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APRESENTAGAO

Abrimos a primeira edi¢do do ano de 2020 da RIDA com duas novidades.

Apartir de agora, a revista tera duas novas se¢des. Uma delas é a jurisprudéncia
comentada. Cada edicdo escolhera um acorddo para comentar os parametros do que
nele foi decidido. Esta edi¢do aborda os principios da seguranga juridica e do tempus
regit actum em relagao ao novo Cadigo Florestal, que ndo pode retroagir para atingir
o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.

A outra novidade é a sinopse legislativa, relacionando as principais normas
federais brasileiras editadas no periodo.

O que ndo mudou e continua com qualidade indiscutivel sdo os artigos dou-
trinarios.

Aedicao abre com o artigo de Adriano Sant'ana Pedra e Luisa Cortat Simonetti
Gongalves. Os autores redigiram o artigo em inglés e o estudo apontou o problema da
polui¢do plastica nos oceanos, também conhecido como sopa de plastico.

Charles Alexandre Souza Armada e Maria Julia Minella Antunes tratam da
incluséo da categoria meio ambiente no rol de direitos humanos protegidos pela
Corte Interamericana de Direitos Humanos, considerando-o como um processo de
“‘esverdeamento”.

O valor cultural do patrimdnio mineiro é o tema da doutrina internacional que
nos traz a jurista de Andaluzia, na Espanha, Eva Gamero Ruiz.

Seguimos com o artigo de Ewerton Ricardo Messias, Geilson Nunes e Vinicius
Rocha Pinheiro Machado. Nele, os autores levantam a hipdtese de que a educagéo
ambiental tem potencialidade para gerar alteragdes nos padrdes de produgao e con-
sumo danosos da sociedade de risco, sem que isso prejudique o potencial lucrativo
da exploragdo das atividades econdmicas comerciais, consubstanciando, assim, o
desenvolvimento sustentavel.

Dando continuidade a edigéo, o artigo de Franclin Ferreira Wenceslau, Julia
Elisabete Barden e Luciana Turatti aborda as Metas de Aichi, definidas na 102 Confe-
réncia das Partes da Convencao de Diversidade Bioldgica (COP 10), na Provincia de
Aichi, Jap&o. O objeto especifico do estudo é a Meta 11, que trata sobre as estratégias
de conservagao, sobretudo de areas protegidas.

Aorigem, a normatizagéo e a (in)efetividade da Avaliagéo de Impacto Ambiental
no &mbito dos processos de licenciamento ambiental brasileiro também ganha destaque,
sendo abordado por José Claudio Junqueira Ribeiro e Jayro Boy de Vasconcellos Junior.

Lais Batista Guerra e Rayanny Silva Siqueira Monteiro participam da edicdo com
artigo intitulado “Ecopolitica e a fungao promocional do direito ambiental: a experiéncia
do Programa Bolsa Floresta no Amazonas”. Nele, as autoras analisam, dentre outros
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aspectos, o Programa Bolsa Floresta como instrumento de controle e contengéo de
resisténcias pelo Estado.

Seguimos com o artigo intitulado “Da aplicabilidade do Cddigo Florestal em
iméveis rurais”, de autoria de Lucas de Souza Lehfeld, Danilo Henrique Nunes e Viviane
Batitucci Miranda Nahas.

Michael Schneider Flach direciona seu estudo ao delito do art. 62 da Lei dos
Crimes Ambientais.

O desenvolvimento sustentavel e a insustentabilidade do desenvolvimento foi
o tema escolhido por Nelson Camatta Moreira e Lara Santos Zangerolame Taroco. Os
autores fazem uma critica ao discurso do progresso.

Nicolau Cardoso Neto e Felipe da Silva Claudino abordam os objetivos do desen-
volvimento sustentavel, fazendo uma analise da gestao de recursos hidricos na pratica.

O meio ambiente amazénico foi 0 objeto do estudo de Raimundo Pereira Pontes
Filho e Wilken Almeida Robert, particularmente no que diz respeito as agdes civis
publicas como instrumentos para a tutela do meio ambiente.

Finalizando, temos o artigo de Talden Farias e Vinicius Salomao de Aquino. O
tema escolhido pelos autores foi a regularizagao fundiaria e o direito & moradia em
areas de preservagao permanente.

Agradecemos a participagéo de todos os autores que colaboraram com esta
edicéo, tornando-a Unica e desejamos a todos uma excelente leitura!

Prof. Dr. Alvaro Sanchez Bravo
Prof. Dr. Sérgio Augustin
Coeditores



THIRD WORLD APPROACHES TO THE INTERNATIONAL
LAW: WARNINGS AND THE URGENCY
TO FACE THE PLASTIC SOUP'

ADRIANO SANT’ANA PEDRA?

LUISA CORTAT SIMONETTI GONCALVES?

SUMMARY: Introduction - 1. An overview of the plastic soup and its main sources:
1.1. Anorth-south tension?; 1.2. Companies and plastic - 2. Lessons learned from a
third world approach to the international law: 2.1. Considerations on the north-south
dynamics to face the plastic soup - Summary and main findings - References.

ABSTRACT: The problem of the plastic pollution in the oceans, also known as
the plastic soup, is becoming more and more evident. Although there is still much to
learn about the plastic pollution sources, destinations and consequences to nature and
human life, recent studies demonstrated that the developing world may be responsible
for transporting up to 95% of the global load of plastic coming from rivers into the sea.
One of those studies indicates that of the 10 rivers that most contribute, 8 are located in
Asia and 2 in Africa. This paper defends that such data should come as an alert to the
upcoming decisions that will hopefully come in the near future to face the plastic soup.
In what concerns international problems, the challenges are always huge, mainly when
related to the global commons. Among those challenges, the North-South dynamics

' Data de recebimento do artigo: 27.11.2019.

Datas de pareceres de aprovagao: 11.12.2019 e 09.01.2020.
Data de aprovagéo pelo Conselho Editorial: 21.01.2020.

2 PhD degree at Law from PUC/SP. Master degree at Law from FDV and at Quantum Physics from UFES.
Bachelor in Law and in Physics from UFES. Post-doc research at Coimbra University. Professor of the
Law Bachelor, Master, and Doctor Programmes of FDV. Collaborating professor of the Public Manage-
ment Professional Master Programme of UFES. Federal Prosecutor. E-mail: adrianopedra@fdv.br.

% PhD candidate at Maastricht University, with scholarship from CAPES, and at Vitoria Law School (FDV).
Master - with scholarship from FAPES - and bachelor degrees at Law from FDV, with academic semester
at Coimbra University. Postgraduate in Economics and Environment at Federal University of Parana.
Bachelor in Physics from Federal University of Espirito Santo. Law lecturer and consultant. E-mail:
luisacsg@gmail.com.



12 Revista Internacional de Direito Ambiental - vol. IX - n° 25 - janeiro-abril de 2020 - Doutrina

is a certainty. A previous work from Gongalves and Faure already demonstrated some
possible paths towards international law solutions. This paper shows that regardless
of the path chosen, it should consider some aspects of the North-South dynamics
from start. The aim is to enumerate considerations that could prevent tensions in such
a dynamics. In order to do so, the paper begins with a description of the plastic soup
problem, mainly source-related, and follows with a third world approach to international
law (TWAIL), to conclude with the aimed considerations.

KEYWORDS: plastic soup; north-south; international law.

INTRODUCTION

There are no doubts about the fact that the plastic pollution is a massive envi-
ronmental and social problem and that it is caused by human activity on Earth. One
of its consequences is on international waters, where it spreads through the oceans,
causing what is now called the plastic soup. Therefore, public international law comes
as a natural path towards a solution. Previous research* showed, however, that both
soft and hard international law are far away from capable to respond to the challenge.’

The basic premise to this paper is that focusing on the sources to such a pollution
could be an effective way to begin standing up to the ex ante® side of the problem. This
would mean dealing with the whole plastic chain - for example, design, production,
distribution, consumption, reutilization, recycling, and discard. One paper is not able,
however to address all of those aspects, reason why the cut is made to the naturally
transnational actors: States and multinational corporations. In other words, the focus
here will be on the production and on the post-consumer stages, not meaning a disregard
to the equally relevant consumer stage.

+ Luisa Cortat Simonetti Gongalves; Michael G Faure. ‘International Law Instruments to Address the
Plastic Soup’ (2019) William & Mary Environmental Law and Policy Review. 43, 3 (2018-2019). 871.

5 ltis even unable to deal with the interaction between the legal sub-fields of international water law
and marine environmental law. In that sense, see, e.g.: Linda Finska; Julie Gjortz Howden. ‘Troubled
waters-Where is the bridge? Confronting marineplastic pollution from international watercourses’ (2019)
Review of European, Comparative & International Environmental Law. 27(3), 245.

And the current efforts seem to be far below the necessary effort. See, e.g.: Giulia Carlini; Konstantin
Kleine. ‘Advancing the international regulation of plastic pollution beyond the United Nations Environment
Assembly resolution on marine litter and microplastics’ (2019) Review of European, Comparative
& International Environmental Law. 27(3), 234.

Karen Raubenheimer; Alistair Mcligorm; Nilufer Oral. ‘Towards an improved international framework to
govern the life cycle of plastics’ (2019) Review of European, Comparative & International Environmental
Law. 27(3), 210.

& Expression we use to refer to the input of plastic pollution to the oceans, as a contrast to the ex post
side, which is recovering the pollution that is already there.
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The numbers and information concerning those aspects will be further explained
in topic 1, but for now it is important to have in mind the estimate that around 80% of
the plastic that ends up in the oceans comes from land-based sources.” This means,
mainly, debris carried by rivers until their mouths.

Recent studies calculate that 67 to 95% of the top plastic polluting rivers are
located in the developing world - mostly Asia.? From an international perspective, this
raises the concern addressed in this study: a potential North-South global tension, if
the numbers lead to directing all responsibility to those countries. Therefore, the paper
analyzes the importance of considering the problem in its entireness and of mainstrea-
ming the dynamics between developed and developing worlds, no matter which solution
is adopted. The paper deals, then, with the problématique of how may international
law goes beyond the tensions in such a dynamics. The purpose is to enable a more
efficient start to the international solutions, which are, so far, virtually inexistent though
still urgent. In other words, the paper aims at answering the following question: how may
a third world approach to international law (TWAIL) contribute to a quicker and more
efficient start of international law to face the plastic pollution in international waters?

A TWAIL enables all the steps of the paper. Topic 1 gives an overview of the
plastic soup, focusing on the description of the main sources of such a pollution - water
flow and plastic production -, since it is the critical aspect to the discussion. It highli-
ghts the aspects related to the main sources of the plastics that end up in the oceans,
through a literature review on the available academic data. Topic 2 describes briefly
the TWAIL theory and presents its proposition of three steps to prevent the common
pitfalls related to an international law perspective centered in the global North. Those
steps allow the application of the theory to the available data, in order to construct the
aimed considerations.

1. AN OVERVIEW OF THE PLASTIC SOUP AND ITS MAIN SOURCES

Plastic soup is the expression by which the plastic pollution in the oceans be-
came known. It comprises the bigger, visible, parts, as well as the smaller ones, as the
microplastics.® The winds and the rotation of the Earth form enormous vortexes with

T SB Sheavly. ‘Marine debris - an overview of a critical issue for our oceans’ (Sixth Meeting of the UN
Open-ended Informal Consultative Processes on Oceans & the Law of the Sea, New York, June 2005).
Available at: http://www.un.org/Depts/los/consultative_process/consultative_process.htm. Accessed 28
August 2017.

& Christian Schmidt; Tobias Krauth; and Stephan Wagner. ‘Export of plastic debris by rivers into the sea’
(2017) 51 Environ. Sci. Technol, 12246.

® Microplastics are pieces of plastics smaller than 5 mm.
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the material: the gyres. The most commonly referred to is the North Pacific Gyre, but
there are four other vortexes where plastic concentrates because of circulating ocean
currents: the South Pacific, the Indian Ocean, the North Atlantic, and the South Atlantic
Gyres."® They are in sub-tropical areas, above and below the equator, and all of them
have higher concentrations of plastic rubbish compared to other parts of the oceans.
All this plastic pollution, spread in the oceans and in the water columns, is what | refer
to when speaking about the plastic soup.

In an optimistic evaluation, each year, at least 8 million tons of plastics leak into
the ocean. If no action is taken, this is expected to double by 2030 and to quadruple by
2050. With that, until 2050 there will be more plastic than fish in the oceans, in weight.
Besides, plastics production increased worldwide from 15 million tons in 1964 to 311
million tons in 2014, and continues to grow exponentially.’? As mentioned, the visible
objects are just the sign of a much bigger problem. Several natural interactions such as
sunlight, wave action and mechanical abrasion make those larger pieces slowly break
up into smaller ones. Since the decomposition time of plastics can go up to almost
500 years or even more, virtually every piece of plastic ever produced is still around.™

Approximately 50 percent of plastics are used for single-use disposable appli-
cations, such as packaging, agricultural films and disposable consumer items. Only
between 20 and 25% are applicable in long-term infrastructure such as pipes, cable
coatings and structural materials, and the remainder for durable consumer applications
with intermediate lifespan, such as in electronic goods, furniture, vehicles, etc.™

There is no doubt that the plastic soup is a major environmental and social
problem and that humankind causes it. Therefore, there is also no doubt regarding the
urgency to face it. Considering the complexity of the problem, several aspects have
to be taken into account. In this topic, the focus is on the sources of such a pollution,
since it is the main cause of the concern under analysis in the study.

10 Peter Haffner. ‘An Intimation of the Apocalypse’ (2009) 07 NZZ Folio. Available at: http://www.plastic-
garbageproject.org/en/plastic-garbage/problems/plastic-garbage-gyre/peter-haffner-an-intimation-of-
-the-apokalypse/. Accessed 19 August 2017.

" Plastic Soup Foundation. ‘What is plastic soup? Gyres and hotspots’. Available at: https://www.plastic-
soupfoundation.org/en/files/what-is-plastic-soup/. Accessed 19 August 2017.

2 World Economic Forum, Ellen MacArthur Foundation and McKinsey & Company. ‘The new plastics
economy - rethinking the future of plastics’ (2016). Available at: http://www.ellenmacarthurfoundation.
org/publications. Accessed 17 August 2017. 17.

3 Greenpeace. ‘The trash vortex'. Available at: http://www.greenpeace.org/international/en/campaigns/
oceansffit-for-the-future/pollution/trash-vortex/. Accessed 18 August 2017.

4 JHopewell; R Dvorak; E Kosior. ‘Plastics recycling: challenges and opportunities’ (2009) 364 Philosophical
Transactions of the Royal Society of London, Series B, Biological sciences 2115, 2115.
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According to the United Nations Joint Group of Experts on the Scientific Aspects
of Marine Pollution (GESAMP), about 80% of the plastic pollution in the oceans comes
from land.”™ The remainder comes from ships and the fishing industry. For instance,
cargo ships are increasingly carrying packing cases using small plastic pellets as stuffing,
which disperse across the oceans when drum-loads or even container loads are lost
at sea."™"” However, as indicated, most of the plastic waste in the regional seas and
oceans come from land-based sources. “Plastic is blown off the streets and garbage
dumps, from garbage trucks and freight trains, to end up in streams, rivers, gullies,
and, ultimately, in the sea. The tides draw it out to sea, where the currents catch it
and transport it to the vortex and there it rotates like in a toilet that is never flushed”."

Regarding the geographical sources, the numbers vary from region to region
and studies get outdated fast due to the continuous increase of plastic production and
pollution. In addition, there is still a gap in academic research. Even so, it is possible
to obtain an idea of the whole picture.

An estimation from 2010 clearly shows the difference in contributions to plastic
pollution in the oceans from different countries.™ The table below summarizes it.

Waste gen. Mismanaged 9% of total Plastic
Rank Country Econ. Coastal pop. rate % plastic % mismanaged plastic mismanaged marine
classif. [millions] [ke/ppd] waste waste waste plastic debris
[MMT/year] waste [MMT/year]
1 China uMi 262.9 110 1 76 882 277 132-353
2 Indonesia i 187.2 0.52 1 83 322 101 0.48-1.29
3 Philippines LMI 834 0.5 15 83 188 59 0.28-0.75
& Vietnam LMI 559 079 13 88 183 58 0.28-073
5 Sri Lanka LMi 146 51 F 4 84 159 50 0.24-064
6 Thailand UMi 26.0 12 12 75 103 32 0.15-0.41
7 Egypt LMI 218 137 13 69 0.97 30 0.15-0.39
8 Malaysia UMI 229 152 13 57 094 29 0.14-0.37
9 Nigeria Ml 275 079 13 83 0.85 27 0.13-034
10 Bangladesh u 709 043 8 89 079 25 0.12-0.31
1 South Africa uMmi 129 20 12 56 063 20 0.09-025
12 India LMI 1875 0.34 3 87 0.60 19 0.09-0.24
13 Algeria uMi 166 12 12 60 052 16 0.08-0.21
14 Turkey uMi 340 177 12 18 049 15 0.07-0.19
15 Pakistan (471} 146 079 13 88 0.48 15 0.07-0.19
16 Brazil UMI 747 103 16 1 047 15 0.07-0.19
17 Burma u 190 044 17 89 0.46 14 0.07-0.18
8" Morocco LM 173 146 5 68 031 10 0.05-0.12
19 North Korea u 173 06 9 90 0.30 10 0.05-0.12
20 United States HIC 1129 258 13 2 0.28 0.9 0.04-0.11
T considered collectively, coastal ELropean Uneon countnies (23 tolal) would rank eighteenth on the st

'5 B. Sheavly. ‘Marine debris - an overview of a critical issue for our oceans’ (Sixth Meeting of the UN
Open-ended Informal Consultative Processes on Oceans & the Law of the Sea, New York, June 2005).
Available at: http://www.un.org/Depts/los/consultative_process/consultative_process.htm. Accessed 28
August 2017.

