Ciéncias e Politicas Pablicas | Public Sciences & Policies, vol. I, n.° 1, 2016, pp.11-28

MATHEUS PASSOS DA SILVA*

Reflections on the fundamental duty of society and
state to protect the environment

Reflexdes sobre o dever fundamental de protegéo
do meio ambiente pela sociedade e pelo Estado

Resumo

O presente artigo visa a anélise da tarefa de
protecdo e defesa do meio ambiente a partir
da perspectiva comparada acerca da exis-
téncia de um dever fundamental inerente a
todos os cidadZos brasileiros e portugueses
como decorréncia do texto normativo pre-
sente nas respectivas Constitui¢des destes
dois paises. Nesse sentido sdo apresentados
dados que comprovam que nem a sociedade,
nem o Estado cumprem adequadamente o
dever fundamental de protegdo e defesa do
meio ambiente. Para solucionar o problema
apresenta-se uma proposta de maior parti-
cipagdo politico-social do cidaddo por meio
da cidadania ativa, de maneira que o mesmo
possa interferir diretamente nas politicas
publicas para concretizar o seu dever funda-
mental de protegdo do meio ambiente.
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Abstract

This article aims to analyze the task of envi-
ronmental protection and defense from the
comparative perspective of the existence of a
fundamental duty inherent to all Brazilian and
Portuguese citizens as a result of the norma-
tive text presented in the constitutions of the
two countries. We present data which proves
that neither society nor the State adequately
fulfill the fundamental duty of protection and
defense of the environment. To solve the prob-
lem, the article presents a proposal for great-
er political and social participation of citizens
through active citizenship, so that they could
directly interfere in public policies, thus, ful-
filling its fundamental duty to protect the en-
vironment.
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Introducao

A protegdo e defesa do meio ambiente tornou-se, nos ultimos 40 anos, tema
de fundamental importancia para todas as sociedades e para todos os Estados.
Em termos historicos pode-se afirmar que a origem desta preocupagéo foi a
Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, ocorrida
na cidade de Estocolmo em 1972, quando iniciaram-se os debates acerca da
adequacao do desenvolvimento econémico a redugdo da degradagao ambien-
tal — conceito este atualmente entendido como desenvolvimento sustentavel.

Neste contexto de crescente preocupagdo mundial com o meio ambiente,
Portugal e Brasil realizaram a constitucionalizagdo da protecdo do meio am-
biente ao colocarem, de forma explicita em suas respectivas Constituicdes,
que tal protecao se afigura como uma tarefa fundamental a ser desempenhada
por todos - tanto pelo Estado quanto pelos proprios cidaddos em suas agoes
cotidianas.

Entretanto, a despeito da existéncia destes preceitos constitucionais é pos-
sivel afirmar que a defesa e prote¢do do meio ambiente ainda ndo se apresenta
no mesmo patamar, ou no mesmo grau de importancia, que outros preceitos
também presentes na Constituicao. Significa dizer que parece ndo haver, tanto
por parte da sociedade quanto por parte do Estado — e isto em ambos os paises
-, 0 mesmo empenho em proteger e preservar o meio ambiente quanto existe,
por exemplo, na promocéo da educagdo ou na universalizagao da saude.

Desta forma, o objetivo deste texto é mostrar que para além do meio am-
biente ecologicamente equilibrado ser um direito fundamental do cidadao,
¢ também um dever fundamental deste mesmo cidaddo - e ndo apenas do
Estado - contribuir para a protecdo e a defesa do meio ambiente. Busca-se
assim a apresentacdo do conceito de cidadania ativa de maneira que esta se
mostre capaz de dar ao cidadao as ferramentas necessarias para que seu dever
fundamental seja cumprido.

Para atingir este objetivo o artigo se subdivide em quatro partes. Na pri-
meira parte ¢ trazida a configuragdo constitucional da defesa do meio am-
biente em Portugal e no Brasil. Ja na segunda parte comprova-se que, apesar
da existéncia da preocupac¢do com o meio ambiente, tanto cidaddos quanto
o Estado nao atuam de maneira a dar efetividade ao que é estabelecido pela
norma fundamental.

A terceira parte traz os conceitos tedricos de dever fundamental e de cida-
dania ativa, posto serem estes os conceitos basilares sobre os quais assenta-se
a ideia de que compete ao cidadao agir, de maneira ativa, na defesa e prote¢ao
do meio ambiente, em vez de esperar pela atuagdo unilateral do Estado.

Por fim, na quarta parte apresenta-se uma proposta de maior participa-
¢do politico-social do cidaddo de maneira que o mesmo possa interferir di-
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retamente nas politicas publicas para, desta maneira, concretizar seu dever
fundamental de prote¢do do meio ambiente bem como possa fazer com que,
com base em tal atuac¢do, também o Estado venha a concretizar sua obrigacao
para com o meio ambiente, o que traz como resultado uma maior protegdo e
garantia dos direitos fundamentais e humanos de maneira geral.

1. O meio ambiente nas constitui¢des de Portugal e do Brasil

Tendo surgido respectivamente em meados da década de 1970 e em fins da dé-
cada de 1980, as Constitui¢des de Portugal e do Brasil trazem explicitamente a
protecao ao meio ambiente como elemento essencial na defesa dos chamados
direitos de terceira dimenséo, ou seja, dos direitos coletivos e difusos — que
se caracterizam por sua titularidade ser a propria coletividade e ndo mais o
“homem-individuo” tipico dos direitos de primeira dimenséo (Sarlet, 2009).

