas energéticas para 2020: 20% do consumo de energia a partir de fontes
renovaveis; mais 20% de eficiéncia energética; 10% de incorporagao de biocombustiveis.
Sdo metas ambiciosas, para cujo cumprimento a Unido Europeia aprovou ja um conjunto
de dispositivos legais, entre os quais avulta a Directiva 2009/28/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 23 de Abril de 2009 (relativa a promogao da utilizagdo de
energia proveniente de fontes renovaveis) — que altera e subsequentemente revoga as duas
Directivas anteriormente referidas®.

Nao ¢ este o local para, em detalhe, proceder a analise da referida Directiva. Cumpre, no
entanto, assinalar os seus tracos essenciais: fixa metas vinculativas no tocante a quota de
energia proveniente de fontes renovaveis no consumo final bruto de energia e nos
transportes; redistribui a meta de consumo de energia renovavel entre os diferentes
Estados-membros (em consequéncia, no caso portugues, em vez de 20% teremos de atingir
uma quota de 31% de fontes renovaveis no consumo final de energia, até 2020); institui um
sistema de “garantias de origem” transaccionaveis; define um conjunto bastante exigente de
critérios ambientais com vista a assegurar a sustentabilidade dos biocombustiveis.

O artigo 11 do TUE traz uma novidade de natureza procedimental de grande
importancia — teoricamente, pelo menos. Este dispositivo introduz a pré-iniciativa
legislativa popular europeia, atribuindo a pelo menos um milhdo de cidadaos, oriundos de
um ndmero "significativo" de Estados-membros, a possibilidade de apresentarem uma
peticao a Comissao com vista a elaboracdo, por este 6rgao, de uma iniciativa legislativa a
propor ao Parlamento e ao Conselho a adop¢ao de um determinado acto juridico sobre a
matéria em questao.

Com vista a rapida operacionaliza¢ao deste mecanismo, a Comissao langou, em final de
2009, o Green Paper on a European's citizen initiative [COM (2009) 622 final, de 11 de
Novembro]*, no qual abre o debate sobre a regulamentagio do artigo 11, nomeadamente
sugetindo que: 1) o numero significativo de Estados se citcunscreva a 9 (1/3 dos Estados-
membros); 2) que cada Estado deva apresentar assinaturas numa propor¢ao de pelo menos
0,2% da sua populagao; 3) que a capacidade de subscriciao da peti¢do se paute pela idade de
capacidade eleitoral activa no Estado-membro de residéncia; 4) que a peti¢ao se limite a
indicar a matéria e o sentido da iniciativa legislativa da Comissao (e nao revestir a forma de
um projecto legislativo); 5) que o controlo da veracidade das assinaturas se faca ao nivel da
Unido e que possa existir recolha on/ine; 6) que o limite temporal de recolha de assinaturas
seja de um ano; 7) que a iniciativa deva ficar registada num website a criar pela Comissao (e
que pode servir para divulgar o pedido); 8) que os responsaveis pela iniciativa devam
disponibilizar dados sobre o financiamento da campanha de recolha de assinaturas; 9) que
deva ser estabelecido um prazo limite para avaliacao da viabilidade da iniciativa (embora tal

83 A revogacio plena das Directivas 2001/77/CE e 2003/30/CE ocottera em Janeiro de 2012 — cft.
o artigo 26/3 da Directiva 2009/28/CE.

84 Acessivel em
http://ec.europa.cu/dgs/sectetariat_general/citizens_initiative/docs/com_2009_622_en.pdf
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prazo nao exista no seio da regulacio do direito de peticio ao Parlamento Europeu), que
podera ser fixado em seis meses; e 10) que deva existitr uma forma de desincentivar a
apresentacao de sucessivas iniciativas sobre o0 mesmo tema.

Uma vez gizados os contornos precisos desta pré-iniciativa, ela pode revelar grande
interesse no campo ambiental, em razio da natureza metaindividual e metaestadual dos
valores em jogo. Identicamente, no plano das vias abertas a uma legitimidade alargada, deve
referir-se a possibilidade — ja admitida do antecedente — de apresentacao de queixas ao
Provedor de Justica Europeu, nos termos do artigo 228 do TFUE. Como explica
GJERLOEFF BONNOR, o preceito citado "nio contém qualquer exigéncia no sentido de
0 queixoso ter que provar um interesse individual e directo na apresentacao da queixa;
queixas promovidas através da actio popularis, relativas a assuntos mais abrangentes,

constituem, por isso e inevitavelmente, parte do trabalho do Provedor™.