6 Greenpeace. ‘The trash vortex'. Available at: http://www.greenpeace.org/international/en/campaigns/
oceansfit-for-the-future/pollution/trash-vortex/. Accessed 18 August 2017.

7 Peter Haffner. ‘An intimation of the apocalypse’ (2009) 07 NZZ Folio. Available at: http://www.plastic-
garbageproject.org/en/plastic-garbage/problems/plastic-garbage-gyre/peter-haffner-an-intimation-of-
-the-apokalypse/. Accessed 19 August 2017.

8 Jdem.

% JR Jambeck and others. ‘Plastic waste inputs from land into the ocean’ (2015) 347 Science 768.
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Table 1 - Waste estimates for 2010 for the top 20 countries ranked by mass of
mismanaged plastic waste (in units of millions of metric tons per year). Econ. Classif.
= economic classification: HIC, high income; UMI, upper middle income; LMI, lower
middle income; LI, low income (World Bank definitions based on 2010 Gross National
Income). The mismanaged waste is the sum of inadequately managed waste plus 2%
littering. Total mismanaged plastic waste is calculated for populations within 50 km of
the coast in the 192 countries considered. pop. = population, gen. = generation, ppd.
= person per day, MMT = million metric tons.?

Plastic production also helps on the perspectives of the sources of pollution.
In 2012, European countries produced 45.9 Megatons of polymer, from which 40%
packaging, 22% appliances, furniture, sport, health etc., 20% building and construction,
8% automobile, 5% electrical and electronic equipment.?' Use of plastics materials in
Western Europe reached about 100 kg per capita per year in 2005. North America rea-
ched the same amount, whereas in Asian countries it was 20 kg per capita per year.?2

Despite the alarming numbers of plastic use in the developed world, there seems
to be a predominance of the developing world as sources of the plastic pollution, as
discussed in the following subtopic.

1.1. A North-South tension?

Estimates are placing developing countries as the main land-based sources of
the plastic that ends up polluting the oceans. The core information for this paper is a
very recent study,? since it reinforces an important aspect to the international debates:
a potential North-South tension. It argued that ten rivers are responsible for 89 to 95%
of the plastic going into the oceans. Out of those ten, eight are in Asia and two in Africa.
That research aimed at building a more comprehensive understanding of the contribution
of rivers to plastic debris in the oceans. The provided estimate derived from data already
available in the academic literature about plastic concentration in rivers and the amount
of mismanaged plastic waste in the country.?

% Table reproduced from JR Jambeck and others. ‘Plastic waste inputs from land into the ocean’ (2015)
347 Science 768, 769.

2 Athanasios Valavanidis and Thomais Vlachogianni. ‘Microplastics in the marine environment: ubiquitous
and persistent pollution problem in the world’s oceans threatening marine biota’ 30 June 2014 Research-
gate. Available at: www.researchgate.net/publication/263477975. Accessed 9 August 2017.

2 PCH Hollman; H Bouwmeester; and RJB Peeters. ‘Microplastics in the aquatic food chain: sources,
measurement, occurrence and potential health risks’ (2013) Wageningen, RIKILT Wageningen UR
(University & Research Centre), RIKILT report 2013.003. 8.

2 Christian Schmidt; Tobias Krauth; and Stephan Wagner. ‘Export of plastic debris by rivers into the sea’
(2017) 51 Environ. Sci. Technol, 12246.

% Christian Schmidt; Tobias Krauth; and Stephan Wagner. ‘Export of plastic debris by rivers into the sea’
(2017) 51 Environ. Sci. Technol, 12246, 12246-12247.



THIRD WORLD APPROACHES TO THE INTERNATIONAL LAW 17

It was not the first study with the approach. Lebreton and others® estimated,
earlier in the same year, “that between 1.15 and 2.41 million tons of plastic waste cur-
rently enters the ocean every year from rivers, with over 74% of emissions occurring
between May and October. The top 20 polluting rivers, mostly located in Asia, account
for 67% of the global total”. The latter was a research that expanded the analysis of
Jambeck et al. from 2015.

Schmidt, Krauth, and Wagner’s work innovates by including inner land data,
instead of only considering coastal contributions, with the assumption that “the entire
river catchment is connected to the coastal sea via the river network”.? It meant the
inclusion of 41 countries to the consideration.

In a way, the geographical heterogeneity comes as no surprise, since “urban
land use and population density have been shown to be positively related to plastic
concentrations”.?” However, it has to be analyzed very cautiously. First, because they
are estimates based on studies with different approaches and methodologies. Although
those factors have been accounted for, even the researchers alert on the uncertainty of
the estimated values and discrepancies depending on the model adopted.?® Second,
because of the consequences that misinterpretation and misuse of information may
cause, which we will further discuss on the topic 3 of this paper. Third, because those
consider only the immediate causes, when there are also the mediate causes, one of
which is discussed in subtopic 1.2.

1.2. Companies and plastic

There is a general assumption that companies, especially large multinationals,
play a major role in the described scenario. This assumption has grounds, since compa-
nies at least determine which products and materials enter the market. However, there
is a lack of data to prove it, which is commonly attributed to the fact that collecting and
sharing those numbers depend on companies themselves.?

% | CM Lebreton and others. ‘River plastic emissions to the world’s oceans’ (2017) 8 Nat. Commun, 15611.

% Christian Schmidt; Tobias Krauth; and Stephan Wagner. ‘Export of plastic debris by rivers into the sea’
(2017) 51 Environ. Sci. Technol, 12246, 12246.

2 AK Baldwin; SR Corsi; SA Mason. ‘Plastic debris in 29 great lakes tributaries: relations to watershed
attributes and hydrology’ (2016) 50(19) Environ. Sci. Technol., 10377.

% Christian Schmidt; Tobias Krauth; and Stephan Wagner. ‘Export of plastic debris by rivers into the sea’
(2017) 51 Environ. Sci. Technol, 12246, 12251.

% Yrd. Doc Muzaffer Eroglu, How to achieve sustainable companies: Soft Law (Corporate Social Res-
ponsibility and Sustainable Investment) or Hard Law (Company Law) (Kadin Has Universitesi, Hukuk
Fakultesi Dergisi, Haziran 2014), 87-108.
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One of the cases where some data is available is the one of PET bottles. This
example is important mainly because those bottles are the most commonly used for
soft drinks, and because PET is the second largest category of plastic packaging used
globally.*® Also, from it, we have a sample on how much big world companies really
contribute to plastic pollution.

In 2014 alone, 530 billion PET bottles were produced across the world and their
production is predicted to grow by 4.7% a year.*' Greenpeace surveyed? six global soft
drinks brands. PepsiCo, Suntory, Danone, Dr. Pepper Snapple and Nestlé combined
a total of over 2 million tons of plastic bottles each year. When joined with their other
plastic packaging, this rises to a total of 3.6 million tons. Those numbers do not even
include sales from Coca-Cola, which refused to disclose its data on plastic. As the
world’s largest soft drinks company, this giant alone sells more than 1.9 billion drinks
per day. An estimative from Coca-Cola’s sales accounts the company to be responsible
for 18% to 22% of the world production of plastic bottles. More than that, over 60% of
Coca-Cola’s global packaging is single-use plastic bottles.® It probably produces over
100 billion throwaway plastic bottles every year - an average of 3,400 a second.

Despite of the lack of specific information, some numbers can be reinterpreted
from other companies’ reports. The companies here analyzed are the ones that agreed in
Davos,* in the beginning of 2017, “to come up with cleaner ways to make and consume

% World Economic Forum, Ellen MacArthur Foundation and McKinsey & Company. ‘The new plastics
economy - rethinking the future of plastics’ (2016) Available at: http://www.ellenmacarthurfoundation.
org/publications. Accessed 17 August 2017, 27.

3 Greenpeace. ‘Bottling it: the failure of major soft drink companies to address ocean plastic pollution’.
Available at: https://storage.googleapis.com/gpuk-static/legacy/Bottling-It_FINAL.pdf. Accessed 20
August 2017, 3.

% Greenpeace. ‘Bottling it: the failure of major soft drink companies to address ocean plastic pollution’.
Available at: https://storage.googleapis.com/gpuk-static/legacy/Bottling-It_FINAL.pdf. Accessed 20
August 2017, 4.

% Data recovered from Greenpeace. ‘The case against Coca-Cola: how the world’s biggest soft drink
company is failing to address ocean plastic pollution’. Available at: https://storage.googleapis.com/
gpuk-static/legacy/the-case-against-coca-cola.pdf. Accessed 20 August 2017, 2-4.

% Kathryn Snowdon. ‘Coca-Cola producing more than 100 billion throwaway plastic bottles every year, says
Greenpeace'. Available at: http://www.huffingtonpost.co.uk/entry/coca-cola-producing-more-than-100-
-billion-throwaway-plastic-bottles-greenpeace_uk_58eb557¢ce4b00de1410490ba. Accessed 20 August
2017.

% Ellen MacArthur Foundation. ‘New plastics economy initiative brings together 40 leading companies and
cities’. Available at: https://www.ellenmacarthurfoundation.org/news/new-plastics-economy-initiative-
-brings-together-40-leading-companies-and-cities. Accessed 21 September 2017.
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plastic”.* So, from their sustainability reports, it is possible to reinterpret the available
numbers. Almost all of the analyzed reports contain goals regarding plastics, but none
of themis clear on the companies’ current and past contribution to the plastic pollution.
Another interesting aspect is that The Coca-Cola Company is among those corporations.

In its 2015 Sustainability Report, Procter&Gamble (P&G) presents a result of
“nearly 10% less plastic, which saved 900 tons of plastic”.*” Saying in other words, P&G
still puts in the market 8100 tons of plastic, presumably in a year period. Moreover, this
is only regarding Pampers, one of the companies’ branches, and in only some Western
Europe countries.

Also in P&G Report, it is possible to find the information of an increase of 12% or
29,200 tons of post-consumer resin (PCR) in plastic packaging.® Although it does not
allow any conclusion on the total amount of plastic produced by the company, it means
that, only in PCR, the annual production is more than 272,530 tons. Another good news
about P&G is preventing 640,000 metric tons of plastic waste of going to landfills.*
However, this means that only two plants of the company - the ones in Mandideep and
Baddi, India - produces at least this amount of plastic every year.

Moving on to Unilever, | could only find numbers about one of its branches:
Domestos. The Report® informs an intention to reduce in 15% the amount of plastic in
the bottles of the product, adding that it would mean a reduction of 1,000 tons of plastic
per year. Reinterpreting, this is the same as saying that in bottles of Domestos alone,
Unilever places in the market almost 6,700 tons of plastic each year.

Despite the several references and commitments to plastic reduction, | could find
no numbers that could be used to the intended conclusions regarding Dow Chemical’s,*!

% The Local. ‘Davos: plastic companies devise plan to reduce pollution’. Available at: https://www.thelocal.
¢h/20170117/davos-plastic-companies-devise-plan-to-reduce-pollution. Accessed 10 September 2017.
DW. ‘Big business vow to tackle plastic problem’. Available at: http://www.dw.com/en/big-businesses-
-vow-to-tackle-plastics-problem/a-37157762. Accessed 14 September 2017.

% P&G. 2015 sustainability report’. Available at: http://us.pg.com/-/media/PGCOMUS/Documents/PDF/
Sustanability_PDF/sustainability_reports/PG2015SustainabilityReport.pdf?la=en-US. Accessed 14
September 2017, 7.

% |dem, 11 and 33.

% |dem, 11 and 46.

40 UNILEVER. ‘Mobilising collective action - unilever sustainable living plan: summary of progress
2015, Available at: https://www.unilever.com/Images/uslp-mobilising-collective-action-summary-of-
-progress-2015_tcm244-424809_en.pdf. Accessed 21 September 2017.

+ DOW. ‘Redefining the role of business in society: 2016 sustainability report’. Available at: http://www.
dow.com/-/media/dow/business-units/dow-us/pdf/science-and-sustainability/dow_2016_sustainabili-
ty_reportold.ashx?la=en-us. Accessed 21 September 2017.
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Amco,* Suez* and Veolia* contributions to plastic pollution. The same happens with
Indorama Ventures,* whose report also includes an approach on circular economy,
and with Marks and Spencer (M&S),* although it has a focus of reducing the pressure
of plastic pollution in the oceans.*’ It is again observed in the report of Sealed Air, even
with a whole section dedicated to explaining its commitment with the New Plastics
Economy initiative.

Mars,* by its turn, only have one reference to plastic reduction in one specific
packaging in China,* but no specific numbers. Whilst Dupont® and L'Oreal®' have no re-
ferences to plastics issues in their sustainability reports, respectively from 2016 and 2015.

Natureworks® presented a different challenge, since its production is of sustai-
nable plastic. In other words, at this initial moment, its numbers do not directly affect the
analysis. The same thing happens with Novamont,® which alleges that the differential
in its policy is the base on “growing integration of the production chain, and [in 2015]
aimed at increasing the content of renewable material in bioplastics and improving our
environmental profile”.5

2 AMCOR. ‘Creating a new world of packaging: sustainability review 2016’. Available at: https://d2491pxI-
8gaali.cloudfront.net/CorporateSite/media/Sustain-Reports/2016_Sustainability _ Review.pdf. Accessed
21 September 2017.

# SUEZ. ‘Protect the oceans’. Available at: https://www.suez.com/en/Who-we-are/A-commited-group/
Protect-the- oceans. Accessed 28 September 2017.

# VEOLIA. ‘Resourcing the world: annual and sustainability report 2016’. Available at: https://www.veolia.
com/sites/g/files/dvc181/flassets/documents/2017/04/veolia-annual-sustainability-report-2016.pdf?.
Accessed 27 September 2017.

% INDORAMA VENTURES. ‘Indorama Ventures sustainability report 2016’. Available at: www.indorama-
ventures.com/EN/CSResponsibility/pdf/sustainability_report_2016.pdf. Accessed 26 September 2017.

4 M&S. ‘Plan A\2025: Plan A 2025 commitments’. Available at : https://corporate.marksandspencer.com/
documents/plan-a/plan-a-2025-commitments.pdf. Accessed 26 September 2017.

47 1dem.

“® MARS. ‘Our approach to sustainability’. Available at: http://www.mars.com/global/sustainable-in-a-
-generation/our-approach-to-sustainability. Accessed 22 September 2017.

# MARS, ‘Sustainability at mars, incorporated’. Available at: https://www.pseg.com/family/holdings/global/
solar_source/pdf/Sustainability%20Fact%20Sheet.pdf. Accessed 22 September 2017.

% Dupont divides its reports. | checked all available at the website: DUPONT, ‘Dupont sustainability repor-
ting’. Available at: http://www.dupont.com/corporate-functions/sustainability/sustainability-commitments/
performance-reporting/sustainability-reports.html. Accessed 21 September 2017.

5" |'OREAL. 2015 annual report'. Available at: http://loreal-dam-front-resources-corp-en-cdn.brainsonic.
com/ressources/afile/138434-b5625-resource-annual-report-2015.pdf. Accessed 21 September 2017.

%2 NATUREWORKS. ‘About nature works'. Available at: http://www.natureworksllc.com/About-NatureWorks.
Accessed 26 September 2017.

% NOVAMONT. ‘Sustainability report 2015: the results of a constant commitment’. Available at: http://www.
novamont.com/public/RdS/RdS_Volumel_ENGLISH.pdf. Accessed 27 September 2017.

% |dem, 2.
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The analysis of the Greenpeace report on PET bottles already addressed other
companies included in that group of 40 actors joining the New Plastic Economy initiative.
However, specifically regarding Nestle, other interpreted numbers are also interesting,
although those numbers do not come directly from the company. In the Michigan ope-
ration alone, which “is only one small part of Nestlé”, the ten lines of production pump
500 to 1,200 per minute. Even if we take the lowest estimative, it still means 7,200,000
bottles a day only in Michigan.*®

The numbers displayed in this section are only estimates, and sometimes they
are contradictory if confronted with others, but they are also only a small part of the
contribution of companies to the plastic pollution. This is even more concerning if we
remember that those are companies usually adhering to sustainability initiatives, so
they are aligned, at least in speech, with a more sustainable development. Therefore,
the original assumption that multinationals are great contributors to the plastic pollution
problem is proven right. Important to highlight that all of the analyzed companies are
from developed countries nationalities.

2. LESSONS LEARNED FROM A THIRD WORLD APPROACH TO THE
INTERNATIONAL LAW

Following the overview of the challenges in the international scenario to face the
plastic soup, this topic brings a more specific theory description which will enable an
approach to one of the main challenges: the North-South global dynamics and its role
in the implementation of the directives of international law. Therefore, comprehending
the studies on the Third World Approaches to International Law (TWAIL) is fundamental
to address issues that highlight global heterogeneity, because “the Earth is one, but
the world is not”.%

From the 2000’s and on, concerns about underdeveloped and/or developing
countries have favored the emergence of the academic segment called TWAIL. The
approaches, although often criticized by the use of the expression “Third World”,*" are
considered emancipatory energies with the objective of contemplating, in international

% Caroline Winter. ‘Nestle makes billions bottling water it pays nearly nothing for’. Available at: https://www.
bloomberg.com/news/features/2017-09-21/nestl-makes-billions-bottling-water-it-pays-nearly-nothing-for.
Accessed 28 September 2017.

% Report of the World Commission on Environment and Development, Our Common Future (UN Doc.
A/42/427, 4 August 1987), Annex.

57 BS Chimni. ‘Third world approaches to international law: a manifesto’ (2006) 8(1) International Community
Law Review, 1, 4.

