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A governancga multinivel na protecao do direito fundamental
ao ambiente da Uniao Europeia: o Pacto Ecoldgico
Europeu e o projeto Cities Mission

Multi-level governance in the protection of the fundamental
right to the environment in the European Union: the
European Ecological Pact and the Cities Mission project

Fatima Castro MOREIRA'
André Pereira MATOS?

RESUMO: A Uniao Europeia, enquanto entidade internacional sui generis, procura lidar
com as ameagas globais e contribuir para a sua resolugdo ou mitigagdo. No entanto,
atendendo a sua arquitetura institucional e a natureza desafiante dessas ameacas, a
Unido procura criar estratégias proporcionalmente inovadoras para o exercicio da
autoridade, de forma a permitir uma resposta mais eficiente e eficaz perante esses
desafios, e sem colocar em causa a legitimidade da sua atuacéo. Neste contexto, surge
a governanga multinivel, como forma de potenciar politicas e normas mais capazes de
dar resposta aos desafios deste século — como é o caso das alteragdes climaticas.
Assim, o presente artigo pretende testar a menos estudada articulagdo de governanga
entre 0s niveis supraestadual e subnacional no dominio de um bem publico
transnacional de especial preméncia que é o da protecdo ambiental. Para tal, procurar-
se-a responder a seguinte questao de investigagdo: De que forma a Unido Europeia
aplica uma estratégia de governanga multinivel, articulagdo com o0s niveis estadual e
subnacional, para atuar no ambito da agao de protegao contra as alteragées climaticas?
A atuacdo da Unido Europeia, especialmente no ambito do Projeto Cities Mission,
constituem o estudo de caso selecionado, ao qual se acrescenta a analise normativa e
a revisao da literatura, numa abordagem de natureza indutiva que pretende apreciar a
operacionalizagcado da governanga multinivel por esta organizagao supranacional.
PALAVRAS-CHAVE: ambiente; Cities Mission; Direitos Fundamentais da Unido
Europeia; governanca multinivel; Pacto Ecologico Europeu.

ABSTRACT: The European Union, as a sui generis international entity, seeks to deal
with global threats and contribute to their resolution or mitigation. However, given its
institutional architecture and the challenging nature of these threats, the Union seeks to
create proportionally innovative strategies for the exercise of authority, in order to allow
a more efficient and effective response to these challenges, and without jeopardizing the
legitimacy of the his performance. In this context, multilevel governance emerges, as a
way of promoting policies and norms that are more capable of responding to the
challenges of this century — as is the case of climate change.
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Thus, the present article intends to test the less studied articulation of governance
between the supra-state and subnational levels in the domain of a transnational public
good of special urgency, which is that of environmental protection. To this end, the
following research question arises: how does the European Union apply a multilevel
governance strategy, articulating with state and subnational levels, to act within the
scope of action to protect against climate change?

The action of the European Union, namely within the scope of the Cities Mission Project,
constitutes the selected case study, to which normative analysis and literature review
are added, in an inductive approach that intends to appreciate the operationalization of
multilevel governance by this supranational institution.

KEYWORDS: Charter of Fundamental Rights of the European Union; Green Deal; Cities
Mission; environment; Multilevel Governance.

Introdugao

A Uniao Europeia procura consolidar a sua posi¢cao enquanto ator global
num sistema internacional cada vez mais dindmico e com crescentes desafios a
estabilidade e bem-estar das varias comunidades que o compdem. As nogoes e
praticas tradicionais vestefalianas de estado e soberania?® dificultam a mitigagao
dos efeitos dessas ameacgas e, nesse contexto, surgem alternativas estratégicas
com o objetivo de delinear formas inovadoras de conceber o exercicio da
autoridade e poder, sem colocar em causa a legitimidade dos agentes envolvidos
e das suas decisdes.

Na década de 1990, identifica-se uma nova abordagem no estudo do
processo de tomada de decisdo de interagdo dos varios agentes do sistemas
internacional e domésticos: a governanca multinivel. Desde entéo, os tedricos
aprofundam este conceito, as suas implicagdes, fragilidades e oportunidades,
aplicando-o aos mais variados fendmenos, numa tentativa de potenciar junto dos
decisores politicos a elaboragao de politicas e normas mais eficazes perante os
desafios deste século — como € o caso das alteracdes climaticas e, em particular,
a atuacao de reconhecida lideranca da Unido Europeia neste dominio.

O artigo 37.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
determina que todas as politicas da Unido devem integrar um elevado nivel de
prote¢cao do ambiente e a melhoria da sua qualidade, e assegura-los de acordo
com o principio do desenvolvimento sustentavel. A consagracao deste direito

tem na sua base os artigos 2.°, 6.° e 174.° do entdo Tratado da Comunidade

3 Sistema internacional criado com os Tratados de Paz de Westfalia em 1648 e baseado na
premissa da soberania estatal interna e externa maxima, que fundamenta a igualdade formal dos
Estados e, consequentemente, o carater anarquico do sistema internacional, onde n&o se
contempla a possibilidade de existéncia de entidades hierarquicamente superiores aos Estados
soberanos.
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Europeia e encontra acolhimento nas tradigdes constitucionais dos Estados-
Membros. A Jurisprudéncia veio desenvolver este principio e o Pacto Ecoldgico
Europeu uniu os Estados-Membros da Unido Europeia no compromisso de
eliminarem a sua pegada carbénica até 2050. E neste ambito que a Comiss&o
Europeia langa o programa Cities Mission “Cidades Inteligentes e com um
Impacto neutro no Clima” que procurarao atingir a neutralidade de emissdes de
diéxido de carbono até 2030, antecipando em vinte anos a meta preconizada
pelo Pacto Ecoldgico Europeu.

Assim, o presente artigo pretende contribuir para diminuir a identificada
lacuna de articulacao entre as Relacdes Internacionais e o Direito Internacional
na apreciagao da problematica da Governanga Multinivel e, em particular, testar
a menos estudada ligagao entre os niveis supraestadual e subnacional num bem
publico transnacional de especial preméncia que € o da protegdo ambiental. Para
tal, procurar-se-a responder a seguinte questao de investigagao: De que forma
a Unido Europeia aplica uma estratégia de governanca multinivel, articulagao
com os niveis estadual e subnacional, para atuar no ambito da agdo de protecdo
contra as alteragées climaticas?

Perante o exposto acima, identificou-se o Projeto Cities Mission e a
atuacao da Uniao Europeia junto dos Estados-Membros e de agentes locais ou
regionais como o estudo de caso selecionado para responder a questéo
identificada anteriormente. Para além do estudo de caso e de process-tracing,
da analise normativa e da revisao da literatura para o estabelecimento de um
quadro tedrico-conceptual relevante para a tematica, sera aplicada uma
abordagem de natureza indutiva que pretendera apreciar a operacionalizagao da

governanga multinivel por esta organizagao internacional®.

4 Regista-se o reconhecimento de que a Unido Europeia é muito mais do que uma mera
organizacao internacional, apesar da sua classificagdo ndo colher a mesma unanimidade.
Classifique-se a mesma como Confederagdo (Caramelo Gomes), um objeto politico nao
identificado (Jacques Delors), ou uma Unido de Direito (Alessandra Silveira), a Unido Europeia
€ de modo incontroverso uma entidade sui generis. Nao obstante, reconhece-se que se podera
impor a necessidade de recorrer a uma férmula politica pés-moderna que va além das
tradicionais teorias de sujeitos de Direito Internacional Publico. A Unidao Europeia € uma
agregacao de poderes politicos além dos Estados com carater supranacional, e o seu direito é
caraterizado por principios e doutrinas predominantemente constitucionais. Deste modo, na
anadlise que aqui fazemos — todas as referéncias a Unido Europeia enquanto organizagéo
internacional devem ter esta ressalva. Cf., inter alia, GORJAO-HENRIQUES, Miguel. Direito da
Unido. Quid Juris. 2019. 9.2 Edigao; SILVEIRA, Alessandra. ABREU, Joana. FROUFE, Pedro.
PEREZ, Sophie. Unido de Direito para além do direito da Uniao. Revista JULGAR, Maio de 2018;
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Propde-se, entdo, uma breve apresentagdo da governanga multinivel do
ponto de vista conceptual e ontoldgico, a identificagdo da agéncia da Uniao
Europeia enquanto ator global no nivel local ou regional, a sua atuacgao,
essencialmente juridica, na protegdo do ambiente e uma reflexdo sobre o Pacto
Ecologico Europeu como modelo de governanga multinivel. Conclui-se o estudo
com a descricdo do programa Cities Mission e a identificagdo dos desafios nos

casos concretos das cidades de Bristol, Porto e Lisboa.

1. Governang¢a Multinivel (GMN) e desafios globais: conceito e teoria

A criacdo do estado soberano vestefaliano nao contemplou os desafios
que este agente dos consecutivos e crescentemente dindmicos sistemas
internacionais teria que vir a enfrentar. A crise do estado soberano é uma
constatagao empirica e académica com algumas décadas e cada vez mais existe
consenso quanto a principal causa desse fendmeno: desafios — ou se se preferir
uma visdo mais pessimista, ameagas — essencialmente transnacionais ou
globais que colocam em causa a sua sobrevivéncia, pelo menos nos moldes em
que este esta organizado atualmente. Extremismos, populismos, cibercrime,
terrorismo, desinformacao, migragdes, pandemias e alteragdes climaticas, para
além da preocupacao que geram na sociedade em geral, partilham ainda dois
fatores: a irrelevancia das fronteiras politicas para a sua existéncia e a
incapacidade dos estados, individual e eficazmente, resolverem essas ameacas
a segurancga e ao bem-estar das suas respetivas populagdes.

No entanto, se se foi reconhecendo o impacto destes fendbmenos no
quotidiano dos cidadaos por todo o mundo e a necessidade de se contemplarem
formas distintas das mais tradicionais para a sua resolugdo, € igualmente
verdade que a academia tem vindo a desenvolver um prolifico trabalho de
reflexdo e investigacao cientifica sobre possiveis solugdes para esta realidade
desafiante. Em sintese, surgiram propostas que defendiam a delegagdo de
competéncias em estruturas intergovernamentais, supraestaduais, ao mesmo
tempo que outras se dedicaram a analisar a eficacia de uma légica de devolugao

de competéncias para niveis subnacionais.

GOMES, José Luis Caramelo. Licbes de Direito da Unido Europeia. Almedina. 2016, MADURO,
Miguel Poiares. A constituigdo plural: constitucionalismo e Unido Europeia. Principia. 2006.
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Na década de 1990, tedricos essencialmente ligados aos estudos da
Unido Europeia (UE), como Liesbet Hooghe e Gary Marks, propuseram o
conceito de Governanga Multinivel (doravante, GMN)®. Com o avango do projeto
de integragdo econoémica e politica, reconheceu-se o papel crescente ndo so6 das
instituicdes europeias, mas também dos agentes econdmicos subnacionais.
Inspirando-se em propostas dos neofuncionalistas que procuravam explicar o
processo de integragdo europeia, estes autores — e os que |lhes seguiram —
comecaram a ultrapassar a entéo tradicional tensdo entre neofuncionalistas e
intergovernamentalistas, entendendo a UE com um sistema politico cuja forma
de exercicio de autoridade teria que ser enquadrada numa outra — e mais
inovadora — proposta tedrica®. Esta abordagem comecgou a gerar grandes
debates académicos, sucessivos contributos de delimitacdo conceptual e um
conjunto alargado de categorizacdes; de tal forma que uma das criticas é a da
sua dispersao ou carater excessivamente abstrato.

Comecgando pelo complexo conceito de “governancga”, a falta de consenso
comecga precisamente na tradugéo para portugués do termo “governance”. Na
literatura em lingua portuguesa, sao varios os trabalhos que utilizam, de forma
mais ou menos refletida, “governacao” e “governanga”. Pesquisas simples em
bases de dados cientificas permitem constatar que o termo “governanga’,
incluindo nas versdes com adjetivacdo (multinivel ou global), surgem em mais
documentos académicos numa proporgao que lhe é significativamente favoravel
— cerca de 70%. Em contrapartida, os termos de “governagao” surgem em menor
namero.

