CATOLICA

FACULDADE DE DIREITO

ESCOLA DE LISBOA

O dever estadual de proteccao dos direitos
fundamentais das geracoes futuras

Mestrado: Direito Administrativo
Candidata: Sofia Isabel Pires Chaves

Orientador: Professor Doutor Jorge Pereira da Silva

Lisboa, 31 de Marco de 2016



INDICE

CONSIDERACOES PRELIMINARES pag. 3

PARTE I: A FUNDAMENTACAO DO DEVER ESTADUAL DE PROTECCAO

DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS DAS GERACOES FUTURAS  pag. 8

A- O fundamento ético pag. 8

B- O fundamento juridico-constitucional pag. 14

PARTE II: A CONCRETIZACAO DO DEVER ESTADUAL DE PROTECCAO
DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS DAS GERACOES FUTURAS  pag. 31

A- A concretizagao juridico-politica pag. 31
B- A concretizagao administrativa pag. 40
CONSIDERACOES FINAIS pag. 52
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS pag. 53



CONSIDERACOES PRELIMINARES'

1. Antes do tratamento do tema propriamente dito, permitam-se duas breves
notas, em tom de enquadramento geral. Uma atinente a configuracdo do dever do
Estado de proteccao de direitos fundamentais. Outra relacionada com a titularidade de

direitos fundamentais por parte das geragdes vindouras.

1.1. A seguranga da comunidade sempre foi o fim ultimo do Estado.

Tradicionalmente, o instituto vocacionado para a consumagao desse fim era o
dever estatal de respeito. Este traduzia-se, no essencial, “num dever de abstencao, de
ndo interferéncia nas esferas de autonomia, de liberdade e de bem-estar dos
particulares garantidas pelos direitos fundamentais™.

Entre os finais do século XX e o arranque do século XXI, isso mudou. Num
primeiro momento, em virtude da assump¢ao do monopolio do uso da forga coerciva
legitima, o Estado passou a estar adstrito a protec¢ao geral da vida, seguranca, bem-
estar, liberdade e propriedade dos particulares. Num momento ulterior, coincidente
com o advento do Estado social, o Estado passou a revelar uma candente preocupacao
com as desigualdades de facto e a empenhar-se activamente na prossecucdo da
liberdade e da igualdade, deixando de ser visto como um agente neutro, separado da
sociedade civil’. No fundo, o Estado passou a avocar as fun¢des de proteccdo e de
promogado dos bens jusfundamentais.

Deixemos de parte a funcdo de promogdo e centremos as nossas atengdes na
funcdo de protecgdo. Afinal, ¢ sobre esta que versa a presente dissertacao.

O dever estatal de protec¢do “nao significa apenas proteger contra as ameagas
ou agressoes de outros particulares e entidades publicas ou privadas, nacionais ou
externas”, dirigindo-se igualmente contra “contingéncias ou eventualidades naturais,
riscos tecnologicos, actividades perigosas ou consequéncias desconhecidas ou incertas
que, de alguma forma, ameacem ou afectem o acesso individual aos bens
jusfundamentalmente protegidos™. A titulo acessorio, pode significar “proteger o

individuo das decisdes e opgdes que ele toma livre e conscientemente”, as quais

' A presente dissertagdo segue a grafia do antigo Acordo Ortografico da Lingua Portuguesa.

% Jorge Reis Novais, Direitos Sociais: Teoria Juridica dos Direitos Sociais enquanto Direitos
Fundamentais, 1* Edi¢ao, Coimbra Editora, 2010, pag. 257

? Jorge Reis Novais, Direitos Sociais... cit., pags. 259 e 261

4 Jorge Reis Novais, Direitos Sociais... cit., pag. 259



podem assumir o feitio de condutas auto-lesivas, de condutas de auto-coloca¢do em
perigo ou de condutas de tipo renunciativo (protec¢do contra si mesmo)’.

A realizagdo do dever estadual de protec¢ao dos direitos fundamentais faz-se,
sobretudo, através de actuagdes positivas, nomeadamente prestacdes juridicas —
feitura de leis e criagdo de pressupostos normativos de institutos e garantias de
proteccdo — e materiais — responsabilidade das instancias administrativas (v.g.,
policias, orgdos de licenciamento e fiscalizagdo) e efectivo funcionamento da
maquina da justica (v.g., responsabilidade penal, responsabilidade civil, providéncias
cautelares)® —, dai decorrendo um sem fim de custos financeiros. Por conseguinte, o
dever de protecgdo esta sujeito a uma reserva do financeiramente possivel .

A sociedade de risco global que nos da berco torna, mais do que nunca,
urgente a efectivacdo do dever de protec¢dao dos direitos fundamentais. O modo de
vida contemporaneo depara-se com sinais de alerta realmente assustadores: estes vao
desde a dramatica evolug¢do da Pegada Ecologica Humana e a perda da
biodiversidade, até ao endividamento excessivo dos Estados soberanos, das empresas
e das familias, e as dificuldades de financiamento dos sistemas de prestagdes sociais,
como a saude, a educagdo, a seguranga social e a infraestruturacdo publica. A
necessidade de moderagdo e contencao do presente, que se tem vindo, timidamente, a
consolidar desde as ultimas décadas do século transacto, ainda ndo encontrou motivos

para se silenciar.

1.2. A utilizacao da expressdo “direitos fundamentais das geragoes futuras”
no titulo da presente dissertacdo nao foi obra do acaso. Pelo contrario, tem como fito
marcar posicao na contenda que a titularidade de direitos por parte dessas geragdes

tange e que muita tinta ja fez correr.

> Jorge Reis Novais, Direitos Sociais... cit., pag. 260

6 Jorge Pereira da Silva, Deveres do Estado de Protec¢do de Direitos Fundamentais: Fundamentagdo e
Estrutura das Relagoes Jusfundamentais Triangulares, Universidade Catdlica Editora, Lisboa, 2015,
pag. 28

7 A esta acrescem a reserva geral imanente de ponderagdo, bem como a reserva do politicamente
adequado/oportuno. Para uma concretizagao de todas estas reservas, sugere-se a leitura de Jorge Reis
Novais, As restri¢oes aos Direitos Fundamentais ndo expressamente autorizadas pela Constitui¢do, 2*
Edicdo, Coimbra Editora, 2010, pags. 569 a 602; Direitos Fundamentais e Justica Constitucional em
Estado de Direito Democrdtico, 1* Edi¢ao, Coimbra Editora, 2012, pags. 66 a 85; e Direitos Sociais...
cit., pags. 89 a 122; e¢ ainda de Jorge Pereira da Silva, Deveres do Estado... cit., pags. 578 a 582.
Importa avisar que, para Jorge Reis Novais, a reserva do politicamente adequado/oportuno é propria
do dever de protec¢ido e a reserva do financeiramente possivel do dever de promogao.



Apesar de ndo se encontrar em nenhum lugar da Constituicdo portuguesa a

8 cremos ser concebivel a estatuicdo de

expressao “direitos das geragoes futuras”
direitos fundamentais em relagdo a essas geracdes. Em causa estd a genealogia dos
direitos fundamentais — a sua “raiz natural e pré-constitucional” —, a qual se celebriza,
precisamente, pela “capacidade de atravessar o tempo, de forma continua e incélume
a passagem das geracdes™/'’.

Tamanha capacidade manifesta-se em duas frentes.

De uma perspectiva subjectiva, os direitos fundamentais apresentam a
singularidade de serem garantidos pelos textos constitucionais “sem um horizonte
temporal especifico”'!. Neste particular, do que se trata nio é do “reconhecimento a
cada um dos membros de todas as geragdes futuras de pretensdes subjectivas actuais e
accionaveis sobre aqueles que sdo os concretos titulares presentes de direitos

. r11: SRSV ~
fundamentais ou contra os poderes publicos em exercicio” °, mas da sua afirmacao

8 Sdo, alids, somente trés os textos constitucionais que asseguram, em concreto, direitos as geragoes
que estdo para vir. A Constituicdo japonesa, datada de 1946, no seu artigo 11°: “O povo ndo sera
privado de gozar de qualquer dos direitos humanos fundamentais. Esses direitos humanos
fundamentais sdo garantidos ao povo por meio desta Constitui¢do e deverdo ser disponiveis para esta
geragdo e as geragoes futuras como direitos eternos e inviolaveis”. A Constituicdo norueguesa, na
versao resultante da revisdo de 1992, no artigo L 110b, alinea 1): “Todos tém direito a um ambiente
propicio a saude e a um ambiente natural cuja produtividade e diversidade sdo preservadas. Os
recursos naturais devem ser geridos com base em consideragoes de longo prazo para que este direito
seja igualmente salvaguardado para as geragoes futuras”. E a Constituigcdo boliviana, no artigo 9°, n°
6: “Sdo fins e fungoes essenciais do Estado: (...) promover e garantir o aproveitamento responsadvel e
planificado dos recursos naturais e a conserva¢do do ambiente, para o bem-estar das geragdes actuais
e futuras”.

? Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio sobre a protec¢do constitucional dos direitos das geracées
futuras, in Em homenagem ao Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral, Coimbra Editora, 2010,
pag. 487

"% As duas principais objec¢des que sdo, comummente, apostas a este entendimento sdo: (i) o desafio
da ndo-existéncia (the non-existence challenge); e (ii) o problema da ndo-identidade (the non-identity
problem) ou paradoxo do individuo futuro. Nos termos da primeira, os direitos t€m necessariamente de
ser atribuidos a alguém, ou seja, dependem da existéncia do seu titular. No Acérdao n°® 85/85 (Processo
n°® 95/84, de 29 de Maio de 1985), que se ocupa da lei que despenaliza a interrup¢do voluntaria da
gravidez, o Tribunal Constitucional esclarece peremptoriamente que “ndo ha direitos fundamentais sem
sujeito”. Latente a segunda esta o facto de as ac¢des das pessoas actuais poderem afectar seriamente a
vivéncia — ndo s6 as condi¢des de vida, mas também a determinagdo, a identidade — de pessoas futuras
que nunca serdo suas contemporineas quando o dano ocorrer. Lembrem-se os comportamentos
ambientalmente irresponsaveis que apenas flagelam a Humanidade volvidas décadas da sua prética.
Para mais desenvolvimentos, vide André Santos Campos, Justica Intergeracional: a Temporalidade da
Politica como Resposta a Pergunta “Quais Sdo os Nossos Deveres em Relagdo as Geragoes
Futuras?”, in Revista Portuguesa de Filosofia, Volume 71, Fasciculo I, 2015, pags. 129 a 134; Axel
Gosseries, Pensar a justica entre as geragoes: do caso Perruche a reforma das penséoes, Traducdo de
Joana Cabral, Revisao cientifica de Alexandra Abranches, Almedina, 2015, pags. 51 a 80, 221 e 222;
Catarina Santos Botelho, Os direitos sociais em tempos de crise - Ou revisitar as normas
programaticas, Almedina, 2015, pags. 380 a 382; Dennis Earl, Ontology and the Paradox of Future
Generations, in Public Reason, Numero 3, Volume 1, 2001, pags. 60 a 72; e Wilfred Beckerman ¢
Joanna Pasek, Justice, Posterity and the Environment, Oxford University Press, Oxford, 2001, pag. 18.
' Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pAg. 487

12 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pAg. 488



como direitos de todos os homens e em todos os tempos, que fluem ininterruptamente
entre geracoes.

De uma perspectiva objectiva, os direitos fundamentais de todas as geracdes
coexistem no tempo, ao ponto de “os direitos das geragdes futuras interagirem hoje

. ~ 1
mesmo com os direitos da geragdo presente”'’

, interaccdo essa que se verte na
capacidade dos primeiros limitarem o escopo material e/ou a possibilidade de
exercicio dos segundos. “Os direitos fundamentais presentes incorporam como limites
(imanentes), se ndo mesmo como restrigdes, a responsabilidade dos seus actuais
titulares para com todos aqueles que lhes hio-de suceder nessa posi¢do™*. Tal
constrangimento s sera operativo, claro esta, se o Estado interpretar com impeto as
suas obrigacoes e responsabilidades para com o futuro.

Ademais, a intemporalidade inata aos direitos fundamentais ¢ fruto da
centralidade que permeia a dignidade da pessoa humana no nosso sistema de valores e
principios juridico-constitucional. E “a consideragdo de que as pessoas futuras serdo
seres humanos, partilhando com as pessoas presentes a mesma condicdo de
humanidade, [que] justifica a referéncia a direitos de pessoas futuras™'’.

A ideia de direitos fundamentais dos vindouros ¢ contemporanea da quarta
categoria de direitos fundamentais, a dos direitos de solidariedade. Amélgama de
direitos — direitos de defesa (primeira categoria), direitos de participa¢do (segunda
categoria) e direitos de prestagcdo, principalmente dirigidos ao Estado (terceira
categoria)'® —, estes “sdo direitos circulares, com uma horizontalidade caracteristica e
uma dimensdao objectiva fortissima, que protegem bens que, embora possam ser
individualmente atribuidos e gozados, sdo, ao mesmo tempo, bens comunitdrios que
respeitam a todos — (...) ndo s6 a todos os vivos, mas ainda aos elementos das
gerac¢des futuras, na medida em que esteja em causa a sobrevivéncia da sociedade™"”.
Atenc¢do que os direitos fundamentais das geracdes futuras que aproveitam a

proteccao estatal sdo aqueles que possuam actualmente assento constitucional — como

a vida (artigo 24°), a integridade fisica (artigo 25°), a satde (artigo 64°) ou o ambiente

'* Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 489

' Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 490

'> André Santos Campos, Justica Intergeracional... cit., pag. 131

' Discorrendo sobre a evolugdo histdrica dos direitos fundamentais, Vieira de Andrade, Os Direitos
Fundamentais na Constitui¢do Portuguesa de 1976, 5* Edi¢ao, Almedina, Coimbra, 2012, pags. 51 a
70.

'" Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais... cit., pag. 64
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. . . 1
(artigo 66°) —, com o alcance material que lhes ¢ actualmente consignado'®, e na
medida em que possam ser directamente prejudicados, a partir do presente, pelas
~ o~ ~ 1 - .
acgdes e/ou omissdes da geragdo actual. Esses e apenas esses' . Ndo pasma que assim

seja, dado que “ndo cabe ao Estado fazer futurologia, nem estaria apto para tal”*.

"8 O que dita uma atitude de desdém em relagio a eventuais alargamentos jusfundamentais
supervenientes.

' Com este sentido, Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pags. 492 ¢ 493.

2% Catarina Santos Botelho, Os direitos sociais... cit., pag. 396



PARTE I:
A FUNDAMENTACAO DO DEVER ESTADUAL DE PROTECCAO DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS DAS GERACOES FUTURAS

A- O fundamento ético

1. O dever do Estado de proteccdo dos direitos fundamentais das geragdes
futuras € ancorado, primeiro que tudo, num fundamento ético, cuja preponderancia
deriva da “circunstancia de o homem ter adquirido capacidade cientifica e técnica

. ’ . 21
para tornar impossivel a vida na terra”

. Nitidamente, vivemos num mundo preso as
amarras tecnoldgicas, que, tendo como reverso o esgotamento dos recursos € o
desequilibrio do meio ambiente®, periga a sobrevivéncia da espécie humana e a
condignidade das geragdes vindouras.

A proteccdo do meio ambiente, a que o Homem também pertence, ¢ a
condicdo basica da vida humana. A preservagdo do meio ambiente — e, por
arrastamento, da vida humana — depende da actuagdo do Homem. Por esta razdo, o
Homem tudo deve fazer em prol dessa preservacao. Ja rezava o afamado provérbio
dos Indios da América do Norte: “Trate bem da Terra: ndo vos foi dada pelos vossos
pais, foi-vos emprestada pelos vossos filhos” (“Treat the Earth well: it was not given
to you by your parents, it was loaned to you by your children”). Em concreto, o
insaciavel desenvolvimento cientifico, responsavel pelo surgimento de tecnologias de
ponta, tem de estar em sintonia com a manuten¢ao de um meio ambiente equilibrado.
S6 assim sera possivel erradicar os impactos nefastos que aquele exerce sobre os
débeis bens naturais do planeta.

Destarte, a histéria da vida ¢ elevada a responsabilidade humana,
incomodando as arcaicas visdoes optimistas quanto ao futuro da Humanidade e ao

’ 2
progresso continuo™.

2! Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 460

22 Decerto que estes problemas podem também advir de eventos catastroficos naturais, como
tempestades, furacoes, inundagdes, incéndios ou epidemias — dos vulgos perigos da natureza. Todavia,
o0 seu tratamento nao cabe nas fronteiras da presente dissertagao.

2 Assim, Maria da Gléria Garcia, O lugar do Direito na protec¢do do ambiente, in O que hd de novo
no Direito do Ambiente, Organizacdo de Carla Amado Gomes e Tiago Antunes, AAFDL, Lisboa,
2009, pag. 82.



2. Desta “circunstancia d[e] potenciagdo do homem sobre a natureza em
intensidades nunca antes vistas [que] torna a visdo para o futuro de uma nog¢ao ampla

. . . 24
de justica bem mais premente”

, ressaltam dois desafios: (i) “reformular as bases
teoricas da ética de modo a que possam acomodar a ideia de responsabilidade para
com o futuro”; e (ii) “estabelecer os fundamentos de um novo principio de justica, ja
ndo entre pessoas concretas, nem entre classes sociais, nem tao-pouco entre Estados
ou povos, mas sim entre gerac;()es”25 .

Um apropriado exame desta matéria ndo pode prescindir de uma alusdo aos

influentes pensamentos de John Rawls e Hans Jonas®.