Robert JC Young. Postcolonialism: an historical introduction (London, Blackwell 2001), 5.
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legal discussions, the interests, the priorities, and the needs of countries marked by
colonial backgrounds.® Important to note that, when referring to third world, the theory
is referring to least developed countries, so the tag chosen to identify should not be
central, at least not to the purposes of this paper. Similarly, when referring to north and
south, the theory is actually referring to countries in different stages of development,
S0, although in general it coincides with geographical location, it is not always the case.

The TWAIL concerns are particularly important in what relates to the Right to the
Environment,* not only because of the universalism and the influence of the colonial
historical position, but also because social and financial deficiencies usually lead to
poorer environmental protection. Furthermore, an historical approach to the Interna-
tional Environmental Law from the global South perspective highlights the colonial
background of the discipline. It started with conventions drafted and pushed forward
by the historical metropolis but directed to the historical colonies, mainly to the African
territory.® Those are the same discrepancies identified in the plastic soup problem, and
the reason why TWAIL is tailored for a study dealing with an international environmental
problem such as this.

Scientific production also plays an important role on the aforementioned universa-
lism and global influence, because “the world’s scientific community is heavily dominated
by developed countries, whether one looks at resources, the number of researchers,
or scientific production”.t' Hence, an additional concern is that the scientific production
that is taken into account for the definition of global issues and proposed solutions is
mostly written by OECD countries, often leaving the worries, priorities, and needs of
the global South off the agenda.

The TWAIL emerge in the described context, then, as a tool for effecting the rights
and interests of underdeveloped and/or developing countries as international actors,
by contributing to withdraw them from the blind spot zone. In this sense, it is worth
investigating the influence of the approach in the implementation of the international
instruments, especially those that seek to establish protective norms of Environmental

% Obiora Okafor. ‘Newness, imperialism, and international legal reform in our time: A Twail perspective’
(2005) 43(1-2) Osgoode Hall Law Journal, 171, 176.

% Opeoluwa Adetoro Badaru. ‘Examining the utility of Third World Approaches to International Law for
International Human Rights Law’ (2008) 10(4) International Community Law Review, 379, 382.

8 Karin Mickelson. ‘South, North, International Environmental Law, and International Environmental
Lawyers. Yearbook of International Environmental Law’ (2000) Yearbook of International Environmental
Law 11, 52.

6 Sylvia Karlsson. ‘The North-South knowledge divide: consequences for global environmental governan-
ce’. In: Daniel C. Esty and Maria H. Ivanova (ed.). Global environmental governance (Yale Center for
Environmental Law and Policy 2002), 2.
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Law. From there, a “new generation of International environmental agreements” - treaties
concluded between the UN on the Human Environment 1972 and the World Summit on
Sustainable Development 2002 Conference - arose.5

To evolve even more, it is essential to keep in mind that most of the environ-
mental concerns are global, but countries set different priorities, and those differences
must be considered. Those distinctions are particularly perceptible between the Global
North and the Global South priorities and concerns on environmental issues.%® While
the North focuses on global issues such as ozone layer, climate change, and protection
of endangered species, the South focuses on problems that have immediate impact on
vulnerable populations, such as reliable food, access to water, and atmospheric pollution.

Those are the main reasons why overcoming or at least adapting the North-
-South relationship is certainly one of the challenges to international environmental
law. But of course, although differentiation is described in international instruments
and widely studied by academia as an instrument to pursue balance among States, it
is not necessarily the solution of all questions, especially because its application may
become excessive and/or inadequate. Other than that, its practical application is more
complex than identifying its need in a theoretical situation.

Under those premises comes the legacy of TWAIL to the implementation of
international instruments and goals. There is an inevitable connection between third
world studies and the scope of environmental solutions. Therefore, differentiation “must
be understood as a pre-condition for any successful international environmental regime
rather than as a potential obstacle”.5

In summary, TWAIL show that, of course, differentiations cannot be applied
unrestrictedly, but rather with limits and considering the criticisms involved. We do
recognize, for instance, that there have been significant changes to the international
setting and to the challenges that it is supposed to face. Still,

It is all too easy to dismiss the idea of the ‘global South’ as
opportunistic posturing or naive pleading. At worst, it appears
to be an artificial coalition in which the larger developing coun-
tries hide behind the smaller, and differences are denied or
swept under the carpet. At best, it could be seen as a quaint
invocation of platitudes about solidarity and shared aspirations.

82 Lavanya Rajamani. Differential Treatment in International Environmental Law (Oxford monographs in
International Law, New York, Oxford University Press 2006), 9.

8 Carmen G. Gonzalez. ‘Environmental justice, human rights, and the global south’ (2015) 13(1) Santa
Clara Journal of International Law, 151,160.

& Philippe Cullet, ‘Differential treatment in environmental law: addressing critiques and conceptualizing
the next steps’ (2016) 5(2) Transnational Environmental Law, 305, 327.
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Yet these types of criticisms have been raised against any and
every attempts by developing countries to capitalise on the
strength in numbers that has tended to be a poor substitute
for real economic clout and political leverage. For, in the end,
what may be most remarkable about the idea of the South is its
staying power. The idea that developing countries are united by
more than what divides them has a resonance that somehow
transcends the passage of time as well as changes in circums-
tance and nomenclature.®®

The perspective of TWAIL that we adopt here is “pleading in favour of an ‘inte-
grationist’ approach - one that brings the concerns of the South into the mainstream of
the discipline”.® Still, studying international law from a perspective of the least favored
countries allows a more detailed understanding of the global dynamics, in order to
face complex challenges, such as the plastic pollution in the oceans. In that specific
case, a study from this perspective also helps preventing premature, incomplete, and
prejudiced judgments. The application of the theory here intends to guide international
environmental law to a different path, preventing it to again fail to respond to Third World
concerns in @ meaningful way.*’

In order to achieve the goals mentioned in this section, we adopt the three
progressive aspects indicated by Mutua.®® The first is to understand, uncover and
deconstruct impaired development conditions. The second is to build and present an
alternative. And the third is to eradicate the condition of inequality, giving effect to the
right to development. Once it is identified a situation involving discrepancies between
developed and developing worlds, it is important to segment the analysis of the issue
and to apply the three steps. Those are the steps that will be followed to the analysis
of the present paper.

2.1. Considerations on the north-south dynamics to face the plastic soup

The description of the main sources of the plastic soup demonstrated that it is
not only a complex global environmental challenge, but also a challenge that makes

8 Karin Mickelson. ‘Beyond a politics of the possible: south-north relations and climate justice’ (2009) 10
Melbourne Journal of International Law 411, 422.

% Karin Mickelson. ‘South, North, International Environmental Law, and International Environmental
Lawyers. Yearbook of International Environmental Law’ (2000) Yearbook of International Environmental
Law 11, 52, 54.

5 |dem, 52.

8 Makau Mutua, ‘What is Twail?’ (2000) 94 American Society of International Law Proceedings, 31, 31-32.
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explicit several of the differences between the Global North and the Global South. This
naturally asks for an international attempt, which usually comes through international
instruments, such as conventions and protocols. Previous study®® showed, however,
that the current international law efforts are not compatible with the current harms and
threats of the plastic pollution in the oceans. The contribution of the present paper is,
then, to design preliminary suggestions to prevent the pitfalls of the North-South dilemma
and potentialize future attempts.

As seen, TWAIL already give the steps to such a purpose. The first one is to
understand, uncover, and deconstruct impaired development conditions. The second
is to build and present an alternative. The third and final is to eradicate the condition of
inequality, giving effect to the right to development.

Starting with step one, first comes the stage of understanding the impaired deve-
lopment conditions. Regarding the central problem of this paper, the plastic pollution that
ends up in the oceans, it comes as no surprise that Asian and African countries are major
land-based sources. Places that have bigger social problems and lower development
rates often also struggle with environmental issues as waste and sewer management.
Thatis the most evident and immediate cause of plastic leaking to the environment. The
second stage of the first step, nonetheless, helps going beyond such an appreciation.

In other words, to uncover the impaired development conditions it is necessary
to be more critical than looking at the final edge of the pollution sources, which is only
one side of the coin. For instance, industrial production without the corresponding pre-
vention and solutions must not be left aside. Therefore, essential to keep in mind that
the companies responsible for a great part of the plastic production are based in Europe
or in North America. This means that, although developed countries seem not to figure
as main immediate cause to the plastic soup, they contribute greatly as mediate cause.

The global sales for plastic items exports by country totaled US $79 billion in
2018, out of which 15 countries are accountable for 78%.7 Eleven of those countries
are members of the Organization for Economic Cooperation and Development (OECD)™
and are responsible for 37.2 billion in exports that same year - or over 47% of the values
in plastic exports. The whole list is reproduced here:

8 Luisa Cortat Simonetti Gongalves; Michael G Faure. ‘'International Law instruments to address the plastic
soup’ (2019) William & Mary Environmental Law and Policy Review. 43, 3 (2018-2019). 871.

© WORLD’S TOP EXPORTS. ‘Plastic item exports by country’. Available at: http://www.worldstopexports.
com/plastic-item-exports-country. Accessed 24 August 2019.

" OECD. ‘Where: global reach’. Available at: https://www.oecd.org/about/members-and-partners/. Accessed
24 August 2019.
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1. China: US$ 19.5 billion (24.7% of exported plastic items)
2. Germany: $ 9.9 billion (12.5%)

3. United States: $ 7.2 billion (9.2%)
4. ltaly: $ 3.3 billion (4.2%)

5. France: $ 3 billion (3.8%)

6. Poland: $ 2.3 billion (2.9%)

7. Netherlands: $2.2 billion (2.8%)

8. Japan: § 2.2 billion (2.7%)

9. Czech Republic: $2 billion (2.5%)
10. Mexico: $ 2 billion (2.5%)

11. Taiwan: $ 1.8 billion (2.2%)

12. Hong Kong: $ 1.7 billion (2.1%)
13. South Korea: $ 1.6 billion (2.1%)
14. United Kingdom: $ 1.6 billion (2%)
15. Belgium: § 1.5 billion (1.8%).7

Moreover, the exports of plastic waste indicate a similar reality. 73.9% are made
from 15 countries, eleven of which are OECD countries and responsible for 55.3% of
the scrap plastic exported in the world in 2017. The compiled list is:

1. United States (12%)

2. Japan (11%)

3. Hong Kong (9.3%)

4. Germany (8.1%)

5. Belgium-Luxembourg (4.3%)
6. Thailand (4%)

7. United Kingdom (3.8%)
8. Netherlands (3.6%)

9. France (3.3%)

10. Philippines (3.1%)

11. Mexico (3%)

12. Australia (2.2%)

13. Indonesia (2.2%)

14. Spain (2.1%)

15. Canada (1.9%)™

Complementing the scenario comes the data about the global imports of scrap
plastic by country. Although amongst the top 15 importers the majority - nine - is again
of OECD members, the six non-OECD countries account for 66.5% of the global imports
of plastic waste. China along imported 47% in 2017:

2 WORLD’S TOP EXPORTS. ‘Plastic item exports by country’ 22 August 2019. Available at: http://www.
worldstopexports.com/plastic-item-exports-country/. Accessed 24 August 2019.

™ Based on the data available at: OEC, ‘Which countries export Scrap Plastic? (2017)’ https://oec.world/
en/visualize/tree_map/hs92/export/show/ all/3915/2017/. Accessed 24 August 2019.
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1. China (47%)

2. Hong Kong (11%)

3. United States (4.2%)

4. Vietnam (3.4%)

5. Netherlands (3.2%)

6. Germany (2.9%)

7. Malaysia (2.3%)

8. Belgium-Luxembourg (2.1%)
9. Italy (2%)

10. India (1.7%)

11. Turkey (1.3%)

12. Canada (1.3%)

13. Ireland (1.2%)

14. United Kingdom (1.2%)

15. Other Asian Countries (1.1%).™

Important to remember that even though the international trade of plastic waste
is meant for recycling, in China - the, by far, most common destination - there are “signs
of [imported] plastic dumped in ravines and waterways. For the plastic that did reach a
recycling factory, there were reports of poor working conditions and contaminated water
being discharged into local creeks from such facilities”.” In the low-income countries,
over 90% of waste is “often disposed in unregulated dumps or openly burned... [creating]
serious health, safety and environmental consequences”.’

This last list also explains the reactions from other countries to China’s ban on
plastic waste imports. The legislation restricting this kind of importation came as a result
of worse waste separation in Europe and United States.”” The impact of such a Chinese
legislation is easily perceived from the reactions, mainly of countries that were halting
their recycling programs because of cost,”® and because “95 percent of the plastics
collected for recycling in the European Union and 70 percent in the U.S. were sold

™ Based on the data available at: OEC, Which countries import Scrap Plastic? (2017)’ https://oec.world/
en/visualize/tree_map/hs92/import/show/ all/3915/2017/. Accessed 24 August 2019.

™ lvan Watson et al. ‘China’s recycling ban has sent America’s plastic to Malaysia. Now they don’t want
it so what next? 27 April 2019. Available at: https://edition.cnn.com/2019/04/26/asia/malaysia-plastic-
-recycle-intl/index.html. Accessed 24 August 2019.

" Silpa Kaza et al. ‘What a waste 2.0: A global snapshot of solid waste management to 2050’ (2018) Urban
Development Series. Washington, DC: World Bank DOI:10.1596/978-1-4648-1329-0, xii.

" Cheryl Katz. ‘Piling up: how China’s ban on importing waste has stalled global recycling’ 7 March 2019.
Available at: https://e360.yale.edu/features/piling-up-how-chinas-ban-on-importing-waste-has-stalled-
-global-recycling. Accessed 24 August 2019.

™® Sean Mcnaughton; Kelsey Nowakowski. ‘How China’s plastic waste ban forced a global recycling
reckoning’ June 2019. Available at: https://www.nationalgeographic.com/magazine/2019/06/china-plastic-
-waste-ban-impacting-countries-worldwide/#close. Accessed 24 August 2019.
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and shipped to Chinese processors”.”® For example, the global trade of plastic waste
was, in general, shifted to Southeast Asia, to countries as Malaysia, Thailand, Vietnam,
Indonesia, and India.?’ The United States shifted its plastic waste export to be sent to
Malaysia, which, by its turn, also banned - though temporarily - those kind of imports,
from October, 2018.8"%2 Many North-American and European recycling programs were
ceased or diminished, incineration has increased, among other consequences.®

Those numbers also finalize stage three of the first step: deconstructing impaired
development conditions. Countries from the global North may not have the rivers that
most contribute to the plastic pollution in the oceans, but they do have: (i) the compa-
nies that most produce plastics (see topic 1.2); (ii) the highest productions plastic and
respective profits rates; (iii) the most expressive contributions of scrap plastics, which,
by its turn, is mostly imported by countries from the global South.

The second step proposed by TWAIL is to build and present an alternative. In
the case of the plastic soup problem, the North-South heterogeneity and contradictions
end up also leading to an alternative. It should focus on balancing those two edges of
the plastic pollution chain. On the one hand, international solutions could concentrate
on searching for alternative materials and products, and to make producers liable
for the pollution caused by their products. On the other hand, international solutions
could concentrate on helping enhancing recycling and management solutions to the

7 Cheryl Katz. ‘Piling up: how China’s ban on importing waste has stalled global recycling’ 7 March 2019.
Available at: https://e360.yale.edu/features/piling-up-how-chinas-ban-on-importing-waste-has-stalled-
-global-recycling. Accessed 24 August 2019.

& DW. ‘After China’s import ban, where to with the world’s waste?’ 5 April 2019. Available at: https://www.
dw.com/en/after-chinas-import-ban-where-to-with-the-worlds-waste/a-48213871. Accessed 24 August
2019.

8 lvan Watson et al. ‘China’s recycling ban has sent America’s plastic to Malaysia. Now they don’t want
it - so what next?’ 27 April 2019. Available at: https://edition.cnn.com/2019/04/26/asia/malaysia-plastic-
-recycle-intl/index.html. Accessed 24 August 2019.

Yen Nee Lee. ‘Malaysia, following in China’s footsteps, bans imports of plastic waste’ 25 January 2019.
Available at: https://www.cnbc.com/2019/01/25/climate-change-malaysia-following-china-bans-plastic-
-waste-imports.html. Accessed 24 August 2019.

& Countries such as Thailand, Vietnam and Indonesia have also decided to restrict plastic waste import.
GREENPEACE. ‘The recycling myth: Malaysia and the broken global recycling system’ November 2018.
Available at: https://storage.googleapis.com/planet4-malaysia-stateless/2019/04/2fe6f833-the-recycling-
-myth-malaysia-and-the-broken-global-recycling-system.pdf. Accessed 24 August 2019, 9.

8 Cheryl Katz. ‘Piling up: how China’s ban on importing waste has stalled global recycling’ 7 March 2019.
Available at: https://e360.yale.edu/features/piling-up-how-chinas-ban-on-importing-waste-has-stalled-
-global-recycling. Accessed 24 August 2019.

DW. ‘After China’s import ban, where to with the world’s waste?’ 5 April 2019. Available at: https://www.
dw.com/en/after-chinas-import-ban-where-to-with-the-worlds-waste/a-48213871. Accessed 24 August
2019.
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post-consumer edge. Both of those perspectives would make the global North advance
in the fight against the plastic pollution in the oceans. The global South would gain
especially from the second perspective.

More than that, the two edges mentioned match. Several options that focus on
the producers secondarily influence solutions to the post-consumer edge. For instance,
the imposition of a tax to stimulate reducing plastic or recycling, or an extended producer
responsibility,3 or reversal logistics,® in any case imposed upon the producers of plastic.
Although those instruments primarily aim at prevention (reducing emissions of plastics
into the ocean) they could potentially also generate finances for cleaning up the current
plastic soup problem. In the same way, although those instruments aim at the producer,
they generate ways and revenue to actions focused at post-consumer actions. Nonethe-
less, they would have to be implemented at the domestic (or regional) level, since inter-
national actors and organizations do not have the competency to regulate the subjects.