A tradugdo para a versao “governanca’ tem, do ponto de vista da
etimologia e da fonética, uma maior proximidade com o original em inglés. No
dicionario online Priberam, o termo surge definido como “ato ou efeito de
governar. Governacdo, Governo”; e o de “governagdo” utiliza exatamente a
mesma primeira parte da definicdo e acrescenta “Governo, administragao”. Esta
segunda versdo € um dos motivos pelos quais se adota no presente artigo a

versdo “governanga’, uma vez que a alternativa é um termo mais préximo da

5 SCHAKEL, Arjan. Multi-level governance in a ‘Europe with the regions’. The British Journal of
Politics and International Relations. 2020, 22(4), 767.

6 BACHE, lan; lan BARTLE e Matthew FLINDERS. Multi-level governance. In ANSELL,
Christopher e Jacob TORFING (eds). Handbook on Theories of Governance. 22 edigao.
Cheltenham/Northampton: Edward Elgar Publishing, 2022, 528.
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dimenséo tradicional e administrativa do governo, subjetivamente associada a
gestdo da coisa publica no sentido interno, de Governo. Adicionalmente, em
matérias da Unido Europeia, também essa versdo tem vindo a ser mais
recorrentemente reconhecida e utilizada, em particular desde 2003, aquando da
publicagcdo da Comunicacido da Comissao ao Conselho, ao Parlamento Europeu
e ao Comité Econdmico e Social Europeu, intitulado “Governanca e
Desenvolvimento™.

Independentemente do termo utilizado, a GMN passou a ser entendida
como um quadro analitico que pretende explicar o exercicio vertical e horizontal
da autoridade, numa estrutura complexa, de multiplos atores® e de desafio a
gestdo dos “bens comuns transnacionais™ e onde se procura estabelecer um
equilibrio delicado promovido por uma forma de governagcao suficientemente
descentralizada que nao deixe, contudo, de providenciar redes de interacdes e
boas praticas capazes de promover a agao coletiva™.

Michael Zurn"" identifica como elementos constitutivos da governanga:
uma pluralidade de atores; conjunto de normas convencionadas; o exercicio da
autoridade; objetivos comuns; e acordos ndo necessariamente globais. Ora,
decorre deste conjunto de pilares da governanga a estruturagao de trés camadas
do sistema politico global: i) principios normativos; ii) instituicdes politicas
especificas; iii) interacdes entre diferentes esferas de autoridades'. Sublinhe-
se, nesta mesma linha de raciocinio, que a GMN envolve necessariamente a
devolugao de poder das autoridades nacionais centrais para as periféricas ou
subnacionais; uma partilha de poder com a sociedade civil e seus representantes
nao politicos; e a diminuicdo da soberania estatal no sentido oposto, ou seja, em
direcdo a estruturas internacionais’. Esta fluidez s6 é coerente com o

reconhecimento, tacito ou explicito, que as fungdes e o exercicio do poder por

7 COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS. Comunicacdo da Comisséo ao Conselho, ao
Parlamento Europeu e ao Comité Econémico e Social Europeu: Governanga e Desenvolvimento.
Bruxelas, 20.10.2003 COM(2003) 615 final.

8 XU, Jingyuan. Conflicts in multi-level governance: an analysis of international climate policy
implementation at the sub-national level. Global Public Policy and Governance. 1, 2021, 403.

9 ZURN, Michael. A Theory of Global Governance: Authority, Legitimacy, and Contestation.
Oxford: Oxford University Press, 2018, p. 27.

0 DE GREGORIO, Monica; et al. Multi-level governance and power in climate change policy
networks. Global Environmental Change, 54, 2019, p. 65.

" Ref. 8, p. 5.

2 Ref. 8, p. 7.

3 Ref. 9, p. 65.
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parte dos estados esta em mutagéo rapida, recusando a visdo dogmatica e
estatica anterior'.

De facto, infere-se que esta nova forma de governagao implica
necessariamente a deslocacdo das competéncias dos estados no sentido
ascendente, para o nivel supranacional, mas, em simultaneo, descendente, para
o nivel subnacional®. A GMN descreve, assim, a coordenacéo do exercicio da
autoridade politica através de diferentes niveis de jurisdicdo e em distintas areas
funcionais, incluindo, para esse efeito, uma andlise das estruturas e dos
processos de governanga que abrangem unidades territoriais em sobreposigao:
local, regional, nacional, continental e global'. De facto, como expdem os
mesmos autores, 0s processos de governanga visam

“coordinating political decisions at different levels. Or, and even more
ambitious, these new governance arrangements lead to institutional
change through the constant renegotiation and adjustment of
authority”'”.

Uma das diferencas do sistema de GMN reside na pluralidade horizontal
e, acima de tudo, na diversidade vertical hierarquica de agentes que interferem,
de forma mais ou menos direta, nos processos de tomada de deciséao.

Pelas carateristicas anteriormente expostas, conclui-se que a GMN néao
pode ser confundida com intergovernamentalidade. Se se reconhece
governanga como uma “structured constellation of state and/or non-state actors
who interact in informal or formal ways to achieve common goals”'®, facilmente
se compreende que esta logica fluida abre espago a um conjunto de esferas de
exercicio de autoridade que se sobrepbem e interigam e que tanto podem
assumir uma forma mais institucionalizada — como é o caso de uma Constituicéo
num estado de carater federal — como podem resultar de processos informais de
deslocacao de autoridade™®.

“Patterns of coordination among jurisdictions range from indirect modes —
such as policy transfer and diffusion or various forms of competition that
induce or compel governments or other actors to adapt their policy to a

4 MARQUARDT, Jens. Conceptualizing power in multi-level climate governance. Journal of
Cleaner Production. 154, 2017, p. 169.

15 Ref. 4, p. 529.

6 BENZ, Arthur; Jorg BOROSCHEK e Markus LEDERER. Introduction: what is multilevel
governance? In BENZ, Arthur; Jorg BOROSCHEK e Markus LEDERER (eds). A Research
Agenda for Multilevel Governance. Cheltenham/Northampton: Edward Elgar, 2021, p. 2.

7 Ref. 13, p. 2.

8 Ref. 13, p. 3.

9 Ref. 13, p. 3.
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common standard or trend — to direct modes — such as cooperation, joint
decision-making or central regulation.”?°
Este cenario, hipoteticamente harmonioso entre esferas e agentes, lida

com matérias sensiveis, como a soberania e os interesses dos varios envolvidos.
Nesse sentido, é possivel ocorrerem disputas sobre o que € partilhado, como e
quem resolve esses diferendos. Como questiona Dawson:

“If two levels of governance claim authority over the same peoples,
resources or policy fields, who is to resolve the resulting dispute in a
manner seen as legitimate and binding by both parties (such that they are
likely to accept the result)?"?!

Sendo a GMN um conceito essencialmente criado pelas Relagbdes

Internacionais e a Ciéncia Politica para lidar com formas mais complexas de
interacdes entre diferentes niveis de autoridade, as regras que subjazem a essas
novas dindmicas, assim como a sua fundamentacéao legal, incluindo a questao
de legitimidade democratica — bastante contestada —, obriga a um permanente
contacto com a ciéncia juridica, mais em particular no ambito do Direito
Internacional Publico em geral ou no Direito da Unido Europeia, em particular:

“Law is constitutive of MLG in the sense that constitutions and international
treaties frequently establish a framework for the allocation of authority
between different levels of governance, including by setting substantive
limits on what any actor may do (such as via human rights and due process
guarantees). Law also regulates and perpetuates MLG by playing a crucial
role in how disputes over authority in political systems are resolved over
time™?2,

A literatura reconhece ao Direito um papel fundamental como mitigador

dos desafios do estabelecimento e consolidagdo da governanga global ou
multinivel, nomeadamente no que se refere a delimitagdo do exercicio da
autoridade, que € uma das questdes mais sensiveis em toda a problematica.
Mark Dawson entende o direito como i) delimitador — ao estabelecer as normas
e 0s consequentes limites do exercicio do poder, resolvendo potenciais disputas;
ii) facilitador da implementacgéao; e iii) catalisador, nomeadamente através das
exigéncias procedimentais dos tribunais por maior transparéncia, participagéo e

definigdo de politicas bem fundamentada?.

20 Ref. 13, p. 3

21 DAWSON, Mark. The role of law in multilevel governance: four conceptualizations. In BENZ,
Arthur; Jorg BOROSCHEK e Markus LEDERER (eds). A Research Agenda for Multilevel
Governance. Cheltenham/Northampton: Edward Elgar, 2021, p. 81.

22 Ref. 18, p. 77.

23 Ref. 18, pp. 81-ss.
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Reconhece-se, portanto, a relevancia da necessidade de se avaliar e
resolver as tensdes quanto a distribuicao do exercicio da autoridade, sob pena
de nao ser possivel a sua execugdo. Xu, utilizando o estudo de caso chinés na
governanga do clima, aplica as teorias da governanga colaborativa e da
resolucdo de conflitos, chegando a conclusdo que ha tendéncia para a
ocorréncia de tensédo e, consequentemente, conflitos — em especial entre os
niveis supra e subnacionais — na definicdo do problema, na identificagdo da
partilha de beneficios e na criagdo de capacidades?*. Estes podem ser mitigados
com a integracdo dos interesses subnacionais nos processos politicos
dominados pelo poder central estadual, uma vez que é a este agente que cabe
a responsabilidade de reinterpretar as normas internacionais e de as articular
com o nivel local, diminuindo o hiato de capacitacdo entre niveis.

Muitos dos desafios do Direito da Unido Europeia sao partilhados pelas
teorias de GMN, uma vez que, em ambos 0s casos, se trata da redefinicao de
conceitos fundamentais do funcionamento de sistemas politicos, incluindo
nogdes de soberania, jurisdicdo e hierarquia (politica e normativa). O Direito da
Unido Europeia ndo encontra no Direito Internacional Publico as ferramentas
necessarias para explicar a interacdo multinivel interinstitucional na UE nem
entre as instituicdes e os seus Estados-Membros, a criagdo de novos atores
juridicos e do papel dos Tribunais e de processos de litigio para induzir mudanga
politica no quadro multinivel?>.

Por se posicionarem, no sistema internacional, no nivel supraestadual, as
organizagbes internacionais tém desempenhado um papel especialmente
proativo neste dominio e, mais recentemente, a sua ligagédo direta com niveis
subnacionais (estados federados, provincias, municipios) tem chamado a
atencdo da academia, com conclusdes muito relevantes para a constante
construgcdo e consolidagédo da arquitetura do exercicio da governanga nos dias
de hoje. No caso em particular da Unido Europeia, o processo de integragcéo “has
increased the involvement of regions in EU affairs beyond but also within the

member states. (...) [it] implied [a] shift in focus from formal decision-making by

24 Ref. 6, p. 417.
25 Ref. 18, p. 79.
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governments to sharing of authority between levels of government?. E é

precisamente esta constatagdo que sera testada nas secgdes seguintes.

2. A Uniao Europeia: a agéncia de um ator global no nivel subnacional
A Uniao Europeia é reconhecida como uma organizagao internacional sui
generis pelo percurso, profundidade e amplitude da integracdo econdmica e
politica, uma vez que constitui o sistema politico que mais desafia a nogcao
tradicional de estado soberano vestefaliano e, para muitos, uma nova forma de
estrutura de governanga multinivel mais capaz para enfrentar cenarios de crise.
Ndo sendo, portanto, um estado soberano comum de carater federal mas
também ndo se reduzindo de forma exclusiva a uma organizagao
intergovernamental, a Unido Europeia foi cunhada, por Jan Zielonka como um
“império neomedieval?’. Isto significa que a organizagdo apresenta
caracteristicas tipicas do sistema medieval com adaptagbes pds-modernas. A
ideia do império vem do facto de a UE exportar as suas regras e relacionar-se
muito intensamente com o resto do mundo; em simultdneo, afasta-se a
modalidade de um estado centralizado, uma vez que a sua autoridade é
compartilhada e difusa. Outra diferenga, em relagao a medievalidade, € o carater
“voluntario e cooperativo” do império, no sentido em que a sua difusdo é mais
positiva, baseada em recompensas e na melhoria dos sistemas quer dos
Estados-Membros quer de estados terceiros?8. Todavia, este € um império sem
imperador, sem um “centro Unico de governagao”?® e com um conjunto alargado
de entidades com visbes, ideologias, interesses e prioridades bastantes
distintas, 0 que acarreta a amplamente analisada dificuldade de consenso ao
nivel das relagdes externas da Unido Europeia.
Ainda que se reconheg¢a que, com frequéncia, a UE ceda a pressdes
paroquiais, deixando a sua politica externa ser definida por agendas domésticas
e individuais®®, a agdo da UE tem sido considerada muito relevante para a

mitigacdo dos efeitos dos desafios transnacionais, quer seja através de uma

26 SCHAKEL, 2020, p. 768.

21 ZIELONKA, Jan. Europe as Empire: the nature of the enlarged European Union. Oxford: Oxford
University Press, 2006.

28 Ref. 23, pp. 10-13; 55.

29 Ref. 23, p. 59.

30 Ref. 23, pp. 52-53.
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politica ativa de difusdo da democracia, quer na luta contra o terrorismo ou, como
veremos, na agao contra as alteracdes climaticas.