2.1. Segundo John Rawls, na medida em que “as geragdes se estendem ao

longo do tempo e que os beneficios econdmicos se orientam apenas num Unico
9927

4

sentido””’, e na medida em que tal situagdo € inalterdvel, em bom rigor, ndo se
equaciona um problema de justica. Em contrapartida, basta que as diferentes geragdes
cheguem a um acordo quanto a um principio de poupan¢a justa, por for¢a do qual
cada geracdo recebe o quinhdo a que tem direito da geracao anterior, a0 mesmo tempo
que retribui com a sua parte para as geracdes ulteriores>*/>’.

Esse acordo intergeracional tem a particularidade de as partes se encontrarem
numa posi¢cdo original, em que ignoram totalmente em que geracdo se inserem.
Apesar de saberem que sdo contemporaneas, aquelas desconhecem o grau de
desenvolvimento e de riqueza da sua geracao, visto que esses factos se encontram sob
o chamado véu de ignordncia. A ratio subjacente ¢ a de “determinar uma taxa de

esforco ajustada a cada geragdo e ao estadio de desenvolvimento em que se encontra”,

* André Santos Campos, Justica Intergeracional... cit., pag. 120

% Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 460

26 A literatura filosofica sobre esta matéria é vastissima. Contudo, porque a limitagdo de caracteres ndo
permite sobre ela divagar, ficamo-nos pelos pensamentos citados. Para os mais curiosos, sugere-se a
leitura de André Santos Campos, Justica Intergeracional... cit., pags. 119 a 145; Axel Gosseries,
Pensar a justica... cit.; e Theories of intergenerational justice: A synopsis, in Surveys And Perspectives
Integrating ENvironment & Society (Online), Volume I, Numero 1, 2008, disponivel em
http://sapiens.revues.org/165; e ainda de Maria da Gloria Garcia, O Lugar do Direito na Protec¢do do
Ambiente, Almedina, 2007, pags. 71 a 141.

7 John Rawls, Uma teoria da justica, 3* Edigdo, Traducdo de Carlos Pinto Correia, Editorial Presenga,
1993, pag. 230

28 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 464

? Semelhante raciocinio norteia a feoria da reciprocidade indirecta: “Devemos algo d geracdo
seguinte porque recebemos algo da geragcdo precedente” (maxima justificativa); e “Temos de
transferir a gerag¢do seguinte pelo menos tanto quanto recebemos da geragdo precedente” (mdaxima
substancial).

Para uma analise mais aprofundada acerca desta teoria, vide Axel Gosseries, Pensar a justica... cit.,
pags. 111 a 137; e Theories of intergenerational justice... cit., pags. 63 e 64.



nos seguintes moldes: se a populagdo for mais pobre, a possibilidade de poupanca ¢
mais reduzida, pelo que a taxa de poupanca exigivel deve ser mais timida; se a
populagdo for mais abastada, a possibilidade de poupanga ¢ mais elevada, o que
legitima a imposicdo de uma taxa de poupanca mais generosa’ . Basicamente, o que
se ambiciona ¢ a reparticdo do bem-estar econdmico, com base no estabelecimento de
“um limiar de justi¢a abaixo do qual nenhum individuo em nenhuma geragao aceitaria
viver™'.

Um principio com estas nuances gera alguma controvérsia.

Por um lado, veda a possibilidade de as partes fazerem aquilo que bem lhes
aprouver, porquanto os respectivos membros estdo adstritos a uma pandplia de
deveres para com a posteridade.

Por outro lado, propicia a obtencdo de beneficios para todas as geracdes.
Contudo, a obtencao de beneficios tem uma especial incidéncia sobre as geragdes
futuras. A geragdo presente esta incumbida de deixar a geragdo seguinte um
equivalente equitativo, um capital real — designadamente, em conhecimento, cultura,
técnicas, competéncias € meios —, pelo que quem realmente aproveitara as inovagdes
dai advenientes ser4 a geracdo futura®”.

Procurando ultrapassar esta evidéncia, John Rawls sublinha a existéncia de
motivacdes altruistas — as partes representam linhagens familiares, por isso
preocupam-se pelo menos com os seus sucessores mais imediatos —, o que vem
contrariar toda a constru¢ao anterior, a qual assenta, precisamente, no postulado da
escolha desinteressada. Mais, a introducao de elementos altruistas na discussao perde
todo o sentido quando em causa estdo membros da comunidade que nao possuem
sucessores.

A despeito das suas incoeréncias, a teoria rawlsiana “teve o mérito de reavivar
o debate em torno da justiga intergeracional ja surgido em finais do século XVIII, e

934

com um impacto bastante para deixar varios seguidores™”, que vao desde os

comunitaristas até aos neo-marxistas, passando pelos libertaristas®”.

30 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pAg. 465

3! André Santos Campos, Justica Intergeracional... cit., pag. 124

32 John Rawls, Uma teoria... cit., pags. 231 a 233

33 Eduardo Paz Ferreira, Da divida publica e das garantias dos credores do Estado, Coimbra Editora,
1993, pags. 101 e 102

* André Santos Campos, Justica Intergeracional... cit., pag. 125

%% Discorrendo sobre estas perspectivas, André Santos Campos, Justica Intergeracional... cit., pags.
125 a127.

10



2.2. Por seu turno, “absolutamente ciente de que a propria «ideia» de Homem
estd ameacada’™®, Hans Jonas esboca um principio de responsabilidade para com o
futuro, onde nao ¢, de todo, concebivel um direito de escolher, ou arriscar, o ndo ser
das geracdes futuras em virtude do ser da geragdo presente’’. Tal responsabilidade é
descrita como “o cuidado reconhecido como obrigacao em relagao a um outro ser que
se torna «preocupagdao» quando ha uma ameaca a sua vulnerabilidade”. E, quanto
mais distante estiver aquilo que se teme, “mais necessitam ser diligentemente
mobilizadas a lucidez da imaginacio e a sensibilidade dos sentidos™®. E que o
Homem nao se define somente por aquilo que ¢ no presente, mas também por aquilo
que foi no passado e por aquilo que serd no futuro, simbolizando o ndo ser do
Homem a “destrui¢do apocaliptica da integridade da esséncia da vida™”.

Esta visdo das coisas desvia-se quer da ética tradicional quer da ética kantiana.

Diferentemente da ética tradicional”®, que se apoia numa logica de
reciprocidade’’ e subtrai a Natureza da responsabilidade humana, Hans Jonas
considera que a presenga do Homem no mundo, até entdo dado adquirido a volta do
qual emergiam todas as obrigacdes morais, passa a ser presidida pela obrigacao
primeira de assegurar a “existéncia de candidatos a um universo moral no mundo

. 42
fisico”

. Algo que ¢ concretizavel nas maximas: “Age de tal modo que os efeitos da
tua acgdo sejam compativeis com a permanéncia de uma vida auténtica na Terra”; e
“Ndo ponhas em perigo as condi¢oes de continuidade indefinida da humanidade na
Terra”. Configura-se uma responsabilidade para com a existéncia de uma
Humanidade futura, Humanidade essa que, devido a sua especial fragilidade e

dependéncia, carece de uma protec¢do continuada, mas sem deixar de almejar a sua

3 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pAg. 465

37 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 467

¥ Maria da Gloria Garcia, Principio da precau¢do: Lei do medo ou razio de esperan¢a?, in Estudos
em Homenagem ao Professor Doutor José Joaquim Gomes Canotilho, Volume I, Organizagdo de
Fernando Alves Correia, Jonatas Eduardo Mendes Machado e Jodao Carlos Loureiro, Coimbra Editora,
2012, pag. 317

%% Maria da Gléria Garcia, O Lugar-... cit., pag. 78

0 Etica acentuadamente antropocéntrica que recai sobre a relagdo directa do Homem com os demais
Homens e consigo mesmo e que se situa num microcosmos caracterizado pela proximidade temporal e
espacial, em que o escopo da conduta humana, bom ou mau, se circunscreve num dado contexto. Os
seus lemas sdo: “Ama o proximo como a ti mesmo”; “Ndo facas aos outros o que ndo queres que te
fagam a ti”; e “Ndo trates os homens como meios, mas sempre como fins”. Jorge Pereira da Silva,
Breve ensaio... cit., pag. 466

*!'Segundo a qual a obrigagdo de alguém ¢ o reverso do direito de outrem.

*2 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 466
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propria emancipagdo e autonomia (ética de responsabilidade comparavel a relagao dos
pais para com os filhos)™.

Por oposicdo 4 ética kantiana, que peca pela contemporaneidade** e, portanto,
menospreza as consequéncias futuras da ac¢ao humana, a concepcdo de Hans Jonas
apela a outra espécie de concordancia: “ja ndo a do acto consigo mesmo, [antes a dos]
efeitos do acto — quer se trate de efeitos proximos ou de efeitos remotos — com a
continuidade futura da vida humana na terra”. Outro aspecto diferenciador € o de que
a concepcao de Hans Jonas se debruga mais sobre a politica publica do que sobre o
comportamento privado™®.

Fulcral para este Autor ¢ que se indague cientificamente a “representacdo dos
efeitos remotos das alternativas que se colocam a ac¢ao humana e, diante da incerteza
das correspondentes projeccdes, [se conceda] prevaléncia aos prognosticos maus
sobre os bons™*. Isto porque o conhecimento cientifico ndo é seguro nem a técnica &
infalivel, podendo, muito em breve, “ndo haver bem-estar algum para repartir, mas
td0-s6 riscos e passivos ambientais irreversiveis™’. Mais importante do que repartir o
bem-estar econdmico, como teorizou John Rawls, € “repartir e preservar as chances
de sobrevivéncia do homem, os proprios «pressupostos fisicos da autonomia humanay
nos futuros proximos e longinquos™*.

Levando esta heuristica do medo mais longe, Hans Jonas exalta a necessidade
de ac¢des individuais colectivamente concertadas. Sendo certo que foram “a
acumulagdo do agir colectivo e a produgdo em massa, de natureza tecnologica, [que]
elevaram as probabilidades de risco para a vida e contribuiram para a designada actual
situagdo apocaliptica”, nao menos certo ¢ que “a ac¢do sobre este estado de coisas so6
tendera a preservar a integridade de vida na Terra, nos seus diferentes ciclos, se a
accdo for colectiva, quer em razdo da amplitude da ac¢do, quer em razdo da

. . . 9ol
magnitude dos efeitos desse agir”™*’.

* Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 469

* Tem somente em vista comportamentos em que os destinatarios e os remetentes da ac¢do sdo
contemporaneos, “logo, o horizonte de futuro da acgo ética limita-se a duragdo previsivel da vida de
cada homem em concreto”. Maria da Gléria Garcia, O Lugar... cit., pag. 82

* Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 467

® Idem.

47 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 469

*® Idem.

¥ Palavras de Hans Jonas, Das Prinzip Verantwortung, 1979, pags. 153 e ss., citadas por Maria da
Gloria Garcia, O Lugar... cit., pag. 80.
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3. Sem prejuizo da estonteante chamada de aten¢do em que se condensa toda
esta ética de responsabilidade dirigida ao futuro, a verdade ¢ que o clima cultural e
técnico-cientifico que nos rodeia nao ¢ favoravel a sua plena concretizagao.

De uma banda, vivemos numa sociedade que age como se fosse imortal:
preocupada apenas com o presente e “disposta a quase tudo para maximizar o seu
bem-estar momentaneo”. Denota-se, mesmo, uma preferéncia temporal pelo presente,
alicercada na tendéncia humana para “desvalorizar a utilidade dos bens futuros
quando comparada com a utilidade dos bens ja disponiveis™. Testemunho disso sdo
“0 exagero reactivo a pequenos riscos ou receios tempordrios, a negligéncia
relativamente a grandes catéastrofes, a pouca apeténcia para prever e estabelecer
prioridades [ou] a auséncia de estudos sobre custos de incumprimento de accdes

. I . 1
estaduais, nomeadamente politicas governativas™

. A explicagdo cientifica para este
fendmeno parece simples: “a parte do cérebro que lida com acontecimentos passados
e os selecciona, armazena e argamassa esta muito desenvolvida, ao passo que a parte
do cérebro que lida com o futuro e as prognoses do agir humano esta atrofiada, pouco
desenvolvida™.

De outra banda, a sociedade moderna “detém capacidade tecnoldgica e
material para afectar negativamente”, e irreversivelmente, as condigdes de vida das
geragdes vindouras. Com a agravante de que tais geragdes se mostram impotentes
ante tdo vil perda de oportunidades de realizacdo. Exemplos de escola sdo os da
energia nuclear — “em particular, por causa dos perigos do armazenamento do lixo
radioactivo” —, da nanotecnologia — “devido sobretudo a possibilidade de libertacao
no ambiente de particulas nanométricas e aos problemas de interac¢do dos materiais
criados ao nivel atdbmico e subatomico” —, e da manipulacao genética — “por causa do
risco de lesdes ou deformacdes genéticas decorrentes de operagdes de manipulacao

agora realizadas™”.

%0 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pags. 471 ¢ 472

>! Maria da Gléria Garcia, O Lugar-... cit., pag. 452

32 Maria da Gloria Garcia, Principio da precaugdo... cit., pag. 326
>3 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 472

13



B- O fundamento juridico-constitucional

1. Paulatinamente, o discurso ético foi-se imiscuindo no discurso legal.

“As consideracoes sobre a ética de responsabilidade para com o futuro e sobre
as aporias dos sistemas democraticos nesse dominio confirmam que € sobre os
ombros da Constituicdo e do Estado de Direito que, actualmente, repousa o encargo
de se assumirem como derradeira esperanca das geragdes futuras™*.

A Constituicdo nao s6 fundamenta e densifica o dever do Estado de protec¢ao
de direitos fundamentais (artigo 18°), como ¢ verdadeiramente proficua em
manifestagdes de que “esta protec¢do ha-de ser compreendida intertemporalmente,
fundando, assim, as bases juridicas de uma responsabilidade estadual

. . 255
intergeracional " .

1.1. O primeiro vestigio da preocupacao intergeracional da Lei Fundamental
acha-se logo no seu preceito inaugural. “Portugal é uma Republica soberana,
baseada na dignidade da pessoa humana e na vontade popular e empenhada na
constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria”. Trata-se do principio da
dignidade da pessoa humana.

Pedra filosofal de qualquer Estado que se diga de Direito democratico, o
principio da dignidade da pessoa humana postula que a pessoa humana nao pode ser
coisificada ou degradada ao nivel de um instrumento ou meio do actuar estatal
(formula do objecto®). Isto pois a pessoa humana é um sujeito auténomo, ¢ um fim
em si mesma.

Sem embargo da sua génese ética e moral, a dignidade da pessoa humana
“desenvolve consequéncias juridicas em varias direc¢des, designadamente enquanto
tarefa ou obrigacao juridica a cargo do Estado e enquanto limite e parametro da sua
actividade™’. Estamos diante de uma dupla vinculagdo dos poderes publicos. Aquela
nao sé “vincula o Estado a desenvolver uma actividade de prevengado e proteccao da

dignidade da pessoa humana contra todas as intervengdes — provindas de particulares

>4 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 480

> Natalia de Almeida Moreno, A4 face juridico-constitucional da responsabilidade intergeracional, in
Estudos de Doutoramento & Mestrado, Série D, Ntimero 9, Instituto Juridico da Faculdade de Direito
de Universidade de Coimbra, 2015, pag. 36

%6 Tese de ascendéncia kantiana e popularizada por Diirig.

37 Jorge Reis Novais, Os Principios Constitucionais Estruturantes da Repiiblica Portuguesa, 1* Edigdo
(Reimpressao), Coimbra Editora, 2014, pag. 51
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ou de outras entidades — que, de alguma forma, sejam susceptiveis de a afectar”, como
também o ‘“obriga (...) a conformar toda a sua ordem juridica num sentido
consentaneo e vincula todos os [seus] poderes a interpretar e a aplicar as respectivas
normas em conformidade’®.

E a dignidade da pessoa humana que “fornece a base para os direitos em geral,
no sentido de que disponibiliza um argumento-chave para explicar por que razao os
homens devem ter direitos™’. Longe vdo os tempos em que se arguia que “so o
presente importa, e que s6 deveriam ser normativamente atendiveis os interesses e
necessidades das pessoas realmente existentes”, nao das pessoas hipotéticas do futuro,
visto que “apenas aquelas sdo sujeitos de direito e dispdoem de capacidade eleitoral

70 Todos os seres

para participar nas deliberacdes directas ou representativas
humanos t€ém a mesma dignidade, quer se situem na mesma dimensao temporal quer
nao. A todos eles se impde o maximo respeito e satisfagao possivel dos seus direitos.
Donde, a dignidade da pessoa humana ¢ um valor intergeracionalmente inalienavel e
intransponivel.

A igual dignidade da Humanidade impede que as pessoas de um certo
momento historico possam viver a custa das pessoas de outros momentos historicos,
assim como reclama equivalentes oportunidades de aproveitamento e bem-estar. Este
¢ um problema de justica: “tal como ¢ injusto que se viva a custa dos outros (e as
sociedades ricas a custa das sociedades pobres), também o ¢ viver a custa das
geragdes futuras™'.

A forga axioldgica do Estado de Direito e a centralidade da pessoa humana e
dos seus valores essenciais — justica, dignidade e liberdade — nao se podem resumir a
proteccao dos direitos fundamentais das geracdes presentes. O sistema de valores e
principios que guia o nosso ordenamento juridico-constitucional ¢ imbuido de uma

vocacao de perpetuidade ou posteridade, que nao pode ser objecto de qualquer

.~ . . .~ 2
restrigdo ou diminuigio®.