This leads to the third and last step proposed by the TWAIL: to eradicate the
condition of inequality, giving effect to the right to development. An important aspect to
thatis to produce more qualified and embracing data on the plastic pollution. This means
stimulating scientific production that goes beyond the works written in OECD countries
and/or by OECD researchers. This is a relevant path - reminded by TWAIL - to guarantee
more comprehensive and impartial studies. The majority of the research about plastics is
done, financed, or housed by developed countries. That is an aspect that, unlikely other
suggestions made in this paper, can be easier addressed by public international law.

Another aspect that may be addressed directly by public international law is
international trade. Even if mainly undertaken by private actors, trade depends upon
several tools and instruments, most of which regulated, controlled, or influenced by
States. States, by their turn, are subjects to international law. This means that actions
could be taken in the sense of imposing conditions or restrictions when concerning the
trade of plastic products and, mainly, of plastic waste.

Also, a compensation fund could potentially solve many of the problems. To
the extent that the states finance the fund, it could be created through international
law. Since contributions by the states to the fund could be differentiated, for example
taking into account GDP, the creation of a fund could equally align with the principle

& “a policy approach under which producers are given a significant responsibility - financial and/or physical
- for the treatment or disposal of post-consumer products”.
OECD. ‘Extended producer responsibility’. Available at: http://www.oecd.org/env/toolsevaluation/exten-
dedproducer responsibility.htm. Accessed 16 October 2018.

8 Freely translated from the expression logistica reversa, adopted by the Brazilian legislation. It explicitly
considers those who insert the product in the market responsible for collecting it.
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7 of the Rio Declaration.® Examples are the Multilateral Fund for the implementation
of the Montreal Protocol,?” the Green Climate Fund,® the Climate Investment Funds,®
and the Global Environmental Facility.® Regarding the first one, many analyses are
cautiously optimistic,®' but with the caveat that the case of “the stock of ozone-depleting
chemicals was technically discoverable and calculable, and substitutes were for the most
part already present or on offer”,*2 which is not the case with the plastic pollution.®*%

% “States shall co-operate in a spirit of global partnership to conserve, protect and restore the health and
integrity of the Earth’s ecosystem. In view of the different contributions to global environmental degrada-
tion, States have common but differentiated responsibilities. The developed countries acknowledge the
responsibility that they bear in the international pursuit of sustainable development in view of the pressures
their societies place on the global environment and of the technologies and financial resources they
command”. (United Nations. ‘The Rio Declaration on Environment and Development’ (1992), Principle 7).

8 Established in 1991 after a decision of the Second Meeting of the Parties to the Montreal Protocol. It is
dedicated to reversing the deterioration of the Earth’s ozone layer. See more: http://www.multilateralfund.
org/default.aspx.

& Established in 2010 by the 194 countries parties to the United Nations Framework Convention on Climate
Change (UNFCCC) as a financial mechanism to help developing countries to limit or reduce carbon
emissions. See more: https://www.greenclimate.fund/who-we-are/about-the-fund.

8 Comprised of four programs, was established in 2008 and focus on efforts to empower transformations
in the energy, climate resilience, transport and forestry sectors. Only 14 countries are listed as donors.
See more: https://www.climateinvestmentfunds.org/about.

% Established in 1992, in the eve of the Rio Earth Summit. Counts with 39 donors countries and is provided
to government agencies, civil society organizations, private sector companies, research institutions,
among the broad diversity of potential partners, to implement projects and programs in developing
countries. See more: https://www.thegef.org/about/funding.

" See, e.g.: Andrew Jordan and Tim O'Riorda. ‘The multilateral ozone fund of the Montreal Protocol:
institutions for global environmental change’ (1998) 8(2) Global Environmental Change, 171.

Karen Raubenheimer and Alistair Mcllgorn. ‘Is the Montreal Protocol a model that can help solve the
global marine plastic debris problem?’ (2017) 81 Marine Policy, 322.

Frank Biermann and Udo E. Simonis. ‘The multilateral ozone fund: a case study on institutional learning’
(1999) 26(1/2/3) International Journal of Social Economics, 239.

Ralph Luken and Tamas Grof. ‘The Montreal Protocol's multilateral fund and sustainable development’
(2006) 56 Ecological Economics, 241.

JM Garcia. Climate and environmental protection: international funding (New York, Nova Science
Publishers, Inc 2014).

% Andrew Jordan and Tim O'Riordan. ‘The multilateral ozone fund of the Montreal Protocol: Institutions

for global environmental change’ (1998) 8(2) Global Environmental Change, 171.

Karen Raubenheimer and Alistair Mcllgorn. ‘Is the Montreal Protocol a model that can help solve the

global marine plastic debris problem?’ (2017) 81 Marine Policy, 322.

The authors had suggested a model based on the Montreal Protocol to address the marine plastic de-

bris problem. However, the conditions that explain the success of the Montreal Protocol (that technical

solutions were available as well as substitutes for the ozone depleting substances) unfortunately do not
apply to the problem of the plastic soup.

% L uisa Cortat Simonetti Gongalves and Michael G Faure. ‘International Law instruments to address the
plastic soup’ (2019) William & Mary Environmental Law and Policy Review. 43, 3 (2018-2019). 871.

9

&
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Undoubtedly, the transfer of financial and technological assets to developing
countries is no news to the international law discussions, in the entire range of its
potentialities and obstacles. Specifically to that purpose, what still needs a lot of ma-
turation is politics, since the legal possibilities are already gaining shape. More than
that, we need to be cautious not to propose too many funds, what would create an
unsustainable situation.

Those and other suggestions to be implemented through public international law
are treated in more detail by Gongalves and Faure.®® Beyond that, the role that private
actors may play will be discussed in a future work.* The scope to this paper is analyzing
the potential North-South tension and helping to prevent its harmful effects. Therefore,
the core message here is that regardless of the path chosen, global heterogeneity be-
tween North and South should always be considered, and that such a concern aligns
with the wanted solutions.

SUMMARY AND MAIN FINDINGS

The challenges posed by the plastic pollution in the oceans are huge and, to a
certain extent, still unknown. Since 80% of its sources are land-based,*” the main cause
is located in countries and regions. Nonetheless, oceans are basically international
waters, turning such a pollution into an international problem.

Aprevious study® showed that the current international instruments are not able
to face the plastic soup, neither from an ex ante nor from an ex post perspective. Such a
study dealt with the analysis of the current international instruments and focused on dis-
cussing the possible paths to be taken through Public International Law so those actions
come before itis too late. The present study complements those contributions concen-
trating on the international dynamics that may influence future action for ex ante actions.

The concern here is to prevent the common pitfalls derived from the distinctions
between developed and developing countries. This is always a valid preoccupation in

% |dem.

% By Luisa Cortat Simonetti Gongalves. Work in progress, near completion, discussing the state-of-the-art
of private approaches to the plastic pollution and how they may contribute to the whole picture, mainly
to Public International Law.

7 SB Sheavly, ‘Marine debris - an overview of a critical issue for our oceans’ (Sixth Meeting of the UN
Open-ended Informal Consultative Processes on Oceans & the Law of the Sea, New York, June 2005).
Available at: http://www.un.org/Depts/los/consultative_process/consultative_process.htm. Accessed 28
August 2017.

% | uisa Cortat Simonetti Gongalves and Michael G Faure. ‘International Law instruments to address the
plastic soup’ (2019) William & Mary Environmental Law and Policy Review. 43, 3 (2018-2019). 871.
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the international scenario, even more when it concerns international environmental law.
To the case of the plastic soup, it is particularly relevant, since chemistry researches
are placing a vast majority of land-based plastic pollution sources in least developed
countries from Asia and Africa.

For a hasty observer, those recent researches would demonstrate that the
developing world is to blame - and, maybe, therefore to find a solution - for the plastic
soup. Immediate sources are not, however, the only causes to the problem. It comes
without saying that the paper does not disregard the importance to find solutions to those
contributions from the global South. The paper does, however, highlight the relevance
to see the problem in its entireness. It describes, for instance, the large contribution of
multinational companies, which put on the market the plastic products. Those companies
are generally from the developed world.

More than that, the leakage of plastic into the oceans from the so-called third
world countries should not be considered a deliberate action, but a consequence of social
and economic deficiencies, which necessarily reflect on environmental protection. The
deficiencies, by their turn, are also a reflection of global discrepancies. Furthermore,
although the developed world seems to have a more adequate collection of recyclable
waste, most of it is exported to the developing world, uncovering a second and signifi-
cant contribution of those countries to the plastic pollution that ends up in the oceans.
On top of that, the recent decision of China and other Asian countries to restrict or ban
the plastic waste imports unveiled that the quality of the waste separation has greatly
decreased, making recycling financially unattractive.

The concerns with global heterogeneity are also the core of Third World Approa-
ches to International Law (TWAIL), reason why it was used to analyze the plastic soup
case. From the theory, it was possible to derive the practical aspects to be considered, and,
consequently, to conclude that there are legal solutions that combine remedies to the pro-
ducer edge with remedies to the post-consumer edge. Those are the solutions indicated
as priorities to the upcoming decisions that will hopefully come in the near future to face the
plastic pollution in the oceans through the public international law. Public international law
may also contribute with that by nudging a more responsible international trade of plastics
products or plastic waste, or by helping technological and financial transfer, for example.

Finally, we urge for more technical research written by non-OECD countries
and researchers, so they have a voice in the definition and shapes of the problems
and solutions. This aims at including the concerns and needs of the global South in
the international agenda.

Public international law must act fast against the plastic soup, but making sure
to have a solution that is, indeed, international.
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direito humano, assim como nas obrigacdes estatais perante esse. O objetivo geral da
presente pesquisa é analisar o processo de “esverdeamento” da Corte Interamericana
de Direitos Humanos com énfase nas consequéncias e perspectivas que se abrem
a partir desse processo. Para atingir os objetivos propostos, a pesquisa esta dividida
em trés secoes, a saber: os direitos humanos na estrutura do direito internacional e a
sua relagéo sobre os direitos ao meio ambiente; a Corte Interamericana e 0 processo
de reconhecimento do meio ambiente como um direito humano; e, por fim, a Opinido
Consultiva 23/2017 e o esverdeamento da Corte Interamericana de Direitos Humanos.
Apresente pesquisa utilizou de um embasamento tedrico fundamentado em pesquisas
bibliograficas e documentais. O levantamento bibliografico foi, em sua maioria, nos
idiomas portugués e espanhol, ja que grande parte da literatura se encontra nessas
linguas. A metodologia utilizada na pesquisa foi a qualitativa, empregando técnicas de
pesquisa bibliografica e documental. Apurou-se com o presente trabalho que a Opinido
Consultiva 23/2017 foi um verdadeiro divisor de aguas no entendimento da COIDH no
que se refere ao meio ambiente como um direito humano. Apurou-se, também, que a
incluséo da categoria meio ambiente no rol de direitos humanos salvaguardados pela
COIDH determina uma evolugao da Corte no sentido do reconhecimento da importancia
do meio ambiente. Além disso, a partir desse reconhecimento, permite que denuncias
e condenagdes de paises sejam promovidas sempre que a necessaria relagdo entre
o0 ser humano e o meio ambiente ndo seja respeitada.

PALAVRAS-CHAVE: meio ambiente; direitos humanos; Corte Interamericana
de Direitos Humanos.

ABSTRACT: This paper aims to analyze the verification process of the Inter-
-American Court of Human Rights (COIDH) in order to include the Environment category
in the list of Human Rights protected by this International Court. From the understanding
of the Environment, as a human right opens a new series of perspectives, there are no
limits of American countries that recognize a competence of the IACHR, in the application
and protection of the Environment as a human right, as well as in the statutes before
the same. The general objective of this study is to analyze the “greening” process of
the Inter-American Court of Human Rights with differences in the consequences and
perspectives that may arise from this process. To achieve the proposed objectives,
research is divided into three levels, namely: human rights in the framework of in-
ternational law and its relationship to environmental rights; the Inter-American Court
and the process of recognizing the environment as a human right and finally, Advisory
Opinion 23/2017 and the verification of the Inter-American Court of Human Rights. This
research used a theoretical basis based on bibliographical and documentary research.
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The bibliographic survey was mostly in the Portuguese and Spanish languages, since
much of the literature is in these languages. The methodology used in the research
was qualitative, using techniques of bibliographic and documentary research. It was
published with the present work that the Advisory Opinion 23/2017 was a real water-
shed in the COIDH'’s understanding of the Environment as a Human Right. Also, the
inclusion of the Environment category in the list of Human Rights safeguarded by the
IACHR determines an evolution of the Court towards the recognition of importance in
the Environment. Moreover, based on this recognition, it allows country declarations
and condemnations to be promoted whenever the relationship between human beings
and the environment is not respected.

KEYWORDS: environment; human rights; Inter-American Court of Human Rights.

INTRODUGAO

Apesar de sua importancia, o direito ao meio ambiente nao esta relacionado
entre os direitos que integram a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948
ou os direitos da Conveng&o Interamericana de Direitos Humanos de 1969 (CADH).

Embora existam diversos documentos no ambito do Direito Internacional Publico
prevendo a relagao dos direitos humanos com o meio ambiente, tais documentos s&o
considerados soft law,* uma vez que nédo determinam uma forga vinculante e uma
obrigatoriedade no cumprimento desses.

O presente trabalho busca analisar o processo de “esverdeamento” da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (COIDH) no sentido da inclusdo da categoria meio
ambiente no rol de direitos humanos protegidos por essa Corte internacional. A partir
do entendimento do meio ambiente como um direito humano, abre-se uma série de
novas perspectivas, no ambito da Corte, na aplicagédo e prote¢do do meio ambiente
como um direito humano, assim como nas obrigagGes estatais perante esse.

Conforme a COIDH expressa, “os danos ambientais podem atingir todos os
direitos humanos, no sentido que seu pleno desfrute depende de um meio ambiente
apropriado” (COIDH, 2017, p. 6). Além disso, e mais importante ainda, esta o entendi-
mento da necessidade que temos, enquanto seres humanos dependentes de um meio
ambiente sadio e equilibrado, para a realizagao de todas as nossas potencialidades.

A degradacdo ambiental, de proporgdes globais, traz consequéncias diretas a
qualidade de vida do ser humano. No entanto, apesar da factualidade dessa afirmagao,

+ Asoft law pode ser conceituada como um conjunto normativo sem obrigagéo judicial. Como citam Souza
e Leister (2015) qualquer instrumento regulatério dotado de forga normativa limitada, que, em principio,
ndo é vinculante, configura a soft law.
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os Estados estao mais preocupados com o crescimento econdmico a todo custo, mesmo
que esse custo seja ambiental. Ha diversos exemplos da relagdo perniciosa entre as
atividades estatais e 0 meio ambiente, como os casos de Chernobyl, Bhopal, Exxon
Valdez, Mariana e Brumadinho. Além dos casos pontuais ja mencionados, podem-se
destacar também o aquecimento global e suas consequéncias, principalmente as
mudangas climaticas.

Apresente pesquisa justifica-se em fungao das possibilidades e perspectivas que
se abrem a partir do reconhecimento pela Corte Interamericana de Direitos Humanos
(COIDH) do meio ambiente como um direito humano.

Justifica-se, também, pela importancia da discussao desse tema sob o prisma
ambiental, tendo em vista a crescente preocupagao do ser humano com a preservacao
do meio ambiente e com o desenvolvimento sustentavel. Os atuais niveis de degrada-
¢ao ambiental mundial atingiram patamares inéditos e que permitiram a utilizagao da
expressao “crise ambiental global” para tratar do seu status atual: perda de biodiver-
sidade, diminuicdo das florestas e intensificagdo dos efeitos do aquecimento global.
Conforme citam Viola e Basso (2002), no comego do século XXI, nasce a nova era
geoldgica e humana, o Antropoceno, €, a partir dele, 0 meio ambiente se torna instavel,
trazendo novas preocupagdes globais e mudando o conceito de ameaca a seguranca.

O sistema internacional ndo estaria em risco somente pelas ameagas de guerras
sistematicas entre poténcias; estaria em risco, também, pela instabilidade ambiental “A
diferenca é que a instabilidade ambiental ja é realidade, e podera agravar-se ainda mais
caso ndo sejam tomadas efetivas medidas para sua mitigacao” (BASSO; VIOLA, 2002,
p. 13). Segundo os autores, se controlassemos pelo menos um dos limites planetarios,
como a mudanga do clima, por exemplo, ja seria o suficiente para que atuais alteragdes
frequentes no sistema climatico fossem somadas, em suas palavras: “Prevenindo-se
a mudanga climatica perigosa, evita-se a mudanga climatica catastréfica” (BASSO;
VIOLA, 2002, p. 13).

No que se refere a relevancia do tema para a Academia, a inovagao trazida
pela COIDH permite o aprofundamento de pesquisas acerca das principais categorias
diretamente envolvidas, quais sejam, direitos humanos, meio ambiente, desenvolvi-
mento sustentavel, direito internacional, organizagdes internacionais, dentre outras.

Para atingir os objetivos propostos, a pesquisa esta dividida em trés secoes.
Na primeira se¢&o, procurou-se realizar a analise dos direitos humanos na estrutura
do Direito Internacional e a sua relagdo sobre os direitos ao meio ambiente. A segunda
secao traz a Corte Interamericana e o processo de reconhecimento do meio ambiente
como um direito humano e, por fim, a terceira sec¢éo discute o esverdeamento da Corte
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Interamericana de Direitos Humanos, a partir da Opinido Consultiva 23/2017 bem como
suas consequéncias e perspectivas. Ametodologia utilizada na pesquisa foi a qualitativa,
empregando técnicas de pesquisa bibliografica e documental.