Em 1999, Betherton e Vogler publicaram um livro que intensificou os
debates académicos e politicos sobre o papel da Unido Europeia no mundo. Em
The European Union as a Global Actor, conceptualizaram a “actorness” da UE
através dos critérios da oportunidade, da presenca e da capacidade,
despoletando grandes criticas sobre esta dimensido da Unido3'. A falta de
consenso, pode assumir-se, resulta de uma assimetria na capacidade do
exercicio da autoridade dependendo das matérias: responsavel por um quinto
do PIB mundial, a maior doadora de ajuda humanitaria e a maior fonte (e destino)
de investimento direto estrangeiro, a Unido Europeia consegue,
indubitavelmente, um papel de consideravel influéncia em negociacdes
econdmicas e comerciais em varios fora mundiais®?. Todavia, esse cenario ndo
se replica em outras dimensdes, como a securitaria e de defesa. A criacdo da
figura do Alto Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica
de Seguranca, com o Tratado de Lisboa, ainda que tenha conseguido em parte
uma maior coeréncia ao nivel da diplomacia europeia, ndo foi suficiente para
resolver esta fragilidade da posi¢édo da UE no mundo.

Apesar de tudo, sdo reconhecidas a Unido Europeia outras formas de
poder menos convencionais, como a de “soft power” (definido por Joseph Nye
em 2004) ou de “normative power” (proposto por lan Manners em 2002). A UE
“has gone further than most other actors in the global system to ensure that its
external relations have been based on principles (...) expressed through several
means, including leading by example”33. Liderar pelo exemplo, normativamente
€ sem recurso a meios coercivos e militares, seria a estratégia possivel para a
Unido.

Hix e Hoylan reconhecem esse desequilibrio, mas apresentam um certo
otimismo quanto a manutencio do destaque ao nivel econémico e humanitario

em paralelo com um gradual, ainda que lento, desenvolvimento no sentido de

31 BRETHERTON, Charlotte; John VOGLER. The European Union as a Global Actor.
London/New York: Routledge, 1999.

32 McCORMICK, John. Understandin the European Union. A Concise Introduction. London: Red
Globe Press, 2021, p. 178.

33 Ref. 28, p. 181.
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uma politica externa mais solida®*. Para que tal projegdo seja possivel,
reconhece-se a necessidade de uma maior coesao interna na Unido e tal s se
consegue através da articulagdo dos diferentes niveis de governagdo, como
exposto na seccgao anterior.

Efetivamente, partindo de um projeto elitista, de abordagem top-down e
com uma interferéncia nas sociedades nacionais como nao existe outro
exemplo35, a progressao da integracdo europeia seguiu um rumo de tentativa de
reforgo da sua legitimidade junto dos cidadaos, apds muitas criticas — que ainda
subsistem — de um significativo afastamento das instituicbes e das regras em
relagcdo a sociedade civil. Sendo uma das fragilidades da GMN a questao da
legitimidade, a UE comegou a implementar um conjunto de medidas que visavam
contraria essa tendéncia de afastamento e, consequentemente, reforcar a
legitimidade de uma organizagdo cada vez mais presente no quotidiano dos
europeus.

Nessa mesma légica, em 1988, ocorreu um marco importante da inclusao
do nivel subnacional nas politicas da UE através da gestdo dos fundos
estruturais por representantes de autoridades regionais ou locais®®. Criava-se,
assim, um precedente e o processo de tomada de decisao passaria a refletir uma
“triangulation of political relationships’ among national, supranational and sub-
national players, i.e., a system of multilevel ‘co-governance™?’.

Esta triangulagao foi concretizada pela primeira vez através de um acordo
tripartido em 2004, no qual eram partes a Comissao Europeia, o Governo ltaliano
e a Regidao da Lombardia. Ao ser estabelecido o acordo, reconhecem
tacitamente as duas primeiras partes a igualdade da entidade regional. E ainda
que apenas o Estado seja responsabilizado pelo ndo cumprimento das
obrigagdes, existem mecanismos em que esse procedimento & estendido, no
caso dos estados de carater federal ou regional, aos respetivos niveis
subnacionais®, numa clara interligagdo de ordenamentos juridicos e de mais um

exemplo da permeabilidade das fronteiras na GMN.

34 HIX, Simon e Bjorn Hoyland. The Political System of the European Union. 3% Edigdo. London:
Palgrave Macmillan, 2011, p. 330.

35 Ref. 7, p. 145

36 PANARA, Carlo. The Sub-national dimension of the EU. A Legal Study of Multilevel
Governance. Cham / Heidelberg/ New York/ Dordrecht/ London: Springer, 2015, p. 46.

37 Ref. 32, p. 48.

38 Ref. 32, p. 50.
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Em 2009, o Comité das Regides voltava a produzir um documento
fundamental para a tematica da GMN, no qual define este tipo de governanca
COmoO um processo que “ndo se resume a traduzir os objetivos europeus ou
nacionais para a agao local ou regional, devendo também ser entendida como
um processo de integragcao dos objetivos das coletividades regionais e locais nas
estratégias da Unido Europeia. (...) [E] devera reforgar e moldar as competéncias
dos 6rgados do poder regional e local a nivel nacional e favorecer a sua
participacédo na coordenagao da politica europeia, facilitando assim a elaboragao
e a aplicagdo das politicas comunitarias™®. Para que tal ocorra, o Comité
recomenda que, nos acordos, estejam presentes, para além da instituicado da EU
e da nacional “uma ou mais coletividades territoriais”.*°

Como conclui Panara, esta percecao de GMN pelo Comité ¢é
essencialmente procedimental, uma vez que se foca na recomendacao da forma
como as decisbes deverdao ser tomadas;*' mas ndo deixa de ser um dos
elementos de um macroprocesso de europeizagao no ambito do qual podemos
incluir a politica de coesao territorial do Comité das Regibes, entidade que
reconhece que existem cerca de 200 representagbes de autoridades
subnacionais em Bruxelas*?, o que reflete um incrementado interesse por parte
desta instituicdo em estar mais perto de um dos centros de decisao de politicas
que lhes dizem diretamente respeito e nas quais vao, crescentemente,
participando, nomeadamente através de candidaturas diretas a fundos da
Comisséo.

A articulacao entre estas esferas €, de facto, uma constatacédo que se vem
reforcando ao longo dos ultimos anos. Schakel reporta dados do Comité das
Regides segundo os quais se calcula que cerca de 60% das decisbes tomadas
por autoridades subnacionais (locais ou regionais) resultam de legislacdo da
Unido Europeia; e que 70% da legislagdo produzida pela UE é implementada
nesses mesmos niveis*3, Estes valores confirmam as consideracoes tedricas

anteriormente tecidas e permitem inferir que a Unido Europeia desempenha um

39 COMITE DAS REGIOES. Livro Branco Do Comité Das Regides Sobre A Governagao A
Vérios Niveis. 2009/C 211/01). Jornal Oficial da Unido Europeia, 2009, p. 6.

40 Ref. 35, p. 26.

41 Ref. 32, p. 51.

42 Ref. 30, p. 176.

43 Ref. 3, p. 22.
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papel de intermediario entre os processos globais e as varias sociedades
europeias. Entre eles, € possivel distinguir um dos que mais proactivamente tem
envolvido a articulagdo da UE com os estados e as regides: a luta contra as
alteracdes climaticas.

Desde a década de 1980 que as ameacas a sustentabilidade do meio
ambiente e a consequente sobrevivéncia do planeta terra tém gerado uma
crescente, ainda que nao linear, mobilizagdo da sociedade civil e de (algumas)
instituicbes nacionais e internacionais. Comecaram a multiplicar-se as
organizagbes nao-governamentais para a defesa do ambiente, assim como os
partidos politicos nessa mesma linha, e rapidamente varias organizagdes
internacionais comegaram a incluir nas suas agendas a questao climatica.

A semelhanca do que foi descrito a propdsito da GMN, também ao nivel
da gestdo desta problematica se reconhecem dois movimentos verticais
distintos: a incapacidade de atuacgao isolada dos estados e, em decorréncia, a
interacdao com outros estados e organizagdes internacionais para uma tentativa
de mitigagdo dos seus efeitos; e, por outro lado, a crescente consciéncia da
relevancia dos agentes subnacionais, uma vez que “global networks facilitate
knowledge Exchange. Local businesses and citizens associations influence
mayors and other subnational decision makers through protests, network
relations, scientific reports or media campaigns”™.

As cidades foram identificadas pelo Acordo de Paris, em 2015, como um
agente privilegiado na rede de interacbes da GMN que € necessaria para a
responder as alteragbes climaticas e aos seus efeitos. Nesse seguimento,
municios e outras regides subnacionais iniciaram ag¢des concretas e inovadoras
neste dominio. Fuhr, Hickmann & Kern sistematizaram a mais-valia destes
intervenientes: i) a elevada pressédo das alteragbes sobre as cidades e a sua
capacidade interventiva no local; ii) o exercicio de formas de democracia mais
diretas; iii) a capacidade de (algumas) conseguirem determinar o seu proéprio
enquadramento e recursos para implementar medidas concretas; iv) a
sensibilidade da sociedade civil e de algumas industrias para a o fenédmeno e o

consequente desenvolvimento de solugdes especificas para a regido; v) a

44 Ref. 12, p. 168.
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lideranca local e a sua capacidade de mobilizacido para a agao coletiva*®. De
facto, estas valéncias dos niveis subnacionais permitem contornar alguns dos
obstaculos que processos politicos mais macro enfrentam?®.

A Unido Europeia surge, assim, como uma organizagao internacional
ideal para analisar estes trés fendmenos de forma interligada: por um lado, o seu
posicionamento no plano supranacional, sistémico, e em articulagdo horizontal
com outras entidades internacionais; em segundo lugar, e no inverso, o seu
esforco de descentralizagdo e de incentivo ao envolvimento dos agentes
subnacionais na gestao politica; finalmente, uma preocupagao que lhe garante
uma posi¢cao cimeira ao nivel global na agdo contra as alteragdes climaticas,

como se expde nas secgdes seguintes?’.

3. Uniao Europeia: o direito a prote¢cao do ambiente

A Conferéncia de Estocolmo, de 1972, tem sido apontada pela Doutrina como
0 marco que permitiu o reconhecimento e consagracao da protecdo do ambiente
enquanto obrigagdo internacional vinculativa®®. Desde essa data varios
instrumentos de direito internacional foram adotados pelos Estados, sejam estes
obrigag¢des vinculativas como o Acordo de Paris de 2005, ou soft law como o
convite que este Acordo faz as Partes de formularem e apresentarem estratégias
de desenvolvimento a longo prazo de baixas emissdes de gases com efeito de
estufa. E, pois, em sentido crescendo que aquele que comega por ser o desenho
de um desenvolvimento sustentavel no direito do ambiente se converte em

verdadeiro principio de direito internacional, apelando “a construgcdao de

45 FUHR, Herald, Thomas HICKMANN e Kristine KERN. The role of cities in multi-level climate
governance: local climate policies and the 1.5° C target. Current Opinion in Environmental
Sustainability. 30, 2018, pp. 1-2.