Para além do ambito doutrindrio, é necessario destacar a presenca da pro-
tegcdo ao meio ambiente nas Constitui¢oes aqui em estudo. Desta forma, a
Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 (doravante CRP) traz ja em seu
art. 9.2, alinea “e”, que é uma tarefa fundamental do Estado “defender a natu-
reza e o ambiente” e “preservar os recursos naturais” (PORTUGAL, 2015a).
Por sua vez, no que compete ao cidaddo a CRP traz no art. 52.°, n.° 3, alinea
“a” que este tem como um direito de participagdo politica o direito de peticao
e de a¢do popular por meio do qual pode “promover a prevencio, a cessagao
ou a perseguicdo judicial das infrac¢des contra [...] a qualidade de vida e a
preservacdao do ambiente” (PORTUGAL, 2015a).

Para além do papel ativo que a CRP estabelece tanto para o Estado quanto
para os cidadaos, este texto constitucional define que o ambiente e a quali-
dade de vida sio direitos e deveres sociais¥, sendo os mesmos apresentados
no art. 66.°. O n.° 1 deste artigo indica que “todos tém direito a um ambiente
de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o defender”,
enquanto o n.° 2 ressalta, novamente, que a defesa do ambiente no ambito do
desenvolvimento sustentavel é um dever do Estado e que este dever deve ser
cumprido “com o envolvimento e a participagdo dos cidadaos” (PORTUGAL,
2015a, grifo nosso).

Também a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (dora-
vante CF) elenca em inimeros dispositivos a prote¢ao ao meio ambiente e os
mecanismos para a concretizagdo desta protegao. Neste sentido a CF traz, em
seu art. 225, que “todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equili-

1 Nzo se entraré neste espaco na querela acerca da definicdo dos direitos sociais - se sio verdadei-
ros direitos fundamentais ou se sdo apenas contetidos programaticos a serem concretizados pelo
legislador. A posigdo aqui adotada é a de que os direitos sociais sdo direitos fundamentais. Acerca
deste debate ver por todos Novais (2010).
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brado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, im-
pondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geragdes” (Senado Federal, 2016, grifo nosso), ao
passo que o § 1.° deste mesmo artigo enumera as agoes que devem ser realiza-
das pelo poder publico com o objetivo de assegurar este direito.

Ainda no ambito dos deveres do Estado, a CF traz que compete a Unido,
aos estados e municipios “proteger o meio ambiente e combater a poluicdo
em qualquer de suas formas” (art. 23), competindo a tais entes federativos le-
gislar concorrentemente tanto sobre a “protecdo do meio ambiente e controle
de poluicao” (art. 24, VI) quanto sobre a “responsabilidade por dano ao meio
ambiente” (art. 24, VIII) (Senado Federal, 2016). Por sua vez, o inciso LXXIII
do art. 5.° garante ao cidaddo a possibilidade de propositura de agdo popular
“que vise a anular ato lesivo [...] a0 meio ambiente” (Senado Federal, 2016,
p. 6), ou seja, considera que a defesa e prote¢ao do meio ambiente é verdadeiro
direito-dever fundamental do cidadao.

O panorama constitucional acima tragado, se por um lado nao ¢ exaustivo
no que diz respeito a tutela do meio ambiente nas duas Constituicdes em ana-
lisel, por outro serve para mostrar a preocupagio que o poder constituinte
originario teve ao dar tratamento especial ao meio ambiente. Mais que isso,
fica claro que o meio ambiente se caracteriza ndo apenas por ser um direito
— dos cidaddos, mas também do préprio Estado — mas também por ser um
dever a ser cumprido por todos, ou seja, pelo fato de que tanto os cidadaos
quanto o Estado tém a obrigacdo de realizar agdes que levem a protegdo e a
defesa do meio ambiente.

2. Apratica da protecdo e da defesa do meio ambiente
em Portugal e no Brasil

Uma vez apresentada a configuracdo constitucional da prote¢do do meio am-
biente nas duas Constitui¢oes, vale fazer uma apreciagdo acerca da realidade
pratica a qual se referem estes comandos constitucionais em ambos os paises.
Neste sentido apresenta-se a seguir o resultado de pesquisa de campo reali-
zada com cidadaos brasileiros sobre o tema “meio ambiente”, por um lado, e
por outro apresenta-se o resultado de pesquisa realizada acerca de contratos
ptiblicos com consideragdes ambientais realizados pelo Estado portuguésl.

2 E de se destacar que as duas Constituicdes trazem mencdes ao meio ambiente em outras partes
do texto, como por exemplo no ambito da organizacdo econémica (CRP) ou da ordem econdmica e
financeira (CF) ou no ambito do direito 4 saiide, o qual pressup&e o meio ambiente ecologicamente
saudavel.

3 0 leitor pode inicialmente considerar como estranha a apresentacio de dois elementos que, em
principio, ndo tém relac&o entre si - o conhecimento do cidaddo brasileiro sobre o tema e a atua-
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2.1 O conhecimento do cidadao brasileiro sobre o tema meio ambiente

O Centro Universitario UniProje¢ao, institui¢ao de educagao superior loca-
lizada em Brasilia, Distrito Federal, Brasil, realizou no primeiro semestre de
2010 uma pesquisa de campo com 1154 pessoas sobre o tema Meio ambiente
e Direito. A maior parte dos entrevistados é do sexo feminino (68,9%) com
idade entre 18 e 30 anos (50,4%) e com ensino médio completo (43,7%) (Junior,
Silva e Léazaro, 2011).