1. OS DIREITOS HUMANOS NA ESTRUTURA DO DIREITO INTERNACIONAL E A
SUA RELAGAO SOBRE 0S DIREITOS AO MEIO AMBIENTE

ADeclaragao Universal de Direitos Humanos (DUDH), de 1948, é uma resolugéo
proclamada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, que, logo apés a Segunda
Guerra Mundial, é promulgada, firmando de maneira definitiva o compromisso da
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e da comunidade internacional em prol da
protecdo da pessoa humana (JUBILUT; LOPES, 2018), além de dar maior visibilidade
aos direitos humanos.

A DUDH também se classifica como uma resposta normativa da comunidade
internacional aos horrores ocorridos durante a Segunda Guerra Mundial, e “cria uma
esfera complementar de protecdo da pessoa humana, saindo dos limites dos Estados
e passando para a sociedade internacional” (JUBILUT; LOPES, 2018, p. 10). Ou seja,
a DUDH se faz um instrumento de sustentagdo dos direitos humanos abrangente,
agindo tanto em ambito nacional como internacional.

Portanto, a DUDH é um marco e traz consigo diversas caracteristicas, como,
por exemplo, o direito a vida, liberdade de expressao, liberdade de locomogao, lazer,
protecdo dos interesses morais, seguranga social, direito ao trabalho, direito a proprie-
dade entre tantos outros (ONU, 1948).

Apesar de todos esses direitos, a Declaragao ndo aborda a questao do meio
ambiente. Nesse sentido, ndo ha um artigo especifico, na DUDH, dedicado ao meio
ambiente, a natureza.

No presente trabalho, optou-se por uma abordagem a partir desse recorte
histérico p6s-DUDH, ndo apenas pela importéncia que o documento determina para
0s povos do mundo, mas, também, porque inaugura uma fase importante no Direito
Internacional Publico. Nao se pode, porém, ignorar os movimentos e declaragdes sobre
direitos humanos que existiram antes da DUDH. Por exemplo, a Declaragdo Americana
dos Direitos e Deveres do Homem assinada em 1948, em Bogota, na IX Conferéncia
Internacional Americana, 6 meses antes da Declaragao Universal de Direitos Humanos.
Entretanto, apesar de ter sido criada pela Organizacao dos Estados Americanos (OEA),
nao tem validade de tratado e nao se faz um instrumento que possa ser ratificado pelos
Estados membros, embora existam paises que a incluam em suas constituigdes.
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Logo apds a aprovacdo da DUDH em 1948, a Comissao de Direitos Humanos
da ONU iniciou as discussdes para edi¢do de um Pacto que reunisse todos os direitos
da pessoa humana. De acordo com Casado Filho (2012), a divergéncia entre os pai-
ses ocidentais e os paises do bloco socialista sobre a autoaplicabilidade dos direitos
que viessem a ser reconhecidos determinou a instituicdo de dois tratados distintos:
o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (adotado pela Assembleia Geral
em dezembro de 1966 e em vigor desde margo de 1976) e o Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (adotado pela Assembleia Geral em dezembro
de 1966 e em vigor desde janeiro de 1976).

Os dois Pactos Internacionais sdo, na verdade, tratados multilaterais por meio
dos quais os Estados-Partes das Nagdes Unidas que a eles aderirem e ratificarem
assumem o compromisso de respeitar e garantir a todos os individuos que estejam
sujeitos a sua jurisdicdo os direitos reconhecidos nos respectivos instrumentos
(FIGUEIREDO, 2014).

E importante destacar que o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos Sociais
e Culturais (PIDESC) de 1966 foi influenciado pela Carta das Nagdes Unidas e pela
DUDH (FIGUEIREDO, 2014).

Segundo Figueiredo (2014), discutiu-se fortemente quais seriam as tipologias
das obrigagdes contidas no PIDESC. A autora utiliza a visao de Henry Shue, que diz
que “para cada direito consagrado em um texto normativo internacional ha trés tipos
de obrigagdes: evitar a violagédo, proteger da violagao e auxiliar em caso de violagao”,
o que fez com que o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais conceituasse
as tipologias de deveres como: respeito, protecdo e implementagao, sendo esses
interdependentes. Além disso, foi destaque para a autora o fato de que ndo apenas
o Estado teria de cumprir tais deveres, mas também aponta como responsaveis 0s
individuos e as instituigdes (FIGUEIREDO, 2014).

Em 1968, houve a 12 Conferéncia Mundial dos Direitos Humanos, na cidade
de Teera, com o objetivo de reavaliar o contetido dos direitos humanos e a sua inter-
nacionalizagdo. Segundo Dornelles (2003, p. 183):

Assim, a indivisibilidade dos direitos e a sua universalidade
passam a ser caracteristicas que fundamentam agdes globais
na busca de solugdes para problemas globais. Os problemas
resultantes da miséria, da fome, o Apartheid, a ameaga de ex-
terminio de diversos grupos humanos, problemas enfrentados
por diferentes paises do mundo, foram importantes para esta
nova visao global e universalizadora dos direitos humanos.
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Isso significou, em outras palavras, a superagéo da visdo compartimentalizada
dos direitos humanos, que separava os direitos civis e politicos dos direitos econémicos,
sociais e culturais (DORNELLES, 2004).

A 22 Conferéncia Mundial dos Direitos Humanos ocorreu em Viena, no ano de
1993, e a conjuntura em que ocorreu foi bastante diferente da conjuntura da Confe-
réncia anterior, dentre os assuntos e preocupagdes globais daquele momento histérico
destacam-se: direito das mulheres, miséria e fome, ressurgimento da intoleréncia ao
racismo, xenofobia, dentre outros temas (DORNELLES, 2004).

Tratando da importancia dessa 22 Conferéncia, Dornelles (2004, p. 186) destaca
que “[...] a mobilizagao conseguida com o evento de Viena contribuiu, sem duvida, para
difundir os temas globais de interesse de toda a humanidade”.

A evolugéo dos direitos humanos também pode ser verificada na discussao e
elaboragéo de uma série de outros documentos especificos e que, juntamente com os
documentos ja citados, representam o nucleo duro dos principais instrumentos inter-
nacionais de direitos humanos: Convengao Internacional sobre a Eliminagdo de Todas
as Formas de Discriminagdo Racial (1965), Convengao sobre a eliminagéo de todas
as formas de discriminagao contra as mulheres (1979), Convengao contra a Tortura e
Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes (1984), Convencao
sobre os Direitos da Crianca (1989), Convencgao sobre Prote¢do dos Direitos de todos
os Trabalhadores Migrantes e suas Familias (1990), Convencao sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia (2006) e a Convengao Internacional para a Protecao de Todas
as Pessoas contra Desaparecimento Forgado (2006) (UNHR, 2019).

Os instrumentos descritos acima, além de representarem os principais instru-
mentos de direitos humanos no &mbito do direito internacional, integram o Sistema
Internacional dos Direitos Humanos (UNHR, 2019).

O Sistema Internacional de Prote¢do dos Direitos Humanos surgiu do processo
de universalizagao dos direitos humanos, num contexto pés-guerra. Conforme cita
Piovesan (2001), “se a 22 Guerra significou a ruptura com os direitos humanos, o pés-
-guerra deveria significar a sua reconstru¢éo”.

Esse sistema pode ser definido como um conjunto integrado de tratados interna-
cionais de protegao aos direitos humanos que ‘[...] refletem, sobretudo, a consciéncia
ética contemporanea compartilhada pelos Estados, na medida em que invocam o
consenso internacional acerca de temas centrais aos direitos humanos” (PIOVESAN,
2001). O sistema atua em trés esferas: global, regional e local.
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O sistema regional € delimitado geograficamente e se divide em trés: o sistema
europeu, 0 interamericano e o africano e também conta com instrumentos de alcance
geral e especifico (PIOVESAN, 2001).

O sistema local tem interagao com o sistema internacional de direitos humanos
e direitos fundamentais, também sendo composto por instrumentos de alcances gerais
e especificos. Alguns exemplos trazidos pelo sistema local de protegéo dos direitos
humanos que podem ser citados seriam: o estatuto do idoso, a lei que pune o racismo
e o sistema constitucional de prote¢ao das liberdades.

Apesar da importancia dos demais sistemas regionais de direitos humanos, até
mesmo no que concerne a questdo ambiental, o presente trabalho aprofundou-se no
tratamento que o sistema americano dedicou a essa questao.

Reforca-se, com base no que ja foi exposto, que o desenvolvimento do Sistema
Internacional dos Direitos Humanos, particularmente no que se refere a estruturagao
de diversos instrumentos do direito internacional (Declaragdes, Pactos e Protocolos)
para a protecdo dos direitos humanos, nao incluiu 0 meio ambiente como um desses
direitos. Ha, no entanto, documentos categorizados como soft law que exercitam e
reafirmam a importancia do meio ambiente como peca fundamental para compor o
Sistema Internacional dos Direitos Humanos.

Alguns desses instrumentos do direito internacional versando sobre a relagéo
entre meio ambiente e direitos humanos sédo detalhados no paragrafo a seguir, tais
como a Resolu¢do A/RES/45/94 de 1990 e a Resolugédo 2005/60 (ONU).

A Resolugdo A/RES/45/94 da ONU de 1990 considera necessario um meio
ambiente saudavel para o bem-estar dos individuos. Essa Resolugéo foi fortemente
influenciada pelo Principio 1 da Declaracdo da Conferéncia das Nagdes Unidas so-
bre o Meio Ambiente Humano, documento também conhecido como Declaracdo de
Estocolmo, que apresenta:

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade
e ao desfrute de condigdes de vida adequadas em um meio
ambiente de qualidade tal que Ihe permita levar uma vida digna
e gozar de bem-estar, tendo a solene obrigacéo de proteger e
melhorar o meio ambiente para as geragdes presentes e futu-
ras. A este respeito, as politicas que promovem ou perpetuam
0 apartheid, a segregacéo racial, a discriminagéo, a opressao
colonial e outras formas de opressdo e de dominagdo es-
trangeira sdo condenadas e devem ser eliminadas. (UNITED
NATIONS, 1990).

Observa-se que também o Relatdrio Brundtland (1987) se fez presente na
mengao as “presentes e futuras geragdes”.



O “ESVERDEAMENTO” DA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS 47

O Estudo analitico da relagao entre os direitos humanos e 0 meio ambiente,
Relatério do Alto Comissionado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos, de 16
de dezembro de 2011, Doc. ONU, A/HRC/19/34 (UNITED NATIONS, 2011), também
faz mengdo a importancia do meio ambiente e, além disso, reforca a ideia de que
eventuais danos ao meio ambiente podem afetar os direitos humanos, como segue:

The Human Rights Council has also observed that environ-
mental damage can have negative implications, both direct
and indirect, for the effective enjoyment of human rights. In this
connection, the human rights treaty bodies have addressed the
environmental dimensions of the rights protected under their
respective treaties, for example, in general comments, decisions
concerning individual petitions and concluding observations.
Similarly, regional human rights monitoring bodies and courts
have clarified the environmental dimensions of protected rights,
including the rights to life, health, property, private and family
life and access to information. (UNITED NATIONS, 2011).5

AResolugao 2005/60, da Comissao de Direitos Humanos, “Direitos Humanos e
Meio Ambiente como parte do desenvolvimento sustentavel”, de 20 de abril de 2005,
reconhece o desenvolvimento da ligagao existente entre a prote¢éo do meio ambiente
e a efetivagéo dos direitos humanos no plano internacional. No plano nacional, essa
Resolucao reforca a evolugédo da conexao entre a preservagdo ambiental e a efetivagao
dos direitos humanos (UNITED NATIONS, 2005).

Varios Estados latino-americanos, principalmente no final do século passado,
promoveram alteragdes significativas em suas constituicoes, fendmeno que passou
a ser chamado de Novo Constitucionalismo Latino Americano (NCLA). O NCLA pro-
moveu 0 meio ambiente a categoria de direito humano em alguns paises e foi além:
paises como Bolivia e Equador, por exemplo, passaram a reconhecer o préprio meio
ambiente como detentor de direitos (ARMADA, 2019). Em paralelo a evolugéo dos
direitos humanos, foi possivel observar como a questdo ambiental ganhou destaque
no cenario internacional ao longo das Ultimas décadas.

As Conferéncias da ONU sobre o meio ambiente, por exemplo, além de discuti-
rem e procurarem alternativas para conter os niveis de degradagao ambiental, tiveram

5 0 Conselho de Direitos Humanos também observou que os danos ambientais podem ter implicagdes
negativas, diretas e indiretas, para o gozo efetivo dos Direitos Humanos. Nesse sentido, os 6rgéos de
tratados de Direitos Humanos abordaram as dimensdes ambientais dos direitos protegidos por seus
respectivos tratados, por exemplo, em comentarios gerais, decisdes sobre peticdes individuais e obser-
vagdes finais. Da mesma forma, os 6rgéos e tribunais regionais de monitoramento de Direitos Humanos
esclareceram as dimensdes ambientais dos direitos protegidos, incluindo os direitos a vida, saude,
propriedade, vida privada e familiar e acesso & informagdo (NAGOES UNIDAS, 2011, tradugao nossa).
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0 mérito de colocar 0 meio ambiente na pauta do Direito Internacional. Desde a primeira
Conferéncia, em Estocolmo, até a ultima delas, no Rio de Janeiro, o Direito Internacio-
nal Ambiental percebeu avangos em diversas areas. Cabe destacar a Convencgao da
Biodiversidade,® a Convengéo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima,’
a Agenda 21,2 os principios da Declaragéo de Estocolmo® e o Acordo de Paris,™® que
balizam a evolugao da legislagdo ambiental tanto na esfera interna dos Estados como,
também, na esfera internacional, dentre outros avancos.

Muitos dos principios que mantiveram o Direito Ambiental no nivel dos Estados
nacionais foram desenvolvidos, por sua vez, com base nas discussdes € compromissos
firmados nas conferéncias ambientais citadas anteriormente. Dentre esses principios,
e outros que foram desenvolvidos nas demais conferéncias da ONU sobre o0 meio
ambiente, poder-se-iam destacar o principio da precaucéo e o principio da vedagao
do retrocesso.

& A Convengao Sobre Diversidade Biologica entrou em vigor em 1933 e foi assinada por mais de 160
paises, segundo o Ministério do Meio Ambiente. “A Convengéo esta estruturada sobre trés bases
principais - a conservagéo da diversidade bioldgica, o uso sustentavel da biodiversidade e a reparticéo
justa e equitativa dos beneficios provenientes da utilizagdo dos recursos genéticos - € se refere a
biodiversidade em trés niveis: ecossistemas, espécies e recursos genéticos” (BRASIL, 2019).

" A Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima foi criada durante a Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento ocorrida no Rio de Janeiro em 1992.
Surgiu da preocupagao dos cientistas quanto as anomalias nos dados de temperatura observados,
que indicavam uma tendéncia de aquecimento global devido a razdes antrépicas. (BRASIL, s.d.).

& Segundo o Instituto ATKWHH (s/d), Agenda 21 é um plano de agdo formulado internacionalmente
para ser adotado em escala global, nacional e localmente por organizagdes do sistema das Nagoes
Unidas, pelos governos e pela sociedade civil, em todas as areas em que a agdo humana impacta
0 Meio Ambiente. Reflete um consenso mundial e compromisso politico, que estabelece um didlogo
permanente e construtivo inspirado na necessidade de atingir uma economia em nivel mundial mais
eficiente e equitativa. Constitui a mais abrangente tentativa ja realizada de orientagéo para um novo
padrdo de desenvolvimento no século 21, cujo alicerce é a sinergia da sustentabilidade ambiental,
social e econémica, perpassando em todas as suas agdes propostas. A Agenda 21 segue o principio
de “Pensar globalmente, agir localmente”.

® ADeclaragdo de Estocolmo nasceu na Assembleia das Nagdes Unidas em Estocolmo em 1972 com o
objetivo de melhor preservagdo e melhoria do ambiente humano por meio de 23 principios (BRASIL,
1972).

00 Acordo de Paris foi firmado em novembro de 2016 e tem como principais objetivos o combate aos
efeitos das mudangas climaticas, e das emissdes de gases de efeito estufa. Segundo Bruno e Matos
(2018), “[o acordo] foi ratificado pela Uni&o Europeia, pela Autoridade Palestina e mais 195 paises
(incluindo o Brasil) signatérios da Convengéo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima
durante a 212 Conferéncia das Partes”. O Acordo visa manter o aquecimento global abaixo de 2 °C,
com o intuito de proteger as geragdes. Segundo Bruno e Matos (2018), “este foi 0 mais recente esforgo
multilateral para a construgdo sélida de uma arquitetura de regulagéo internacional no contexto das
mudangas climaticas”.
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O principio da vedagao do retrocesso tem como um dos seus principais idea-
lizadores o ambientalista Michel Prieur, que, inclusive, vem desenvolvendo um pacto
internacional, a exemplo dos Pactos Internacionais de Direitos Civis, mas voltado
exclusivamente para o reconhecimento do meio ambiente como um direito humano.
O objetivo do pesquisador ¢ justamente preencher a lacuna existente no Direito Inter-
nacional Publico no que se refere ao entendimento do meio ambiente como um direito
humano (PRIEUR et al., 2017).

A apresentacdo do conceito de Desenvolvimento Sustentavel pelo relatorio
Brundtland (Nosso Futuro Comum), em 1987, também pode ser considerada um marco
na evolugdo das questdes relacionadas com o meio ambiente global ao denunciar a
agressao sistematica ao meio ambiente e a necessidade de sua preservagao para as
geragoes vindouras (BRUNDTLAND, 1987).