Meio passo em frente no afrouxamento das condi¢es de legitimidade para a defesa de
valores ambientais foi dado no ambito do acesso a justica da Unido. A nova redacgiao do
artigco 263, §4° do TFUE, fez cair o "individualmente respeito”" como condi¢io de
legitimidade processual de autores peticionando a anulagido de regulamentos que nao
necessitem de medidas de execu¢ido — mas somente destes. Esta cedéncia soa a
experimental, como que preparando a grande abertura relativa a todos os regulamentos.
Compreende-se a cautela, que se prende com o receio de inundagao dos tribunais da Unido
com um aluvido de processos propostos por autores populares, de individuos a
associagdes, multiplicados por 27 Estados-membros. Todavia, talvez uma acgao popular
restrita, circunscrita a associagdes nao governamentais, tivesse constituido um passo um

. z .o 86
pouco mais ousado, sem ser temerario” .

Na verdade, na sequéncia da ratificacio da Convengao de Aarhus pela Comunidade, foi
aprovado, em 6 de Setembro de 2006, o Regulamento 1367/2006, do Patlamento Europeu
e do Conselho, relativo a aplicacado das disposicdes da Convengao de Aarhus sobre o
acesso 2 informagio®’, participacdo do publico no processo de tomada de decisio e acesso
a justica em matéria ambiental as institui¢des e 6rgaos comunitarios. Deste Regulamento
constam trés disposices da maxima relevancia para a eventual abertura das vias
contenciosas a entidades sem interesse directo e individual no pedido: os artigos 10, 11 e
12. Destes normativos resulta que uma organiza¢ao nao governamental do ambiente que,
nos termos do direito interno, tenha personalidade juridica propria, nao tenha fins
lucrativos, tenha como fins primarios a promogao da protec¢ao ambiental e revele actuagao
efectiva ha mais de dois anos, pode requerer o reexame de quaisquer actos ou omissoes de

85 P. GJERLOEFF BONNOR, The European Ombundsman: a novel source of soft law in
the European Union, iz ELR, n°® 25, 2000, pp. 39 segs, 41.

86 Ja assim o propusemos no nosso A impugnagio jurisdicional de actos comunitarios lesivos
do ambiente, nos termos do artigo 230 do Tratado de Roma: uma acg¢ido nada popular, /#
Textos dispersos de Direito do Ambiente, 1, Lisboa, 2008, pp. 293 segs, 328-329.

87 Sobre esta matéria, sustentando que o Tratado de Lisboa veio — no artigo 15/3 do TFUE —
alargar o leque de entidades que estio obrigadas a permitir o acesso aos seus documentos face
aquilo que resulta, quer da versio anterior dos Tratados, quer da Convencdo de Aarhus, quer do
préprio Regulamento 1367/2006, cfr. David BENSON e Andrew JORDAN, A grand bargain or
an “incomplete contract”? ..., «f, p. 287. Neste ambito, veja-se ainda, com um ambito de
aplicagdo bastante lato, o artigo 42 da Carta de Direitos Fundamentais.
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institui¢des comunitarias, desde que tal pedido se insira no ambito do seu fim e
actividade (artigos 10 e 11)*. Tendo desenvolvido tal iniciativa procedimental, a

organizacio em causa terd direito de acesso a juizo, "nos termos das disposi¢coes aplicaveis
do Tratado" (artigo 12/1).

Note-se que esta ultima norma transforma em regra as situagoes que o Tribunal de
Justica s6 pontualmente vinha sancionando — aceitagao da legitimidade processual por
forca da pré-existéncia de uma intervencao procedimental da associagiao, e somente no
plano da tomada de decisio (nio do reexame)”. E forca a interpretagio do "interesse
directo e individual" a que se reporta o artigo 263, §4° do TFUE no tocante a regulamentos
de base, af acolhendo interesses estatutarios relativos a protec¢ao e promogao de bens nao
individualizaveis e nio apropridveis”. Mais se justificaria, portanto, coordenar a letra do
Tratado com a possibilidade aberta pelo Regulamento’.