Dentre as 48 questdes presentes no relatorio destacam-se aquelas que tém
relagdo direta com a atua¢do do cidaddo no que diz respeito a protegdao do
meio ambiente. Como é de se esperar, 97,1% dos respondentes informaram
considerar importante a preservagio do meio ambiente, sendo que 90,3%
consideraram que é de responsabilidade dos trés entes federativos brasilei-
ros — Unido, estados e municipios — a tarefa de preservar o meio ambiente.
Destaca-se também o fato de que 97,7% dos entrevistados concordaram com
a ideia de que o cidaddo também tem a responsabilidade de proteger o meio
ambiente, enquanto 97,2% afirmaram saber que o cidadao possui mecanismos
para pressionar o Estado em relagao a agdes para a defesa do ambiente (Junior,
Silva e Lazaro, 2011).

Importa destacar que 60,7% dos entrevistados disseram nao ter conheci-
mento acerca das leis brasileiras que visam a preserva¢ao do meio ambiente e
a punicao de seus agressores. Por sua vez, 84,8% daqueles que afirmaram co-
nhecer a lei brasileira informaram que as mesmas sao insuficientes para coibir
os crimes ambientais, e isto tanto porque a puni¢ao é leve e nao desestimula o
crime (29,7%) quanto porque os eventuais réus geralmente possuem recursos
econdmicos e conseguem fazer com que a lei ndo seja cumprida (25,3%) (Ju-
nior, Silva e Lazaro, 2011).

Por sua vez, quando questionados acerca de agdes para a protegdo e defesa
do meio ambiente realizadas no seu dia-a-dia, os resultados nao foram tiao
animadores quanto se poderia esperar. Apenas 52,7% dos entrevistados afir-
maram comentar com familiares, amigos ou colegas de trabalho noticias que
envolvem a protecdo do meio ambiente; apenas 5,9% dos respondentes infor-
maram saber algo a respeito da existéncia de reunides populares promovidas
pelo poder publico para discutir agdes em defesa do meio ambiente; e apenas
9,4% afirmaram ja ter participado de audiéncias publicas sobre o tema (Junior,
Silva e Lazaro, 2011).

¢do do Estado portugués. Contudo, destaca-se que estes elementos s3o apenas exemplificativos
acerca da importancia dada ao meio ambiente pelos “dois lados da mesma moeda” - ou seja, pelo
Estado e pela sociedade -, de maneira que n3o deve o leitor entender que o objetivo seja realizar
algum tipo de comparagéo.
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Neste mesmo contexto, 76% dos entrevistados afirmaram nao estar dis-
postos a pagar um pouco mais caro para andar de metrd, trem ou bonde em
vez de utilizar carro ou 6nibus; da mesma forma, 50,6% disseram nao ter
interesse em pagar um pouco mais caro por um carro que fosse movido a
energia elétrica, a hidrogénio ou a qualquer outra forma ecolédgica de produ-
¢do de energia (Junior, Silva e Lazaro, 2011). Destaca-se ainda que 72% dos
entrevistados indicaram nio ter o costume de levar um saco, uma mochila ou
qualquer outro recipiente de casa ao supermercado para evitar o uso do saco
plastico, ainda que 54,5% se tenham mostrado favoraveis a pagar um pouco
mais por um saco de plastico com o objetivo de incentivar a reducdo de seu
consumo (Junior, Silva e Lazaro, 2011).

O que se percebe a partir do resultado da pesquisa é que o cidadao brasi-
leiro tem conhecimento acerca da importancia do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e sabe que existem mecanismos juridicos para a
defesa deste mesmo direito, ainda que nao saiba afirmar com precisio como
funciona o ordenamento juridico que lhe garante este proprio direito e ainda
que considere que a legislagdo existente seja ineficaz para que tal objetivo seja
atingido.

Por outro lado, quando se verifica quais agdes praticas o cidadao desem-
penha para a defesa do meio ambiente - ou seja, quando se analisa o tema a
partir da perspectiva do cumprimento de seu dever de proteger o meio am-
biente —, percebe-se que a maioria parece ainda ndo ter consciéncia de que é
também sua, e ndo apenas do Estado, a responsabilidade pela preservagdo do
meio ambiente. Significa dizer que o cidaddo parece nio agir no sentido de
cumprir o dever que lhe é constitucionalmente atribuido quando deparado
com situagdes em que sua agdo é fundamental para a prote¢ao do ambiente —
acoes estas que independem da atuagido do Estado.

Na sequéncia das palavras de Ferreira (2011), percebe-se que “a mudanga
de paradigma [de um consumista para um protecionista em relagiao ao meio
ambiente] ja iniciou”, pois “a necessidade de incorporar a ‘variavel ambiental’
ao dia-a-dia ja é levada em consideragdo pelos entrevistados”. Contudo, é im-
portante destacar que “falta a essa populagdo o entendimento que é necessario
uma mudanga ainda maior, e que provavelmente envolvera custos maiores”,
especialmente quando se considera a responsabilidade que a geracdo atual
tem de preservar o meio ambiente ndo apenas para si, mas também para as
futuras geragdes.
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2.2 Aatuacdo do Estado portugués no incentivo as contratagoes publicas
com critérios socioambientais

Nao ha como negar o fato de que o Estado se apresenta como uma institui¢ao
cujas agdes podem moldar diretamente os rumos a serem tomados pela so-
ciedade. Esta afirmacdo ganha relevancia quando se analisa as contratagoes
realizadas pela Administra¢ao Publica, nao apenas pelo montante despendido
mas também pelo impacto que estas contratagdes tém no dia-a-dia dos cida-
daos.

No caso portugués a importancia da contratagdo publica nao é diferente:
em 2013 o Estado portugués teve um gasto ptblico no montante de 4,1 mil
milhdes de euros referentes a celebra¢ao de 157.775 contratos publicos re-
portados ao Portal BASEM! tanto no ambito da aquisicio de bens e servicos
quanto no das empreitadas de obras publicas (Assembleia da Republica, 2015).