%% Jorge Reis Novais, Os Principios Constituciondis... cit., pag. 52

%% Palavras de Christopher Maccrudden, Human dignity and judicial interpretation of human rights, in
The European Journal of International Law, 19, Numero 4, 2008, pag. 680, citadas por Jorge Pereira
da Silva, Deveres do Estado... cit., pag. 114.

5 Anténio Leitdo Amaro, O principio constitucional da sustentabilidade, in Estudos em homenagem
ao Professor Doutor Jorge Miranda, Volume I, Coimbra Editora, 2012, pag. 410

1 Gomes Canotilho, Direito Constitucional Ambiental Brasileiro, Saraiva, 2010, pag. 10

62 Anténio Leitdo Amaro, O principio constitucional... cit., pag. 411

15



1.2. Uns preceitos mais a frente, descobre-se o segundo indicio. Eis o artigo
9° da Constituicao da Republica Portuguesa, que declara como tarefa fundamental do
Estado, entre outras, a de “proteger e valorizar o patrimonio cultural do povo
portugués, defender a natureza e o ambiente, preservar os recursos naturais e
assegurar um correcto ordenamento do territorio” (alinea e)).

O patrimonio cultural, a natureza, o ambiente, 0s recursos naturais € o
ordenamento do territorio sao bens juridicos de indole intergeracional, que
atravessam o tempo, de modo continuo, a sucessdao de geragdes. Sendo estes os
elementos caracterizadores da Republica Portuguesa, elementos esses que
“compartilham de uma identidade cultural historicamente configurada (...) e estdo
ligados a um territorio, a um espago fisico, cujos recursos naturais constituem uma
base de sobrevivéncia”®, urge garantir a sua preservacdo e sucessiva transmissdo de
geragdo em geracao. Fatalmente, ¢ o Estado que arca com esse 6nus. Por isso, “ndo se
trata de simples obrigacdo unilateral do Estado; mas também, em varios aspectos, de
verdadeiros direitos e deveres dos cidadados: direito ao ambiente e dever de o defender
(artigo 66°), direito & fruicdo do patriménio e dever de o defender (artigo 78°)”*.

O proprio conceito de povo tem insita uma ideia de intertemporalidade: diz
respeito ao conjunto dos homens que possuem um laco permanente com o poder
politico, sejam eles quais forem, em cada momento, em cada geragao. “Falar de povo
pressupoe olhar o presente a luz do passado e do futuro e identificar elementos de
coesdo e cooperagdo entre os homens e as respectivas sociedades de hoje, ontem e

amanha”%°/%.

1.3. O terceiro indicio extrai-se do artigo 66°, n° 1, da CRP. “Todos tém
direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever
de o defender”.

A invocacao de “fodos” ¢ tributaria de uma exigéncia de igualdade temporal,
cabalmente proibitiva de acgdes discriminatorias entre os cidadaos do aqui e hoje € os

cidadaos do além e amanhd. Uns e outros merecem a mesma consideracdo. Aliada a

% Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Volume 1, 4°
Edicao Revista Reimpressdo, Coimbra Editora, 2014, pag. 279

54 Idem.

% Natalia de Almeida Moreno, 4 face juridico-constitucional... cit., pag. 37

% Discorrendo sobre o conceito de povo, Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo III:
Estrutura Constitucional do Estado, 6* Edi¢cdo, Coimbra Editora, 2010, pags. 53 a 100.
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problemdtica ambiental, esta exigéncia incita o Estado a manutencdo de condicdes
para um ambiente de vida sdo, a todos, indistintamente.

Por forca da compreensdo antropocéntrica de ambiente sufragada pelo nosso
ordenamento juridico67, e tal como a generalidade dos direitos sociais, o direito ao
ambiente apresenta, simultaneamente, uma feicao negativa — “direito a abstencao, por
parte do Estado e de terceiros (pois se trata de um direito imediatamente operativo nas
relagdes entre particulares), de ac¢des ambientalmente nocivas” —, e uma feicao
positiva — direito “a uma ac¢do do Estado, no sentido de defender o ambiente e de
controlar as ac¢des de degradagdo ambiental, impondo-lhe as correspondentes

obrigacdes politicas, legislativas, administrativas e penais™®.

1.4. A quarta marca de intertemporalidade sedia-se no dever jusfundamental
do Estado e dos cidadados de protec¢do do ambiente, consignado no artigo 66°, n° 2,
da CRP. “Para assegurar o direito ao ambiente, no quadro de um desenvolvimento
sustentavel, incumbe ao Estado, por meio de organismos proprios e com o
envolvimento e a participacdo dos cidaddos...”.

Nao crendo na “suficiéncia” da consagragcdo de um direito ao ambiente, a Lei
Fundamental institui um dever de defesa do ambiente, que atinge todos sem excepgao.
Tal dever ¢ materializavel: (i) numa “obrigacdo de ndo atentar contra o ambiente
(obrigacdao de nao degradar, de ndo poluir)”; (i1) em “obrigagoes positivas diversas,
desde a obrigagdo de tratar residuos ou efluentes domésticos e industriais até a
obrigacdo de instalagdes de equipamentos pro-ambientais”; ou (iil) num “dever de
impedir os atentados de outrem ao ambiente, incluindo pelo exercicio da acg¢do

popular, (...) em favor do direito ao ambiente””".

7 Que enobrece o direito ao ambiente a direito jusfundamental, algo sem paralelo no Direito
Constitucional comparado. A este respeito, vide Gomes Canotilho, O direito ao ambiente como direito
subjectivo, in Estudos sobre direitos fundamentais, Coimbra, 2004, pags. 177 e ss.; e Vasco Pereira da
Silva, Verde Cor de Direito: Li¢oes de Direito do Ambiente, 2* Reimpressao da Edicdo de Fevereiro de
2002, Almedina, 2005, pags. 25 a 35 ¢ 84 a 103. Com uma opinido diametralmente oposta, Carla
Amado Gomes, Introdugdo ao Direito do Ambiente, 2* Edicdo, AAFDL, Lisboa, 2014, pags. 35 ¢ ss..

% Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo... cit., pags. 845 ¢ 846

% Para uma concretizagdo deste dever jusfundamental, sugere-se a leitura de Carla Amado Gomes,
Risco e modificagcdo do acto autorizativo concretizador de deveres de protec¢do do ambiente,
Dissertacdo de doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas (Direito Administrativo), Faculdade de
Direito da  Universidade de  Lisboa, Edigdo  digital (e-book), disponivel em
http://www.fd.unl.pt/docentes docs/ma/cg ma_17157.pdf, Lisboa, 2007, pags. 105 a 152; e Tiago
Antunes, Ambiente: Um direito, mas também um dever, in Pelos Caminhos Juridicos do Ambiente:
Verdes Textos I, AAFDL, 2014, pags. 17 a 33.

7% Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo... cit., pag. 847
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Positivar a obrigagdo estatal de proteger o meio ambiente, filiada na promogao
do desenvolvimento sustentavel, parece ser meio caminho andado para o Estado nao

ter como escapar ao acautelamento dos direitos fundamentais das geracdes vindouras.

1.5. O quinto sinal esta embrenhado nas alineas a), c), d), e), f) e g), do n° 2,
do artigo 66° da CRP, lugar onde que explicita mais intensamente o referido dever
jusfundamental de proteccdo do ambiente. Para blindagem do direito ao ambiente, o
Estado deve “prevenir e controlar a polui¢do e os seus efeitos e as formas
prejudiciais de erosdo”, ‘“criar e desenvolver reservas e parques naturais e de
recreio, bem como classificar e proteger paisagens e sitios, de modo a garantir a
conserva¢do da natureza e a preservagdo de valores culturais de interesse historico
ou artistico”, ‘“promover o aproveitamento racional dos recursos naturais,
salvaguardando a sua capacidade de renovag¢do e a estabilidade ecologica, com
respeito pelo principio da solidariedade entre geragoes”, ‘“promover, em
colaboragdo com as autarquias locais, a qualidade ambiental das povoagoes e da
vida urbana, designadamente no plano arquitectonico e da protec¢do das zonas
historicas”, “promover a integragdo de objectivos ambientais nas varias politicas de
ambito sectorial”’, e “promover a educag¢do ambiental e o respeito pelos valores do

ambiente”.

1.5.1. A alinea a) refere-se a polui¢do em sentido amplo, no¢do que abrange a
poluicao hidrica, a poluicdo atmosférica, a polui¢do sonora e a poluicdo terrestre
(artigo 21°, n° 2, da Lei de Bases do Ambiente’").

O dever jusfundamental de proteccdo do ambiente ordena, nesta matéria, que
“os responsaveis por comportamentos (activos ou omissivos) susceptiveis de originar
incidéncias ambientais evitfem] sobretudo a criagao de poluicdes e perturbagdes na
origem e ndo apenas combat[am] posteriormente os seus efeitos”’, fazendo jus ao
ditado popular “mais vale prevenir do que remediar”. A escolha do verbo “prevenir”

¢ sintomadtica do albergue constitucional do principio da prevengdo, o qual ¢ também

m Aprovada pela Lei n® 11/87, de 7 de Abril, e, mais recentemente, alterada pela Lei n® 19/2014, de 14
de Abril.
72 Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituido... cit., pAg. 846
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recebido com agrado pela legislagdao avulsa, mais concretamente pela LBA, no artigo
3°, alinea a)”.

De acordo com este principio vector e integrador de politicas publicas, “o
poder publico, certo de que determinada actividade implicara dano injusto, encontra-
se for¢cado a evitd-lo, desde que no rol das suas atribuicdes e possibilidades

orcament[ais]”"".

Garantidamente que tal certeza dependera dos dados que se

encontrem a sua disposi¢ao aquando da tomada da decisdo. Ponto ¢ que, havendo

certeza — ou melhor, elevada probabilidade — da perniciosidade de certo evento,

aquele nao pode furtar-se ao dever de estancar, com todo o esmero, a producao deste.
A beira da prevencdo assoma-se a precaucdo’”.

Dada a sua robusta disseminagio na tela juridica internacional e europeia’®,

ndo parece descabido despender algumas palavras a seu respeito. Na tela juridica

" E util colher a experiéncia do Direito supranacional. No 4mbito do Direito Internacional, embora
muitos o julguem, ndo foi na sequéncia da Declaracdo de Estocolmo (principio 21) que este principio
vingou, mas sim da jurisprudéncia Trail Smelter (1938/41). Outros documentos internacionais com
revelo sdo a Convencdo de Montego Bay (artigos 198° e seguintes) e a Declaragdo do Rio (principio 2).
Ja no Direito da Uni2o Europeia, irradiou do Acto Unico Europeu, que, em 1985, o inseriu no Tratado
da Comunidade Econémica Europeia, ao lado do principio do poluidor-pagador (artigo 174°, n° 2).

™ Juarez Freitas, O principio constitucional da precaucdo e o Direito Administrativo Ambiental, in
Revista de Direito Comparado Portugués e Brasileiro, Scientia Ivridica, Tomo LVI, Numero 309,
Janeiro-Margo 2007, pag. 29

> Na Lingua Portuguesa, “prevenir” e “precaver” parecem ser sinénimos. No 4mbito juridico, a
histéria é outra: reportam-se a principios auténomos. Mostrando reticéncias a autonomizacdo da
precaugdo, Tiago Antunes, O Ambiente entre o Direito e a Técnica, AAFDL, Lisboa, 2003; e Vasco
Pereira da Silva, Verde Cor... cit., pags. 67 a 73.

" Foi a ordem juridica sueca que teve o ensejo de trilhar o seu caminho, através da consagragdo na
Swedish Environmental Protection Act (Lei de Proteccdo Ambiental sueca), de 1969. Na década de
setenta, foi a vez da Alemanha lhe dar guarida na BundesImmissionsschutzgesetz (Lei Federal de
Proteccdo contra Emissdes). Em Francga, merece registo o artigo 5° da La Charte de L’Environment
(Carta do Ambiente, adicionada a Constituicdo em 2004). No ordenamento juridico brasileiro, a
abordagem precaucional espelha-se no artigo 225° da Constitui¢do, e no artigo 1° da Lei de
Biosseguranga (Lei n° 11 105/2005). A primeira referéncia internacional ao principio remonta a Carta
Mundial da Natureza, de 1982, mas ¢ nos anos noventa que aquele consegue maior notoriedade. Para
tal muito contribuiram a Declaracdo do Rio sobre Ambiente e Desenvolvimento (principio 15), a
Convengdo das Nagdes Unidas sobre a Diversidade Biologica (paragrafo 9° do preambulo), a
Conveng¢ao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Alteragdes Climaticas (artigo 3°, n° 3), as Convengdes de
Helsinquia sobre a Protecgio e a Utilizagdo dos Cursos de Agua Transfronteiricos e dos Lagos
Internacionais e sobre a protec¢do do ambiente marinho do Mar Béltico (artigos 2°, n° 5, alinea a), ¢ 3°,
n° 2, respectivamente), a Convengao para a Protecgdo do Meio Marinho do Atlantico Nordeste (artigo
2°,n° 2, alinea a)) e o Protocolo a Convencgéao sobre polui¢do atmosférica a longa distancia com vista a
reducdo das emissdes de enxofre (paragrafo 4° do preambulo). Com o virar do século, novos
instrumentos vém compor a ordem juridica internacional, entre eles o Protocolo de Cartagena sobre
Biosseguranga (artigo 10°, n° 6) ¢ a Convengao de Estocolmo sobre Poluentes Organicos Persistentes
(artigo 8°, n°9). Ja no quadro europeu, o intento de precaucdo entra pela mao do Tratado de Maastricht,
em 1992. E estabelecido no artigo 174°, n°® 2, do Tratado que Institui a Comunidade Europeia, artigo
esse que, com o Tratado de Lisboa (2009), foi renumerado como artigo 191° do agora Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia. Somam-se a Comunicagdo da Comissdo relativa ao Principio da
Precaugdo (COM 2000, 1 final, Bruxelas), de Fevereiro de 2000, a Resolugdo do Conselho Europeu de
Nice, de 9 de Dezembro de 2000 (ponto n° 25), bem como os casos Pfizer (Processo T-13/99) e

19



nacional, malgrado o “esquecimento” constitucional, o principio da precaug¢do nao
escapa a malha da lei ordinaria. Vejam-se a alinea e) do n° 1 do artigo 3° da Lei da
Agua’’, a alinea c) do artigo 5° da Lei de Bases da Protec¢do Civil”®, e a alinea ¢) do
artigo 4° da Lei da Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade”’.

Na qualidade de principio geral do Direito do Ambiente®’, este “tem a
virtualidade de fornecer a base juridica para acgdes antecipadas (...) apesar da
auséncia de comprovacao cientifica (i) [da] existéncia de um risco, (i1) [da] causa ou
do causador concreto do risco ou (iii) quando nao seja possivel demonstrar a
existéncia de um nexo de causalidade entre o desenvolvimento de determinada
actividade (causa hipotética) e a ocorréncia de determinados danos™'. Significa isto
que a obrigacdo de o poder publico se insurgir, antecipadamente, contra o evento
nocivo se basta com uma fundada convicgdo quanto ao risco da sua ocorréncia.

O muro que se ergue entre os dois principios assenta, portanto, no grau
estimado de probabilidade de ocorréncia do dano (certeza vs. verossimilhanga): “a
precaucao destina-se a limitar riscos ainda hipotéticos ou potenciais, enquanto a

9582

prevengao visa controlar os riscos comprovados™ . E for¢oso constatar que este muro

¢ bastante ténue — parece-nos que “mais é o que os une do que o que os separa’.

Artegodan (Processos apensos T-74/00, T-76/00, T-83/00, T-85/00, T-132/00, T-137/00 e¢ T-141/00,
com acordao de 26 de Novembro de 2002).

Para mais desenvolvimentos, vide Alexandra Aragdo, Principio da precau¢do: Manual de instrugoes,
in Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, Nimero
22, Ano XI, Coimbra, 2008, pags. 10 a 12 e 17 a 20; Juarez Freitas, O principio constitucional da
precaugdo... cit., pag. 32; ¢ Maria da Gloria Garcia, Principio da precaug¢do... cit., pag. 321.

7 Aprovada pela Lei n® 58/2005, de 29 de Dezembro, e, mais recentemente, alterada pelo Decreto-Lei
n°® 130/2012, de 22 de Junho.

78 Aprovada pela Lei n° 27/2006, de 3 de Julho.

7 Aprovada pelo Decreto-Lei n® 142/2008, de 24 de Julho.

% Observa-se um dissenso relativamente a aceitagdo da forca juridica da clausula de precaugio no
Direito portugués. A favor, Ana Freitas Martins, O Principio da Precau¢do no Direito do Ambiente,
AAFDL, Lisboa, 2002, pag. 47. Contra, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo
proclama que aquela deve ser tida como “mera orientagdo politica dos Estados, que [a] devem ter em
conta nas suas op¢des politicas e legislativas”. Vide, por exemplo, o Acérddo do STA, de 2 de
Dezembro de 2009, 1* Subsec¢do do CA, Processo n® 0438/09, analisado por Pedro Matias Pereira,
Principio da Precaugdo. Still Nothing New (Ou o in Dubio Pro Co-Incinera¢do), in Revista do Centro
de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, Nimero 22, Ano XI, Coimbra,
2008, pags. 125 a 152.