Em 2015, a adogéo dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ONU,
2015) por quase todos os paises do mundo demonstra, em boa medida, a possibilida-
de de conciliagdo entre os direitos humanos e o direito ao meio ambiente sadio. Dos
17 objetivos ali listados, boa parte esté direta ou indiretamente relacionada ao meio
ambiente e a necessidade de preservagdo em funcdo de sua importancia para os seres
humanos. Destaca-se, por exemplo, 0 objetivo global 6, que trata da disponibilidade e
gestao da agua potavel, o objetivo 11, que trata das cidades resilientes, o objetivo 13,
que trata do combate as mudangas climaticas, o objetivo 14, que trata da conservagao
e uso sustentavel dos oceanos, o objetivo 15, que trata da protegao dos ecossistemas
terrestre, dentre outros (ONU, 2015).

A contribuicdo do Direito Internacional Ambiental, principalmente a partir das
Conferéncias da ONU sobre o Meio Ambiente, além de colocar em pauta as questdes
ambientais, contribuiu para o desenvolvimento de legislagdes nacionais ambientais.
No caso do Brasil, pode-se destacar a politica Nacional de Educagdo Ambiental, a
Politica Nacional de Mudancas Climaticas e a Lei da Biodiversidade como exemplos
de legislagdes que tiveram influéncias diretas do Direito Internacional Ambiental.

Contudo, é importante frisar que alguns retrocessos também puderam ser verifi-
cados nesse periodo. A luta contra as mudangas climaticas, por exemplo, ndo avangou
muito desde a criagdo da Convengéo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do
Clima e j& se percebe os impactos do aquecimento global em vérias situagdes: em
agosto de 2003, por exemplo, houve uma onda de calor de alcance sem precedentes
na Europa que matou dezenas de milhares pessoas (AIP, 2019); a elevagao do nivel
dos oceanos vem colocando em risco as populagdes de pequenos paises-ilha, chama-
dos de paises insulares, como, por exemplo, Tuvalu, origem dos primeiros refugiados
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ambientais do planeta (ACNUR, 2013); a intensificacdo dos eventos extremos, a
exemplo do super-tufdo Hayan, que assolou as Filipinas em 2013, e o furacdo Harvey,
que atingiu a cidade de Houston, nos Estados Unidos, em 2017 (AIP, 2019).

E interessante observar que a evolugo dos direitos humanos e mesmo do trata-
mento das questdes ambientais foi acompanhada por uma deterioracdo da qualidade do
meio ambiente global. E, no entanto, apesar dos avancos verificados no tratamento das
questdes ambientais, ndo houve um espelhamento no ambito do Direito Internacional
Publico no sentido de algar o meio ambiente como um direito humano.

2. A CORTE INTERAMERICANA E O PROCESSO DE RECONHECIMENTO DO
MEIO AMBIENTE COMO UM DIREITO HUMANO

A Convencao de San José designa, como érgaos competentes para conhecer
dos assuntos relacionados ao cumprimento dos compromissos assumidos pelos
Estados pactuantes, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos e a Corte Inte-
ramericana de Direitos Humanos, que formam o Sistema Interamericano de Protecao
dos Direitos Humanos (BIJOS; HESSEL, 2016).

A Comisséo e a Corte sdo, portanto, 6rgdos especializados da Organizagdo dos
Estados Americanos, com atribuigdes fixadas pela Parte Il da Convengao Americana
de Direitos Humanos. Ambos sdo competentes para verificar o cumprimento, pelos
Estados-membros da Organizagao dos Estados Americanos (OEA), das obrigagdes
assumidas com a assinatura da Convengéo (BIJOS; HESSEL, 2016). A Comissao atua
como instancia preliminar a jurisdicio da Corte, possuindo amplo poder para requisitar
informagdes e formular recomendagdes aos governos dos Estados pactuantes.

Quanto as denuncias ou queixas encaminhadas a Comissao contra um Estado-
-parte, podem ser formuladas “(a) por qualquer pessoa ou grupo de pessoas; (b) por
entidade ndo governamental em funcionamento regular; e (c) por outro Estado-parte”
(BIJOS; HESSEL, 2016, p. 82). Frise-se que a alternativa de apresentagao de denuncia
por um Estado-parte exige o reconhecimento, por parte desse Estado, da competéncia
da Comissao.

O processo ante a Comiss&o envolve o pedido de informagdes ao Estado sob
acusacao, além de investigacoes, finalizando com a apresentagdo de um relatério
com proposigcdes ou recomendagdes. No caso dessas recomendagdes ndo serem
respeitadas, esgotados os prazos razoaveis, pode a Comisséo submeter a matéria a
Corte Interamericana de Direitos Humanos (BIJOS; HESSEL, 2016).
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Ressalta-se que um dos principais requisitos de admissibilidade da denuncia
ou queixa pela Comisséo ¢é o “[...] esgotamento dos recursos proporcionados pela
jurisdicdo interna” (BIJOS; HESSEL, 2016, p. 82). Isso significa que, se o Estado em
questdo nao consegue fazer gestdo interna do problema apresentado, o papel da
Comissao se faz necessario.

A Corte Interamericana de Direitos Humanos, como 6érgéo judiciario do Sistema
Interamericano de Direitos Humanos, néo relata, propde ou recomenda, mas profere
sentencas. Ela ndo é acessivel a pessoas ou a instituicdes privadas e, para receber
denuncias ou queixas de Estados-parte, 0 pais sob acusagao deve ter reconhecido, a
qualquer momento, “a competéncia da Corte para atuar em tal contexto, o do confronto
interestatal a conta dos direitos humanos” (BIJOS; e HESSEL, 2016, p. 83).

A andlise jurisprudencial das decisdes da Corte Interamericana de Direitos
Humanos demonstra que a tematica ambiental sempre foi tratada de forma indireta,
lateral ou incidental. Em outras palavras, é possivel afirmar, com base nas decisdes da
Corte, que, segundo Bijos e Hessel (2016, p. 93), “[...] as violagdes ao direito humano
ao meio ambiente tém sido reconhecidas de forma indireta e subsidiaria a violagao dos
direitos civis e politicos”. Esse reconhecimento tangencial ja significa o inicio de um
processo de amadurecimento da Corte ou, como este trabalho vem tratando, o inicio
de um processo de greening ou “esverdeamento” da Corte.

Em determinadas situagdes, ‘[...] as violagdes ao direito ao meio ambiente sadio
foram apreciadas a luz da garantia do direito de comunidades indigenas e tribais a
suas terras, em especial sob o enfoque do direito a vida digna e a propriedade” (BIJOS;
HESSEL, 2016, p. 93). Em outras oportunidades, o exame das violagdes ao direito
ao meio ambiente equilibrado n&o foi vinculado a direitos territoriais de comunidades
étnicas, mas a direitos humanos de outras ordens (direito a informagao, direito a vida,
dentre outros).

Existem casos emblematicos que podem ser trazidos a exposigéo para de-
monstrar esse processo de esverdeamento da Corte. Destacam-se, portanto, os casos
Comunidade Awas Tingni Mayagna (Sumo) vs. Nicaragua, Moiwana vs. Suriname, Co-
munidade Indigena Yakye Axa vs. Paraguai, Comunidade Indigena Sawhoyamaxa vs.
Paraguai, Caso Comunidad Saramaka vs. Suriname, Claude Reyes e outros vs. Chile,
Caso Kawas Fernandez vs. Honduras e, no Brasil, 0 caso que envolveu a construcao
da usina hidrelétrica de Belo Monte, em Altamira, no Estado do Para.

O primeiro caso abordado é o da Comunidade Mayagna (Sumo) Awas Tingni
vs. Nicaragua. Em 1998, a Comisséo apresentou a Corte uma denuncia contra o Es-
tado da Nicaragua, com o objetivo de que a Corte decidisse se o Estado em questao
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teria violado os artigos 1, 2, 21, e 25 da Convengdo Americana de Direitos Humanos
(COIDH, 2001). Esses artigos representam, respectivamente, a obrigacao de respeitar
os direitos, o dever de adotar disposicdes de direito interno, o direito a propriedade
privada e a protecao judicial (CADH, 1969).

Segundo a COIDH (2001), a Nicaragua, que fazia parte da Convengéo desde
1979, teria sido denunciada por conta dos seguintes fatos:

[...] ndo demarcou as terras comunais da Comunidade Awas
Tingni, nem tomou medidas efetivas que assegurassem os
direitos de propriedade da Comunidade em suas terras an-
cestrais e recursos naturais, bem como por haver outorgado
uma concessao nas terras da Comunidade sem seu consenti-
mento e por ndo haver garantido um recurso efetivo para res-
ponder as reclamagdes da Comunidade sobre seus direitos de
propriedade.

Segundo Melo (2006), a Corte decidiu que:

O Estado nicaraguense violou o artigo 21 da Convengéo Ame-
ricana, e decretou que ele delimite, demarque e titule as terras
que a comunidade ocupa ancestralmente e cujo uso e gozo ha-
via sido perturbado pela concessao feita pelo Estado em terras
indigenas nao tituladas a seu favor, estando obrigado a fazé-lo.

O segundo caso apresentado € o caso Moiwana vs. Suriname, que faz parte
da Convencao desde 1987. Segundo a Corte (2005), as for¢as armadas do Suriname
atacaram a Comunidade Indigena N'djuka Maroon de Moiwana, deixando mais de
40 mortos, entre eles homens, mulheres e criangas. O local onde essa comunidade
vivia foi destruido, impossibilitando aos que sobreviveram ao ataque a voltarem a sua
rotina. Muitos dos que sobreviveram também fugiram, e ficaram deslocados e/ou foram
exilados. A comunidade Moiwana, além de ter sofrido com esse ataque, néo teve a
oportunidade de realizar seus rituais tradicionais espirituais de descanso aos mortos,
a Comissé&o apresentou o caso & Corte em 2002 (CORTE, 2005).

Segundo Melo (2006), a Corte adotou medidas de garantia mediante a relagao
entre a comunidade e o territorio e, além disso, determinou: “um pedido publico de
desculpas e o reconhecimento da responsabilidade por parte do Estado, e o estabe-
lecimento de um monumento em meméria”, sendo essas duas Ultimas determinacdes
aplicadas com o objetivo de “restaurar a autoestima étnica do povo N'djuka” (MELO,
2006).
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Como se pode observar, as consequéncias desse caso partem além dos danos
materiais, ou seja, ao desrespeitar e atacar a comunidade, o Suriname também atacou
sua cultura e tradigdes, conforme cita Melo (2006):

Neste caso, os danos imateriais aos membros sobreviventes
da comunidade estabelecidos pela Corte sdo muito graves e
se vinculam a caracteristicas relevantes da cultura N'djuka,
como os sentimentos de humilhagéo, ira e temor provocados
neles pela obstaculizardo de que foram objeto os processos
que conduziram a sangao dos culpados do massacre, na medi-
da em que sua impunidade pode levar a que os espiritos ofen-
didos se vinguem nos descendentes, bem como o temor dos
membros da comunidade de contrair enfermidades espirituais
ocasionadas por ndo haver realizado os ritos mortuarios ade-
quados as vitimas do massacre e ainda, sem duvida, a inter-
rupgéo abrupta da conexao da comunidade com seu territdrio
devido ao deslocamento forgado a que foram submetidos apds
0 massacre. Diante dessas consequéncias, a Corte defende
como medida reparatdria uma indenizagdo em dinheiro.

O terceiro caso abordado é o de Kawas Fernandez vs. Honduras, Estado-parte
da Convencgao desde 1977 (CORTE, 2009). Blanca Jeannette Kawas Fernandez era
uma ambientalista e foi assassinada dentro de sua casa em 06 de fevereiro de 1985
(CORTE, 2009). No momento de sua morte, Kawas era presidente da Fundagéo de
Protecdo de Lancetilla, Punta Sal, Punta Izopo e Texiguat (CORTE, 2009). A Comissédo
levou o caso a Corte em 2008, responsabilizando o Estado de Honduras. Sua postura
e solicitagéo perante a Corte segundo sua sentenca foi:

[...] la Comisidn solicitd a la Corte que declare la responsa-
bilidad internacional del Estado por la violacién del articulo 4
(Derecho a la Vida) de la Convencién Americana, en relacion
con el articulo 1.1 (Obligacion de Respetar los Derechos) de
la misma, en perjuicio de Blanca Jeannette Kawas Fernandez;
asi como los articulos 8 (Garantias Judiciales) y 25 (Protec-
cion Judicial) también de la Convencién Americana, en rela-
cion con el articulo 1.1 (Obligacion de Respetar los Derechos)
y 2 (Deber de Adoptar Disposiciones de Derecho Interno) de
la misma, en perjuicio de los “familiares” de Blanca Jeannette
Kawas Fernandez. Por Ultimo, la Comision solicito a la Corte
que ordenara al Estado la adopcién de determinadas medidas
de reparacion, pecuniarias y no pecuniarias. (CORTE, 2009)."

" “A Comiss&o solicitou a Corte que declarasse a responsabilidade internacional do Estado pela violagao
do artigo 4 (Direito a vida) da Convengao Americana, em relagéo ao artigo 1.1 (Obrigac&o de respeitar
os direitos) dessa, em detrimento de Blanca Jeannette Kawas Fernandez; bem como os artigos 8
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Por conseguinte, a Corte declarou que estava de acordo em responsabilizar o
Estado parcialmente, manifestando que houve violagao dos direitos a garantias judiciais
e prote¢do judicial, reconhecidos nos Artigos 8.1 e 25.1 da Convengao Americana sobre
Direitos Humanos (CORTE, 2009).

A Corte responsabilizou parcialmente o Estado de Honduras, pois néo foi com-
provado que o Estado tenha violado o dever de adotar as disposi¢des de direito interno,
estabelecidas no artigo 2 da Conveng&o Americana sobre Direitos Humanos. Mesmo
assim, houve reparagdes, sendo elas: indenizagdo em dinheiro por danos materiais
e imateriais a familia de Blanca Jeannette Kawas Ferndndez a serem pagos em um
periodo de um ano a partir da sentenca, assim como a disposi¢ao de atendimento psi-
coldgico e ou psiquiatrico gratuito para a familia por tempo indeterminado, a conclusao
do processo criminal perante o Estado dentro de um prazo razoavel, a publicagao de
parte da sentenga em um jornal de grande circulagé@o nacional (CORTE, 2009).

O Estado também teve que arcar com um ato publico de reconhecimento de
responsabilidade internacional do caso, devendo também construir, dentro de dois anos,
um monumento em meméria de Blanca Jeannette Kawas Fernandez, juntamente com
a rotulagem do Parque Nacional 67, que leva seu nome, realizando uma campanha
nacional de conscientizagdo sobre a importancia do trabalho realizado pelos defen-
sores ambientais em Honduras e suas contribuicdes na defesa dos direitos humanos
(CORTE, 2009). A Corte supervisionara a aplicacdo da sentenca e 0 caso se dara como
encerrado quando o Estado tiver cumprido todas as disposi¢oes dessa.

Segundo Melo (2006), com a analise dessas sentencas, a Corte supera o olhar
individualista do Direito Civil classico sobre a prosperidade privada, comegando assim,
com o processo de esverdeamento, mesmo que indiretamente, abrigando a dimenséo
coletiva da prosperidade comunitaria indigena.

Os casos acima descritos, mesmo que versando de forma transversal sobre
os direitos ao meio ambiente, denotam uma mudanca paulatina por parte da Corte no
que se refere ao entendimento do meio ambiente como um direito humano. Contudo,
o verdadeiro divisor de aguas sé acontece em 2017, quando a Colémbia solicita um
parecer consultivo™ a Corte questionando a aplicagdo das obrigagdes estatais sobre

(Garantias Judiciais) e 25 (Protegao Judicial), também da Convengdo Americana, em relagéo ao Artigo
1.1 (Obrigagéo de Respeitar os Direitos) e 2 (Dever de Adotar Disposicdes do Direito Interno), em dano
dos “parentes” de Blanca Jeannette Kawas Fernandez. Por fim, a Comisséo solicitou a Corte que
ordene ao Estado a adogdo de determinadas medidas de reparagéo, pecuniarias e ndo pecuniarias”
(CORTE, 2009, tradug&o nossa).

12 “Os pareceres consultivos esclarecem o contetido dos direitos e obrigagdes estatais, a luz do tratado ou
questao juridica relacionada a protegao dos Direitos Humanos” (COIDH, 2017, p. 3), ou seja, 0s pareceres
consultivos servem como uma ferramenta para melhor compreensao dos direitos e responsabilidades
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a protegcdo do meio ambiente, derivadas da Convencgéo Interamericana de Direitos
Humanos (COIDH, 2017).

3. AOPINIAO CONSULTIVA 23/2017 E O ESVERDEAMENTO DA CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS

A OC-23 foi o divisor de aguas no processo de esverdeamento da Corte Intera-
mericana de Direitos Humanos (COIDH). O parecer “questiona o &mbito de aplicagao
das obrigagdes estatais relacionadas a protecdo do meio ambiente derivadas da Con-
vengao Americana sobre Direitos Humanos” (COIDH, 2017, p. 4). AConvengao também
abrange assuntos relacionados a protegéo do meio ambiente e os direitos humanos, a
jurisdicdo da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (CADH) e seu alcance,
assim como suas obrigacdes. A Corte Interamericana dos Direitos Humanos impde que
a protecdo e a garantia dos direitos humanos estdo diretamente relacionadas com a
obrigagéo do controle de convencionalidade (COIDH, 2017). Dessa forma, o Estado
teria responsabilidades para com os direitos humanos dos Estados em contextos de
protecdo ambiental.

O dito parecer foi fundamentado pelo artigo 64.1 da Convencdo Americana
(CADH), que diz que os Estados-membros da organizagao poderao consultar a Corte
para interpretacdo de tratados sobre direitos humanos, em conformidade também com
os artigos 70.1 e 70.2 do Regulamento, segundo Almeida (2019), que dizem que as
solicitagOes e os pareceres consultivos devem ser apresentados pelo Estado-membro
com perguntas especificas sobre o tema acerca do qual esta pedindo a opinido. Além
disso, devem ser apontadas as justificativas utilizadas para a execucdo do parecer
para que o tribunal determine de qual forma se deve interpretar.