No ambito da contratagdo publica importa destacar dois grupos princi-
pais de Diretivas europeias sobre o tema, as quais precisam ser transpostas
para o ordenamento juridico portugués: as Diretivas de 2004, nomeadamente
as Diretivas 2004/17/CE e 2004/18/CE; e as Diretivas de 2014 — quais sejam,
as Diretivas 2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE -, que sdo resultantes do
processo de revisdo das Diretivas de 2004.

Estas Diretivas apresentam-se como fundamentais para o argumento aqui
desenvolvido porque é com elas que surgem os chamados critérios socioam-
bientais na drea da contratagao publica. Assim, ainda que as Diretivas de 2004
ndo sejam as primeiras a buscar regular o tema, é a partir delas que a contra-
tacdo publica deixou de ser vista como mero mecanismo de compra por parte
do Estado e passou a se configurar como verdadeiro mecanismo de incentivo
de politicas publicas a serem desenvolvidas pelo Estado, com énfase aos as-
pectos ambientais da contratagdo (Raimundo, 2013) por meio da chamada
proposta economicamente mais vantajosa, ou seja, aquelas situagdes nas quais
fica o Estado autorizado a contratar aquele concorrente que nao necessaria-
mente oferega o pre¢o mais baixo, mas sim aquele que oferega a proposta que
apresente a melhor relagdo custo x beneficio para o Estado (Estorninho, 2014).

Por sua vez, as Diretivas de 2014 tiveram por objetivo central atualizar as
Diretivas de 2004 na busca de estimular ainda mais o surgimento de contratos
publicos socioambientalmente sustentaveis que fossem capazes de responder
aos desafios pelos quais passava a Europa naquele momento (Bastos, 2012).

4 0 Portal BASE “é o Portal dos Contratos Piblicos [de Portugal]. Aqui, é comunicada a informaggo
sobre todos os contratos celebrados ao abrigo do Cédigo dos Contratos Piblicos. Através do BASE
podera também entrar no sistema de informag3o que avalia e monitoriza a contratagéo de obras
publicas em Portugal: o Observatério das Obras Publicas”. Informagdo disponivel em Roriz, C. &
Ministro, P. (2015).
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Neste contexto buscou-se agregar aos contratos publicos dois novos princi-
pios — quais sejam, o da flexibilidade e o da sustentabilidade, tanto do ponto
de vista social quanto ambiental — de maneira a fazer com que o desafio da
continuidade do desenvolvimento social em adequagéo a preservagao do meio
ambiente — ambos tendo como pano de fundo a crise econdmica — pudesse ser
vencido (Estorninho, 2014).

E com base neste contexto das Diretivas com critérios socioambientais
transpostas para o Codigo dos Contratos Publicos portugués que fez-se a ana-
lise dos contratos publicos deste pais para que se verificasse se nos mesmos
houve ou néo incentivos a contrata¢do publica ambientalmente responsavel, o
que serve como indicador do cumprimento, por parte do Estado, do dever de
prote¢ao ao meio ambiente.

O que se verifica a este respeito, entretanto, nao ¢ nada animador. Con-
forme mostrado em estudo anterior (Silva, 2015b), o que se viu no ano de 2013
foi que ndo apenas o critério da proposta economicamente mais vantajosa foi
menos utilizado como critério de escolha da proposta vencedora - tendo este
critério sido utilizado em apenas 28,9% das propostas —, mas também que nos
concursos que tiveram este critério como o definidor do vencedor o subfator
preco foi o mais utilizado na defini¢ao das propostas vencedoras (Assembleia
da Republica, 2015).

Em outras palavras, parece que o Estado portugués preferiu escolher as
propostas apresentadas com base no critério do pre¢o mais baixo e dentre
as demais - ou seja, dentre aquelas cujo critério foi o da proposta economi-
camente mais vantajosa — também escolheu o subfator preco como o princi-
pal mecanismo definidor da proposta vencedora. Desta maneira, o que se viu
em 2013 foi que 89% dos contratos publicos adjudicados tiveram o critério
“preco” como fator preponderante (Assembleia da Republica, 2015).

Percebe-se, desta maneira, que o critério exclusivamente econémico foi
priorizado pelo Estado portugués em detrimento de critérios socioambien-
tais na adjudicac¢ao dos contratos publicos. Assim, se por um lado os Esta-
dos-membros da Unido Europeia foram incentivados a se utilizar das contra-
tagoes publicas como um mecanismo que pudesse contrabalangar os efeitos
negativos da crise econdmica, por outro o fizeram tendo como pano de fundo
as medidas de austeridade que, em maior ou menor grau, tiveram de seguir.
O caso portugués parece ser emblematico no diz respeito a qual fator é dada
prioridade em momento de crise econdmica, especialmente se se considera a
situacdo de obrigatoriedade de aceitacdo de imposi¢des externas a respeito do
corte nos gastos publicos.

Em sintese, a pesquisa mostrou que dos 162 antncios de contratos publi-
cos disponibilizados no Portal BASE referentes ao periodo entre 2010 e 2015
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74 deixam explicito que o critério de adjudicagéo seria o do prego mais baixo,
0 que pressupde a auséncia (ou ndo preponderancia) dos critérios socioam-
bientais. Restaram portanto 77 anuncios de contratagdo que utilizaram a pro-
posta economicamente mais vantajosa como critério de adjudicagdo. Apenas
13 dos 77 anuncios - ou seja, 17% daqueles que utilizaram a proposta econo-
micamente mais vantajosa como critério de adjudicagao - indicaram que o
subfator “preco” ficaria abaixo dos 50% de maneira a dar importancia a outros
subfatores (Silva, 2015b), nomeadamente os subfatores socioambientais.