Discorrendo sobre a posicdo da doutrina estrangeira, Alexandra Aragdo, O Principio do Poluidor-
Pagador: Pedra angular da politica comunitdria do ambiente, in Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, Coimbra Editora, 1997, pags. 74 e 75; e Maria da Gloria Garcia, Principio
da precaugdo... cit., pags. 323 a 327.

¥ Ana Freitas Martins, O Principio da Precaucdo... cit., pag. 53

%2 Alexandra Aragdo, Principio da precaugdo... cit., pag. 19. Com o mesmo sentido, Carla Amado
Gomes, Introdugdo... cit., pags. 90 e 91; e Quatro estratégias para uma incognita: O risco global no
seu labirinto, in Textos dispersos de Direito Administrativo, AAFDL, Lisboa, 2013, pag. 296; e ainda
Juarez Freitas, O principio constitucional da precaugdo... cit., pag. 31.
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Desde logo, ambos se movem, sob a égide da evitacdo de lesdes do meio ambiente,
no campo da “antecipagdo de situacdes potencialmente perigosas, de origem natural
ou humana, capazes de por em risco os componentes ambientais”, dando folego a
“adopc¢do dos meios mais adequados para afastar a sua verificacdo ou, pelo menos,
minorar as suas consequéncias”™. Depois, ambos sio uma via de execucdo da justica
intergeracional, uma vez que, ao imporem acc¢des preventivas/precaucionais de
combate a danos ainda nao consumados — e, na generalidade dos casos, consumaveis
num periodo muito afastado do da tomada da decisdo —, resguardam as geragdes
futuras®®. Por fim, o inadimplemento do dever de actuagio por ambos sagrado
configura omissao antijuridica, que “tem o conddo de gerar dano (material e/ou

moral) injusto e, portanto, indemnizavel”™.

1.5.2. Segundo a alinea c), compete ao Estado a criagao de uma rede nacional
de 4reas protegidas (cfr. Decreto-Lei n° 19/93, de 23 de Janeiro®) e a sua articulagio
com a Rede Nacional Natura 2000 (cfr. Decreto-Lei n° 140/99, de 24 de Abril®).
Estas operagdes podem envolver “a demarcacdo de reservas integrais dentro das areas
protegidas (espagos que visam a manutencdo dos processos naturais em estado
imperturbavel e a preservacdo de exemplos ecologicamente representativos num
estado dinamico e evolutivo) com a consequente sujei¢ao a expropriacdo e respectiva
indemnizagio se se tratar de propriedade privada™®.

Esta ¢ uma forma de fazer face a probabilidade de os cidadaos do futuro serem

privados do contacto com numerosas espécies animais e vegetais, isto €, ao inexoravel

problema da perda de biodiversidade.

1.5.3. A alinea d) alerta para outro grave problema, o do aproveitamento
descomedido dos recursos naturais®’ disponiveis. A actual sociedade de consumo

encontra arrimo numa exploracdo absurda dos produtos biologicos e minerais, os

%3 Vasco Pereira da Silva, Verde Cor-... cit., pag. 66

8 Com este sentido, Alexandra Aragdo, Principio da precau¢do... cit., pags. 40 e 41; e Maria da Gloria
Garcia, Principio da precaugdo... cit., pag. 321.

% Juarez Freitas, O principio constitucional da precaugdo... cit., pag. 28

% Entretanto alterado pelo Decreto-Lei n® 142/2008, de 24 de Julho.

% Entretanto alterado pelos Decretos-Lei n° 49/2005, de 24 de Fevereiro, e 156°-A/2013, de 8 de
Novembro.

% Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo... cit., pag. 851

% Estes constituem, informa o artigo 80°, alinea d), da CRP, “propriedade piiblica”.
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quais das duas, uma: ou ndo sdo renovaveis; ou sao renovaveis, mas a um ritmo
bastante inferior ao do seu consumo.

O principio do aproveitamento racional dos recursos naturais aqui reiterado
“obriga assim a adopgao de critérios de «eficiéncia ambiental» na tomada de decisdes
por parte dos poderes publicos, de modo a racionalizar o aproveitamento dos recursos
naturais”™”. Aqueles devem satisfazer, o melhor possivel, as necessidades colectivas,
sem desperdicio de recursos — maximizando os beneficios do presente e minimizando
os custos do futuro’’. As quotas de pesca, os limites de emissdo de poluentes para a
atmosfera, para a agua ou para o solo, e a identificacao de espécies ameagadas ou em
vias de extincdo sdo algumas das suas medidas tipicas®”.

No mais, o aproveitamento racional “obriga a um acompanhamento constante
do estado dos bens naturais, o que pode determinar alteracdes as condigdes

inicialmente colocadas a sua utilizagdo™”.

Diagnosticada uma modificagdo das
circunstancias do meio ambiente, naturalmente que a exploracao dos recursos deve
ser objecto de adaptacao.

O inciso legal acalenta, in fine, o respeito pelo principio da solidariedade
entre gera¢des. Reconhecida pela jurisprudéncia constitucional’, a maxima da
solidariedade intergeracional ¢, por sua vez, indissociavel da ideia de justica
intergeracional, cujos pontos focais sdo dois. Primo, “a heran¢a natural e cultural deve
ser transmitida as futuras geragdes, de forma que a manutengdo da biodiversidade e
dos recursos naturais lhe permita continuar a dispor e usufruir das possibilidades de
vida e da respectiva conforma¢do inerentes a essa biodiversidade e recursos”.
Secundo, ‘“a solucdo de conflitos em torno de problemas de distribuicao e
redistribuicdo de riqueza deve fazer-se em termos equitativos no plano
intergeracional, de modo que as decisdes, opgdes e estratégias quanto a afectacao de
recursos, sobretudo dos recursos escassos, ndo representam encargos a repercutir

abusivamente sobre geracdes futuras™”.

% Vasco Pereira da Silva, Verde Cor-... cit., pag. 74

! Uma interessante anélise acerca da mirfade de proveitos associados ao critério custo/beneficio é feita
por Maria da Gloria Garcia, O Lugar... cit., pags. 453 e 454. Esta ¢ inspirada na obra de Cass Robert
Sunstein, Risk and reason. Safety, law and environment, Cambridge University Press, 2002.

%2 Carla Amado Gomes, Introducdo... cit., pag. 92

% Carla Amado Gomes, Introducdo... cit., pig. 93

% Acérdios n° 187/13 (Processos n° 2/2013, 5/2013, 8/2013 e 11/2013, de 5 de Abril de 2013), 474/13
(Processo n® 754/13, de 29 de Agosto de 2013) e 862/2013 (Processo n° 1260/13, de 19 de Dezembro
de 2013)

%% Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo... cit., pags. 849 ¢ 850
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1.5.4. Ja& a alinea e), socorrendo-se de conceitos reservados ao Direito do
Planeamento e ao Direito do Urbanismo, pde em evidéncia a necessidade de
colaboracdo do Estado com as autarquias locais — dita cooperagdo interadministrativa
—, com vista a “qualidade ambiental das povoagoes e da vida urbana ™.

Esta parece ser “uma exigéncia nao s6 de dogmatica juridico-administrativa,
mas também de eficiéncia, economia e celeridade da accdo administrativa™®. A
aproximacdo das decisdes ao foro local ¢ uma mais-valia, j4 que mobiliza a
sensibilidade das populagdes relativamente aos seus problemas e, desse modo,

promove solugdes mais convenientes.

1.5.5. Ao convocar a propagacdo do desiderato do desenvolvimento
sustentavel as “varias politicas de dominio sectorial”, a alinea f) vem outorgar a
obrigagdo estadual de defesa do ambiente notas de transversalidade””.

Efectivamente, os fendmenos insustentaveis — como as mudangas climaticas, o
efeito-estufa, o esgotamento de recursos naturais e a perda de biodiversidade — devem
ser debatidos conjuntamente com outros problemas, entre eles a pobreza, a satde

publica, as fontes de energia ou a exclusdo social’®

. A realizagao do desenvolvimento
sustentdvel ndo se queda pelas politicas ambientais, compreendendo igualmente
politicas econdmicas, sociais e culturais.

Ora, ¢ este exercicio de concertagdo de politicas que melhor salvaguardara os

fundamentos da vida para as geragdes futuras.

1.5.6. A vizinha alinea g) d& conta da reputagdo da educagao enquanto escudo
do ambiente. E a educagdo que formata a consciéncia ambiental, clamando & inversio
de habitos de vida pouco ou nada sustentaveis e amigos do ambiente.

Nao obstante constituir um dever estatal, a tutela do ambiente impera entre
todos os cidadaos como dever civico — “todos devemos fazer a nossa parte”. Tal

dever “aproxima o cidaddo do Estado, na tarefa de proteccdo ambiental que a este esta

% Anténio Francisco de Sousa, Codigo do Procedimento Administrativo Anotado e Comentado, Quid
Turis - Sociedade Editora Ld?* 2009, pag. 275

7 Com este sentido, Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do... cit., pag. 851.

% Gomes Canotilho, Sustentabilidade — Um romance de cultura e de ciéncia para reforcar a
sustentabilidade democratica, in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
Volume LXXXVIII, Tomo I, Coimbra, 2012, pag. 9
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cometida, a0 mesmo tempo que se torna o contraponto do direito de todos exigirem

do Estado a defesa do ambiente™”’.

1.6. A matriz intergeracional do dever estatal de protec¢do influi ainda do
artigo 81° da CRP. As incumbéncias prioritarias do Estado que, neste quadrante,
suscitam interesse sao trés: (i) “promover o aumento do bem-estar social e economico
e da qualidade de vida das pessoas, em especial das mais desfavorecidas, no quadro
de uma estratégia de desenvolvimento sustentavel” (alinea a)); (1) “adoptar uma
politica nacional de energia, com preservagdo dos recursos naturais e do equilibrio
ecologico, promovendo, neste dominio, a cooperagdo internacional” (alinea m)); e
(i11) “adoptar uma politica nacional da agua, com aproveitamento, planeamento e

gestdo racional dos recursos hidricos” (alinea n)).

1.6.1. A promocao do “aumento do bem-estar social e economico e da
qualidade de vida das pessoas” afigura-se como um projecto de extenso horizonte
temporal, cuja viabilidade depende da actuagdo combinada de diferentes geragdes e
em diferentes tempos. A inquietagdo especial para com as “pessoas mais
desfavorecidas” radica na maior vulnerabilidade a que estas sdo aduzidas no seio da
sociedade de risco global. Fique a saber-se que a vulnerabilidade ¢ “uma forma de
fragilidade social, econdmica, cultural e geografica, que expde mais gravemente aos
riscos certos individuos e certas comunidades™' .

O emprego do termo “desenvolvimento sustentavel” vem tornar isso mais
flagrante. Aditado aquando da revisao constitucional de 1997, dispersa-se em trés
dimensdes: (1) a economica; (i1) a social; e (ii1) a ambiental. Desta triade desponta
uma exigéncia de ponderagdo entre os beneficios de cariz econdmico e social e os
prejuizos de natureza ecologica de qualquer decisdo, jamais podendo os primeiros
prevalecer sobre os segundos. O desenvolvimento sdcio-econdmico tem de “ser feito
em condigdes de se manter no futuro, salvaguardando, designadamente no que

respeita ao aproveitamento dos recursos naturais, a estabilidade ecologica e a

%% Maria da Gloria Garcia e Gongalo Matias, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Organizagio de Jorge
Miranda e Rui Medeiros, Tomo I, 2* Edi¢do, Coimbra Editora, 2010, pag. 1345
19 Alexandra Aragdo, Principio da precaugdo... cit., pag. 41
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solidariedade entre geracdes (artigo 66°, n° 2, alinea d))”'"!, e, para tanto, tem de ser

conciliado com a preservagao do meio ambiente.

1.6.2. A alinea m) convida a adop¢do de uma politica nacional de energia, a
qual ““¢ tanto mais justificavel quanto a energia ndo ¢ somente um recurso essencial
para a economia e para o bem estar individual e colectivo (bem para a seguranca
nacional), tendo a ver com a preservacdo dos recursos naturais numa Optica de
desenvolvimento sustentavel, como também ¢ essencial para a preservagao do
ambiente (cfr. artigo 66°), dados os efeitos nefastos das fontes fosseis de energia
(carvio, petrdleo), principalmente sobre o ar ¢ o aquecimento climatico™' %%

A energia ¢, justamente, o dominio em que se observa uma utilizacdo massiva

das respectivas fontes, altamente poluentes e, por norma, ndo renovaveis.

1.6.3. Outro tanto vale, mutatis mutandis, para a dgua.

O sector hidrico ¢ de suma relevincia para a economia e para o bem-estar
individual e colectivo e ndo ¢ isento de implicacdes a nivel ambiental e de
desenvolvimento sustentavel. Dai nasce a necessidade de uma intervencao

protectora/reguladora do Estado'®.

2. Ressalvados o primeiro indicio — em que aflora o principio da dignidade da
pessoa humana — e o quinto indicio — de onde se retiram o principio da prevengado e o

principio da gestdo racional dos recursos naturais —, todos os restantes dao corpo ao

104

insigne principio da sustentabilidade ™. Da descri¢do que lhes coube, salta a vista

que este ¢ um principio configurado por associacao especial a temadtica da proteccao
do ambiente. Algo que ilustra que o futuro do Homem e o futuro da Terra vivem
paredes-meias € que vai ao encontro da evolugdao do Estado social para um novo

1
105

estadio, o do Estado ambiental . Seja como for, tal sectorialidade ¢ meramente

101
102

Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do... cit., pag. 967

Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do... cit., pag. 971

103 Assim, Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do... cit., pag. 972.

1% Com este sentido, Gomes Canotilho, O Principio da sustentabilidade como Principio estruturante
do Direito Constitucional, in Revista de Estudos Politecnicos, 2010, Volume VIII, Numero 13, 007-
018.1, pag. 7.

19 Discorrendo sobre este assunto, Gomes Canotilho, Juridicizagio da ecologia ou ecologizagio do
Direito, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, Numero 4, 1995, pags. 73 a 89; Maria da
Gloria Garcia, O Lugar... cit., pags. 253 a 366; e Vasco Pereira da Silva, Verde Cor... cit., pags. 24 e
25.
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aparente: a sustentabilidade ¢ um problema transversal, que se estende a todos os
dominios que impliquem a alocagdo e correcta distribui¢ao de recursos, naturais ou
financeiros, no presente sem prejuizo do futuro. Nomeadamente, aos dominios das
finangas publicas, da educacdo, do emprego e da conservagio do patrimoénio’ .

Vale a pena conhecer os seus contornos gerais.

2.1. Quando se fala em sustentabilidade — brocardo que estimula 0 Homem a
organizar a sua ac¢do de maneira a ndo viver as expensas da Natureza e dos seres
humanos futuros — dois sentidos sdo apreensiveis: (i) um sentido lato, de
sustentabilidade ambiental, e (i1) um sentido restrito, de sustentabilidade
ecolégica"’.

Lato sensu, a sustentabilidade “€ um conceito (...) que traduz a perenidade do
contexto vivencial natural subjacente a civilizagdo moderna, numa logica de
aproveitamento de recursos naturais para geracdo de riqueza e bem-estar com
condicionamentos crescentes, em ordem a manuten¢do do modelo civilizacional para

1
futuro”'%8.

Esta enraiza-se em trés pilares: (i) o pilar ecologico; (i1) o pilar
economico;, e (iil) o pilar social. Assim concebida, “perfila-se como um «conceito
federador» que, progressivamente, vem definindo as condi¢cdes e pressupostos
juridicos do contexto da evolucdo sustentavel”'*’.

Stricto sensu, a sustentabilidade “tende a autonomizar o interesse estritamente
ecossistémico, apontando a sustentabilidade como um objectivo de gestao dos bens

ambientais naturais enquanto grandezas autorreferenciadas e com valor intrinseco,

1% Para uma concretizagio do principio da sustentabilidade nestes dominios, vide Carla Amado
Gomes, O preco da memoria: A sustentabilidade do patrimonio cultural edificado, in Separata da
Revista de Ciéncias Empresariais e Juridicas, Numero 20, 2011, pags. 89 a 108; Eduardo Paz Ferreira,
Da divida publica... cit., pags. 75 e ss.; Joaquim Freitas da Rocha, Sustentabilidade e finangas publicas
responsaveis: Urgéncia de um direito financeiro equigeracional, in Estudos em homenagem ao
Professor Doutor José Joaquim Gomes Canotilho, Coimbra Editora, 2012, pags. 619 a 639; Nazaré da
Costa Cabral, O Principio da Sustentabilidade e sua Relevancia nas Finan¢as Publicas, in Estudos em
homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta Cunha, Coimbra Editora, 2010, pags. 613 a 619;
Paulo Marrecas Ferreira, Finangas publicas e sustentabilidade: Desafios para uma Justica
Intergeracional que ndo sacrifique o futuro pelo desparecimento dos presentes, in Estudos em
homenagem ao Professor Doutor Alberto Xavier: economia, finangas publicas e direito fiscal, Volume
II, Coimbra Editora, 2013, pags. 587 a 607; ¢ Suzana Tavares da Silva, Para uma nova dindmica do
patrimonio cultural: O patrimonio sustentavel, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor
Manuel Henrique Mesquita, Organizacdo de Diogo Leite de Campos, Volume II, Coimbra Editora,
Coimbra, 2009, pags. 945 a 961.