O caso colombiano é descrito abaixo:

De acuerdo a Colombia, la situacién que [la] condujo a [...]
presentar esta solicitud de opinion consultiva esta relacionada
con la grave degradacion del entorno marino y humano en la
Regién del Gran Caribe que puede resultar de las acciones y/o
omisiones de los Estados riberefios del Mar Caribe en el marco
de la construccién de nuevas grandes obras de infraestructu-
ra. [El Estado solicitante expuso que] esta problematica es de
interés no solo de los Estados de la Regién del Gran Caribe
-cuya poblacién costera e islefia se puede ver directamente
afectada por los dafios ambientales que sufra esta region-,

do Estado. Os Estados membros e drgdos da OEA e da Comisséo Interamericana de Direitos Humanos
(CIDH) podem solicitar os pareceres consultivos (COIDH, 2017).
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sino también de la comunidad internacional. Lo anterior consi-
derando que estamos en una época en la que, con frecuencia,
se construyen y se ponen en funcionamiento grandes obras de
infraestructura en zonas maritimas y con efectos que pueden ir
mas allé de las fronteras de los Estados, y que pueden termi-
nar repercutiendo negativamente en la calidad de vida y en la
integridad personal de las personas que dependen del entorno
marino para su subsistencia y desarrollo [...]."

Como se pode observar na citagdo acima, a Coldmbia argumenta que esse
assunto ndo é so6 de interesse dela mesma, nem sequer apenas dos paises da regido,
e aponta para a necessidade de abordagem do tema pela comunidade internacional,
pois 0s impactos causados pelas grandes obras afetam ndo sé os Estados que as
realizavam, mas também paises que fazem fronteira € o seu ambiente marinho.

A COIDH (2017) aborda assuntos no ambito das obrigacdes
dos Estados quanto a prote¢do do meio ambiente a partir da
Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (CADH) e as
responsabilidades estatais sobre meio ambiente, na protecéo
e garantia dos direitos a vida e & integridade pessoal:

A COIDH estabeleceu que a protegao € a garantia dos direitos humanos implicam
a obrigacao de realizar um controle de convencionalidade, entendido como uma analise
de compatibilidade do direito interno com os parametros derivados da CADH, outros
tratados do SIDH e pronunciamentos de seus 6rgdos. Além das sentengas da COIDH
sobre casos contenciosos, esse exercicio deve tomar em consideragéo igualmente os
pareceres consultivos do referido érgéo. (COIDH, 2017, p. 4).

Os tdpicos sobre direitos humanos e meio ambiente caminham juntos em
diversos aspectos. Por conta disso, dissemos que o fator recorrente na COIDH nesse
momento é o esverdeamento dos direitos humanos. No que tange ao direito, existem
inumeros direitos interligados ao meio ambiente. Existem direitos substantivos que

'3 De acordo com a Colémbia, a situagdo que a levou a [..] solicitagdo deste parecer consultivo esta
relacionada a grave degradagdo do Meio Ambiente marinho e humano na regido do Caribe, que pode
resultar de agdes e/ou omissées dos Estados costeiros do Mar do Caribe no ambito da construgéo de
novas grandes obras de infraestrutura. [O Estado solicitante declarou que] esse problema é do inte-
resse nao apenas dos Estados da Regido do Caribe Maior - cuja populagao costeira e insular pode ser
diretamente afetada pelos danos ambientais sofridos por essa regido - mas também para a comunidade
internacional. O exposto acima, considerando que estamos em um momento em que, frequentemente,
grandes obras de infraestrutura s&o construidas e colocadas em operag@o em areas maritimas e com
efeitos que podem ir além das fronteiras dos Estados e que podem ter um impacto negativamente na
qualidade de vida e na integridade pessoal das pessoas que dependem do ambiente marinho para sua
subsisténcia e desenvolvimento. [...] (CIDH, 2017 p. 4, tradug&o nossa).
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podem ser violados se 0 meio ambiente for negligenciado e os direitos de procedi-
mento, que garantem os direitos substantivos e cobram dos Estados suas obrigagfes
para com o0 meio ambiente. Podem-se citar como exemplos de direitos substantivos
o direito a vida, moradia, participa¢éo na vida cultural, alimentag&o, agua, integridade
pessoal, saude e propriedade. Ja com relagdo aos direitos de procedimento, podem-se
citar o direito a liberdade de expresséo, a associagao, informagao, recursos efetivos e
participagao nas tomadas de decisdes (COIDH, 2017).

A COIDH (2017) aborda a questdo dos grupos sociais mais vulneraveis e
como os impactos ambientais podem atingi-los de forma mais intensa, apontando
a necessidade da OC-23. Como exemplo, a COIDH trata dos grupos indigenas, por
conta de sua relagéo especial e cultural com o0 meio ambiente onde vivem; criangas e
adolescentes, pois 0s danos ambientais deixam sua saude mais exposta e danificam
as condigdes de apoio; comunidades que dependem dos recursos naturais, por conta
de possiveis relagdes econdmicas de subsisténcia; pessoas que vivem abaixo da linha
da pobreza e pessoas com deficiéncia, pois sdo grupos que representam um historico
de discriminacao; e, por fim, as mulheres, pela exposi¢ao causada pela desigualdade.

A COIDH (2017) afirma que “os Estados tém a obrigacdo de tomar em conta
esse impacto diferenciado no cumprimento das suas obrigagdes ambientais, com o
fim de respeitar e garantir o principio de igualdade perante a lei e a proibi¢do da dis-
criminagéo”. Desse modo, os Estados ndo podem ignorar o fato de que grupos sociais
que se encontram em situagdes mais vulneraveis sao os mais afetados quando o meio
ambiente sofre algum impacto e isso € uma questao de saude e segurancga publica,
que envolve direitos humanos.

A jurisdicdo da OC-23 nao se limita ao territorio (COIDH, 2017). Os Estados-
-parte da CADH s&o obrigados a respeitar e garantir os direitos consagrados a todos
que estdo sob esta jurisdi¢do, ndo se restringindo apenas ao espago do seu territorio,
ou seja, a jurisdicdo no ambito do Sistema Interamericano de Prote¢do dos Direitos
Humanos (SIDH) tem alcance extraterritorial, conforme afirma a COIDH (2017). En-
tretanto, o alcance extraterritorial da jurisdicdo desse parecer apresenta limitagdes
no sentido de que, quando aplicadas, devem ser analisadas caso a caso, conforme
determinado pela Corte.

Portanto, pode-se notar que a jurisdi¢do é aplicada mesmo fora do territério do
responsavel pela acdo. Existem, também, os danos transfronteiri¢os, os quais tam-
bém s&o ditados de atribuicio e deveres estatais (COIDH, 2017). Pode-se citar como
exemplo a obrigagé@o de um Estado perante possiveis danos ambientais que possam
afetar a vida e os direitos humanos das pessoas dentro e fora do seu territério. Para
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tanto, o Estado deve adotar medidas preventivas a qualquer agéo que possa causar
danos ao meio ambiente, pois 0 pais pode ter que arcar com quaisquer tipos de danos
causados por negligéncias realizadas dentro do seu Estado que possam ter ocasionado
consequéncias para além de suas fronteiras.

Conforme abordado na COIDH (2017, p. 10) “a Corte interpretou que as pessoas
afetadas pelo descumprimento de obrigacdes estatais ambientais em relagao a ativi-
dades desenvolvidas em seu territorio se encontravam sob a jurisdi¢do do Estado de
origem no que concerne a responsabilidade internacional concreta”, ou seja, o Estado
causador do dano seria o responsavel, independentemente se o dano ocorreu dentro
ou fora do seu pais de origem.

Conforme mencionado, o cuidado com o0 meio ambiente esta diretamente ligado
a qualidade de vida dos individuos. A OC-23 vem com o propdsito de propor atribuicdes
de protecao ambiental aos Estados, tratando-os como um direito humano. De acordo
com COIDH (2017, p. 11), “o direito a vida exige condi¢des que garantam uma vida
digna e a integridade das pessoas [...] deve-se adotar medidas positivas para o acesso
e qualidade da agua, alimentacéo e saude, entre outras condigdes minimas [...]". Dessa
forma, os Estados devem n&o s respeitar, abstendo-se de atividades prejudiciais ao
meio ambiente, mas também garantir que medidas preventivas sejam tomadas acerca
de quaisquer atividades que possam trazer impactos ao meio ambiente.

As atribuigdes estatais relacionadas a protegao do meio ambiente séo, segundo
a COIDH (2017), a obrigagéo de prevengao, o principio de precaugao, a obrigagéo de
cooperacao e as obrigagdes de procedimento.

Aresponsabilidade de prevencao se refere as praticas escolhidas para que ndo
ocorram danos ambientais significativos dentro e fora do seu territério sob a jurisdigao
do Estado (COIDH, 2017). A obrigacdo de prevengao aborda os deveres de regula-
mentagao, a obrigacado de fiscaliza¢do, abordagem de estudos de impacto ambiental, o
estabelecimento de planos de contingéncias e o dever de mitigar (COIDH, 2017). Danos
ambientais significativos se referem a qualquer dano que apresente riscos aos direitos
a vida ou a integridade pessoal, ou seja, para ser classificado como um dano signifi-
cativo, cada caso devera ser analisado conforme suas circunsténcias (COIDH, 2017).

Qualquer atividade que apresente algum tipo de risco deve ser regulamentada.
Os Estados devem supervisionar e fiscalizar de forma a “desenvolver e colocar em
pratica mecanismos adequados e independentes de supervisao e prestagédo de contas
[...] quanto maior o risco maior deve ser a intensidade da supervis&o e fiscaliza¢do do
Estado” (COIDH, 2017, p. 14). Assim sendo, a fiscalizagdo sera proporcional ao risco
da atividade proposta. Quando uma atividade apresentar riscos significativos ao meio
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ambiente, um estudo acerca dela deverd ser realizado, antes de iniciar, a fim de levantar
quais seriam 0s possiveis impactos ao ambiente e a comunidade.

Além disso, deve ser estruturado um plano de contingéncia para ter um plane-
jamento de riscos e de recupera¢do em casos de desastres (COIDH, 2017). Quanto
ao dever de mitigar, refere-se as agdes tomadas a fim de controlar os danos causados
pelo desastre ambiental de maneira imediata, para que o COIDH realize uma limpeza e
restauracéo, assim como conter a origem do dano, prevenindo que suas consequéncias
afetem outros Estados, além de levantar informagdes e informar caso algum outro
pais possa ser afetado sdo consideradas agdes de mitigacdo que o Estado “causador”’
deve tomar.

O principio de precaugao, o qual se tornou uma obrigagao estatal, diz respeito
ao levantamento de indicadores das atividades que possam ser consideradas de risco
dentro de um Estado, assim como a adogédo de medidas eficazes para prevenir possiveis
danos graves ao ambiente (COIDH, 2017).

O caso da obrigagao de cooperagdo envolve um carater interestatal e de boa-
-fé, e inclui, segundo a COIDH (2017), o dever de notificar e o dever de consulta e
negociacdo. O dever de notificar se origina no momento que um Estado sabe que vai
realizar uma atividade que poderia trazer consequéncias grandes a outros paises.
Portanto, deve realizar levantamento e analise pertinente previamente ao inicio de sua
atividade (COIDH, 2017, p. 15).

Ja o dever de consulta e negociacao se refere ao dever que os Estados tém em
consultar e negociar com os paises que sofreram com as consequéncias de suas ativi-
dades. Para tanto, se fazem necessarios a boa-fé e o envolvimento de ambas as partes.
Nesse sentido, ndo se deve limitar a formalidades sobre a problematica em questao,
e as atividades devem comegar apenas no final dessa deliberacdo (COIDH, 2017).

Entende-se que durante o periodo de negociagdo os Estados-parte devem
fazer acordos benéficos a ambas as partes, previamente ao inicio da atividade, como
abordado na COIDH (2017, p. 15) no que confere sobre a pratica da negociagao, ‘[...]
negociar ndo implica consentimento prévio de outros Estados possivelmente atingidos,
[...] se as partes ndo chegam a um acordo, devem acudir aos mecanismos de solu¢éo
pacifica de controvérsias, seja por meios diplomaticos ou judiciais”. Dessa forma, 0
instrumento de obrigacao de coopera¢do serve nada mais nada menos como uma
ferramenta para delimitar os compromissos entre Estados, utilizando de boa-fé e
diplomacia para resolver da melhor forma eventuais conflitos.

Sobre as atribui¢des de procedimento, essas se referem ao acesso a informa-
¢do. Os paises tém a obrigacéo de garantir acesso a informagdo a qualquer pessoa
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sob jurisdicdo do Estado de maneira acessivel (COIDH, 2017). Todavia, a obrigagéo
nao é absoluta, podendo apresentar restricoes que estejam previstas em lei e que
sejam aceitas pela CADH. Por outro lado, a populagéo deve fazer parte da tomada
de decisOes e politicas publicas que possam afetar o meio ambiente. Para que isso
acontega, se faz necessario implementar o livre acesso a quaisquer informagdes que
garantam essa participagao da sociedade, sem exclusdo, durante todas as etapas do
processo (COIDH, 2017). Os Estados também tém a obrigacédo de garantir o acesso
a justica quanto a prote¢do ambiental (COIDH, 2017).

Os Estados devem garantir a justica a qualquer pessoa, sem discriminagéo,
independentemente de sua classe social ou pais de origem. Se uma pessoa é afetada
por danos transfronteiri¢os originados em seu territdrio, ela tem o direito de ter justica
as consequéncias a ela causadas, assim como o Estado tem a obriga¢do de garantir
respaldo em relagao aos danos causados a ela e ao meio ambiente.

A preocupacéo dos Estados com o crescimento econdmico a qualquer custo
ignora as consequéncias irreversiveis causadas a uma populagéo e ao local em que
essa populagao habita, fazendo com que os minimos direitos humanos abordados, por
exemplo, na Declaragéo Universal de Direitos Humanos de 1948, ndo sejam cumpridos.
Uma vez que a gestdo ambiental se torna indispensavel para que direitos humanos
basicos sejam assegurados, se faz necessaria a inser¢ao desses principios nos direitos
humanos, para que, como sugerido pela Colémbia, sejam realizados estudos antes
de qualquer atividade que apresente risco iminente ao Estado e seus vizinhos, assim
como o planejamento para os possiveis cenarios futuros da agdo tomada.

Ha dois exemplos recentes envolvendo o Brasil, que estdo diretamente relacio-
nados com uma maior preocupagao com o crescimento econdmico, em detrimento das
preocupagdes com o0 meio ambiente, direitos humanos e do meio ambiente como um
direito humano. Os desastres ambientais de Mariana em Minas Gerais, no ano de 2015,
e 0 desastre de Brumadinho, em 2019, estao entre os maiores desastres ambientais
de mineragao ja ocorridos no planeta (BOWKER, 2015).

O mais recente rompimento de Barragem foi em Brumadinho, Minas Gerais. O
desastre deixou 249 mortes confirmadas e 21 pessoas desaparecidas (G1, 2019). De
acordo com Freitas et al. (2019),

Brumadinho, Minas Gerais. Sexta feira, 25 de janeiro de 2019,
12h28min25s rompe a barragem de rejeitos (B1) da mina Cér-
rego do Feijao, da mineradora Vale S.A. Imediatamente apds,
o0 presidente da empresa, Fabio Schvartsman, declarava “o
dano ambiental sera muito menor que o de Mariana, mas a
tragédia humana devera ser maior”. No primeiro dia j4 se sabia
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que 13 milhdes de m3 de rejeitos da mineragéo haviam sido
langados no meio ambiente. Apés um més de buscas, o nime-
ro de ébitos ultrapassa 300, com 179 corpos localizados e 131
pessoas desaparecidas. Nesse caso especifico, o termo “de-
saparecidos” pode representar também a tentativa de diminuir
a magnitude do evento, j& que ndo ha esperanca de encontrar
esses individuos vivos decorrido mais de um més do evento.

Cabe destacar que a atividade mineréaria tem grande participacdo no Produto
Interno Bruto Brasileiro (PIB), representando 1,4% do PIB segundo dados do Instituto
Brasileiro de Mineragéo (IBRAM, 2019). No que se refere a geragéo de empregos, as
10 mil minas do pais - 87% delas de micro e pequeno porte - geram 180 mil empregos
diretos e mais 2,2 milhdes de empregos indiretos em todo o pais (G1, 2019).

A atividade mineraria é uma atividade que, por natureza, acarreta impactos
gigantescos quanto a preservagdo ambiental. Além disso, dependendo dos niveis
de fiscalizacdo e de flexibilizacdo da legislagdo ambiental, também podem ocorrer
impactos diretos aos individuos que trabalham com a atividade ou sédo expostos aos
danos ambientais, conforme citado anteriormente nos casos ocorridos em Mariana e
Brumadinho. A realizagdo de uma denuncia do Brasil perante a COIDH tratando de
direitos humanos desrespeitados nos eventos de Mariana e Brumadinho poderia uti-
lizar como embasamento as questdes de fiscalizacéo e flexibilizagio das legislagdes
ambientais (ARMADA, 2019).

Apds a tragédia de Mariana, o Estado brasileiro deveria ter tomado medidas
urgentes no intuito de aumentar a inspecgao e fiscalizagdo nas atividades de minera-
¢ao e o Brasil deveria ser colocado como exemplo na preocupagao e manutencao
dos érgaos fiscalizadores nessa area, mas o que aconteceu na realidade foi o oposto
(ARMADA, 2019).