46 Ref. 41, p. 3.

47 Naturalmente, a GMN e a sua aplicagéo a realidade da Unido Europeia néo esta isenta de uma
apreciagado mais critica; contudo, essa avaliagédo ultrapassaria o escopo e a dimensao razoavel
de um estudo empirico desta natureza, pese embora a sua relevancia e o interesse da sua
condugio numa investigagéao futura.

48 Inter alia, veja-se ARAGAO, Alexandra. “Artigo 37.° Prote¢do do ambiente”. In SILVEIRA,
Alessandra e CANOTILHO, Mariana (Coord.) Carta dos Direifos Fundamentais da Unido
Europeia Comentada, Almedina, Coimbra, 2013, pp. 447-458, a p. 447; ABREU, Ligia Carvalho.
“O Direito Internacional do Ambiente”. In LOPES, José Alberto Azeredo. Regimes Juridicos
Internacionais, |, Universidade Catdlica Editora, Porto, 2020, pp. 368-423. BIRNIE, Patricia W. e,
BOYLE, Alan E. International Law & the Environment. Clarendon Press. Oxford, 1993, pp. 39-47;
SCHRIVER, Nico. Sovereignty Over Natural Resources. Cambridge Studies in International and
Comparative Law. Cambridge University Press. Cambridge, 2008, pp. 120-129.
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economias mais ecoldgicas de acordo com os valores da justica social intra e
intergeracional™®,

Paralelamente, na ultima década assistiu-se a um crescendo de
reivindicacbes ambientais no ambito dos tribunais internacionais de Direitos
Humanos®®. Neste desiderato, o Tribunal Europeu de Direitos Humanos tem
relacionado o ambiente com varios direitos de primeira geragdo como o direito a
vida®!, a proibicdo de tratamento desumano ou degradante®?, o direito a
liberdade de expressdo®3, o direito a liberdade de reunido e associagédo®, e,
principalmente, o direito a vida privada e familiar®®, impondo obrigacdes positivas
aos agentes estaduais, mas também obrigacbes ambientais aos agentes
privados®6,

No que a Unido Europeia respeita, esta reconhece os direitos, liberdades e
principios enunciados na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
(CDFUE), conferindo-lhe o mesmo valor juridico dos tratados, mas também
reconhece como principios gerais os direitos fundamentais garantidos pela
CEDH e os resultantes das tradigbes constitucionais dos Estados-Membros®’.

Comecando pelo fim, e considerando os 24 Estados-Membros que acolhem o

49 ABREU, Ligia Carvalho (2020). Ob. cit. p. 370.

50 MACCHI, Chiara. The Climate Change Dimension of Business and Human Rights: Legal and
Policy Trends in the European Union, 6, Business and Human Rights Journal, 6, issue 1, 2021,
pp. 93-119.

51 TRIBUNAL EUROPEU DE DIREITOS HUMANOS - Acordao (GC) Oneryildiz c. Turquia (2004),
Acorddo Budayeva e Outros c. Russia (2008), Acérdao Ozel e Outros c. Turquia (2015). De
especial relevancia podera vir a ser o caso Duarte Agostinho e Outros c. Portugal e Outros
(Queixa 39371). O caso foi intentado no TEDH em 7 de setembro de 2020, e atribuido a Grande
Camara do TEDH em 28 de junho de 2022. Cf. https://hudoc.echr.coe.int/eng-press?i=003-
7374717-10079435

52 TRIBUNAL EUROPEU DE DIREITOS HUMANOS - Acérddo Florea c. Roménia (2010),
Acordao Elefteriadis c. Roménia (2011).

53 TRIBUNAL EUROPEU DE DIREITOS HUMANOS - Acordédo Steel e Morris ¢. Reino Unido
(2005), Acordao Vides Aizsardzibas Klubs c. Letonia (2004), Acordao Acérdao Rovshan Hajiyev
c. Azerveijao (2021), Acordao Bumbes c. Roménia (2022).

5 TRIBUNAL EUROPEU DE DIREITOS HUMANOS- Acérdao Costel Popa c. Roménia (2016).
55 TRIBUNAL EUROPEU DE DIREITOS HUMANOS- Acoérdao Guerra e Outros c. Italia (1998),
Acdrdao Roche c. Reino Unido (2015), Acérdao Brincat e Outros c. Malta (2014), Acérdao Lopez
Ostra c. Espanha (1994), Ac6rdao Taskin e Outros c. Turquia (2004), Acérddo Fadeyeva c.
Russia (2005), Acordao Giacomelli c. Italia (2006), Acordéo Tatar c. Roménia (2009), Acordao
Dubetska e Outros c. Ucrania (2011), Acordao Cordella e Outros c. Italia (2019), Acérdao Moreno
Goémez c. Espanha (2004), Acérdao Mileva e Outros c. Bulgaria (2010), Acérdao Yevgeniy
Dmitriyev c. Russia (2020), Acérdao Deés c. Hungria (2010), Acordao Grimkovskaya c. Ucrania
(2011), Acdérdado Kapa e Outros c. Poldnia (2021), Acérddo Bor c. Hungria (2013), Acérdao
Dzemyuk c. Ucrania (2014), Acérdao Solyanik c. Russia (2022), Acérdao Branduse c. Roménia
(2009), Acordao Di Sarno e Outros c. Italia (2012), todos do TEDH.

5% BOYLE, Alan. “Human Rights and the Environment: Where Next?” The European Journal of
International Law, 23, 3, 2012, Oxford University Press (EJIL), pp. 613-642.

57 TRATADO DA UNIAO EUROPEIA - Artigo 6.°,
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direito ao ambiente nas suas constituicoes e legislagdo interna — mais
concretamente Alemanha®®, Austria®, Bélgica®, Bulgaria®’, Croacia®?,
Dinamarca®, Espanha®, Eslovénia®, Esténia®, Eslovaquia®’, Francga®,
Finlandia®®, Grécia’®, Hungria’!, Italia’?, Irlanda’®, Letdénia’4, Lituania’®,
Luxemburgo’®, Polénia’’, Portugal’®, Republica Checa’, Suécia®® e Roménia®
- o direito a prote¢do do ambiente deveria ser considerado como um principio
geral de direito. Mas é a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia o
instrumento que vem oferecer a protegdo mais alargada deste direito, ao
considera-lo como direito fundamental, e deste modo “consolidar e estender, em
certa medida, a politica europeia da protecdo dos direitos fundamentais (...)
contribuindo para a sua clarificacdo e coeréncia (...) e sua utilizagado pelos
tribunais da Unidao”®2. Desde logo, porque consagra expressamente no Capitulo
Solidariedade o dever de protecao ambiental. De facto, na Uniao Europeia, todas

as politicas (...) devem integrar um elevado nivel de prote¢cdo do ambiente e a

58 ALEMANHA - Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha, no seu artigo 20.°.

5 AUSTRIA - Lei Constitucional Federal sobre sustentabilidade, protecdo animal, protecédo
ambiental abrangente, sobre seguranga da agua e dos alimentos, bem como investigagdo e a
Lei Constitucional Federal para uma Austria ndo Nuclear.

60 BELGICA - Constituigao da Bélgica, artigo 23.°.

61 BULGARIA - Constituicdo da Republica da Bulgaria, artigo 15.°.

62 CROACIA - Constituicdo da Republica da Crodcia, artigo 70.°.

63 DINAMARCA - Lei da Protegdo Ambiental Consolidada n.° 698, de 22 de setembro de 1998
64 ESPANHA - Constituicdo do Reino de Espanha, artigo 451.°

65 ESLOVENIA - Constituigdo da Republica da Eslovénia, artigo 72.°.

6 ESTONIA - Constituicdo da Republica da Esténia, artigo 53.°.

67 ESLOVAQUIA - Constituigdo da Republica da Eslovaquia, artigo 44.°.

68 FRANCA - Constituicdo da Republica Francesa, artigos 1.° e 6.° e o Cédigo do Ambiente
Francés.

69 FINLANDIA - Constituigao da Finlandia, artigo 20.°.

70 GRECIA - Constituigdo da Republica Helénica, artigo 24.°.

" HUNGRIA - Constituicdo da Republica da Hungria, artigos 18.°, 70.°D, e Lei Fundamental da
Hungria, mais artigos P, XX e XXI.

72 ITALIA - Constituicdo da Republica Italiana, artigo 9.°.

73 IRLANDA - Lei da Protegdo do Ambiente de 2003.

74 LETONIA - Constituicdo da Republica da Leténia, artigo 115.° e a Lei sobre Protegdo
Ambiental.

75 LITUANIA - Constituicdo da Republica da Lituania, artigo 53.°.

76 LUXEMBURGO - Constituigdo do Grao-Ducado do Luxemburgo, 11bis.

77 POLONIA - Constituicdo da Republica da Polénia, artigos 5., 68.°, 74.° e 86.°.

8 PORTUGAL - Constituigdo da Republica Portuguesa, artigos 9.°, 52.° e 66.°.

79 REPUBLICA CHECA - Carta dos Direitos e Liberdades Fundamentais, artigo 11.° e
Constituicdo da Republica Checa, artigo 7.°.

8 SUECIA - Instrumento do Governo “Proclamagdo (1974:152) sobre uma nova forma de
governacgao”.

8 ROMENIA - Constituicido da Roménia, artigo 35.°.

82 PAIS, Sofia Oliveira. Estudos de Direito da Unido Europeia. 2017, 4.2 Edigao, pp. 151-172. Cit.
ap. 160.
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melhoria da sua qualidade, e assegura-los de acordo com o principio do
desenvolvimento sustentavel conforme decorre do artigo 37.° da CDFUE. Deste
modo, na “férmula concentrada” deste artigo estdo incluidos trés principios
fundamentais - o principio da integragao, o principio do nivel elevado de prote¢cao
e o principio do desenvolvimento sustentavel — e dois objetivos. O objetivo
principal — plenamente assumido por todas as Instituigdes — é o de assegurar um
elevado nivel de protegdo ambiental e o objetivo secundario o de incorporar a
protecao ambiental em todas as politicas da Unido Europeia, registando-se na
jurisprudéncia nacional uma profusado de processos que tém “no direito europeu
do ambiente o argumento mais forte contra os ataques vindos do mundo
empresarial™3,

O direito consagrado no artigo 37.° da Carta, deve ser exercido de acordo
com as condigdes e os limites definidos nos Tratados®. Das Anotagdes a Carta
dos Direitos Fundamentais resulta que os principios constantes no artigo 37.°
tém na sua génese os artigos 2.°, 6.° e 174.° do entdo Tratado da Comunidade
Europeia®® - entretanto substituidos pelos artigos 3.° §3 do Tratado da Uni&o
Europeia e artigos 11.° e 191.° do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia.
Assim, o artigo 37.° deve ser interpretado em conformidade com o que resulta
dos mesmos, conforme tem sido preconizado pelo Tribunal de Justica nas
ocasides em que se debrugou sobre o artigo 37.° da CDFUE, o mesmo veio a
determinar nos casos Safety Hi-Tech® e Bettai®’, que o artigo 191.°, do Tratado
de Funcionamento da Unido Europeia permite apenas a adogao de medidas que
tenham unicamente por objetivo determinados aspetos definidos no ambiente,
na medida em que contribuam para a preservagao, protegcdo e melhoria da
qualidade do mesmo, e que a politica da Unido no dominio do ambiente apesar
de visar um nivel de protecdo elevado, ndo implica que este tenha de ser

tecnicamente o mais elevado possivel.

8 ARAGAO, Alexandra (2013), a p. 448 s. Cit. a p. 449.

8 CARTA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS DA UNIAO EUROPEIA - artigo 52°, numero 2, o
qual determina que os direitos reconhecidos por esta se regem pelas disposi¢cdes constantes dos
Tratados, devendo ser exercidas de acordo com as condigdes e os limites por eles definidos.