197 Com este sentido, Gomes Canotilho, O Principio da sustentabilidade... cit., pag. 9.

"% Carla Amado Gomes, Sustentabilidade ambiental: Missdo impossivel?, Texto que constitui o
suporte da intervencdo no I Congresso de Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel (Palmas,
Brasil), em Maio de 2014, disponivel em http://www.icjp.pt/estudos-e-artigos/1/38, pag. 4

19 Gomes Canotilho, O Principio da sustentabilidade... cit., pag. 9
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independentemente do seu valor de uso ou de mercado™''’. Entre as regras que daqui
se podem recortar, figuram: (i) a taxa de consumo de recursos renovaveis nao pode
exceder a sua taxa de regeneragdo; (i) os recursos nao renovaveis devem ser
poupados, para que possam ser aproveitados pelas geragdes futuras; e (iii) os volumes
de poluicdo devem ser limitados em funcao da capacidade regenerativa dos
componentes naturais'''.

De um ponto de vista mais juridico-politico, a sustentabilidade transporta trés
realidades basicas: (i) a sustentabilidade interestadual — que prossegue a
solidariedade entre os paises mais ricos € os paises mais pobres e, por essa via, uma
maior equidade entre eles —; (i1) a sustentabilidade intrageracional — que aponta para
o tratamento equitativo entre os diferentes grupos etarios de uma mesma geragao —; €

(111) a sustentabilidade intergeracional — que inflige a equidade entre diferentes
112

4

geragdes, isto €, entre as pessoas vivas e as pessoas futuras °. Uma inovadora

ferramenta de realizagdo destas duas ultimas realidades € o contrato de pagamento de
Servicos ambientais'".

O principio que enforma a sustentabilidade constitui um principio aberto, cuja
concretizagdo conformadora ndo ¢ tarefa facil. O proprio reconhecimento da clausula
de sustentabilidade como principio juridico nio é ponto assente''®. Nos meios
populares, ha quem acuse que a referéncia a sustentabilidade ¢ “olhada como
linguagem arrogante de funcionarios publicos, de peritos internacionais e de tedricos
das ciéncias sociais”. Alguns autores qualificam-no como um “conceito de moda em
moda favorecedor de ocultagdes ideoldgicas”, “um verdadeiro «cavalo de troia» para
a sociedade liberal, em virtude das suas perigosas pulsacdes para a ecologizagdo e
futurizagdo”. Outros rotulam-no de “conceito holistico”, inteiramente fundado noutros
conceitos holisticos, designadamente os conceitos de globalizacao, integragao, justica

intergeracional, participacao e equidade geracional. Outros ainda véem nele um

“conceito-chave” ou um “conceito represa”, que, a semelhanga do principio do Estado

"9 Carla Amado Gomes, Sustentabilidade ambiental... cit., pag. 4

" Assim, Gomes Canotilho, O Principio da sustentabilidade... cit., pag. 9.

12 Assim, Catarina Santos Botelho, Os direitos sociais... cit., pag. 369; ¢ Gomes Canotilho, O
Principio da sustentabilidade... cit., pags. 8 € 9.

'3 Discorrendo sobre esse contrato, Carla Amado Gomes, Sustentabilidade ambiental... cit., pags. 10 e
11.
"4 A favor, Gomes Canotilho, O Principio da sustentabilidade... cit., pag. 8. Contra, Carla Amado
Gomes, Principios juridicos ambientais e protec¢do da floresta, Volume II, AAFDL, Lisboa, 2008,
pag. 58.
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de Direito democratico, se funda em “operacdes metddicas de optimizagdo e
concretizagio”™' .

Embora possantes, tais insinuagdes ndo conseguiram tolher a emancipagao do
principio da sustentabilidade.

Comecemos por uma resenha histérica. Na Europa, o primeiro registo de
politicas e normas mais sustentaveis data do século XIV, altura em que ocorreu uma
severa crise de desflorestacdo e escassez de madeira. Séculos mais tarde, durante o
constitucionalismo, a exigéncia de sustentabilidade vem a ser sugestivamente
infundida no artigo 28° da Constitui¢io jacobina de 1793''®, bem como no artigo 20a

da Lei Fundamental de Bona'!’

. “O conceito (palavra, vocabulo) sustentabilidade
ostenta uma voz proxima dos grandes momentos constituintes, tais como a
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789) e a Constituicdo dos Estados
Unidos da América (1787)""'.

Justificam-se, por isso, algumas referéncias de Direito Constitucional
comparado. De forma mais ou menos directa e um pouco por toda a parte, este
principio usufrui de acolhimento constitucional. Na Alemanha, nos artigos 109°,
109° e 115°'"?, apés a revisdo constitucional de 2009. Em Franca, no artigo 6° da La
Charte de L’Environment'?’. Em Italia, nos artigos 1°, n° 2121 20 ¢ 40 n° 2'% ¢ ainda

124

9° ¢ 32°'%. Na Suica, no preambulo da Constituicdo de 1999 “". Na Polonia, no

126

predmbulo'® e no artigo 74° da Constituicio de 1997'*. Na Estonia e na Rissia, no

predmbulo das Constituigdes de 1992 e 1993, respectivamente. Em Terras de

"5 Gomes Canotilho, O Principio da sustentabilidade... cit., pag. 9; e Sustentabilidade... cit., pags. 4 ¢
5

"6 “Nenhuma geragio pode sujeitar ds suas leis as geracées futuras”.

"7 “Tendo em conta a responsabilidade para com as gera¢des futuras, o Estado protege as bases
naturais da vida e os animais no quadro da ordem constitucional, através dos poderes legislativo e, em
conformidade com a lei, executivo e jurisdicional”.

'8 Gomes Canotilho, Sustentabilidade... cit., pag. 3

"9 Onde se prevéem limites a divida pablica (regras de ouro das finan¢as piblicas).

120 “4s politicas publicas devem promover o desenvolvimento sustentivel. Para esse fim, conciliar a
protecgdo e a valorizagdo do meio ambiente, o desenvolvimento economico e o progresso social”.

121 Através da utilizagdo do conceito de povo. Remete-se para o que ficou escrito no ponto 1.2..

22 Em que a alusdo aos “direitos invioldveis do homem”, ao “cumprimento dos deveres inderrogdveis
de solidariedade politica, economica e social” e ao “progresso” transparece uma indubitavel abertura
ao futuro.

' Dedicados 4 tutela ambiental.

124 «0 povo suico e os cantées, (...) conscientes das conquistas comuns e da responsabilidade perante
as geragoes futuras, (...) se ddo a seguinte Constitui¢do”.

125 Onde se reconhece a “obrigacdo de deixar como heranga ds geracées futuras tudo o que é valioso
para a actual”.

126 “As autoridades publicas devem prosseguir politicas que garantam a seguranga ecoldgica para a
geragdo presente e para as geragoes futuras” .
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Veracruz, no artigo 225°'%7 Na Africa do Sul, no artigo 24° da Constituicdo de
1996'*®. E, em Sdo Tomé e Principe, na alinea d) do artigo 10° da Lei Fundamental de
1990'%.

Quanto ao Direito Internacional, cumpre destacar o Relatorio Brundtland, de
1987, a Declaracao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, de
1992, a Declaracao da UNESCO sobre as Responsabilidades das Geragdes Presentes
em Relacdo as Geragdes Futuras, de 1997, a Declaragdo Millenium sobre os
Objectivos do Desenvolvimento, e a Carta da Terra, ambas emanadas em 2000. Estes
documentos parecem “inculcar a ideia de estarmos perante um novo paradigma
secular”*’. Em reforco, o principio em anélise é profusamente invocado na soft law,
geralmente sob a férmula do desenvolvimento sustentavel, tendo ja marcado presenga
jurisdicional. No caso Gabcikovo-Nagymaros (Hungria vs. Eslovaquia, de 25 de
Setembro 1997), o Tribunal Internacional de Justiga descartou-o como principio,
reduzindo-o a mero conceito. Porém, em 2003, tal indefinicado conteudistica viu os
seus dias contados, gracas a Declaracdo de Nova Deli (Declaration of principles of
International Law relating to sustainable development — cfr. UN Doc. A/57/329)"".

Resta o Direito da Unido Europeia. O objectivo da sustentabilidade encontra-
se patente em inumeras disposi¢des, principalmente em matéria ambiental (artigos

11°7% ¢ 191°, n° 1, do TFUE"?; preambulo'** e artigo 3°, n° 3, do Tratado da Unido

127 “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a colectividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes”.

128 “Todos tém o direito (...) a um ambiente que nio seja ameacador da satide e do bem-estar, (...) a ter
um ambiente protegido, em beneficio das geragoes presentes e futuras”.

129 “Sgo objectivos primordiais do Estado: preservar o equilibrio harmonioso da natureza e do
ambiente”.

130 Gomes Canotilho, Sustentabilidade... cit., pag. 4

131 para mais desenvolvimentos, vide Carla Amado Gomes, Sustentabilidade ambiental... cit., pags. 2 €
3.

132 «4s exigéncias em matéria de protec¢io do ambiente devem ser integradas na defini¢do e execugio
das politicas e ac¢oes da Unido, em especial com o objectivo de promover um desenvolvimento
sustentavel”.

133 4 politica da Unido no dominio do ambiente contribuird para a prossecucdo dos seguintes
objectivos: a preservagdo, a protec¢do e a melhoria da qualidade do ambiente, a protec¢do da saude
das pessoas, a utilizagdo prudente e racional dos recursos naturais, a promog¢do, no plano
internacional, de medidas destinadas a enfrentar os problemas regionais ou mundiais do ambiente, e
designadamente a combater as alteragoes climaticas”.

134 “DETERMINADOS a promover o progresso econdémico e social dos seus povos, tomando em
consideragdo o principio do desenvolvimento sustentdvel e no contexto da realiza¢do do mercado
interno e do refor¢o da coesdo e da protec¢do do ambiente, e a aplicar politicas que garantam que o0s
progressos na integragdo economica sejam acompanhados de progressos paralelos noutras areas...”.
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Europeia'*®), e em matéria de politica econdmica e monetaria (todo o Titulo VIII do
TFUE e, em especial, os seus artigos 119°, n° 3" e 126°"°"). Convém também
mencionar o predmbulo'*® ¢ o artigo 37° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido

-1
Europeia 39,

135 «4 Unido estabelece um mercado interno. Empenha-se no desenvolvimento sustentivel da Europa,
assente num crescimento economico equilibrado e na estabilidade dos pre¢os, numa economia social
de mercado altamente competitiva que tenha como meta o pleno emprego e o progresso social, e num
elevado nivel de protec¢do e de melhoramento da qualidade do ambiente. A Unido fomenta o
progresso cientifico e tecnologico”.

B3¢ “Egsa ac¢do dos Estados-membros e da Unido implica a observincia dos seguintes principios
orientadores: pregos estaveis, finan¢as publicas e condi¢coes monetdrias solidas e balanc¢a de
pagamentos sustentavel .

137 No Tratado de Maastricht, a sua base legal era o artigo 2° e, no Tratado de Amesterddo, o
preambulo e os artigos 2°, 6° e 177°.

B8 «0 gozo destes direitos implica responsabilidades e deveres, tanto para com as outras pessoas
individualmente consideradas, como para com a comunidade humana e as geragoes futuras”.

9 “Todas as politicas da Unido devem integrar um elevado nivel de protec¢do do ambiente e a
melhoria da sua qualidade, e assegura-los de acordo com o principio do desenvolvimento
sustentavel”.
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PARTE II:
A CONCRETIZACAO DO DEVER ESTADUAL DE PROTECCAO DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS DAS GERACOES FUTURAS

A- A concretizacio juridico-politica

1. Nas linhas anteriores, vimos como a proteccao dos direitos fundamentais
das geragdes futuras enverga as vestes de imperativo, simultaneamente ¢€tico e
juridico, cuja satisfagdo se impoe ao Estado. Ainda que a esse imperativo se vinculem
todos os poderes estatais, a presente dissertagdo cuida tdo-sé dos poderes politico
stricto sensu e administrativo.

Sem mais delongas, procedamos a respectiva concretizagao.

Na esfera politica, o dever estadual de proteccao dos direitos fundamentais das
geragdes vindouras consubstancia-se na obrigagdo de as acgdes e decisdes cunhadas
pelo poder politico serem dotadas de flexibilidade e permeabilidade, de forma a nao
descurarem a autodeterminacao daqueles “que ainda ndo participam politicamente,
mesmo que ja existentes, ou que ainda ndo usufruem de certos direitos ou
Vantagens”mo.

Acontece que as opgoes politicas, as quais se prestam a defini¢ao do interesse
geral da comunidade'!', desenvolvem efeitos de médio-prazo — para os governos
seguintes — ¢ de longo-prazo — para os governos vindouros. Se os primeiros podem
nao concordar com elas, imagine-se os segundos! Nao raras vezes, “a gestdo da coisa
publica requer (...) a emissdo de decisdes cujo alcance de obrigatoriedade e de
aplicacdo se estend[e] a membros da comunidade politica que ndo cumpr[e]m os

.. P . .. 142
requisitos de admissao as classes do «eleitorado» ou do demos-participante™ ™.

2. E, pois, cristalino que os sistemas de governo democraticos ndo estdo a

altura da obrigagdo em apreco.

10 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 473

14! Para uma concretizacdo da funcdo politica em confronto com a fun¢do administrativa, vide Diogo
Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Volume I, 3% Edi¢ao, 6 Reimpressdo da edi¢ao de
Novembro de 2006, Almedina, 2011, pags. 44 e¢ 45; e Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de
Matos, Direito Administrativo Geral. Tomo I: Introdugdo e principios fundamentais, 3* Edi¢do, Dom
Quixote, 2010, pags. 38 e 39.

142 André Santos Campos, Justica Intergeracional... cit., pag. 138
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Na sua origem estd o fendmeno da crise do Estado social'™. Perante o
“enorme alargamento da missdo, perimetro e responsabilidades de um Estado-
prestador incumbido de satisfazer «todas» as novas necessidades colectivas de bem-
estar”, cedo se constatou que a “realizagdo em tao elevado grau das pretensdes de
bem-estar implica ndo apenas retirar, mediante redistribuicdo, as pessoas e grupos
existentes que mais tém, mas também utilizar recursos por conta das geragdes

144
futuras”

. O mesmo ¢ dizer que, devido a intensificacdo das necessidades de
utilizacao de recursos, empregam-se mais recursos no presente do que aqueles que sao
produzidos para os substituir ou suportar, assim se diferindo a factura para o futuro.

Grosso modo, os sistemas politicos democraticos vigentes ‘‘apresentam
debilidades estruturais que os tornam pouco propensos a garantir o respeito pelos
direitos das geracdes subsequentes™ **. Ao invés de veicularem politicas sustentaveis
a longo-prazo, os governantes preferem politicas de curto-prazo, dimanadas em
funcdo das necessidades e aspiracdes presentes e susceptiveis de produzir resultados
mais rapidos. O que facilmente se compreende, na medida em que sdo essas as
politicas que permitem obter melhores resultados em termos eleitorais. Pela mesma
ordem de ideias, programas eleitorais que advoguem rentlincias e sacrificios muito
dificilmente terdao hipdtese de ver a luz do dia.

Numa frase, a democracia revela-se avessa a sustentabilidade, uma vez que
“os parlamentos t€m vistas curtas, os governos fogem de prognoses a longo-prazo, e

.. . . . . 14
os plebiscitos populares pecam pelo seu localismo e interesses imediatos™*°.

2.1. Tamanha incapacidade e inaptiddo manifestam-se em quatro momentos

decisivos'’’. A saber: (i) o da participacdo politica; (ii) o da responsabilizacdo

'3 Vasco Pereira da Silva enumera quatro principais sintomas dessa crise: (i) a ineficiéncia econémica
do intervencionismo de um Estado que se tornou tentacular, a qual se liga um desmesurado
crescimento da burocracia, acusada de transformar a Administragdo num aparelho pesado e de
funcionamento deveras moroso; (ii) o crescimento das contribui¢cdes dos cidaddos para o Estado, mais
do que proporcional aos beneficios que dele auferem, o que incita a desconfianga daqueles face a
actuagdo estadual; (iii) a quebra de imparcialidade do Estado, resultante da perda de verticalidade, pois
aquele surge como uma forga social entre muitas outras, sendo obrigado a relacionar-se com elas por
via de meios contratuais; e (iv) o crescente alheamento do cidaddo — auséncia de participagdo nas
estruturas estaduais — relativamente a coisa publica, em virtude da desconfianga face ao funcionamento
do Estado. Vasco Pereira da Silva, Para um contencioso administrativo dos particulares: Esbo¢o de
uma teoria subjectivista do recurso directo de anulagdo, Almedina, 1997, pags. 56 a 59

144 Antonio Leitdo Amaro, O principio constitucional... cit., pag. 407

15 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pig. 461

146 Gomes Canotilho, Sustentabilidade... cit., pag. 9

47 Momentos delineados por Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pags. 476 a 479.
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politica; (ii1) o da aplica¢do da regra da maioria; e (iv) o da divisdo temporal do

poder.

2.1.1. No que concerne a participag¢do politica, o busilis da questao reside no
facto de as geragdes futuras ser vedada a participagdo no processo de formacao das
decisdes politicas, as quais, embora formuladas no tempo presente, recaem,
invariavelmente, sobre o tempo futuro. Em resultado, pde-se em causa a legitimidade
das opg¢des politicas e assiste-se a uma assimetria nas relagdes de poder entre as
geracdes presentes e as geragoes futuras.