88 Hstes critérios sdo decalcados daqueles que o Conselho Econémico e Social (=CES) da ONU
elegeu para o reconhecimento de ONGAs como suas consultoras. O artigo 71 da Carta prevé que
Organiza¢Ses Nio Governamentais possam desempenhar tais fungbes junto do CES, desde que
preencham os requisitos estipulados nas resolugbes 1296 (XLIV) de 25 de Junho de 1968, e
1996/31, de 25 de Julho de 1996, do CES. O Comité das ONGs, um 6tgio subsididtio do CES,
serve de filtro, verificando se rednem os requisitos seguintes:

- oferecer garantias de representatividade no seu campo de ac¢do (devem contar com pelo menos
dois anos de existéncia e intervencio activa);

- deter recursos financeiros provenientes essencialmente de contribui¢des dos seus associados,
havendo garantia de que nunca mais de 30% das suas receitas provém de contribui¢es estaduais;

- obedecer ao principio da gestdo democratica interna.

Sobre o novo papel das ONGAs numa emergente "sociedade internacional”, Holly CULLEN e
Karen MORROW, International civil society in international law: the growth of NGO
participation, iz Non-State actors and International Law, n° 1, 2001, pp. 7 segs. Em especial, sobre o
papel das ONGAs na governanga internacional ambiental, A. Dan TARLOCK, The role of non-
governmental organizations in the development of International Environmental Law, i
International Environmental Law, 1, coord. de Paula Pevato, Trowbridge, 2003, pp. 369 segs.

89 Cfr. o §15 do Acérdio Greenpeace, no qual o Tribunal de Justica recordou que "a existéncia de
circunstincias especiais, tais como o papel desempenhado por uma associagdo no ambito de um
processo que conduziu 2 adop¢io de um acto na acepgio do artigo 173 do Tratado [actual 263],
pode justificar a admissibilidade de um recurso interposto por uma associa¢io cujos membros nao
sdo directa e individualmente abrangidos pelo acto em causa" (Caso C-321/95, de 2 de Abril de
1998).

% Numa decisio antetior a entrada em vigor do Regulamento 1367/2006 mas que ji o teve (sob a
forma de proposta) em consideracio (Acérdio de 28 de Novembro de 2005, Despachos T-236/04
e 'T-241/04), o Ttribunal de Primeira Instancia negou legitimidade a duas associa¢cdes de defesa do
ambiente e da saude publica (uma belga e outra holandesa) para impugnar um regulamento sobre
substincias activas em produtos fitofarmacéuticos, alegadamente lesivas do ambiente. Apesar de
aceitar que a defesa de tais interesses se compreende nos objectos estatutdrios das associacoes, o
tribunal insiste em que as normas lhes ndo dizem directa e individualmente respeito, ndo prevendo
o Direito Comunitario o direito de acgdo colectiva perante o juiz comunitario (§63). O Tribunal
sublinha que "(...) mesmo admitindo que os recorrentes sdo entidades qualificadas nos termos da
proposta de regulamento Aarhus, é necessitio observar que os mesmos nio apontam qualquer
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Uma dltima nota para sublinhar a possibilidade de a Comissao requerer ao Tribunal de
Justica, logo na primeira ac¢ao de incumprimento, a condenacio do Estado no pagamento
de san¢oes pecunidrias compulsérias por atraso no acatamento da decisio. O artigo 260/3
do TFUE refor¢a, portanto, a eficacia do mecanismo que, ¢ bom recordar, se estreou numa
accio que teve por fim a defesa do ambiente™.

Em suma: a assimilacio formalmente verificada nos Tratados institutivos por forca da
entrada em vigor do Tratado de Lisboa — como ¢ de resto habitual nas revisdes dos
Tratados — ¢é parcialmente fruto de associagbes e praticas consolidadas e parcialmente
consequéncia da importagao de férmulas do Direito Internacional do Ambiente, tao pleasant
sounding como juridicamente vazias. A relagao entre Unido Europeia e ambiente revela-se,
assim, crescentemente solida ao cabo de quase 40 anos, mas nao dispensa uma certa
retorica, tio romantica quanto inconsequente. ..

razdo pela qual essa qualidade permitiria considerar que as decisdes atrazina e simazina lhes dizem
individualmente respeito” (§72).

91 Do Acérdio do Tribunal de Justica de 15 de Outubro de 2009, Caso C-236/08, parece desenhat-
se um cenario argumentativo de "dois pesos e duas medidas" neste ponto, na medida em que o
Tribunal condena a Suécia por, no ambito da lei que transpoe a directiva da avaliagdo de impacto
ambiental, ndo admitir legitimidade processual a associa¢bes nio governamentais de defesa do
ambiente com menos de 2.000 associados...

92 Num processo que opds a Comissio a Grécia (Acérdido do Tribunal de Justica de 4 de Julho de
2000, Caso C-387/97) — cfr. Catla AMADO GOMES, A jurisprudéncia ambiental..., ¢z, p. 50.
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