E possivel afirmar, portanto, que a preocupagio do Estado portugués se
voltou mais para a economia de recursos publicos do que ao incentivo ao de-
senvolvimento socioambiental por meio de agdes estimuladas pelo proprio
Estado por meio das contratagoes publicas, levando a conclusdo de que Portu-
gal ndo cumpriu, a0 menos no que concerne as contratagdes publicas, com seu
dever fundamental de protecao e defesa do meio ambiente!..

3. Os conceitos de dever fundamental e de cidadania ativa

A protegdo e defesa do meio ambiente consiste em verdadeiro direito do ci-
dadao a partir da perspectiva das Constituicdes aqui em analise. Contudo,
conforme se depreende dos textos constitucionais ja analisados, a proteciao
e defesa do meio ambiente ndo é apenas um direito que o cidaddo tem: além
disso, configura-se também como dever do cidaddo - no caso, como um de-
ver fundamental - a protecao do meio ambiente. Tal caracterizagdo ¢ obtida
ndo apenas a partir das palavras presentes em ambas as Constituigdes, mas
também pelo fato de que o meio ambiente, como um direito de terceira di-
mensao, pressupde sua titularidade por parte da coletividade, de maneira que
ndo apenas o Estado seja responsavel pela sua consecucdo mas também os
proprios cidaddos se apresentem como responsaveis por garantir a protegio e
defesa do meio ambiente para si e para os demais com os quais convivem na
coletividade.

3.1 O conceito de dever fundamental

O atual modelo de Estado, fundamentado no exercicio das liberdades indi-
viduais, surgiu no século XVIII com base nos principios defendidos pelas
chamadas “revolucdes liberais” entdo ocorridas, nomeadamente a Revolugédo
Americana e a Revolugdo Francesa. Naquele contexto deu-se importincia a
busca - e a garantia - da liberdade individual, ja que o anterior Estado abso-

5 Deve-se levar em consideracdo que o periodo pesquisado diz respeito a fase em que Portugal
passou por restricdes de ordem orgamentaria por estar submetido ao Programa de Assisténcia
Econémica e Financeira proposto pela Unido Europeia, o qual trouxe iniimeras restri¢des aos gas-
tos deste pais europeu.
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lutista estabelecia a impossibilidade de exercicio desta liberdade por parte dos
grupos sociais entdo consideradas como “inferiores” na escala social. Neste
contexto o constitucionalismo moderno, originado com as Constituicoes
americana de 1787 e francesa de 1791, ndo poderia estabelecer deveres aos
cidadaos, ja que fazer isso seria ir contra o espirito da liberdade dos modernos
dominantes a época (Bobbio, 2000).

Contudo, ndo se pode pressupor a existéncia de direitos sem os correlatos
deveres. Como afirma Martins (2011), “num Estado de Direitos Fundamen-
tais, tdo relevante quanto a criagdo de novas vias processuais para proteger a
efetividade dos direitos, assume relevo estudar os seus pressupostos de exis-
téncia, que sdo os deveres [fundamentais]”. Portanto, neste sentido por deve-
res fundamentais entendem-se os deveres de a¢ao ou omissao realizados pelo
cidaddo e definidos exclusivamente pela Constituicdo cujos sujeitos ativos
e passivos podem ser ou explicitamente indicados na norma constitucional
ou deduzidos mediante interpretacio (Dimoulis e Martins, 2011). Tem-se,
portanto, que os deveres fundamentais estdo diretamente vinculados a situ-
acoes juridicas que sdo impostas as pessoas pelo Estado ou ainda por parte
de alguns cidadaos sobre outros com base na Constitui¢do (Miranda, 2014b),
correspondendo necessariamente a prestagdes juridicas que sdo feitas pelos
proprios cidadaos em nome da coletividade.

Nio se pode, portanto, falar em direitos fundamentais sem a defini¢cao
explicita de seus correlatos deveres fundamentais. Neste sentido importa des-
tacar que a concepgao aparentemente generalizada de que existem intimeros
direitos para o cidaddo e nenhum dever a partir do cidaddo parece compro-
var a ideia de que “a apresenta¢do de uma sociedade desprovida de deveres
acarreta a inflagdo de direitos, sem controle e sem responsabilidades dos seus
membros” (Lima, 2006).

O resultado de tal profusdo de direitos sem a defini¢do e explicitagdo clara
dos correlativos deveres tem a tendéncia, em médio e longo prazo, de levar a
erosdo dos proprios direitos fundamentais, ja que o cidaddo, por nao compre-
ender que a vida em sociedade pressupde também deveres, passa a enxergar
que tem apenas direitos, sendo estes — na visdo do cidadao - de “cumprimento
obrigatorio por parte do Estado”. Percebe-se, pelo exposto, que os deveres
fundamentais, atuando em conjunto com os direitos fundamentais, devem se
colocar ao servigo do ser humano de maneira a fazer com que este atinja seu
mais alto grau de desenvolvimento como tal (Martins, 2011).

Uma ultima nota a respeito dos deveres fundamentais esta relacionada ao
fato de que estes ndo podem ser entendidos tendo-se como base alguma ideia
de “obrigagdo a solidariedade” por parte do cidaddo. Tal categoria ética, ainda
que seja relevante no que diz respeito a vida em coletividade, ndo sustenta ju-
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ridicamente os deveres fundamentais dos cidadios, tais como o dever de ser-
vico militar, o dever de pagar impostos e o dever de votar, dentre outros (Na-
bais, 2007). Nao ha que se entender, portanto, os deveres fundamentais como
uma espécie de dever moral, ja que precisam ter suporte explicito e inequivo-
camente juridico na Constituicdo de determinado Estado (Nabais, 2007).