Recorde-se a desertificagdo da Ilha de Pascoa, no Chile. A necessidade de
deslocacdo de pedras para construir as monumentais estatuas de pedra Moais — mais
de oitocentas! — forcou os habitantes a desflorestar a ilha para fazer deslizar as pedras
sobre troncos de arvore, tendo essa desflorestagao levado ao éxodo da mesma. Outro
exemplo € o da producdo de energia por cisdo do atomo. Por ser mais barata, esta ¢
mais apetecivel aos olhos das geracdes actuais, mas comporta, no médio e longo-
prazos, o risco de desastres atomicos de danos incalculdveis e imutaveis em sistemas
ecologicos varios'*.

Alguns autores refutam a falta de legitimidade das opcdes politicas sufragadas
pelo eleitorado do presente, partindo do pressuposto de que as geragdes vindouras vao
desejar e aceitar tudo aquilo que, democraticamente, a geragao presente tenha julgado
melhor para todas. H4 quem chegue ao ponto de alegar que os eleitores do presente
incorporam, inevitavelmente, no seu voto os interesses das geracoes futuras — ao
colocarem os seus filhos e netos na equacgdo, actuam como seus representantes. No
entanto, habitamos um mundo cada vez mais imprevisivel, onde ndo hd qualquer
garantia de coincidéncia entre os interesses das varias geragdes que se sucedem umas

as outras. Além disso, nem todos os votantes possuem descendéncia.

2.1.2. Quanto a responsabilizagcdo politica, as geragdes futuras, sobretudo as
mais longinquas, ndo tém a possibilidade de participar nas eleigdes ulteriores ao
momento em que as decisdes politicas foram implementadas. Dito de outra maneira,
aquelas ndo conseguem, se for caso disso, manifestar o seu desagrado nao votando no

partido que estava no poder e que foi o autor das medidas (censura eleitorial). Nem

148 Exemplos oferecidos por Maria da Gléria Garcia, O Lugar-... cit., pag. 311.
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tdo-pouco té€m a possibilidade de demandar judicialmente os governantes do presente
pelos prejuizos concretizados no futuro (contradita dos direitos ndao accionaveis, ou
unactionable rights), pois “o exercicio dos direitos futuros chegara tarde demais e,

. . . I . ;. +195149 /1
quando for altura de accionar os tribunais, perdera o seu efeito util”'*%/"*°

. Ha, neste
sentido, uma impossibilidade de o poder politico ser directa e imediatamente
responsabilizado perante os eleitores do futuro, a qual € sintetizdvel na frase:
“Quando o futuro for presente e puder reclamar de nos, ja todos estaremos
mortos "',

Como se nao bastasse, o periodo de legislatura e o mandato governamental
apresentam uma duragdo infima — de quatro anos (artigos 171°, n° 1, 174°, n° 1, e
195°, n° 1, alinea a), da CRP) — quando confrontada com a escala temporal dos ciclos

econdmicos estruturais ¢ das mutagdes socio-culturais.

2.1.3. No que toca a regra da maioria, esta falha por ter sido concebida para
funcionar sincronicamente, ndo diacronicamente. Isto ¢é, para resolver questdes de
justica social /ato sensu, em que os interesses em jogo sao contemporaneos, logo, em
que a maioria prevalecente coabita com a minoria vencida. A decisdo maioritaria
alcancada no presente ¢ susceptivel de atingir a capacidade de autodeterminacao
democratica das geracdes vindouras, o que encerra uma inadmissivel subalternizacao
dos seus interesses.

Procurando obnubilar esta tirania da maioria presente, a Constituigdo contém
um acervo de mecanismos contramaioritarios, enderecados a “fiscalizar a

152 .
1”1°2. Referimo-nos ao controlo de

incolumidade do «indisponivel» constituciona
constitucionalidade (artigos 277° e seguintes da CRP), bem como aos deveres de
fiscalizacdo e proteccdo da ordem juridico-constitucional a cargo do Ministério
Publico (artigo 219° da CRP) e do poder judicial, maxime do Tribunal Constitucional

(artigo 221° da CRP)".

149 Catarina Santos Botelho, Os direitos sociais... cit., pag. 383

130 Saliente-se que os direitos fundamentais das geragdes vindouras sio judicialmente insindicaveis,
mas nem por isso deixam de ser agraciados com tutela juridica e perdem a sua fundamentalidade.

'3 palavras de Hans Jonas, Das Prinzip... cit., pag. 55, citadas por Maria da Gloria Garcia, O Lugar-...
cit., pag. 87.

132 Natalia de Almeida Moreno, 4 face juridico-constitucional... cit., pag. 58

133 Natalia de Almeida Moreno, 4 face juridico-constitucional... cit., pags. 58 ¢ 59
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2.1.4. A terminar, a ideia de divisdo temporal do poder — a qual encontra
expressao na demarcacao temporal dos mandatos e na previsdo de limites a sua
renovagdo —, sai prejudicada sempre que um governante ou uma maioria gozam de
competéncia para, durante o exercicio das suas fung¢des, colocar entraves a margem de
liberdade de actuagdo dos governantes ou maiorias subsequentes.

A progressiva subtraccdo quantitativa e qualitativa de recursos disponiveis,
naturais e financeiros, empreendida pela actuacdo dos representantes das geragdes
presentes dd azo a uma cristalizacdo dessa actuagdo no presente € envolve um
aterrador risco de as opgoes de escolha das geracdes vindouras ficarem esvaziadas a
zero. Tal ndo se compadece com o Estado de Direito democratico. E bem de ver que
“se a democracia consiste na moldagem das condutas e decisdes estatais a partir da
vontade popular, e assenta [num] direito de livre escolha dos individuos, directa
(democracia participativa) ou indirecta (democracia representativa), entao respeita-la
e fazé-la cumprir comporta manter as bases que permitem a liberdade de escolher,
impedindo que as maiorias do presente vinculem as maiorias do futuro, livrando-as do

. . ~ 154
mal da «catividade» ou da «colonizacdo»”'™*,

3. Posto que a resolucdo deste malfadado estado de coisas ndo passa pela
paralisia da accao politica nem pela condenagdo dos governantes actuais a gestdo do
quotidiano — auténticos embaracos ao progresso humano —, ¢ mister que os sistemas
politicos democraticos orientem a sua actuagdo por quatro vectores'>>. O primeiro
vector € a eficiéncia: hd que melhorar e aperfeicoar a dindmica entre a mobilizagdo de
recursos e a realizagdo da prestacdo desejada. Em segundo lugar, insufla-se a
suficiéncia: esta propicia um novo balanceamento entre os bens materiais e imateriais
e a reducdo de utilizagdo de recursos, com o intuito de configuragdo de um novo e
inovador modelo de bem-estar. Como terceiro vector temos a consisténcia: a qual se
traduz na exigéncia de adapta¢do dos niveis de producao e de consumo ao ritmo de
renovacao dos ciclos naturais. O quarto e ultimo vector € a participagdo: que conduz
a um reforco de democratiza¢ao dos processos de decisdo, seja no plano nacional seja
no plano internacional, acompanhado de um refor¢o de autoresponsabilidade e

autoorganizagao da propria sociedade.

13 Natalia de Almeida Moreno, 4 face juridico-constitucional... cit., pag. 59

135 Assim, Gomes Canotilho, Sustentabilidade... cit., pag. 8.
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Propendemos a entender que a este figurino devera ser arrolado um outro
vector, o da imparcialidade: que pde a descoberto que as decisdes cujos efeitos se
alastrem intergeracionalmente devem ser tomadas com abstrac¢do da geracdo a que o
decisor pertence, ¢ ainda ser defensaveis na perspectiva de todas as geragdes
visadas'*. S6 assim se fara uma “interpretagio realista da dimensdo prestacional de
um Estado que ndo pode deixar de ostentar também uma preocupagdo intergeracional

~ 1
na questio do bem-estar”'”’.

3.1. Paralelamente a maioria das ordens juridicas, a ordem juridica portuguesa
ndo prevé mecanismos, institucionais, processuais ou procedimentais, especialmente
vocacionados para a salvaguarda dos direitos das geragdes futuras. Pior do que isso,
as geragdes futuras estdo minadas com a impossibilidade de se valerem directamente
do direito de acesso aos tribunais, contido no artigo 20° da CRP. Tal infortunio nao
pode, porém, obstar a garantia do respeito pela dimensdo intergeracional dos direitos
fundamentais.

Raia na doutrina um alfobre de solugdes para este repto acutilante.

3.1.1. Contanto que “a Terra pertence aos vivos, ndo aos mortos”’, cabendo a
“cada geracdo (...) o usufiruto da Terra durante o periodo da sua permanéncia”">®,
uma primeira solugdo consiste na caducidade da vinculagdo das decisoes politicas,
apods a sucessao dos decisores politicos por vindouros — designadamente das decisdes
alusivas aos campos financeiro publico e constitucional'™.

Levada ao extremo, esta durabilidade limitada das decisdes politicas ¢
contestavel. No campo financeiro publico, qualquer decisdao — seja uma escolha das
necessidades a satisfazer seja uma escolha dos meios a utilizar com vista a essa
satisfacao —, reflecte-se, necessariamente, sobre as geragdes futuras. E isto por dois
motivos: (1) “porque altera a distribuicdo dos recursos disponiveis entre os sectores

publico e privado”; e (i1) “pelas modificagdes que pode determinar no comportamento

dos agentes econdmicos e que sdo susceptiveis de se repercutirem sobre o montante e

136 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 498

157 Paulo Otero, Institui¢oes Politicas e Constitucionais, Almedina, 2009, pag. 460

'8 Thomas Jefferson, Letter to John Wayles Eppes, June 24 1813, in Jefferson: Political Writings,
Edicao de Joyce Appleby e Terrence Ball, Cambridge University Press, 2004, pag. 599

'3 Esta solugdio ¢ carreada do pensamento de Thomas Jefferson, o qual é abordado por André Santos
Campos, Justica Intergeracional... cit., pags. 121 a 123.
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a composi¢io do patriménio que esses agentes irdo transmitir aos seus herdeiros™'®.

No campo constitucional, verifica-se a intocabilidade do essencial da ordem
constitucional — da identidade constitucional —, gragas a imposi¢ao de limites
materiais de revisdo constitucional (artigo 288° da CRP).

No computo geral, “as pessoas presentes devem respeito a bens valiosos
deixados pelos seus antepassados e que transitardo para 0s seus sucessores, assim
como devem respeito aos projectos de longo-prazo considerados valiosos pelos seus

A 161
contemporaneos” 6

. Como nao poderia deixar de ser, este dever geral de respeito
sedimenta-se na comunhdo da condi¢do de Humanidade por todos os membros da

comunidade.

3.1.2. Uma segunda solugdo € a criagcdo de uma institui¢dao especifica para a
tutela dos interesses das geragoes vindouras. Tal instituicao pode revestir a forma de:
(1) 6rgao administrativo especializado, de natureza consultiva ou técnica; (i1) defensor
civico, andlogo ao Ombudsman htngaro; (iii) lugar reservado (posti reservati) no
Parlamento; ou (iv) comissario associado a uma cdmara parlamentar, ao bom estilo
israelita (modelo Kresset) e francés (Conselho para os Direitos das Geragdes

Futuras)'®

. Em termos de representacao judicial, ¢ sobejamente conhecido o caso das
criancgas filipinas que intentaram uma accdo contra a destrui¢do florestal, junto do
Supremo Tribunal de Manila (Oposa vs. Factoran, de 30 de Julho de 1993).

Embora nobre, a personificacdo institucional das geracdes futuras esbarra com
uma enorme dificuldade de antevisdo de quais possam ser as legitimas aspiracdes

dessas geragdes, atenta a impossibilidade de sondar a sua opinido.

3.1.3. Em terceiro lugar, alvitra-se a sagragdo de um direito eleitoral familiar,
que permite aos progenitores a representagao dos seus filhos nos actos eleitorais. Num
tal sistema, os cidaddos com descendéncia dispdem de dois votos: um voto pessoal e
um voto pelos filhos, repartido entre os dois progenitores.

A par de constituir uma afronta da maxima “one man, one vote” — maxima
emblematica do sufrdgio universal (artigo 10°, n° 1, da CRP) tdo custosamente

conquistada pelos nossos antepassados —, tal solucao apresenta-se discriminatoria em

10 Eduardo Paz Ferreira, Da divida publica... cit., pag. 75
1! André Santos Campos, Justica Intergeracional... cit., pag. 133
192 Catarina Santos Botelho, Os direitos sociais... cit., pag. 414
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relacdo aos eleitores sem descendéncia. Igualmente problemdtico ¢ saber como se
divide o voto dos filhos pelos progenitores ou o que sucede quando os progenitores

~ A . 1
ndo tém o mesmo sentido de voto'®”.

3.1.4. Como quarta sugestdo aparece a previsdo, na institui¢do parlamentar,
de um determinado numero de deputados mais jovens, vistos como mais
realisticamente capacitados para exercer a fungdo de representantes das geragdes mais
novas'®. Como estratégia lateral, cogita-se a hipotese de abaixamento da idade
minima de aquisicdo da capacidade eleitoral passiva'®’.

O crescente alheamento da juventude face a politica e ao rumo do seu pais

parece ser um obstaculo ao pleno sucesso desta sugestao.

3.1.5. Em quinto lugar, indica-se a adequac¢do do nivel de contribuig¢do para a
reforma com base no numero de filhos. Em virtude da sua consideravel contribuicao
para a sustentabilidade do sistema de reformas, os cidadiaos com mais filhos devem
auferir de uma pensao superior.

Uma vez mais se suscita um problema de discriminacdo em relagdo aos
cidadaos sem descendéncia, principalmente aos que a nao possuem, ndo porque nao
querem, antes porque nao podem. Acresce que nao ¢ seguro que esses filhos terdo
emprego futuramente e, em consequéncia, estardo em condi¢cdes de assegurar a

sustentabilidade do sistema'®®.

3.1.6. Outra interessante proposta ¢ o estabelecimento de um modelo de
contabilidade geracional (generational accounting), modelo esse que tem sido
aplicado em paises como os Estados Unidos da América, o Japdo, a Noruega e Italia.
Este avalia os efeitos distributivos da politica fiscal entre as diferentes geracoes,
mormente ao nivel dos sistemas de seguranca social e de saude. Especificamente,
mostra, em valor presente, o que € expectavel que o tipico membro de cada geracao
suporte, ao longo da sua vida, em pagamentos liquidos (valor total pago em impostos
menos valor total recebido em servicos publicos), tendo por base a politica actual e a

restricdo or¢amental intertemporal do governo. Se o valor presente liquido de

19 Catarina Santos Botelho, Os direitos sociais... cit., pag. 415

' Idem.

195 Carla Amado Gomes, Sustentabilidade ambiental... cit., pags. 6 ¢ 7
1% Catarina Santos Botelho, Os direitos sociais... cit., pag. 415
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impostos e beneficios for mais favoravel a uma geragdo do que a outra, havera um
desequilibrio entre geracdes'®”.

Entre nés, a figura nao existe, mas vigora um principio de equidade
intergeracional. Inscrito no artigo 13° da Lei de Enquadramento Orcamental'®®, tal
principio milita no sentido de uma “ponderagdo de receitas e despesas tendo em vista
o encontro do equilibrio entre o que se gasta no presente € os gastos que se assumem
para o futuro de forma a que proveitos e custos tenham uma distribuicdo equitativa.
Ou seja, ndo onerar excessivamente a geragdo presente — com despesas que trazem
riqueza futura e cujo custo pode ser suportado ao longo do tempo — nem a geracao
futura — colocando-lhe nos ombros para pagar uma parte substancial das despesas que
tenham beneficiado a geragdo anterior”'®.

Apesar das criticas que lhe sdo apontadas — v.g., o governo ndo enfrenta
nenhuma restrigdo orcamental intertemporal —, a contabilidade geracional afirma-se

como um util e promissor instrumento de analise da solvabilidade governamental e da

sustentabilidade fiscal.

3.1.7. Por derradeiro, o respeito pela dimensdo intergeracional dos direitos
fundamentais pode sempre ser reivindicado através das ferramentas comuns da tutela
jusfundamental e, mais particularmente, das vias que permitem a efectivagdo dos
deveres de protec¢ao do Estado. Enquadram-se ai os direitos de peti¢ao (artigo 52°, n°
1, da CRP), de accdo popular (artigo 52°, n° 3, da CRP), e de participacao
procedimental (artigo 268°, n° 5, da CRP), assim como o poder-dever do Ministério
Publico de defesa da legalidade democratica (artigo 219°, n° 1, da CRP) e o acesso ao

Provedor de Justica (artigo 23° da CRP)'™.

3.1.8. Em ultissimo caso, impendera sobre a jurisdicdo constitucional a

decretagdo da invalidade das normas que atentem, de modo ostensivo, contra os

. ~ . . ~ 171
direitos das gera¢des vindouras que aproveitam a protecgio estatal'”.

17 Para mais desenvolvimentos, vide, por todos, Alan Auerbach, Jagadeesh Gokhale e Laurence
Kotlikoff, Generational Accounting: A Meaningful Way to Evaluate Fiscal Policy, in The Journal of
Economic Perspectives, Volume 8, 1* Edigcao, Winter, 1994, pags. 73 a 94.

1% Aprovada pela Lei n° 151/2015, de 11 de Setembro.

1% Maria d’Oliveira Martins, Li¢ées de Financas Piblicas e Direito Financeiro, Reimpressao da 3*
Edicdo de 2013, Almedina, 2015, pags. 219 e 220

170 Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pig. 503

" 1dem.

39



B- A concretizacio administrativa

1. Na esfera administrativa, o dever estadual de protec¢do dos direitos
fundamentais das geragdes vindouras consubstancia-se, primacialmente, na obrigacao
de as accdes e decisdes dos poderes publicos serem subordinadas a expedientes de
avaliacdo do seu impacto futuro.