8 JORNAL OFICIAL DA UNIAO EUROPEIA - Anotacdes relativas a Carta dos Direitos
Fundamentais (JO 2007, C303, p. 17).

86 TRIBUNAL DE JUSTICA - Acérdao Safety Hi-Tech, C-284/95, de 14 de julho de 1998.

87 TRIBUNAL DE JUSTICA - Acdrdéo Bettati, C-341/95, de 14 de julho de 1998.
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Mais recentemente, impde-se referir a jurisprudéncia que resulta do Acoérdao
Republica da Austria c. Comissdo Europeia®. Simplexficando o caso, na
sequéncia de um procedimento formal de investigagao instaurado contra o Reino
Unido, a Comissdao decidiu que o mesmo tinha o direito de determinar a
promogao de energia nuclear e incentivar a criagdo de novas centrais nucleares
como objetivo de interesse publico na ace¢ao do artigo 107.°, n.° 3 da alinea ¢),
do TFUE®. A deciséo foi impugnada pela Austria e pelo Luxemburgo junto do
Tribunal Geral, que deu razdo a Comissdo®, tendo havido recurso para o
TJUE®'. Os recorrentes invocavam que o objetivo de promover a energia nuclear
através do auxilio a construcédo de centrais nucleares nao resultava do Tratado
Euratom, ndo era partilhado por todos os Estados-Membros, nem o artigo 2.°,
alinea c) do Tratado Euratom ou outra disposicao mencionavam auxilios de
Estado ao investimento na energia nuclear e construgéo de centrais nucleares®.

Apesar deste argumento nao ter vindo a ser acolhido pelo TJUE, o mesmo
foi do entendimento que o TFUE e o Tratado Euratom tém o mesmo valor
juridico, considerando o segundo um tratado sectorial e o primeiro um tratado
geral. Deste modo, as regras do tratado geral (TFUE) deveriam ser aplicadas
sempre que o tratado Euratom n&o previsse determinada matéria. Aplicando as
disposigdes do artigo 107.°, 11.° e 194.°, o Tribunal concluiu que nao fornecendo
o Tratado Euratom um instrumento especifico para a prossecug¢ao dos objetivos
de protecdo do ambiente e de protecdo da saude, o Tribunal Geral deveria ter
tido em consideracao estes principios assim como os com estes relacionados,
mais concretamente os principios da precaucao, do poluidor-pagador e da

sustentabilidade para apreciar se as medidas em causa prosseguiam um

8 TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA - Acérddo Republica da Austria c. Comisséo
Europeia, Processo C-594 de 22 de setembro de 2020.

8 JORNAL OFICIAL DA UNIAO EUROPEIA - 7 de marco de 2014 (JO 2014, C 69, p. 60) e
DECISAO (UE) 2015/658, relativa & medida de auxilio SA.34947 (2013/C) (ex 2013/N) que o
Reino Unido tenciona implementar para apoio a central nuclear Hinkley Point C (JO 2015, L 109,
p. 44)

90
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=203968&pagelndex=0&doclan
g=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=721681

91
https://curia.europa.eu/juris/ddocument/document.jsf?text=&docid=231405&pagelndex=0&doclan
g=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=721218

92 A acusagdo assentava na abordagem seletiva que havia sido pretensamente efetuada pelo
Tribunal Geral. O argumento era simples: o artigo 2.°, alinea c) refere-se a criacao de instalagdes
essenciais e desenvolvimento da energia nuclear pelo que a promogao desta energia nao
representaria nem um interesse comum nem um interesse geral da UE.
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objetivo de interesse comum, tendo em conta o artigo 37.° da CDFUE e a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica que considera a protegcdo da saude e do
ambiente como objetivos essenciais®.

De facto, o artigo 3.°, do Tratado da Unido Europeia (TUE) consagra como
objetivo um elevado nivel de protecdo e melhoramento da qualidade do
ambiente. Neste desiderato, ndo é de admirar que a Unido Europeia tenha tido
um percurso exemplar no que concerne a protecao destes direitos, e principios
com este relacionados, assumindo politicas de estratégia e planeamento a longo
prazo que permitam alcangar este objetivo. O Ambiente e a Sustentabilidade
surgem assim como a primeira prioridade do Pacto Ecoldgico Europeu®, que
pretende que o espago europeu seja o primeiro espago mundial com impacto
neutro no clima. Tal implica a adogao de medidas concretas que combatam as
alteragoes climaticas.

Mais do que um mero limite ou condicionante da atuagao humana, o ambiente
constitui um pressuposto e um objetivo das atividades humanas, registando-se
a emergéncia de um “dever de cuidado e uma responsabilidade pela néo

utilizagéo imprudente dos poderes de controlo, exploracéo e transformagdo”®®.

4. O Pacto Ecolégico Europeu como modelo de governanga multinivel
O reconhecimento das cidades enquanto atores relevantes da governancga
climatica global ndo é recente. Ja em 2015, o entdo SGNU Ban Ki-moon
reconheceu a relevancia das autoridades locais na concegao de um novo modelo

de governanca®. Num sistema de governanga multinivel, desenvolvido na

9 Na Jurisprudéncia do TJUE, poderiam ainda ser referidos outros acérdaos (TRIBUNAL DE
JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA - Acérdao Associazione ltalia nostra Onlus c¢. Comune di
Venezia e Outros, Processo C-444/15 de 21 de dezembro de 2016 e Acordao Association One
Voice e Ligue pour la protection des oiseaux c. Ministre de la Transition écologique et solidaire,
Processo C-900/19, relacionados com a validade e interpretacdo de normas de direito derivado
e as conclusbes de Advogados-Gerais (TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA —
Processo C 343/09 Conclusdes Advogado-Geral, Proecsso C416/10 Conclusdes Advogado-
Geral, Processo C260/11 Conclusdes Advogado-Geral, Processo C195/12 Conclustes
Advogado-Geral, e Processo C-642/18 Conclusbes Advogado-Geral), mas as referéncia
expostas no texto sdo aquelas que se consideram mais relevantes para o tema em anélise.

%4 COM (2019) 640 final, de 11.12.2019. Comunicagéo da Comissao ao Parlamento Europeu ao
Conselho Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das
Regides “Pacto Ecoldgico Europeu” e respetivo Anexo.

95 ARAGAO, Alexandra (2013), p. 457 s. Cit. a p. 458.

9% KERN, Kristine. Cities as leaders in EU multilevel climate governance: embedded upscaling of
local experiments in Europe. In Environmental Politics, 2019, 28, 1, pp. 125-145.
https://doi.org/10.1080/09644016.2019.1521979
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sequéncia da crescente integragao europeia, as varias estruturas de autoridade
devem estar interconectadas. Exige-se uma negociacdo continua entre os
governos alojados nos varios niveis territoriais, e entre as varias esferas de
influéncia que incluem atores ndo governamentais, mercados e sociedade civil.
Exige-se uma combinagéo hibrida que envolva um elevado niumero de atores e
nao uma classica burocracia hierarquica.

O ambiente constitui um problema transversal, sendo o desenvolvimento
sustentavel o referencial em qualquer visdo politico-economica®’. No ambito da
Unido Europeia e no relacionamento desta com os seus Estados-Membros, a
governanga multinivel surgiu como o novo paradigma. Sem prejuizo da influéncia
que a cidade podera exercer nesta governanga, € inegavel a necessidade de ir
ao encontro das metas e politicas definidas pela Uniao Europeia nestas matérias.

A UE atravessa atualmente um novo ciclo. A situacdo de emergéncia
climatica e ambiental fez surgir o Pacto Ecolégico Europeu como uma
oportunidade para melhorar a saude e bem estar dos cidaddos europeus
substituindo o modelo econdémico tradicional por um roteiro de acbdes que
abrange todos os setores da economia®. Ja ndo é possivel uma abordagem
sectorial. Exige-se uma abordagem holistica e integrada. O Pacto Ecoldgico
Europeu constitui a base desta abordagem, mas necessita de se ser completado
com outros documentos que tém surgido e podem surgir®.

Dentro dos objetivos tragados pelo Pacto Ecolégico Europeu realga-se o
objetivo de até 2050, a Unido Europeia atingir um impacto neutro no clima,

através da reducao das emissdes de dioxido de carbono, e da retirada da

97 DIAS, Ricardo Cunha. Modelos Regionais de Governanga da Sustentabilidade: Uma Analise
as Primeiras Estratégias Integradas de Desenvolvimento Territorial em Portugal. In Revista
Portuguesa de Estudos Regionais, n° 48, 2017.

9% COMISSAO EUROPEIA — Comunicado de imprensa, de 11 de dezembro de 2019 “O Pacto
Ecolégico Europeu perspetiva o caminho a seguir para converter a Europa no primeiro continente
neutro do ponto de vista climatico no horizonte de 2050, estimulando a economia, melhorando a
saude e a qualidade de vida das pessoas, cuidando da natureza e ndo deixando ninguém para
tras. Disponivel em https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pt/ip_19_ 6691

9 As quais, até a data sdo o Plano de Investimento do pacto Ecologico Europeu, o Mecanismo
para uma Transi¢c&o Justa, a Lei Europeia do Clima, a Estratégia Industrial Europeia, o Plano de
Acéo para a Economia Circular, a Estratégia do Prado ao Prato, a Estratégia de Biodiversidade
da UE 2030, as Estratégias para a integracao do sistema energético e para o hidrogénio, o Plano
Meta Climatica 2030, a Estratégia a favor da sustentabilidade no dominio dos produtos quimicos,
a Estratégia para o Metano, a Vaga de renovacao, a Energia renovavel maritima, o Pacto
Europeu para o Clima, a Alianga Europeia para as Baterias, o Novo Bauhaus europeu, a nova
Estratégia da UE para a adaptacéo as alteracdes climaticas, o Plano de acéo para a producéo
biolégica, o Plano de Acg¢ao Poluigao Zero, a Economia azul sustentavel, e o mais recente
concretizar o Pacto Ecologico Europeu.
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atmosfera do didxido de carbono ja emitido. Tal significa uma economia com zero
emissoes liquidas de gases com efeitos de estufa. Deste modo, a UE, e em
consequéncia, a administracao central e local dos respetivos Estados devera
apostar no desenvolvimento de fontes de energia e tecnologia com menos
impacto, com menos poluentes, o que determinara um modo de vida mais
responsavel sob o ponto de vista ambiental %0,

Também a concretizacdo do Pacto Ecologico Europeu proposto pela
Comiss&o Europeia contém um conjunto de metas e medidas para 2030'°", que
passam pela transformacéo da economia e das sociedades europeias'®?, pela

utilizacdo de transportes sustentaveis'®3, pela lideranga da terceira revolugao

100 Numa fase inicial foram identificadas seis areas de intervengao e estabelecidas as seguintes
metas: Seguranca, solidariedade e confianga: Através de estratégias de comunicagao com as
autoridades nacionais, devem encontrar-se novas fontes de energia ou promover a sua
diversificagao, garantindo a seguranga energética da UE. Com esta prioridade visa-se também
verificar o futuro dos combustiveis fésseis, havendo ja uma agenda muito aprofundada para o
efeito. Mercado interno de energia plenamente integrado: A energia deve circular livremente na
UE sem entraves técnicos ou regulamentares. Eficiéncia energética: Melhorar a eficiéncia da UE
a fim de reduzir a sua dependéncia externa de energia, diminuindo o peso e a dependéncia deste
espaco da importagdo de energia. Agao climatica: descarbonizar a economia: Reduzir as
emissdes de didxido de carbono, dando cumprimento ao assumido com o Acordo de Paris de
até 2020 cortar as emissdes em 20%, e até 2030, cortar as emissdes em 40%. Investigacao,
inovacao e competitividade: Apoiar a investigacao e inovagdo em tecnologias energéticas limpas
com baixas emissdes de CO2. Rumo a uma economia circular: Promover uma utilizagdo mais
sustentavel dos recursos. Em margo de 2019 foi adotado um relatério tendente a implementar
um plano de acordo para uma economia circular. Tal objetivo surge na sequéncia do plano
adotado a partir de 2015, que visa uma economia mais sustentavel.

101 COMISSAO EUROPEIA — COM/2019/640 final

102 Através da criagdo de um novo modelo econémico de que o Pacto Ecolégico Europeu é o
roteiro. Partindo da inovagao, investimento e emprego, este roteiro pretende reduzir as emissodes,
gerar emprego e crescimento, combater a pobreza energética, reduzir a dependéncia energética
externa, melhorar a saude e bem-estar dos europeus, e garantir oportunidades para todos, ao
apoiar os cidadaos vulneraveis, combatendo as desigualdades e pobreza energética e
consolidando a competitividade das empresas europeias. Cf. documento identificado supra.