3.2 O conceito de cidadania ativa

A ideia de cidadania é geralmente vinculada ao estatuto constitucional do in-
dividuo frente ao Estado. Significa dizer que a cidadania é o “vinculo juridico
que liga uma pessoa a um determinado Estado” (Alexandrino, 2015). Como
afirma Miranda (2014a) “todas as pessoas que a comunidade politica estejam
ligadas de modo duradouro e efectivo sao cidadéos [...]”. Destaca-se ainda a
defini¢ao de Gomes (2015), chamada por este autor de cidadania em sentido
amplo, que diz que a cidadania esta vinculada ao exercicio, por parte dos cida-
daos, de todos os seus direitos fundamentais — ou seja, direitos civis, politicos
e sociais.

Lopes (2006) explica que a atual concepgdo de cidaddo - vista pelo au-
tor como individualista, ja que se funda no exercicio de direitos subjetivos
individuais - é reforcada pela obra Citizenship and Social Class, de 1950, de
autoria de T. H. Marshall. Nesta concepg¢ao o cidadao ndo teria praticamente
nenhuma obrigagdo para com a comunidade a ndo ser em situagdes excep-
cionais, tal como lutar em uma guerra para defender seu Estado. Assim, o
cidaddo se apresenta apenas como detentor de direitos, com deveres minimos
para com os demais. Tal nogdo de cidadania se tornou “um status que exigia
do individuo apenas a sua participagdo politica na forma simplista, voluntaria
e periddica do sufragio” — ou seja, nesta concepg¢ao a cidadania nada mais é
do que o exercicio de um direito politico fundado na ideia de liberdade indi-
vidual, sem nenhum tipo de preocupagdo do cidaddo para com a coletividade
da qual faz parte.

Contudo, entender que a cidadania é apenas um direito fundamental a
ser exercido pelo cidadao quando este quiser parece ser um entendimento
limitado e superficial do préprio conceito de cidadania. Este entendimento
faz com que seja possivel compreender que a ndo agao do cidaddo na esfera
publico-eleitoral também corresponda ao exercicio da cidadania, o que se
apresenta no minimo como estranho quando se considera a necessidade do
envolvimento do cidaddo com a coisa publica para que haja o fortalecimento
progressivo da democracia. Por outras palavras, se o aspecto politico da ci-
dadania se limitar ao direito de votar e ser votado e se isto for visto apenas
como mais uma das muitas liberdades garantidas ao cidaddo pelo Estado
(Bobbio, 1998), torna-se plenamente possivel entender que a auséncia de agiao

21



Ciéncias e Politicas Piblicas | Public Sciences & Policies, vol. Il, n.° 1, 2016

Reflexdes sobre o dever fundamental de protecio do meio ambiente
pela sociedade e pelo Estado + Matheus Passos Silva

politica do cidadao devido a sua autonomia da vontade também corresponda
ao exercicio da cidadania, ja que o espago para a manifesta¢ao de sua vontade
existe e é garantido institucionalmente - sem que, contudo, o cidaddo venha
efetivamente a utiliza-lo.

E neste sentido que se defende que a ideia de cidadania precise ser res-
significada, deixando de ser entendida como uma cidadania passiva e pas-
sando a ser vista como verdadeira cidadania ativa, a qual se caracteriza pelo
“refor¢o da capacidade organizativa do cidadao e, consequentemente, no seu
empoderamento, de maneira a permiti-lo participar ativamente do controle
do Estado”. Por outras palavras, a cidadania ativa pressupde a possibilidade
do cidadao intervir diretamente no processo de formula¢ao de politicas pu-
blicasl®l, “ja que esta seria a esfera mais propicia para o compartilhamento do
poder decisorio no que concerne as agdes do Estado” (Silva, 2015a).

Como consequéncia, a cidadania ativa tem como uma de suas principais
caracteristicas a responsabilizacdo de todos os envolvidos, e ¢ esta responsa-
biliza¢do o elemento motivador de envolvimento dos cidaddos com o pro-
cesso de formulagdo das politicas publicas. No modelo atual de governanca
vertical™ o cidaddo ndo possui nenhuma responsabilidade em relagio aos
resultados das politicas publicas implementadas pelo Estado por se encontrar
em uma relagdo de subordinagdo em relagdo a esta instituigdo, fato este que
reforca o papel passivo do cidadao ja que ele sempre podera se eximir de uma
eventual ineficdcia das politicas publicas.

Por sua vez, no modelo de governanca horizontal® os cidadios tém res-
ponsabilidades diretas pelo sucesso (ou pelo fracasso) das politicas publicas. A
rela¢do horizontal entre Estado e sociedade faz com que: 1) A politica publica
seja resultado direto da interagao entre diferentes agentes (publicos, privados e
sociais) que compartilham as responsabilidades pelo seu sucesso ou fracasso;
2) Aqueles que tomam as decisoes sejam aqueles diretamente empenhados na
sua implementacao; 3) Aqueles a quem as politicas publicas sdo direcionadas

6 Segundo Moro (2002, p. 16), sio estas as etapas do processo de formulagio de politicas piblicas:
a formagdo da agenda, o planejamento, a tomada de decisdo, a implementacéo da proposta e a
avaliagéo dos resultados. A cidadania ativa pressupde a participagdo do cidaddo em todas estas
etapas, ja que é necessério o engajamento do cidaddo desde o inicio para que o mesmo possa se
sentir como parte efetiva do processo de formulagdo da politica pablica.