Como se sabe, a Administragio Publica em sentido organico'’* é o aparelho
publico responsavel pela satisfagdo regular e continua das necessidades colectivas de
seguranga, cultura e bem-estar. Esta existe, actua e funciona para prosseguir o
interesse publico, seu unico fim — principio da prossecug¢do do interesse publico
(artigos 266°, n° 1, da CRP, e 4° do Codigo do Procedimento Administrativo)'”. “A
obrigacao de prosseguir o interesse publico exige da Administragdo que adopte em
relacdo a cada caso concreto as melhores solucdes possiveis, do ponto de vista

.. . L, . . 174
administrativo (técnico e financeiro)”'’

. Nisto consiste o dever de boa administracdo
(artigos 267°, 1 ° 1, e 81°, alinea ¢), da CRP, e 5° do CPA)'”.

Em todo o caso, tendo em conta que os recursos aptos a satisfagdo das
necessidades colectivas sdo finitos € que no tempo presente ¢ possivel comprometer,
de maneira circunspecta, a possibilidade e a capacidade de prossecucdo do interesse
publico futuro — que nao ¢ conhecido, nem pode hodiernamente sé-lo —, os entes
publicos devem ‘“‘antecipar, investigar, avaliar e sopesar as consequéncias e os efeitos

das [suas] escolhas e condutas (...) prospectivamente™ '®. As geracdes futuras ndo

podem, pura e simplesmente, ficar reféns das opgdes das geragdes actuais!

2. A este ponto da dissertacdo, escusado serd dizer que, no contemporaneo

panorama de risco global, o Estado-Administragdo vé arredada a possibilidade de

172 1. . . ~ .. ~ , . . . .
72 Para uma analise acerca do conceito ¢ da organizacdo da Administragdo Piblica, vide Diogo Freitas

do Amaral, Curso... cit. (Volume I); e Paulo Otero, Manual de Direito Administrativo, Volume 1,
Reimpressao da edigdo de Novembro de 2013, Almedina, 2014, pags. 171 a 225.

'3 Para uma concretizagio deste principio juridico, sugere-se a leitura de Diogo Freitas do Amaral,
Curso de Direito Administrativo, Volume II, 2* Edigao, Reimpressdo, Almedina, 2011, pags. 43 a 46;
Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo... cit., pags. 207 a 210; e
Rogério Guilherme Ehrhardt Soares, Interesse Publico, Legalidade e Mérito, Coimbra, 1955.

' Diogo Freitas do Amaral, Curso... cit. (Volume II), pag. 46

'75 Para uma concretizagdo deste dever, sugere-se a leitura de Diogo Freitas do Amaral, Curso... cit.
(Volume II), pags. 46 a 49; Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo: O Novo
Regime do Codigo do Procedimento Administrativo, 2* Edi¢do, Almedina, 2015, pags. 55 a 72; e
Miguel Assis Raimundo, Os principios do novo CPA e o principio da boa administra¢do, em
particular, in Comentarios ao novo Codigo do Procedimento Administrativo, Coordenagdo de Carla
Amado Gomes, Ana Fernanda Neves ¢ Tiago Serrdo, AAFDL, Lisboa, 2015, pags. 163 a 188.

176 Natalia de Almeida Moreno, 4 face juridico-constitucional... cit., pag. 65
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atestar, com vitrea certeza, a inocuidade e a irreversibilidade das suas intervencoes.
Estas navegam num mar de incertezas e de incompletude informativa em relacdo ao
futuro. Daqui resulta um desconcertante sentimento de inseguranga e confusao e, bem
assim, uma apreensdo quanto ao modo de lidar com ele'”.

Sao wvarios os factores que contracenam neste contexto: (i) o
saber/conhecimento até agora adquirido acerca do mundo ¢ imenso, mas a ignorancia
sobre esse mesmo mundo ndo ¢ menor' *; (ii) os procedimentos decisorios
tradicionais, “estruturados em torno de parametros juridicos rigidos e de critérios

99179

volateis expressam uma majestatica inadequacgdo; e (iil) “a exigéncia de (...)

rapidez na tomada das decisdes pela Administragio”'™ é cada vez maior.

A vista desarmada, esta circunstancia poderia exonerar os poderes publicos de
quaisquer o6nus ou responsabilidades de longo-prazo. Assim nao ¢ nem pode ser! Esta
circunstancia exorta, antes, a “deveres ainda mais reforcados de cuidado e reflexao

181 . . ’ y
»181 " Antes que seja tarde demais, ¢ necessario

quanto as suas proprias condutas
ponderar os valores intergeracionais no procedimento decisorio das multiplas formas

de actuagdo administrativa.

3. As decisdes administrativas devem estar em harmonia com os principios
juridicos que vinculam, directamente, a Administragdo, mormente com os principios
sobre os quais ja tivemos oportunidade de tecer alguns comentérios e desvendar até
uma dimensao intergeracional: os principios da preven¢do, da gestdo racional dos
recursos naturais e da sustentabilidade.

Todos eles se assumem como parametros gerais de avaliacdo da legalidade da
actividade administrativa, pois fornecem critérios decisorios determinantes, cujo nao
acatamento pelos poderes publicos gera a invalidade da respectiva actuagdo. A sancao

fulminante parece ser a anulabilidade (artigo 163° do CPA)'*

177 Assim, Maria da Gloria Garcia, O Lugar-.. cit., pag. 150.

'78 Maria da Gléria Garcia, O Lugar-... cit., pag. 149

' Jorge Pereira da Silva, Deveres do Estado... cit., pag. 17

180 Filipa Urbano Calvao, As actua¢des administrativas no direito do ambiente, in Direito e Justiga,
Volume XIV, Tomo 3, Lisboa, 2000, pag. 135

'81 Natalia de Almeida Moreno, 4 face juridico-constitucional... cit., pag. 44

'82 Em sentido divergente, Vasco Pereira da Silva defende que a sancdo fulminante serd a nulidade
“dada a natureza de principios fundamentais da ordem juridica, constitucionalmente consagrados e
dotados de aplicabilidade directa”. Vasco Pereira da Silva, Verde Cor... cit., pag. 83
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3.1. Bem vistas as coisas, parametros de avaliacdo semelhantes encontram-se

ja espraiados pelos ramos do Direito Administrativo especial fora.

3.1.1. O Direito do Ambiente constitui o lugar comum de actuagdes
administrativas preventivas, precaucionais, sustentaveis e de gestdo racional dos
componentes naturais. Prova disso € a fartura de instrumentos juridicos ai idealizados
para andlise e ponderacdo dos efeitos ambientais. Entrem eles, contam-se: (i) a
declara¢do de impacte ambiental, (i1) a licenca ambiental; (iii) os planos e
programas; (1v) 0s actos autorizativos ambientais; (V) a eco-etiqueta € o rotulo
ecologico; (vi) os contratos no dominio ambiental, e (vil) a eco-gestdo e a eco-
auditoria™®.

A declaragdo de impacte ambiental consiste no acto central do procedimento
de avaliacdo de impacte ambiental, referenciado na LBA (artigos 27°, n° 1, alinea g),
e 30°) e tracejado no Decreto-Lei n® 151-B/2013, de 30 de Outubro'®, diploma que
segue as pisadas da Directiva 2011/92/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
13 de Dezembro'®. A DIA ¢ definida como a “decisdo, expressa ou tdcita, sobre a
viabilidade ambiental de um projecto, em fase de estudo prévio ou anteprojecto ou
projecto de execugdo”, sendo a AIA o “instrumento de caracter preventivo da
politica do ambiente, sustentado na realizagdo de estudos e consultas, com efectiva
participagdo publica e andlise de possiveis alternativas, que tem por objecto a

recolha de informacgdo, identificagdo e previsio dos efeitos ambientais de

'3 Para uma andlise mais aprofundada sobre estes sibilinos instrumentos do Direito do Ambiente, vide
Carla Amado Gomes, Introdugdo... cit., pags. 101 a 207; e O licenciamento ambiental: Panordmica
geral e detec¢do da articulagdo necessaria com outros procedimentos autorizativos, in Textos
dispersos de Direito do Ambiente, Volume II, AAFDL, Lisboa, 2008, pags. 301 e ss.; Filipa Urbano
Calvao, As actuagoes administrativas... cit., pags. 121 a 146; e O licenciamento ambiental, in Direito
do Urbanismo e do Ambiente — Estudos compilados, Coordenacdo de Catia Marques Cebola, Jorge
Barros Mendes, Marisa Caetano Ferrdo e Susana Almeida, Quid Juris, Lisboa, 2010, pags. 363 e ss.;
Luis Filipe Colago Antunes, O “acto” de avalia¢do de impacto ambiental entre discricionariedade e
vinculagdo: Velhas fronteiras e novos caminhos procedimentais da discricionariedade administrativa,
in Textos - Ambiente e Consumo, Volume II, Centro de Estudos Judiciarios, Lisboa, 1996, pags. 277 a
298; e O procedimento administrativo de avaliagdo de impacto ambiental: Para uma Tutela
Preventiva do Ambiente, Dissertagdo de doutoramento em Direito do Ambiente (Ciéncias Juridico-
Politicas) pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Almedina, Coimbra, 1998; Mario de
Melo Rocha, 4 avalia¢do de impacto ambiental como principio do Direito do Ambiente nos quadros
internacional e europeu, Colecgdo Estudos e Monografias, Publicagdes Universidade Catolica, Porto,
2000; Tiago Antunes, A decisdo do procedimento de avaliacdo de impacte ambiental, in Pelos
Caminhos Juridicos do Ambiente: Verdes Textos I, AAFDL, Lisboa, 2014, pags. 555 a 619; e Vasco
Pereira da Silva, Verde Cor... cit., pags. 153 a 227.

'8 Entretanto alterado pelos Decretos-Lei n® 47/2014, de 24 de Margo, e 179/2015, de 27 de Agosto.

185 Cognominada de Directiva AIA, esta veio substituir a Directiva 85/337/CEE, do Conselho, de 27 de
Junho. Entretanto, também ela foi alterada pela Directiva 2014/52/UE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 16 de Abril de 2014.
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determinados projectos, bem como a identificagcdo e proposta de medidas que evitem,
minimizem ou compensem esses efeitos, tendo em vista uma decisdo sobre a
viabilidade da execugdo de tais projectos e respectiva pos avaliagdo” (artigo 2°,
alineas d) e g)). Sumariamente, a AIA “destina-se a verificar as consequéncias

\

ecologicas de um determinado projecto, procedendo a ponderagdo das respectivas
vantagens e inconvenientes em termos de repercussio no meio ambiente”'®.

A licengca ambiental exibe-se como iter predilecto de promogao da prevengao
e do controlo integrados da poluicao, no qual se estabelecem “as medidas destinadas
a evitar, ou se tal ndo for possivel, a reduzir as emissoes para o ar, dgua, solo, a
produgdo de residuos e a polui¢cdo sonora, constituindo condi¢do necessaria da
exploracgdo das instalagoes” (artigo 3°, alinea ii), do Regime de Emissoes Industriais).
Esta ¢ emanada pelos servicos ambientais do Estado, representando um plus em
relagdo aos licenciamentos ja existentes e exigiveis a estabelecimentos e actividades
altamente poluentes. Foi a Directiva 96/61/CE, do Conselho, de 24 de Setembrom,
que lhe deu vida e que funcionou como alavanca para a feitura do Decreto-Lei n°
194/2000, de 21 de Agosto'®*. Previamente a sua entrada em vigor, ja a LBA
aconselhava ao licenciamento prévio desse tipo de actividades (artigos 33°, n° 1, e
27°, alinea h)).

No que toca aos planos e programas, sobressaem 0s planos especiais de
ordenamento do territorio € 0s planos sectoriais de gestdo de risco de alteragoes
climaticas. Os primeiros repartem-se em planos de ordenamento das areas
protegidas, planos de ordenamento de albufeiras de dguas publicas, planos de
ordenamento da orla costeira e planos dos estuarios (artigo 40°, n° 5, da Lei de Bases
Gerais da Politica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo'®). Os
segundos incluem os planos de gestdo do risco de inundagoes. Sobre estes ultimos
incidem a Directiva 2007/60/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de
Outubro, o Decreto-Lei n° 115/2010, de 22 de Outubro, e a Lei da Agua (artigo 40°).

O acto autorizativo ambiental “¢ a decisao através da qual o orgdo

administrativo competente concretiza a conciliacdo entre o interesse de caracter

'8 Vasco Pereira da Silva, Verde Cor... cit., pag. 153

187 Entretanto alterada pelas Directivas 2003/35/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de
Maio, e 2008/1/CE, do Parlamento Europeu ¢ do Conselho, de 15 de Janeiro, e revista pela Directiva
2010/75/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de Novembro.

'8 Entretanto revogado pelos Decretos-Lei n° 173/2008, de 26 de Agosto, e 127/2013, de 30 de Agosto
(Regime de Emissdes Industriais).

'8 Aprovada pela Lei n° 31/2014, de 30 de Maio.
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pessoal ou patrimonial do destinatario (que pode ser publico) e o interesse publico e
colectivo da gestdo racional dos componentes ambientais”'*’. Em face da mingua de
bens e da subsequente regra da proibi¢do sob reserva de permissdo que reinam no
ambito ambiental, a sua importancia estd longe de ser despicienda. As novas formas
autorizativas, como 0 acto provisorio, o acto prévio, o acto parcial e o acto
condicionado, tiveram o louvor de conferir maior flexibilizagdo e antecipagdo as
decisdes administrativas formais'".

Criados pelo Regulamento do Conselho n°® 880/92/CEE, de 23 de Marco de
1992, a eco-etiqueta € o rotulo ecologico (eco-label) acabaram, mais tarde, por ser
regulados pela Posicdo Comum n° 6/2000/CE, de 11 de Novembro de 1999, e pelo
Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho n® 1980/2000, de 17 de Julho de
2000. O seu desiderato ¢ persuadir os consumidores a elegerem produtos com menor
impacto ambiental %,

A luz do principio da alternatividade ou equiparabilidade entre acto
administrativo e contrato administrativo (artigos 200°, n® 3, do CPA, e 278° do
Cddigo dos Contratos Publicos), as entidades administrativas podem realizar as suas
atribui¢des ou fins, tanto pela via unilateral como pela via contratual. O dominio
ambiental ndo ¢ excepcao, ai se vislumbrando a celebragdo de “contratos destinados a
fazer com que os particulares se submetam voluntariamente ao cumprimento de
padrdes ambientais, estipulados na lei”'*. Os mais representativos sdo os contratos de
adaptagdo e os contratos de promog¢do ambiental. O respectivo regime juridico tem
sede na LBA (artigo 35° n° 2 e 3) e no Decreto-Lei n° 236/98, de 1 de Agosto
(artigos 68° e 78°).

A eco-gestdo e a eco-auditoria floresceram do Decreto-Lei n° 83/99, de 18 de
Marco'*, sob a alcada do Regulamento do Conselho n°® 1836/93/CEE, de 29 de Junho
de 1993'”°. O Sistema Comunitario de Ecogestio e Auditoria ali instituido tem em
mira “a melhoria continua do desempenho ambiental das organizagoes mediante o

estabelecimento e a implementagdo pelas mesmas de sistemas de gestdo ambiental, a

10 Carla Amado Gomes, Introdugdo... cit., pag. 114

1 Discorrendo sobre as novas formas autorizativas, Filipa Urbano Calvao, 4s actuagoes
administrativas... cit., pags. 135 a 140.

"2 No plano privado, tal desiderato encontra-se presente na meta-regulation. Um célebre exemplo é o
do fair trade.

193 Vasco Pereira da Silva, Verde Cor... cit., pag. 211

1% Entretanto alterado pelo Decreto-Lei n°® 142/2002, de 20 de Maio.

'35 Entretanto alterado pelos Regulamentos do Parlamento Europeu e do Conselho n° 761/2001/CE, de
19 de Marco de 2001, e 1221/2009, de 25 de Novembro.
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avaliagdo sistematica, objectiva e periodica do desempenho de tais sistemas, a
comunicagdo de informagoes sobre o desempenho ambiental e um didlogo aberto
com o publico e com outras partes interessadas, bem como a participagdo activa do
pessoal das organizagoes e a sua formagdo adequada” (artigo 1° do Regulamento
vigente). Este € um bom exemplo de operagdes materiais no quadrante ambiental, em
que avultam actividades de roupagem técnica, informal e consensual, nao

propriamente juridica.

3.1.2. No Direito do Urbanismo, assinala-se a avalia¢do ambiental estratégica
dos planos, estatuida pela Directiva 2001/42/CE, do Parlamento e do Conselho, de 27
de Junho, e transposta para o Direito portugués pelo Decreto-Lei n® 232/2007, de 15
de Junho'®. Para os efeitos do disposto nesse diploma, a avaliacdo ambiental &

I3

entendida como “a identificagdo, descricio e avaliagdo dos eventuais efeitos
significativos no ambiente resultantes de um plano ou programa, realizada durante
um procedimento de preparagdo e elaboragdo do plano ou programa e antes de o
mesmo ser aprovado ou submetido a procedimento legislativo, concretizada na
elaboragdo de um relatorio ambiental e na realiza¢do de consultas, e a ponderagdo
dos resultados obtidos na decisdo final sobre o plano ou programa e a divulgagdo
publica de informagdo respeitante a decisdo” (artigo 2°, alinea a)).