103 Defende-se a transigdo para uma mobilidade mais ecolégica, com transportes limpos,
acessiveis e a pregos comportaveis, mesmo nas zonas mais remotas, com as seguintes metas
para reducao das emissdes de CO2 dos automodveis e veiculos comerciais ligeiros novos: 55%
para a reducdo das emissdes dos automéveis até 2030; 50% para a redugao das emissdes dos
veiculos comerciais ligeiros até 2030; zero emissdes nos automéveis novos até 2035. A
Comisséo promove igualmente o crescimento do mercado dos veiculos com nivel nulo ou baixo
de emissbes. Em especial, pretende garantir que os cidadaos dispdem das infraestruturas de
que necessitam para carregar ou abastecer esses veiculos em viagens curtas ou longas.

Além disso, a partir de 2026, o sistema de comércio de licengcas de emissao aplicar-se-a aos
transportes rodoviarios, atribuindo um preco a poluigéo, fomentando a utilizagao de combustiveis
mais limpos e contribuindo para o reinvestimento em tecnologias limpas. Cf. documento
identificado supra.

A Comissédo propde também o alargamento da tarifagcdo do carbono ao setor da aviagéo, que até
agora beneficiou de uma excegao, bem como a promogdo de combustiveis sustentaveis,
obrigando todos os avides que partem de aeroportos da UE a abastecerem-se com uma mistura
de combustiveis sustentavel.
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industrial'%4, pela despoluigdo do sistema energético da Unido Europeia'®, pela

renovacao de edificios e a sua adequacgéo a estilos de vida mais ecoldgicos'%,

A proposta de alargamento da tarifagdo do carbono estende-se ao setor maritimo que, assim,
contribuira de uma forma justa para o esforgo de descarbonizagdo da nossa economia. A
Comisséao estabelecera igualmente metas para o fornecimento de eletricidade a partir da rede
terrestre aos navios, nos grandes portos, reduzindo assim o recurso a combustiveis poluentes
que também sao nocivos para a qualidade do ar local. Cf. documento identificado supra.

104 Defende-se que a transigdo ecoldgica representa uma grande oportunidade para a industria
europeia, na medida em que ira criar mercados para tecnologias e produtos ndo poluentes.
Estima-se que até 2030, 35 milhdes de edificios possam ser renovados e sejam criados 160 mil
empregos verdes adicionais no setor da construgédo. A eletrificacdo da economia e a maior
utilizagéo de energia de fontes renovaveis deverdo gerar mais emprego nestes setores. Ademais,
0 aumento da eficiéncia energética dos edificios criara postos de trabalho na construcao,
incluindo um aumento da procura de mao de obra local. Para preservar a ambigdo em matéria
de clima, e evitar que os esforgos da industria europeia na reducdo de emissdes sejam
comprometidos pela concorréncia desleal do estrangeiro, a Comissdo propdée um mecanismo
para garantir que, mesmo que estejam estabelecidas em paises cujas regras em matéria de
clima sdo menos rigorosas, as empresas que importam produtos para a UE também paguem
pelas emissdes de carbono. Cf. documento identificado supra.

105 Estima-se que para a redugdo em 55% das emissdes de gases com efeitos de estufa até
2030, seja necessario alcangar quotas mais elevadas de utilizacdo de energia de fontes
renovaveis e uma maior eficiéncia energética. A proposta da Comissao passa por aumentar para
40% a meta vinculativa das fontes renovaveis para 2030, e promovem a adesao a combustiveis
renovaveis, como o hidrogénio, na industria e nos transportes e o estabelecimento de metas
adicionais; e a redugao do consumo energético para diminuicdo das emissdes e dos custos da
energia para os consumidores e industria, alcangando uma redugéo global de 36%-39% do
consumo de energia primaria € do consumo de energia final até 2030, tributando-se os produtos
energéticos e apoiando-se a transicdo ecoldgica com incentivos adequados. Cf. documento
identificado supra.

106 Através do Fundo Social para a Agao Climatica, os cidaddos da UE mais afetados ou em risco
de pobreza energética ou de mobilidade serdo apoiados, atenuando-se os custos das pessoas
mais expostas a mudanga, e assegurando uma transi¢éo justa que ndo deixe ninguém para tras.
Entre as medidas previstas esta o financiamento da renovagéo de edificios, 0 acesso a solu¢des
de mobilidade, o apoio ao rendimento e a renovagao de edificios publicos para que utilizem
energias renovaveis e sejam mais eficientes do ponto de vista energético. A Comissao propde
estabelecer a obrigacdo de os Estados-Membros renovarem, pelo menos, o equivalente a 3 %
da superficie total do conjunto de edificios publicos por ano; fixar um valor de referéncia de 49 %
de utilizacdo de energias renovéaveis nos edificios até 2030; exigir que os Estados-Membros
aumentem a utilizagdo de energias renovaveis no aquecimento e arrefecimento em 1,1 pontos
percentuais por ano até 2030. Cf. documento identificado supra.
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por “trabalhar com a natureza” para protecdo do planeta e da saide humana'"’,
e pela prossecugdo de uma agao climatica a nivel mundial%,

Ancorada no Pacto Ecolégico Europeu, e no ambito do Horizonte Europa
surge entre outros'%, o programa Cities Mission “Cidades Inteligentes e com um

Impacto neutro no Clima até 2030”110,

5. O programa Cities Mission como modelo de governanga multinivel

107 A restauragdo da natureza e da biodiversidade constituem uma solugdo rapida e barata para
absorver e armazenar carbono, e por isso a Comissao propde a recuperacao das florestas, dos
solos, das zonas humidas e das turfeiras da Europa, o que aumentara a absorgcdo de CO2 e
tornara o ambiente mais resiliente as alteragdes climaticas permitindo melhorar as condigdes de
vida dos europeus, manter um ambiente saudavel, criar empregos de qualidade e proporcionar
recursos energéticos sustentaveis. A nova meta para o sumidouro natural de carbono passa para
310 Mt. A bioenergia contribui para a eliminagao progressiva dos combustiveis fosseis e para a
descarbonizagédo da economia da UE. No entanto, ha que utiliza-la de uma forma sustentavel. A
Comisséao prop0e critérios novos e rigorosos para evitar a exploragao florestal insustentavel e
proteger as zonas de grande valor em termos de biodiversidade. Cf. documento identificado
supra.

108 Reconhece-se s ser possivel resolver a ameaga global das alteragdes climaticas se se
trabalhar com os parceiros internacionais. Citando o exemplo positivo do Pacto Ecologico
Europeu, o investimento em tecnologias de energias renovaveis e a transi¢ado para a mobilidade
ecoldgica, a UE pretende criar empresas lideres mundiais, capazes de servir um mercado em
expansao e reduzir as emissdes dos transportes maritimos e aéreos. Cf. documento identificado
supra.

109 Veja-se COMISSAO EUROPEIA — Directorate-General for Research and Innovation, PITA
BARROS, P., BEETS-TAN, R., CHOMIENNE, C., et al., Conquering cancer : mission possible,
Publications Office, 2020, https://data.europa.eu/doi/10.2777/045403, que tem como objetivo
salvar mais de 3 milhdes de pessoas até 2030, promovendo a qualidade de vida e a longevidade;
COMISSAO EUROPEIA - Directorate-General for Research and Innovation, Accelerating the
transition to a climate prepared and resilient Europe : interim report of the mission board for
adaptation to climate change, including societal transformation, Publications Office,
2020, https://data.europa.eu/doi/10.2777/08437, que pretende preparar a Europa para lidar com
as alteragdes climaticas até 2030; COMISSAO EUROPEIA - Directorate-General for Research
and Innovation, Regenerating our ocean and waters by 2030 : interim report of the mission board
healthy  oceans, seas, coastal and inland  waters, Publications Office,
2020, https://data.europa.eu/doi/10.2777/885438, que visa a limpeza do ambiente marinho e de
agua doce e a descarbonizacdo da economia azul até 2030; COMISSAO EUROPEIA -
Directorate-General for Research and Innovation, VERMAN, C., PINTO CORREIA, T,
BASTIOLI, C., et al., Caring for soil is caring for life : ensure 75% of soils are healthy by 2030 for
healthy food, people, nature and climate : interim report of the mission board for soil health and
food, Publications Office, 2020, https://data.europa.eu/doi/10.2777/918775, que pretende
garantir que, até 2030, pelo menos 75% dos solos da Unido Europeia sao saudaveis e que
garantem o0s servigos essenciais.

110 COMISSAO EUROPEIA - Directorate-General for Research and Innovation, GRONKIEWICZ-
WALTZ, H., LARSSON, A., BONI, A,, et al., 100 climate-neutral cities by 2030 - by and for the
citizens : report of the mission board for climate-neutral and smart cities, Publications Office,
2020, https://data.europa.eu/doi/10.2777/46063, com vista a promogado da transformagao
sistémica de 100 cidades Europeias neutras nas emissoes de CO2 até 2030, transformando-as
em hubs de experimentagao e inovacao.
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O programa Cities Mission constitui um novo modelo de governanga, que
implica uma abordagem estratégica, holistica e a longo prazo dos usos,
atividades, investimentos e gestdo destas cidades. O modelo parte de trés
principios-chave: a) uma abordagem holistica que promova a inovagéo e
implementagéo do plano, b) uma matriz de governagao integrada e multinivel e
c) uma colaboragao profunda e continua entre todas as partes interessadas.

Exige-se um forte empenho dos lideres politicos que devem inovar as formas
de administragéo e cativar todos os interessados, tecido empresarial, academia
e sociedade civil. A evolugao para um novo modelo de governagao da cidade é
fundamental para facilitar a transformagao climatica em todas as cidades da
Europa. Este modelo deve — naturalmente — adaptar-se as circunstancias e
tradicdes especificas de cada cidade, sendo ao mesmo tempo uma abordagem
holistica que promova a inovagao sistémica ao invés da atual abordagem
fragmentada''’.

As cem cidades signatarias destes contratos desenvolverao e implementarao
um novo conceito de inovacgao ao nivel da governagao, transportes, reciclagem,
apoiada por uma inovagdo de sistemas em toda a cadeia de valor do
investimento da cidade. Estas cidades irdo liderar o aproveitamento das
sinergias das transformacgbes ecoldgicas e digitais gémeas da Europa.
Trabalhardo também em conjunto para enfrentar desafios comuns e criar
economias de escala. Serao Polos de Inovagao para outras cidades, que serao
inspiradas, aprenderao e replicarao as ideias e solugbes emergentes da Missao.
Todos os investimentos devem ter um efeito multiplicador na economia, bem
como um efeito transformador para a sustentabilidade climatica, e sdo operados
pelos Fundos Estruturais e de Investimento 2021-2027. As cidades incluidas
nesta missdo tém também associado um roétulo de missdo que permite um
acesso preferencial ao apoio técnico e aos instrumentos financeiros.

Os principais critérios para a selecdo das cidades serao ambi¢cao, empenho,

capacidade e envolvimento do cidad&o. A inclusdo sera um principio abrangente

1 O Conselho de Misséo propods a introdugcdo de um Contrato de Cidade Climatica como um
novo mecanismo para fornecer apoio da UE as cidades sob a forma de mais inovagao, melhor
regulamentacdo, e financiamento integrado. Exige-se para este contrato que seja dado aos
cidadaos um papel mais ativo, com novas plataformas de atuagédo e melhores recursos para que
possam desempenhar o seu papel, sendo pelo menos 1% do financiamento concedido pela UE
para apoio a esta exigéncia.
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tendo em conta uma representacdo geografica equilibrada, bem como as
diferencas nos niveis de preparagao das cidades. O processo de candidatura
incluira trés etapas: 1) a co-criagdo da candidatura, 2) a co-criagdo do Contrato
de Cidade Climatica, 3) a implementacdo do Contrato. A apresentacdo de
relatorios, monitorizacao e avaliagao sera baseada na metodologia do Pacto dos
Autarcas.