7 No modelo de governanca vertical compete exclusivamente ao Estado a definicdo das politicas
publicas, cabendo ao cidaddo o mero papel passivo de destinatario das mesmas. Neste modelo de
governanca o cidaddo ndo recebe nenhum estimulo para se envolver, j que as decisdes néo sdo to-
madas por ele - sua nica funcdo, grosso modo, é a de “obedecer”, ou seja, é a de usufruir da politica
publica conforme ela lhe é imposta pelo Estado.

8 Aqui o cidaddo ndo mais estara a espera do Estado, mas sim seré parte integrante de todo o processo
de desenvolvimento da politica puablica.
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estejam envolvidos em todo o processo de formulagdo das proprias politicas
(Moro, 2002). Desta forma torna-se possivel a percep¢ao da “necessidade de
envolvimento de todos os atores envolvidos com a politica publica, seja no
sentido de sua cria¢do, no de sua execu¢ao ou mesmo no de sua recep¢ao’
em resumo, “o que se espera ¢ que todos atuem em conjunto para a criagao
daquilo a que se submeterao” (Silva, 2015a).

4. A cidadania ativa e o dever fundamental de protecio

e defesa do meio ambiente por parte do cidadao
Como apresentado no primeiro tdpico deste artigo, tanto a CRP quanto a CF
trazem que a defesa e protecao do meio ambiente em ambos os paises corres-
ponde a verdadeiro dever fundamental dos cidaddos. Neste sentido, conside-
ra-se que a deverosidade da a¢ao do cidaddo implica, por um lado, na existén-
cia de mecanismos que permitam ao cidaddo cumprir este dever e, por outro,
na presenca de sang¢des caso o dever ndo seja cumprido.

Desta forma, quando se considera que os deveres fundamentais refletem
valores e interesses comunitarios torna-se uma prerrogativa do legislador o
condicionamento, ou até mesmo a restricao, de direitos, liberdades ou garan-
tias fundamentais, sempre com o objetivo de permitir a concretizagdo dos
deveres fundamentais (Nabais, 2007). E por este motivo que se pode afirmar
que os comandos constitucionais que definem estes deveres sdo direcionados
especificamente ao legislador ordindrio para que este venha a “lhes dar conte-
udo ou concretizar em conformidade com as opgdes politicas que vierem a ser
feitas, ou de os tornar aplicaveis se e na medida em que estas opgoes estiverem
concretizadas na constituicao” (Nabais, 2007).

De igual modo, é necessario destacar o fato de que a aludida cidadania
ativa precisa ter previsao constitucional. Ndo ha como compreender o con-
ceito de cidadania ativa como se este fosse apenas mais uma politica publica,
ja que estas, por defini¢do, tém carater temporario e podem ser alteradas ou
até mesmo extintas conforme o interesse politico de ocasido. Desta forma, de-
fende-se que a cidadania ativa seja constitucionalizada — como ocorre no caso
italianol® - para que a possibilidade de participagio dos cidaddos no processo
de formulagao das politicas publicas ndo fique dependente da vontade mo-
mentanea dos governantes.

9 A Constituicdo italiana traz de maneira explicita em seu artigo 118 o principio da subsidiariedade
como fundamentador das agdes civicas por parte dos cidad3os. Desta maneira, reconhece-se que
o Estado italiano, bem como suas regides, cidades metropolitanas, provincias e municipios favore-
cem ainiciativa autdnoma dos cidaddos, podendo estes agirem tanto de maneira particular quanto
de maneira associada a outros, no desenvolvimento de atividades que se relacionem ao interesse
geral da populagdo. Ver Senato della Repubblica, IT (p. 308).
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Neste contexto, percebe-se verdadeira auséncia de regras juridicas que
estabelecam ao cidaddo a necessidade de cumprimento de seu dever funda-
mental de protecdo e defesa do meio ambiente. A despeito dos inumeros dis-
positivos legais referentes a protegdo do meio ambientel®l, parece nio haver
oportunidades praticas efetivas para que o cidaddo possa desempenhar de
maneira ativa seu relevante papel de ator politico-social no que concerne as
questdes relacionadas ao meio ambiente.

Isto ocorre porque ambas as Constituicdes aqui em analise ndo dao a
abertura necessaria para que a cidadania ativa possa se concretizar (Silva,
2016). Ora, se ao cidaddo nao é dada a possibilidade de participar do processo
de formulagdo das politicas publicas ndo se pode pressupor que o cidadiao
tenha a possibilidade de cumprir seu correlato dever fundamental. A despeito
do texto constitucional presente no art. 66.° da CRP e no art. 225 da CF ndo se
verifica a possibilidade de envolvimento efetivo do cidaddo com atribui¢do a
este de responsabilidades pelo resultado de suas escolhas.

O que existe é um comando genérico que acaba por ser compreendido
muito mais como uma permissdo que o Estado concede aos cidaddaos mas
que carece da nogao de responsabilidade para com a coletividade que é tipica
quando se esta diante do cumprimento de um dever fundamental. Em con-
sequéncia, o que se verifica é que “embora formalmente a protecao seja tao
elevada, materialmente, em termos de eficacia, o resultado é pequeno” (Papp,
2016), o que faz com que ainda hoje, a despeito de toda previsdo normativa
acerca da prote¢ao e defesa do meio ambiente, esta seja realizada muito mais
com base em imperativos morais dos cidaddos do que com base em critérios
efetivamente juridicos, como se pdde observar a partir dos resultados da pes-
quisa anteriormente citada neste texto.