Em contraste com a AIA de projectos, que “tem lugar num momento em que
as possibilidades de tomar diferentes opgoes e de apostar em diferentes alternativas
de desenvolvimento sdo muito restritas” (exordio do referido Decreto-Lei), a
avaliagdo ambiental de planos e programas ‘“constitui um processo continuo e
sistemdtico, que tem lugar a partir de um momento inicial do processo decisorio
publico”. Desta feita se “garante que os efeitos ambientais sdo tomados em
consideragdo durante a elaboracdo de um plano ou programa e antes da sua
aprovacao, contribuindo, assim, para a adopc¢ao de solucdes inovadoras mais eficazes
e sustentaveis ¢ de medidas de controlo que evitem ou reduzam efeitos negativos

. . . . ~ 1
significativos no ambiente decorrentes da execucdo do plano ou programa™’’. A sua

1% Entretanto alterado pelo Decreto-Lei n® 58/2011, de 4 de Maio.
7 Fernando Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, Volume 1, 4* Edi¢do, Almedina, 2012,
pags. 416 e 417
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disciplina procedimental consta do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo

Territorial *%/'*°.

3.1.3. No Direito da Energia, pense-se na edificacdo do Direito da Eficiéncia
Energética, que, como soa intuitivo, se foca na utilizagdo das fontes energéticas da
forma mais eficiente possivel em todas as fases da cadeia (desde a transformagdo até
ao consumo final)**’.

Na sequéncia das recomendagdes oriundas da Unido Europeia, o Governo
portugués teve ja ocasido de aprovar uma seara de medidas nesta sede. De salientar o
Plano Nacional de Ac¢do para a Eficiéncia Energética — Portugal Eficiéncia 2015,
aprovado pela Resolu¢do do Conselho de Ministros n® 80/2008, de 20 de Maio,
incidente sobre quatro areas: (i) tramsportes — v.g., Programas Renove Carro,
Mobilidade Urbana e Sistema de Eficiéncia Energética nos Transportes —; (ii)
residencial e servicos — v.g., Programas Renove Casa, Sistema de Eficiéncia
Energética nos Edificios (cfr. Decreto-Lei n® 118/2013, de 20 de Agosto™') e
Renovaveis na Hora —; (iii) industria — v.g., Programa de Sistema de Eficiéncia
Energética na Industria, o qual cobre o Sistema de Gestdo dos Consumos Intensivos
de Energia (cfr. Decreto-Lei n° 71/2008, de 15 de Abril*®®) —; e (iv) Estado — v.g.,
Programa Global de Eficiéncia Energética no Estado (Programa ECO. AP, aprovado
pela Resolug¢ao do Conselho de Ministros n° 2/2011, de 12 de Janeiro).

O PNAEE 2016, aprovado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n°
20/2013, de 10 de Abril, veio acrescentar duas areas: (v) comportamentos — v.g.,
Programa Comunicar Eficiéncia Energética, Energia nas Escolas e Energia no
Trabalho —; e (vi) agricultura — v.g., Programa Eficiéncia Energética no Sector

Agrario.

3.2. Lamentavelmente, o que ndo se deu ainda, entre nds, foi a consagracao

expressa e especifica de expedientes de avaliagdo do impacto intergeracional da

18 Aprovado pelo Decreto-Lei n® 380/99, de 22 de Setembro, e entretanto revisto pelo Decreto-Lei n°
80/2015, de 14 de Maio.

' Para uma analise mais aprofundada sobre esta figura do Direito do Urbanismo, vide Fernando Alves
Correia, Manual... cit., pags. 414 a 444.

200 Discorrendo sobre o Direito da Eficiéncia Energética, Suzana Tavares da Silva, Direito da Energia,
1* Edicao, Coimbra Editora, 2011, pags. 205 a 218.

21 Entretanto alterado pelos Decretos-Lei n® 68°-A/2015, de 30 de Abril, e 194/2015, de 14 de
Setembro.

292 Entretanto alterado pelo Decreto-Lei n® 7/2013, de 22 de Janeiro.
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actuacdo administrativa. Estes t€ém estado na boca de varios juristas, nacionais €

internacionais.

3.2.1. Um primeiro — e, atrevemo-nos a dizer, o principal — expediente de
avaliacdo do impacto futuro das decisoes administrativas alinhavado pela doutrina sao
0os exames de impacte intergeracional, também apelidados de exames de
sustentabilidade geracional.

Tais exames parecem ser gizados a imagem dos estudos de impacte

I’ Assim sendo, se o EIA é o “documento elaborado pelo proponente no

ambienta
ambito do procedimento de AIA, que contém uma descri¢do sumdaria do projecto, a
identificagdo e a avaliagdo dos impactes provaveis, positivos e negativos, que a
realiza¢do do projecto pode ter no ambiente, a evolugdo previsivel da situagdo de
facto sem a realizagdo do projecto, as medidas de gestdo ambiental destinadas a
evitar, minimizar ou compensar os impactes negativos esperados e um resumo ndao
técnico destas informagoes” (artigo 2°, alinea j), do Decreto-Lei n° 151-B/2013, de 31
de Outubro), entdo o EII serda o documento elaborado pelo proponente no ambito do
procedimento de avaliagdo de impacte intergeracional, que aglutina uma descri¢dao
sumaria do projecto, a identificacao e a avaliagdo dos impactes provaveis, positivos e
negativos, que a realizacdo do projecto pode ter no modo de vida futuro, a evolucao
previsivel da situagdo de facto sem a realizagdo do projecto, as medidas de gestdao
intergeracional destinadas a evitar, minimizar ou compensar oS impactes negativos
esperados € um resumo nado técnico destas informacoes.

O EII sera, pois, o instrumento direccionado a “realizar ex ante a comparacao
e avaliagdo racional das diferentes opgdes colocadas a disposi¢ao do decisor publico,
introduzindo uma metodica de futuros contestaveis a serem cotejados para eleicao
daquele menos oneroso € danoso (¢ com menores riscos ou de feitos menos lesivos
para o futuro), que seja igualmente producente para a actualidade™%*.

Este exame previsional favorece a consideracdo autonoma da dimensdo
intergeracional dos projectos, por via de um procedimento exclusivo que habilita as
autoridades administrativas a reputar a vertente intergeracional em procedimentos

seguintes, 0 que vaticina uma decisdo mais adequada e amparadora dos bens futuros.

A tal procedimento se subordinardo, por isso, todos os projectos, planos, trabalhos e

293 Com este sentido, Jorge Pereira da Silva, Breve ensaio... cit., pag. 503.
294 Natalia de Almeida Moreno, 4 face juridico-constitucional... cit., pag. 63
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accoes passiveis de impactar significativamente a vida das geracdes vindouras. Para
lograrem a obtencdo da autorizagdo final, aqueles deverao ser merecedores de uma
declarag¢do de impacte intergeracional favoravel ou, pelo menos, condicionalmente
favoravel. O que equivale a dizer que a DIl com um desses sentidos ¢ condi¢do sine
qua non da prolacio da decisdo final*®.

Fazendo a ponte com o procedimento de AIA, parece convincente que o
procedimento de All se faseie do seguinte modo:

(1) Iniciativa — o proponente desencadeia o procedimento, apresentando o EII
a entidade competente para emitir o acto autorizativo final.

(i) Instru¢gdo — a autoridade competente verifica a completude dos
documentos enviados pela entidade licenciadora e procede a nomeacdo de uma
comissdo de avaliagdo, a qual ¢ responsavel por apurar a conformidade do EIl com os
elementos fixados e, ultrapassado um prazo razoavel, por se pronunciar sobre a
mesma; com base nessa pronuncia, a autoridade competente emite uma de trés
decisdes possiveis: conformidade, que viabiliza a continuacdo do procedimento e
culmina na consulta de entidades externas e na consulta publica; pedido de
aperfeicoamento, que pode requerer a juncao de elementos adicionais, com suspensao
do procedimento; e desconformidade, que despoleta o indeferimento liminar do
pedido de All e a extingdao do procedimento.

(i1i1)) Recepgdao do parecer final do procedimento de All e elaboragdo da
proposta de DII pela autoridade competente — apOs receber o parecer final da
comissdao de avaliacdo, a autoridade competente elabora uma proposta de DII; esta
pode, em conferéncia instrutéria procedimental, e em face dos elementos coligidos e
do sentido do parecer, fomentar a modificacdo do projecto ou a inclusdo de mais
medidas de minimizagdo e/ou compensacdo; tal reformulacdo do projecto pode
ocasionar a repeticdo do EIl, da anélise de conformidade pela comissao de avaliacao e
ainda da consulta publica.

(iv) Audiéncia prévia do interessado — a autoridade competente notifica o
interessado acerca da proposta de DII, para que este diga de sua justica.

(v) Emissdo da DII ou decurso do prazo de decisdo para emissdo desta.

29 Importa frisar que a declaragio de impacte intergeracional é um acto administrativo, atenta a
producao de efeitos juridicos externos, individuais e concretos (artigo 148° do CPA).
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(vi) Notificagdo e publicitagdo da DII — a DII, expressa ou tcita, € notificada

. . . . 2
ao proponente e & entidade licenciadora®®®.

3.2.2. Outra impreterivel ferramenta de avaliagdo do impacto futuro das
decisoes administrativas parece ser o plano de desenvolvimento economico e social.

Conforme dispde o artigo 80° alinea e), da CRP, o planeamento do
desenvolvimento econdmico desempenha o papel de principio fundamental da
organizagdo economico-social. O artigo 81°, alinea j), da CRP, vem dar substancia a
esse principio, ao estabelecer que “incumbe prioritariamente ao Estado no dambito
economico e social: (...) criar os instrumentos juridicos e técnicos necessarios ao
planeamento democratico do desenvolvimento economico e social”’. A sua pertinéncia
¢ de tal ordem que integra o catalogo de limites materiais de revisdo constitucional
(artigo 288°, alinea g), da CRP).

O planeamento constitui, seguramente, o pilar de todas as politicas publicas, e
ndo apenas da politica econdmica, em geral — e orgamental, em especial®”’. Atente-se
ao artigo 90° da CRP: “Os planos (...) tém por objectivo promover o crescimento
economico, o desenvolvimento harmonioso e integrado de sectores e regioes, a justa
reparti¢do individual e regional do produto nacional, a coordenagdo da politica
economica com as politicas social, educativa e cultural, a defesa do mundo rural, a
preservagdo do equilibrio ecologico, a defesa do ambiente e a qualidade de vida do
povo portugués”.

Bem sabemos que a Constituigdo nao coliga expressamente o planeamento e
as responsabilidades intergeracionais. Todavia, considerando que se trata de um
“procedimento voltado a prever e ordenar condutas, medidas, resultados e
consequéncias futuras, ndo pode deixar de ser entendido como um meio nao so
adequado, como necessario a avaliagdo e escolha de opcdes que tenham o potencial
de impactar o futuro e as condi¢des de vida digna e autodeterminagdo das geragdes
vindouras™®. Ou seja, os planos nio prosseguem em primeira linha a tutela dos

interesses intergeracionais, mas, ao serem pautados pela “racionalizacdo e

2% Esta construgio teve por inspiragdo os escritos de Carla Amado Gomes, Introdugdo... cit., pags. 143
a 159; e Vasco Pereira da Silva, Verde Cor... cit., pags. 159 e 160, acerca da avaliagdo de impacte
ambiental.

27 Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo... cit., pag. 1032

298 Natalia de Almeida Moreno, 4 face juridico-constitucional... cit., pAg. 62
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previsibilidade da acgdo publica™®

e ordenarem outros aspectos ou interesses
conexos — como sendo “a preservagdo do equilibrio ecologico, a defesa do ambiente
e a qualidade de vida do povo portugués” —, acabam por dispor também acerca

daqueles interesses.

3.3. Os expedientes de avaliacdo supramencionados tém ocorréncia antes da
tomada da decisdo, ou pratica do acto administrativo. Esse ¢ o momento crucial do
procedimento, em que sdo efectuadas as opgdes fundamentais e ¢ ainda admissivel a
formulacdo de propostas alternativas para dissipar ou confinar o impacto
intergeracional.

Nao menos importante se revela 0 momento que lhe sucede. Apods a tomada
da decisdo, a preocupagdo com a minimizacao do impacto intergeracional e o zelo
pela condignidade das geragdes futuras devem perseverar. Até porque o mero facto
de, no momento da emissdo, certa decisdo ndo constituir uma agressdo para as
geragdes futuras ndo quer dizer que, a médio ou longo-prazos, ela ndo possa vir a po-
las em xeque.

Detectando-se efeitos negativos de maior a escala intergeracional, os mesmos
devem ser revertidos e corrigidos, designadamente através de medidas extra. Para
tanto de muito servem os expedientes de monitorizagdo e de fiscaliza¢do, como as
auditorias e os relatorios. As auditorias correspondem a avaliagdo, a posteriori, dos
impactos intergeracionais dos projectos, tendo por pano de fundo as previsdes,
medidas de gestdo e recomendagdes advenientes do procedimento de AIl. Os
relatorios plasmam o controlo sistematico da actividade, devendo ser apresentados
pelo operador com uma certa periodicidade. Ambos facultam o acompanhamento —
uma vigilia permanente, por assim dizer — do cumprimento das condigdes impostas

pela DII.

3.4. Ao redor destes expedientes de avaliagdo do impacto intergeracional das
decisdes administrativas pulsam vantagens e desvantagens.

A principal desvantagem a assestar tem de ser a colisdo com a exigéncia de
simplificagdo: tais expedientes tornardo os procedimentos mais longos e complexos,

logo mais morosos.

29 Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo... cit., pag. 960
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De qualquer maneira, ndo se lhe podem negar inusitadas virtualidades. A
cabeca, a eficdcia: estes expedientes afinardo a satisfagdo das necessidades sentidas
no presente em razdo da avaliagdo da sua repercussio no futuro, de forma
proporcionada e capaz. Em segundo lugar, a coeréncia: através da colocagdo em
marcha destes expedientes, a actuacdo publica tendera a ser mais continua e
consequente € vera aumentada a sua qualidade, compreensibilidade e legitimagdo. Em
terceiro lugar, a abertura: estes expedientes potenciardo solugdes menos unilaterais e
autoritarias e mais dialogadas e participadas. Em ultimo lugar, a transparéncia: estes
expedientes animardo a publicidade e a visibilidade da actuagdo dos orgdos
administrativos.

As vantagens vencem as desvantagens, quer em quantidade quer em

qualidade, augurando bons resultados.

3.5. Esta abertura da decisdo administrativa a preenchimentos de longo-prazo
— leia-se, o alargamento da sua abrangéncia temporal — ndo ¢, porém, suficiente.

Concomitantemente, e sob pena de padecerem de ilegalidade, as decisdes ou
medidas levadas a cabo pelos poderes publicos ndo devem exceder o estritamente
necessario para a realizacdo do interesse publico presente — principio da
proporcionalidade (artigos 266°, n° 2, da CRP, e 7° do CPA)*'/!,

Transpostos para a problemadtica intergeracional, os canones deste principio
juridico apresentam a seguinte enunciacdo: (1) adequagdo — a medida administrativa
escolhida deve ser apropriada para “satisfazer as demandas e interesses actuais
democraticamente manifestados” —; (i1) necessidade — a medida deve provocar “os
menores Onus e resultados esperados as pessoas futuras” —; e (iii)
equilibrio/proporcionalidade stricto sensu — os efeitos positivos da medida

.. . . ’ 212
administrativa devem ser superiores aos 6nus acarretados para as pessoas futuras” ~.

219 para uma concretizagio deste principio juridico, sugere-se a leitura de Diogo Freitas do Amaral,
Curso... cit. (Volume II), pags. 139 a 146; ¢ Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos,
Direito Administrativo... cit., pags. 214 a 216.

2! Com este sentido, Natélia de Almeida Moreno, A4 face juridico-constitucional... cit., pag. 61.

212 Natalia de Almeida Moreno, 4 face juridico-constitucional... cit., pAg. 62
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CONSIDERACOES FINAIS

A consciéncia de que a alucinante evolucdo tecnoldgica e cientifica
compromete o futuro da heranga humana fez despertar uma ética de responsabilidade
para com o futuro. Doravante, a historia da vida torna-se objecto do dever ser humano
e ¢ invadida por uma necessidade de moderagdo e contencao do presente.

A pouco e pouco, esse epiteto adquire forga juridica, passando a ser presenca
habitual nos textos constitucionais vigentes numa multiplicidade de ordenamentos
juridicos. Para além de dever ético, a responsabilidade para com o futuro ¢, entao,
encarada como um dever juridico.

O dever de protec¢ao dos direitos fundamentais das geracdes futuras recai
sobre todos os cidaddos no geral — cada um tem o dever de preservar a continuidade
da vida recebida e em projecto. Contudo, ele recai, com especial afinco, sobre o
Estado — constitui uma incumbéncia prioritdria do Estado de Direito democratico.
Este ultimo assume, mesmo, uma posi¢ao de garante neste dominio.

O Direito Administrativo ndo pode ficar inerte a esta realidade. Porque os
efeitos da acc¢do actual se fazem sentir sempre no porvir, este deve munir os poderes
publicos das ferramentas adequadas a assegurar que aos vindouros sdo deixados
niveis de bem-estar e de realizacao pessoal equivalentes aos actuais.

O impacto futuro das decisdes politicas e administrativas tomadas no presente
nao pode ser votado ao esquecimento. Bem pelo contrério, deve ser incorporado como
parametro de aferi¢dao da legalidade e do mérito da accao estatal. O grau de fiabilidade
das prognoses que agora ¢ possivel executar ¢, amiude, fraco, mas tal ndo pode servir

de desculpa para a inércia na protec¢ao intergeracional.
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