De destacar o reconhecimento de que todos os cidadaos tém um enorme
impacto no ambiente e no clima, e podem assumir um papel ativo na transicéao
para a neutralidade climatica, e na identificacdo das respetivas prioridades:
mobilidade, energia, infraestruturas e edificios urbanos, economia circular e
mudanc¢a de comportamento. Para que as cidades estejam aptas a participar
neste projeto devem criagdo um roteiro de governagao que va ao encontro do
Contrato Cidade Climatica. Esta missao parte de uma abordagem holistica,
sendo integrada e multinivel, registando-se uma colaboragao profunda e
continua entre todas as partes interessadas, na qual os cidaddaos desempenham
um papel crucial.

Lisboa, Porto e Guimaraes foram recentemente selecionadas, de entre 370

candidaturas, para fazer parte do programa Cities Mission 12,

6. A governanca global de cidades: o caso de Bristol

Analisando o Smart City Index 2020, percebemos que as cidades que se tém
posicionado no ranking mundial das cidades mais sustentaveis, tém alguns
pontos em comum. Sao identificados setores chave, que comportam um
conjunto de medidas associadas. Os setores chave sao a saude e seguranga, a
mobilidade, as atividades, as oportunidades e a governancga estando associado

um conjunto de medidas''® que fazem com que os cidaddos se sintam

"2 PORTUGAL XXII GOVERNO -
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc23/comunicacao/noticia?i=lisboa-porto-e-guimaraes-na-
missao-cidades

13 As medidas associadas a estes setor-chave séo as seguintes:

Saude e seguranca: Divulgacdo online dos principais problemas da cidade (o que agiliza a
solucdo dos mesmos); website ou app que permite que os residentes doem objetos que nao
pretendem; wi-fi publico forte com acesso aos servigos publicos, camaras de seguranga para que
os residentes se sintam mais seguros e diminuam os niveis de criminalidade, website ou app que
permite aos residentes monitorizar de modo efetivo a polui¢ao do ar, website ou app que permite
aos residentes agendarem online de consultas médicas.
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confortaveis em divulgar dados pessoais para melhorar o trafego e evitar o
congestionamento, se sintam confortaveis com tecnologias de reconhecimento
facial para baixar os niveis de criminalidade e tenham maior confianga na
Administracéo pela divulgacao e disponibilizagdo de dados pela autarquia.

Individualizando as cidades referidas no relatorio, podemos destacar Bristol,
€ 0 seu One City Plan. O Plano apresenta uma visdo para o futuro de Bristol,
década por década até 1950 e incide sobre seis grandes temas, considerados
como fundamentais: Criangas e Jovens, Economia, Saude e Bem-Estar,
Habitacdo e Comunidades, Transportes, e dois facilitadores transversais: Cultura
e Digital. Surge na sequéncia de varias Estratégias prévias: Estratégia de
Recuperacdo Econdémica da Cidade, Estratégia Climatica para a Cidade,
Estratégia de Crescimento da Cidade.!'* Embora n&o faga qualquer referéncia
ao programa Cities Mission, o0 modus operandi reine um misto do preconizado
pelo mesmo e alguns dos indicadores do Smart City Index, na prossecugao do
seu modelo de governancga.

Em 2018, Bristol declarou a sua ambigéo de atingir a neutralidade em termos
de emissao de carbono até 2030. Esta ambicdo criou a oportunidade de criar
novos empregos e investimentos, melhoria da saude, bem estar e educagéao e

um melhor ambiente para a populacdo local. O primeiro passo foi o

Mobilidade: transporte publico é satisfatério; app (s) de partilha de viatura vieram reduzir o
trafego; app (s) que direciona o individuo para os parques de estacionamento com
disponibilidade para o mesmo; aluguer de bicicletas facil; possibilidade de adquirir passes e/ou
senhas de transporte publico online; informacao atualizada sobre o trafego e congestionamentos
através de app telefénica.

Atividades: espagos verdes satisfatorios, atividades culturais satisfatorias; possibilidade de
adquirir informacéo e bilhetes online para as varias atividades culturais permitiu uma maior
facilidade no acesso as mesmas.

Oportunidades: Centros de emprego eficazes e disponiveis para todos; a maioria das criangas
tem acesso a boas escolas; instituicdes locais providenciam formagao desde a mais tenra idade
até ao fim da vida dos seus cidadaos; os atuais e os novos negécios geram novos empregos; as
minorias sentem-se acolhidas; Existem boas plataforma de empregos online, para pesquisa e
colocagédo de ofertas e agendamento de entrevistas; formagéo tecnoldgica muito forte nas
escolas; informagdes prestadas online pelas autoridades locais tornam mais facil a criagdo de
novos negocios; velocidade de internet e de conexao vai ao encontro das necessidades globais.
Governanga: as informacdes sobre as decisdes da administragéo local sdo facilmente acediveis;
os residentes contribuem para o processo de decisdo da administracéo local e dao feedback aos
projetos da mesma; acesso publico a informagcédo sobre as finangas da cidade (diminuiu a
corrupgdo); voto online estimulou a participacdo dos eleitores; plataforma online onde os
residentes podem propor ideias (melhorou o nivel de vida da cidade); processamento online de
documentos de identificagcao (reduziu os tempos de espera).

"4 BRISTOL — One City Plan 2021, acessivel em https://www.bristolonecity.com/wp-
content/uploads/2021/06/Bristol-One-City-Plan-2021-2050-1.pdf
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reconhecimento de que esse objetivo s6 seria alcangavel com uma agéo
combinada a nivel local, nacional, europeu e mundial. Citando a importancia da
rede de cidades para o desenvolvimento da sua estratégia, definiu-se uma
cronologia e um grupo de trabalho para ajudar a garantir a maximizagéo de
oportunidades para todos. Foi lancado o Clima Hub, um website que informa de
modo detalhado o que € que cada individuo pode fazer diariamente para reduzir
as suas emissdes. Paralelamente foram lancados, ou estdo em fase de
langamento, varios projetos como formagdes em alteragdes climaticas, alteragéo
de habitacdes, e acesso a subvengdes para combate as alteragdes climaticas.
Bristol foi a primeira cidade do Reino Unido a declarar o estado de Emergéncia
Ecoldgica e a elaborar uma estratégia para alcangar o impacto neutro até 2030.
Esta estratégia foi criada com os denominados parceiros da cidade, no meio da
pandemia, e mais do que uma abordagem sectorial constitui uma abordagem
holistica e global, que analisa as varias decisbes administrativas,
organizacionais e individuais e o seu impacto ecologico global.

As medidas propostas incluem o ja referido objetivo de fazer de Bristol até
2030 uma cidade neutra, o acesso a saude e alimentos produzidos de forma
ética e sustentavel para todos, uma abundancia de vida selvagem que permita

as pessoas beneficiar de um ambiente saudavel's,

5 Numa primeira fase estabeleceu-se os seguintes objetivos-chave (2020): Langamento da
Estratégia para fazer de Bristol uma cidade climatica e desenhar o roteiro para se tornar
“carbonicamente” neutra e resistente ao clima até 2030; a campanha Bristol Bites Back,
desenvolvida em resposta a COVID-19, em parceria com as empresas e os individuos para tornar
Bristol uma cidade resiliente através da sua alimentacao e atividades e alcancar a designagao
de Cidade de Ouro em Sustentabilidade Alimentar; foi formado um grupo de Lideres climaticos,
organizagbes que pretendem tornar-se descarbonizadas até 2030, para partilha de
aprendizagens e aceleragdo do processo de descarbonizagéo, e publicagdo destas informacdes
no Bristol Climate Hub, para ajudar os individuos a descobrirem de que forma podem contribuir
com a sua acgado para ajudar o planeta.

Para 2021, identificam-se as seguintes prioridades-chave: langamento de atividades a nivel
municipal que envolvam os cidaddaos no percurso necessario para alcangar o objetivo 2030;
Apoio efetivo a todo o sistema alimentar para implementagédo da Estratégia para a igualdade e
do programa Bristol Bites Back Better; garantir que as comunidades e empresas recorrerem as
solugdes providenciadas pela natureza de modo a proporcionar beneficios multiplos como a
melhoria dos habitats, a redugcédo de inundagdes e a poluicdo do da regido oeste inglesa. O
Conselho do Ambiente ira também supervisionar o desenvolvimento de planos de agao para
prioridades da Estratégia Climatica One City, e simultaneamente responder de forma ativa as
recomendacdes efetuadas pelo Comité Consultivo sobre Alteragdes Climaticas.

Estas politicas implicam que em 2021, se trabalhe com o Conselho de Economia para alcangar
uma recuperagdo verde justa, melhorar os empregos locais que contribuem para a
descarbonizagéo e criar oportunidades para todos; trabalhar com a Comissao de Transportes
para incorporar a ambigao da neutralidade numa linha temporal e criar um plano de trabalho para
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A timeline do Plano foi definida até 2050. Se a fase até 2020 foi alcancada
através do langcamento das bases, que incluem estratégias e roteiros, 2021 sera
um ano de sensibilizagdo''6, 2022 entram em agéo os projetos de incentivos e
fazem-se sentir os primeiros impactos''’, 2023 reconhecer o mérito,"'®alcancar
alguns objetivos'? e criar parcerias estratégicas'??, 2024 novas politicas e novos
habitos'', 2025 menos desperdicio e Camara descarbonizada’?, 2026

redescobrir a cidade'?3, 2027 neutra, renovavel e sustentavel’4, 2028 proximos

o transporte e trabalho com o Conselho da Habitagdo, dando forma ao desenvolvimento do novo
Plano de Ordenamento, e assegurar que os novos empreendimentos e habitagdes
correspondem aos objetivos pretendidos. Trabalhar com o Conselho de Saiude em Bem-Estar
para planear os desafios de saude criticos que se esperam como resultado das alteragdes
climaticas, como o calor extremo. Trabalhar com o Conselho Infantil e Juvenil, e Cultural, para
envolver e capacitar os cidaddos de Bristol a promoverem mudangas climaticas e ecoldgicas
positivas, explorar oportunidades para Bristol, o Plano do Governo para uma revolugao industrial
verde, e seguirem as recomendagdes do Comité nacional para as Alteragdes Climaticas.

116 Neste ano serdo langadas atividades em toda a cidade que envolvam os cidadados e os
sensibilizem para os percursos necessarios a alcangar os objetivos climaticos e ecolégicos para
2030.

"7 First City Leap Energy Partnerships que proporcionam baixo carbono e infraestruturas
inteligentes que apoiam o objetivo neutralidade 2030. Sera também publicada uma estratégia de
infraestruturas verde e os niveis de fertilizantes, pesticidas, plasticos e produtos farmacéuticos
nos cursos de agua deverdo apresentar um impacto inferior, em resultado das Estratégias
delineadas.

118 Realizagdo de prémios anuais para reconhecimento de individuos, comunidades e
organizagbes com contributo para uma sustentabilidade ambiental socialmente justa.

119 35% das habitagdes tém um nivel de isolamento igual ou superior a C+.

120 Parcerias estratégicas para inovagédo nas energias renovaveis, infraestruturas e servigos
ecologicos.

121 Adotada a nova Politica de Planeamento de Descarbonizagao, resiliéncia climatica e normas
de concegédo para a vida selvagem, agua, residuos, recursos e bem-estar; os apoios concedidos
tém a sua concretizacdo nos 50% de cidaddos e empresas que efetuaram alteragdes
significativas e estdo a contribuir para alcangar a neutralidade até 2030; sdo criadas zonas de
cultivo de alimentos amigos da vida selvagem, com abordagens regenerativas para
reabastecimento do solo e gestao da agua.

122 Reduzir o lixo doméstico a 150 kg por pessoa, a quantidade de residuos alimentares a 10%
e garantir que 65% de todo o lixo doméstico € enviado para reutilizagdo, reciclagem ou
compostagem. As fugas de agua apresentam uma diminuicdo de 15% em relagdo a 2020. A
Camara Municipal de Bristol € neutra em emissbes de carbono provenientes de energia direta e
emissdes por transporte.

123 A proporcao de residentes que visitam os parques e espacos verdes da cidade aumentou
para 80% em relagéo aos 56% de 2018. As infraestruturas de Bristol protegem as zonas de maior
densidade e vulnerabilidade do impacto proveniente de eventos climaticos extremos. A agua
potavel é gratuita e faciimente acessivel em todos os festivais da cidade, o que permite reduzir
a utilizagao de plasticos de uso Unico.