E patente, neste sentido, a necessidade de se “comecar a discutir como
construir a concretizagdo desse dever fundamental da coletividade de prote-
ger e preservar o meio ambiente” (Papp, 2016). Uma vez que a defesa e prote-
¢d0 do meio ambiente afigura-se na atualidade como componente fundamen-
tal para a propria sobrevivéncia da espécie humana - e isto ndo apenas em
termos biologicos, mas também em termos economicos -, afigura-se como

10 vgja-se, a titulo de exemplo, o caso brasileiro: “foi encomendada em 2012 uma analise da produ-
¢io legislativa federal em matéria ambiental do ano anterior, em 2011; o ponto de partida era que
ndo se sabia quais eram as leis e nem como avaliar a qualidade dessas leis. O resultado a que se
chegou, analisando dia a dia o Didrio Oficial da Unido, foi que, apenas no ano de 2011, foram edi-
tados 211 atos normativos federais que tratam da questdo ambiental, e esses 211 atos normativos
federais concentram nada mais, nada menos do que onze mil e setenta e seis dispositivos, Artigo,
Caput, Paragrafo, Inciso” (Papp, 2016, p. 50).
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absolutamente premente a necessidade de se pensar em formas de fazer com
que esta protegdo traga resultados praticos no dia-a-dia do cidadao.

Como aponta Papp (2016), se por um lado o direito ao meio ambiente
é coletivo, por outro o usufruto dos beneficios decorrentes de sua proteciao
¢ individual. Neste sentido, uma questdo colocada pelo autor é a de “quem
paga a conta”, ja que ha 6nus - nao apenas financeiros, mas também sociais e
culturais — em decorréncia “da imposi¢ao de medidas de protecao ambiental”.
Torna-se necessaria a realizacdo de uma “discussdo de como compartilhar os
onus financeiros, [...] os 6nus sociais [... €] os 6nus culturais também decor-
rentes da imposi¢cao de medidas de protecdo ambiental”, de maneira que estes
onus “nao fiquem exclusivamente naqueles que sdo responsaveis pelo direito
de propriedade, mas sim para todos aqueles que sao beneficiados por essas
medidas”.

E neste contexto que a ideia de constitucionaliza¢ido da cidadania ativa
pode contribuir. Uma vez dada ao cidadao a possibilidade real de participar
do processo de criacdo de politicas publicas, caberia a0 mesmo, em conjunto
com os demais com os quais compartilha aquela coletividade e em um am-
biente efetivamente democratico, inclusivo e com atribui¢do de responsabili-
dades a todos, a defini¢do de respostas as perguntas anteriormente levantadas.
Estando a cidadania ativa diretamente relacionada a ideia de poder local, pa-
rece nao haver ninguém melhor do que o préprio cidaddo para tomar decisoes
acerca da maneira pela qual podera o meio ambiente ser protegido, ja que sera
este mesmo cidadao que estard vinculado ao resultado - seja ele negativo ou
positivo — da politica publica.

Consideracgées finais

A protegido e defesa do meio ambiente se apresenta como um direito de ter-
ceira dimensdo, o que significa dizer que sua titularidade néo esta vinculada a
um cidaddo considerado individualmente mas sim a toda a coletividade. Em
consequéncia, a concretizagao deste direito é tarefa que implica a todos e deve
ser realizada de maneira compartilhada entre Estado e sociedade, ainda que
os resultados possam ser quantificados de maneira individual.

Neste contexto, ganha destaque nos textos constitucionais analisados o
fato de que a protecao e defesa do meio ambiente se caracteriza como verda-
deiro dever fundamental a ser exercido pelo Estado e pela sociedade. Nao ha
que se falar, portanto, em uma atitude passiva por parte do cidadao, passivi-
dade esta que pode ser caracterizada pelo seu ndo envolvimento nas questoes
que dizem respeito a garantia deste direito.

Entretanto, a despeito da deverosidade explicitada no comando constitu-
cional, o que se percebe é que tanto a sociedade quanto o Estado tém falhado
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na consecucdo deste direito-dever. Sendo assim, mostrou-se que o cidadao
brasileiro tem consciéncia da importancia da questio ambiental em seu dia a
dia, ainda que suas ag¢des praticas nem sempre levem ao cumprimento deste
dever fundamental. Por outro lado, a perspectiva estatal apresentada identi-
ficou o foco voltado a esfera econdmica e nao a esfera ambiental por parte do
Estado portugués em seus contratos publicos, o que pode ser visto como uma
indica¢ao de que também o Estado néo estd cumprindo o dever fundamental
de prote¢ao do meio ambiente.

Sendo assim, defende-se no artigo que o cumprimento do dever funda-
mental de protecdo do meio ambiente s6 sera efetivamente cumprido a partir
do momento em que houver a possibilidade juridica de exercicio, por parte
do cidaddo, da cidadania ativa, compreendendo-se tal conceito como a par-
ticipacdo do cidadao em todo o processo de formacio de politicas publicas
- formagédo da agenda, planejamento, tomada de decisdo, implementagdo da
proposta e avaliacao dos resultados — associado a atribui¢ao de responsabili-
dades aqueles que participam deste processo.

Vislumbra-se com este mecanismo ndo apenas a possibilidade de concre-
tizacdo do direito-dever de protecdo e defesa do meio ambiente, mas também,
em ultima instincia, o aprofundamento do carater democratico da sociedade,
ja que a cidadania ativa pressupoe o debate e a troca de ideias entre cidadaos
acerca dos problemas pelos quais passa a coletividade e também das melhores
maneiras de soluciona-los, o que sem duvida contribui para a melhoria da
qualidade da democracia.
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