124 30% da eletricidade consumida na cidade provem de fontes locais renovaveis, incluindo a
proveniente de comunidades incluidas e empenhadas de modo ativo. Os alimentos locais e
regionais sao provenientes de comércio justo e sustentavel, incluindo as alternativas
vegetarianas e vegan, disponiveis a precos acessiveis. 50% do tecido empresarial da cidade
conseguiu atingir operac¢des locais neutras em emissdo de carbono e introduziram novas
politicas de aprovisionamento, investimento e emissbes por transportes, incluindo transportes
aéreos.

Revista Juridica Portucalense
N.° 32| 2022



Fatima Castro Moreira, André Pereira Matos

da neutralidade?®, 2029 consciéncia global’?5, 2030 cidade descarbonizada’?’,

2031 Natureza em agdo'?8, 2032 Resultados da Partilha'?®, e por ai adiante'°,

7. O desafio da aplicagao do Modelo perspetivado pela Missao 100
cidades a cidades costeiras: os casos de Lisboa e Porto

O projeto de governacdo que vier a ser adotado devera incluir medidas
especificas para os espacos maritimos que rodeiam a cidade. Para os oceanos,
privilegia-se uma abordagem holistica, global e ecossistémica. O programa
Starfish 2030 passa por criar consciéncia maritima, preenchendo as lacunas de
conhecimento e empatia relativamente aos oceanos, promover a regeneragao
dos ecossistemas marinhos e aquaticos, poluicdo zero do meio ambiente
marinho, descarbonizagido dos cursos de agua e espagos maritimos'3', O SEA20
veio identificar algumas das carateristicas associadas as cidades maritimas de
futuro: Se o século XVIII langou os portos como entreposto comercial, trazendo
aos habitantes das imediagdbes uma onda de prosperidade e crescimento
alimentada pelo comércio maritimo, o séc. XIX encontrou nos caminhos de ferro

o motor de desenvolvimento e o séc. XX trouxe os aeroportos como 0s centros

125 Esta implementada uma extensa Rede na cidade que fornece aquecimento urbano através
de uma rede de condutas subterraneas, ligadas a centros de energia sem emissdo de CO2.
Aumentado sustentado do envolvimento pela populagdo com a biodiversidade, incluindo
voluntariado pela conservagao e preservagao do ambiente. A tecnologia energética inteligente
esta instalada em mais de 75% das casas de Bristol, como forma de apoiar a utilizagao eficiente
de energia, nomeadamente a proveniente de fontes sustentaveis e contribuindo para acabar com
0 empobrecimento de combustiveis.

126 O volume de lixo recolhido nas ruas diminuiu desde 2020 e ninguém na cidade pensa que o
lixo € um problema na sua comunidade. 100% das casas camararias sdo classificadas como de
alto desempenho energético (C+). As comunidades mais vulneraveis estdo preparadas para
enfrentar os riscos climaticos mais significativos.

127 Bristol € uma cidade neutra e resiliente. Bristol alcangou os objetivos da OMS para a qualidade
do ar. 30% dos terrenos da cidade sédo geridos de forma natural e a utilizagdo de pesticidas for
reduzida em 50% desde 2020.

28 100% das vias navegaveis tém qualidade de agua para permitir uma vida selvagem saudavel.
Os maiores empregadores de Bristol medem o CO2 e pegadas ecoldgicas e tém um resultado
positivo nos impactos gerados.

129 A partilha de dados iniciada em 2020 permite aos cidaddos acederem ao vivo as emissées de
CO2, de forma a melhor compreender a sua cidade e a sua pegada de carbono. 90% das
empresas de prestagao de servigos de catering e escolas tém a acreditacao Bristol Eating Better.
Esta em curso um programa que visa a cidade alcangar zero residuos domésticos até 2050, que
inclui a medigao dentro e fora da cidade do material de consumo e produgao.

30 Para os anos subsequentes veja-se pp. 40 ss. do One City Plan de Bristol 2021-2050 em
https://www.bristolonecity.com/wp-content/uploads/2021/06/Bristol-One-City-Plan-2021-2050-
1.pdf

131 COMISSAO EUROPEIA — Directorate-General for Research and Innovation, LAMY, P.,
CITORES, A., DEIDUN, A. et al., Mission Starfish 2030: restore our ocean and waters,
Publications Office, 2020, https://data.europa.eu/doi/10.2777/70828
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de transporte por exceléncia. A atualidade renovou a necessidade de despertar
o potencial das cidades portuarias, o que implica um despertar oceanico. A linha
costeira volta a ser o foco que permite qualidade de vida e atrai o turismo e o
comércio. O futuro e o aumento do nivel das aguas podera trazer a necessidade
de criar verdadeiras cidades maritimas. Mas as pessoas nao podem viver na
agua, e muito menos na agua salgada. Isto faz com que as comunidades
costeiras sejam encaradas como comunidades de risco'32,

O quadro da teoria da governacao evolutiva tem vindo a ser implantado e
alargado para repensar a ideia de governagao costeira e as possibilidades de
esta dever ser adaptada aos desafios das alteragdes climaticas e a intensificagao
da terra e do mar. Sem apagar a governagao pré-existente para a terra e para o
mar, torna-se necessario o desenvolvimento de uma governacao costeira, lugar
potencial de conflito entre as diversas politicas, usos e atividades'3. O desafio
€ assim o de alcancgar o equilibrio entre as perspetivas globais e transregionais
por um lado e por outro as capacidades de governagao a nivel local para a sua
implementagédo. Assim, € necessario reconhecer que a costa € mais do que um
mero limite entre o territorio terrestre e os espagos maritimos constituindo uma
area por si propria. A necessidade de olhar para a costa como uma unidade de
decisao politica levou a criagado de exemplos como a Gestao Integrada da Zona
Costeira, uma abordagem que tenta analisar as zonas costeiras e as areas
delimitadas com uma componente terrestre e maritima e visa novas formas de
integracéo de politicas a esse nivel'34,

A interdependéncia, a estreita relacdo entre os sistemas sociais e ecoldgicos
€ essencial para afastar as comunidades costeiras do risco. O comportamento
do mar, a ligacdo ao mar, as dunas, as aguas interiores sdo centrais para a
estratégia das comunidades costeiras. A interdependéncia entre a comunidade
e 0 ambiente exige novas formas de cooperagéo e fungdes especializadas. Por

este motivo é essencial para as cidades costeiras fazer as suas escolhas

182 WARTSILA, ASea20: Marine cities join together for change, 25 Sep 2019, acessivel em
https://www.wartsila.com/insights/article/sea20-marine-cities-join-together-for-change

133 VAN ASSCHE, Kristof et al. Governance and the coastal condition: Towards new models of
observation, adaptation and integration. In Marine Policy, 112, February 2020, 102413. Acessivel
em https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0308597X18303865 .

134 \/eja-se a Diretiva de Ordenamento do Espago Maritimo, as Diretivas Aguas e Habitats, a
Diretiva-Quadro de Estratégia Marinha, as Estratégias para a Adaptacdo as Alteracdes
Climaticas, a Estratégia para as Renovaveis, e a Politica Comum de Pescas.
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antecipadamente, adaptar as suas estruturas de governagdo e as suas
infraestruturas fisicas a sua localizacdo e objetivos econdmicos. As
comunidades costeiras situam-se num limite socio-ecoldgico, que implica a
necessaria observacido e compreensao do meio ambiente marinho e o seu
relacionamento com as atividades realizadas em terra. A observacao pode fazer
a diferenga na gestdo do risco ambiental e possibilitar aos respetivos atores
associados fazer a diferengca na gestdo do risco ambiental. A gestdo deste
espaco situa-se em pelo menos trés niveis: local, regional e nacional, a que
acresce as diretrizes provenientes da UE. Se a gestao terrestre tem um maior
impacto do direito europeu, € a legislagdo nacional que mais influencia a gestéao
maritima. A governagao multinivel é assim natural nas comunidades costeiras,
com a influéncia central a afirmar-se de formas imprevisiveis e suscetiveis de
perturbar a governacdo local. As questdes antigas de erosdo, poluigdo e
salinizagao, juntam-se as questdes atuais da subida do nivel das aguas do mar,
alteragdes climaticas e transicbes energéticas. Todos estes condicionantes
exigem um elevado grau de coordenacgao, e de integracdo de politicas.

A relevancia da orla e da zona costeiras s&o reconhecidas no dominio da
Estratégia Nacional para o Mar 2021-2030"3%, também ela uma forma de

governanga direcionada para o ecossistema maritimo.

Conclusao

A consagracao do direito a protecdo do ambiente pela Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia elevou um principio geral decorrente das
tradi¢cdes constitucionais dos Estados-Membros e da jurisprudéncia do TEDH a

condigdo de direito fundamental. A jurisprudéncia do TJUE, que o havia

135 Cf. PORTUGAL — ESTRATEGIA NACIONAL PARA O MAR 2021-2030: Al11 — Gestdo do
litoral, obras e infraestruturas. Esta Estratégia incentiva um conjunto de medidas relacionadas
como a pratica de desportos nauticos e a ligagédo formativa dos cidadaos ao mar e ao patriménio
maritimo, envolvendo as comunidades, promovendo elos efetivos entre clubes e associagdes de
desportos nauticos e a escola; envolver as comunidades costeiras, os agentes econémicos, em
especial as organizagbes do setor das pescas e os Grupos de Acgdo Costeira através de
mecanismos participativos e de corresponsabilizagao pela conservagéao dos recursos naturais e
da biodiversidade; procurar uma valorizagado endégena das comunidades costeiras, com base
numa integracdo sustentavel do ecossistema industrial, que promova a criacdo de valor e o
desenvolvimento das economias locais tradicionalmente mais dependentes do mar, direta ou
indiretamente, pela associagdo a outras atividades como o turismo ou a transformagédo do
pescado; atrair novas empresas para estimular as economias locais e promover a transferéncia
de conhecimento e tecnologia para atividades inovadoras e tradicionais.
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considerado como um objetivo esséncial, tem ajudado na sua interpretagéo, que
deve reger-se de acordo com as condi¢des e os limites definidos nos Tratados.

O direito consagrado inclui o principio da integragcéo, o principio do nivel
elevado de protecao e o principio do desenvolvimento sustentavel e tem por
objetivo assegurar um elevado nivel de protegdo ambiental e incorporar a
protecdo ambiental em todas as politicas da Unido Europeia.

Estes objetivos sdo alcangados por recurso a uma abordagem global, uma
governanga multinivel que trespassa todos os atores envolvidos: UE, Estados-
Membros, cidades, cidadaos.

O Pacto Ecolégico Europeu — mais do que uma mera compilagdo de
compromissos assumidos a nivel internacional - constitui um farol que projeta o
caminho a seguir, mas este caminho carece de ser completado a nivel nacional
e local, com as medidas adequadas ao ecossistema em que se inserem.
Finalmente, o papel que os cidadaos desempenham néo pode ser o de meros
destinatarios do normativo produzido pelas entidades centrais e locais. Os
mesmos sao uma pecga essencial neste processo, devendo ser-lhes
proporcionados mecanismos que facilitem a sua consciencializagao e interagao
com a administragao.

Assim, o estudo de caso selecionado contribuiu para o esclarecimento,
através de um caso concreto, de uma das estratégias de exercicio da autoridade
da Unido Europeia, nomeadamente em matérias de protecdo ambiental, onde
esta entidade utiliza diferentes niveis de governagao para alcancgar os objetivos
delineados de forma mais eficaz e eficiente. Ainda que se reconheca a
complexidade destes modelos de governanga multinivel, porque constituem uma
estratégia inovadora direcionada para um sistema de soberania estatal
vestefaliana que dificulta a sua implementacéo, o cruzamento, na prossecugao
por solugdes para estes desafios globais, dos niveis supranacional, nacional e
subnacional provou cumprir 0 seu desiderato. Programas, como o Cities Mission,
ou a elaboracdo por cada uma das autarquias de uma estratégia individualizada
e adaptada as suas necessidades e delineando objetivos ambientais a médio e
longo prazo sdo cruciais para se alcangar esta protegdo do ambiente, direito

fundamental de todos os cidadaos da Unidao Europeia.
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