Portanto, as politicas de esverdeamento se fazem necessarias e sdo de suma
importancia para evitar desastres ambientais e reparar 0s danos ja causados a popula-
¢a0 e ao meio ambiente, como em Mariana e Brumadinho. De fato, o esverdeamento,
muito mais do que necessario, abre espago para que os Estados passem a cumprir,
de fato, com aquilo que eles ja deveriam estar fazendo, que, alias, sdo direitos deter-
minados por suas constituicdes. O esverdeamento contribui para que o Estado atue
sob o condao da coergao, ou seja, se nao fizer, tera que arcar coercitivamente com as
consequéncias de sua inagdo ou omissao.

Como consequéncia dessa nova perspectiva e abordagem do meio ambiente,
agora como um direito humano, paises signatarios do SIDH poderiam ser processados
pelos seus cidadaos frente as negligéncias ambientais ocorridas nos ultimos anos.
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Outra consequéncia diretamente relacionada com o esverdeamento da COIDH
é o Estado ser “obrigado” a criar politicas publicas especificas para passar a garantir
o direito que nao foi garantido. Ha varios exemplos de condenag¢des da COIDH que
incluiram esta obrigacdo, ou seja, paises que tiveram que adaptar (ou mesmo criar)
politicas publicas frente as dentncias.™

Tratando agora das perspectivas relacionadas com a inclusdo do meio ambiente
como um direito humano na COIDH, muitos dos paises latino-americanos possuem
populagdes indigenas significativas. De acordo com o relatorio da ONU e da CEPAL
(2015), 0 numero de indigenas aumentou, chegando a 45 milhdes, divididos em 826
comunidades. Esse nimero, segundo o relatdrio, representa 8,3% da populagao da
América Latina e os paises que contém as maiores populagdes indigenas em relagdo
ao total encontram-se no México, com 17 milhdes, Peru, com 7 milhdes e Bolivia, com
6 milhdes. Isso representa, respectivamente, 15%, 24% e 62% do total da populagcéo
dos paises em questao (CEPAL; ONU, 2015).

Esse apontamento é necessario, uma vez que as populagdes indigenas en-
tendem o meio ambiente de uma maneira muito mais ampla. Para as comunidades
indigenas, de maneira geral, a quest&o do territorio envolve, além da subsisténcia,
também questdes culturais e ancestrais, assim sendo, devem ser consideradas como
um direito humano. Segundo o relatério de Direitos dos Povos Indigenas e Tribais sobre
suas Terras Ancestrais € Recursos Naturais da CIDH (2009),

para la CIDH, la relacién especial entre los pueblos indigenas
y tribales y sus territorios significa que el uso y goce de la tierra
y de sus recursos son componentes integrales de la super-
vivencia fisica y cultural de las comunidades indigenas y de
la efectiva realizacion de sus derechos humanos en términos
mas generales. [...]Dicha relacion especial es fundamental tan-
to para la subsistencia material como para la integridad cultural
de los pueblos indigenas y tribales. La CIDH ha sido enfatica
en explicar, en este sentido, que la sociedad indigena se es-
tructura en base a su relacion profunda con la tierra; que la
tierra constituye para los pueblos indigenas una condicion de
la seguridad individual y del enlace del grupo; y que la recupe-
racion, reconocimiento, demarcacion y registro de las tierras
significan derechos esenciales para la supervivencia cultural
y para mantener la integridad comunitaria. En la misma linea,
la Corte Interamericana ha sefialado que para las comunida-
des indigenas la relacién con la tierra no es meramente una
cuestion de posesién y produccién sino un elemento material

4 Ver exemplo apresentado no segundo capitulo que trata de politicas publicas inauguradas em fungéo
da decisdo COIDH no caso Kawas Fernandez vs. Honduras.
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y espiritual del que deben gozar plenamente, inclusive para
preservar su legado cultural y transmitirlo a las generaciones
futuras (CIDH, 2009)."

Nesse sentido, abre-se espago para uma maior abrangéncia e prote¢do dessas
comunidades, pois, segundo a CIDH (2017), com o objetivo de alcangar seus direitos,
os povos indigenas tém efetuado denlncias perante os 6rgdos internacionais. No
caso do Brasil, os conflitos envolvendo territério entre indios e a expansao ruralista,
por exemplo, sdo notdrios, e s@o nesses casos que podemos identificar as falhas
de governanga interna do Brasil perante as comunidades indigenas. A partir disso,
identifica-se a crescente necessidade da presencga de 6rgéos internacionais regula-
dores e a continuidade na evolugéo do Direito Internacional Publico (DIP) no quesito
de inclusao do meio ambiente como um direito humano.

Conforme mostra o relatorio da CEPAL e da ONU (2015), existe uma notavel
evolugdo do direito internacional com relagdo aos direitos dos povos indigenas e a
influéncia do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, que, com a Comissao e a
Corte Interamericana de Direitos Humanos, se transformaram em referéncias neces-
sarias em matéria de direitos territoriais indigenas, por exemplo. Ou seja, implementar
0 meio ambiente no rol de direitos humanos nao somente intensificara a evolugao do
DIP nesse sentido, como também garantira que desastres ambientais sejam evitados
com suas politicas de prevengao, assim como a manutengdo da relagdo ancestral dos
indios com seu territério.

Ha que se destacar, também, as perspectivas que se abrem em relacdo aos
desafios impostos pelas mudangas climaticas. A universidade de Columbia nos Es-
tados Unidos, por exemplo, tem um projeto sobre mudancgas climaticas em que foi
desenvolvida uma base de dados online chamada Climate Change Chart (CCC) para
pesquisa de quaisquer que sejam 0s processos e reivindicagdes de pessoas contra
seus governos em matéria de protegdo ambiental, relacionadas diretamente com as

15 “Para a CIDH, a relagéo especial entre os povos indigenas e tribais e seus territdrios significa que o uso e
aproveitamento da terra e de seus recursos sdo componentes integrais da sobrevivéncia fisica e cultural
das comunidades indigenas e da efetiva realizagao de seus Direitos Humanos em termos mais gerais [...].
Essa relagao especial é fundamental tanto para a subsisténcia material quanto para a integridade cultural
dos povos indigenas e tribais. A CIDH tem sido enfatica ao explicar, nesse sentido, que a sociedade
indigena esta estruturada com base em sua profunda relagdo com a terra; que a terra constitui para
o0s povos indigenas uma condigdo de seguranca individual e ligagdo de grupo; e que a recuperagao,
reconhecimento, demarcacéo e registro de terras significam direitos essenciais para a sobrevivéncia
cultural e para manter a integridade da comunidade. Na mesma linha, a Corte Interamericana indicou
que, para as comunidades indigenas, o relacionamento com a terra ndo é meramente uma questéo de
posse e producé@o, mas um elemento material e espiritual de que devem gozar plenamente, inclusive
para preservar seu legado cultural e transmiti-lo a geragdes futuras” (CIDH, 2009, tradugdo nossa).
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mudancas climéticas. Existem mais de 1200 processos judiciais de pessoas contra o
seu governo, todos sobre assuntos referentes as mudangas do clima. O pensamento
de um cidadao procurar justica para seu pais, denunciando um governo inconsequente,
se tornaria muito mais frequente se a sociedade tivesse pleno conhecimento de que
0 meio ambiente onde esta é um direito e, se 0 pais ndo cuida do seu territorio, como
consequéncia, nao esta cuidando dos seus habitantes.

O Relatérion. 10/61, de 15 de janeiro de 2009, do Escritdrio do Alto Comissaria-
do das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos, descreve os efeitos das mudancas
climaticas nos direitos individuais (OHCHR, 2009). O Relatério alerta para as possibili-
dades de aumento da fome e desnutricdo devido a eventos climaticos como enchentes,
tempestades, secas, ondas de calor, incéndios:

Como consequéncia das mudangas climaticas, é projetado que inicialmente o
potencial para produgado de alimentos aumente em latitudes médias a altas devido ao
aumento da temperatura média global entre 1 e 3 °C. No entanto, em latitudes mais
baixas, € projetado que a produtividade diminua, aumentando o risco de fome e inse-
guranca alimentar nas regides mais pobres do mundo. De acordo com uma estimativa,
mais de 600 milhdes de pessoas enfrentardo desnutricdo devido a mudanca climatica,
com um efeito particularmente negativo na Africa Subsaariana. As pessoas pobres que
vivem em paises em desenvolvimento sao particularmente vulneraveis, devido a sua
dependéncia desproporcional de recursos sensiveis ao clima para sua alimentagao e
meios de subsisténcia. (OHCHR, 2009, p. 10).

Os exemplos acima destacados configuram um direito a um meio ambiente
sadio que, efetivamente, esta muito longe de ser reconhecido pelos Estados e, segundo
Peterke (2009), continua a ser conceitualmente inconsistente. O autor reforca que esse
direito ainda nao foi codificado mediante um tratado universal.

O desenvolvimento sustentavel traz uma nova perspectiva, com a 0C-23,
verdadeiramente alcangavel, no sentido de que, com a implementacao das ideias
que a opinido consultiva traz, e considerando todo o processo de esverdeamento da
COIDH, nos paises americanos, uma perspectiva de que o meio ambiente é um direito
humano se solidifica.

CONSIDERAGOES FINAIS

A presente pesquisa trouxe a analise do esverdeamento da Corte Interameri-
cana de Direitos Humanos, no sentido da inclus&o da categoria de meio ambiente no
rol de direitos humanos protegidos por essa Corte Internacional. Essa incluséo se deu
principalmente pelo Parecer Consultivo 23, solicitado pela Colémbia na COIDH, em que
a Corte, por meio de sua resposta, incluiu 0 meio ambiente como um direito humano.
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Apesar da importancia do meio ambiente para o pleno desenvolvimento dos
seres humanos, o Sistema Interamericano de Direitos Humanos nao contemplava o
meio ambiente como um direito humano em nenhum dos seus principais instrumentos.

Essa nova abordagem trouxe uma série de novas perspectivas, no &mbito da
CIDH, na aplicagao e prote¢do do meio ambiente como um direito humano, assim como
nas obrigacOes estatais perante esse.

Apesar de a Corte tratar a questdo ambiental de forma indireta ou tangencial,
em algumas de suas decisdes, ao incluir o meio ambiente no rol de direitos humanos
a serem garantidos pelos Estados, a Corte pode estar determinando um verdadeiro
divisor de aguas na relagdo dos Estados com o meio ambiente.

Além dos exemplos citados durante a pesquisa, dos desastres de Mariana e
Brumadinho, o Acordo de Paris, ratificado pelo Brasil, determina um compromisso do
pais ndo apenas com a comunidade internacional, mas, também, com os proprios
brasileiros. Nesse sentido, descumprir as metas voluntariamente apresentadas pelo
Brasil significa, em Ultima analise, descumprir com sua missao primaria de zelar pela
integridade de seus cidad&os, zelar pelo cumprimento e respeito a Constituicdo. Da
mesma maneira, como diversos processos judiciais vém sendo apresentados contra
paises que n&o estao cumprindo com o que voluntariamente acordaram, abre-se espago
para que processos dessa natureza também ocorram em paises americanos e, além
disso, que os fundamentos e justificativas sejam utilizados para embasar dendncias
perante a CIDH e a COIDH.
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MINERIA Y PAISAJE!

MINING AND LANDSCAPE

EVA GAMERO RuUIZ?

SUMARIO: 1. Definicidn y caracterizacién de los paisajes mineros. Paisajes cultu-
rales - 2. Régimen juridico del paisaje minero en Derecho espafiol. Jurisprudencia
reciente: 2.1. Impacto global y a largo plazo de las actividades extractivas. Pondera-
cion de intereses; 2.2. El paisaje como elemento especial a valorar; 2.3. Las minas
como dominio publico estatal. Obligacién de restaurar; 2.4. Concurrencia de titulos
competenciales: sectorial, ambiental y local - Conclusion - Referencias.

RESUMEN: El objeto de este trabajo es doble; en primer lugar, reivindicar el
valor cultural del patrimonio minero y de la pluralidad de bienes, muebles e inmuebles,
materiales e inmateriales, en que se manifiesta la cultura minera; en segundo lugar,
analizar la jurisprudencia contencioso administrativa de la ultima década en Espafia,
a fin de ponderar en qué medida las actividades extractivas se ajustan a la legalidad,
insistiendo en la importancia de mantener un control publico ambiental y urbanistico
sobre las actuaciones que inciden en el dominio publico minero.

PALABRAS-CLAVE: patrimonio industrial y minero; paisajes culturales; ponde-
racion actividad minera vs. proteccion paisaje; dominio publico minero; restauracién
paisaje; legalidad urbanistica y ambiental; principio de precaucion; interés general.

ABSTRACT: The objective of this paper is twofold, firstly, to claim the protection
of the industrial mining heritage with its diversity of components, tangible and intangi-
ble, and secondly, to analyze the judicial decisions in Spain of the last decade on the
legality of mining activities, insisting on the importance of maintaining public control over
mining as assets in the public domain, whose destiny must satisfy the public interest,
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in particular through respect for urban planning and environmental measures based
on the precautionary principle.

KEYWORDS: industrial and mining heritage; cultural landscapes; weighting
mining activity vs. landscape protection; mining in the public domain; landscape res-
toration; urban planning legality and environmental measures; precautionary principle;
satisfy public interest.

1. DEFINICION Y CARACTERIZACION DE LOS PAISAJES MINEROS. PAISAJES
CULTURALES

El paisaje minero representa un buen ejemplo de lo que se ha dado en llamar
“paisaje industrial’, que podemos definir siguiendo la Carta de Nizhny Tagil (2003) como
aquel patrimonio que esta compuesto de los restos de la cultura industrial que poseen
un valor histérico, tecnoldgico, social, arquitectonico o cientifico. Estos restos consisten
en edificios y maquinaria, talleres, molinos y fabricas, minas y sitios para procesar y
refinar, almacenes y depdsitos, lugares donde se genera, se transmite y se usa energia,
medios de transporte y toda su infraestructura, asi como los sitios donde se desarrollan
las actividades sociales relacionadas con la industria tales como la vivienda, el culto
religioso o la educacion. De forma que el paisaje minero seria una especie del género
paisaje industrial, definido en la Carta de El Bierzo (2008) como el patrimonio vinculado
a la explotacion del carbon, el plomo, la sal y otros recursos naturales.

La UNESCO ha declarado Paisaje Cultural, por ejemplo, al paisaje minero de
Cornualles y del oeste de Devon en 2006, en base a los criterios? (ii) (iii) (iv). En estos
territorios, la explotacién de minas cobre y estario durante los siglos XVIII 'y principios
del XIX ocasiond un gran trasformacion del paisaje, expresiva del impulso del desarrollo
industrial de la region, que llegd a producir dos tercios del cobre mundial. La declaracion
comprende pozos, talleres, fundiciones, nuevas ciudades, pequefas propiedades, puer-
tos e industrias que reflejan el espiritu innovador de la comarca, que exportd tecnologia

% Criterios de la UNESCO para estas declaraciones: (ii) Atestiguar un intercambio de valores humanos
considerable, durante un periodo concreto 0 en un area cultural del mundo determinada, en los ambitos
de la arquitectura o la tecnologia, las artes monumentales, la planificacién urbana o la creacién de
paisajes; (iii) Aportar un testimonio Unico, o excepcional, sobre una tradicidn cultural o una civilizacién
viva desaparecida; (iv) Ser ejemplo eminentemente representativo de un tipo de construccion o de
conjunto arquitectdnico o tecnoldgico, o de paisaje que ilustre uno o varios periodos significativos de la
historia humana; (v) Ser un ejemplo destacado de formas tradicionales de asentamiento humano o de
utilizacion de la tierra o del mar, representativas de una cultura (o varias) o de interaccion del hombre
con el medio, sobre todo cuando éste se ha vuelto vulnerable debido al impacto provocado por cambios
irresistibles; (vi) Estar directa o materialmente asociado con un acontecimiento o tradiciones vivas, ideas,
creencias u otras artisticas y literarias que tengan un significado universal excepcional.
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al resto del mundo, contribuyendo decisivamente a la Revolucion Industrial de Gran
Bretafia. En 2007, también en base a los criterios (i) (iii) (v) se declard Paisaje Cultural
al paisaje de las Minas de Plata de Iwami Ginzan, en Jap6n, comprendiendo minas,
fundiciones, fabricas de refinado y asentamientos mineros de los siglos XVI a XX, ade-
mas de la red viaria que transportaba el material de plata hasta las ciudades portuarias,
Tomogura, Okidomari y Yunotsy, para su transporte a China y Corea, reconociendo asi
la UNESCO la contribucion de estas minas al desarrollo econdmico de Japén y del Asia
Sudoriental. En Nigeria, el paisaje de Sukurfue declarado en 1999 Paisaje Cultural, con
arreglo a los criterios (iii) (v) (vi), comprendiendo la colina, aldeas circundantes, terrazas,
simbolos sagrados y los vestigios omnipresentes de la antigua actividad siderurgica,
expresion de la cultura material e inmaterial de la sociedad que lo cre6 siglos atras.

En Espafia contamos con interesantes ejemplos de este peculiar patrimonio,
existiendo testimonios de distintos momentos histéricos: prerromanos y romanos,* de
la explotacién por Espafia de las colonias americanas durante los s. XVI-XVIII® y de la
explotacion de minas espafiolas por empresarios mineros extranjeros, singularmente
britanicos, durante los s. XIX y XX.

4 Sefiala RODRIGUEZ NEILA, J. F. Ecologia en la antigiiedad clsica. Arco Libros, 1996, que las huellas
dejadas sobre el paisaje por la mineria antigua, sobre todo la romana, y las canteras, son ciertamente
notables. La mineria romana fue muy depredadora. Enormemente lesiva para la forestacion fue la alta
demanda de madera y combustible ligneo para el entibado de galerias, maquinaria, hornos de funcion
etc...fue la codicia de los metales una de las principales razones de la conquista de Hispania. Millones
de toneladas de escorias atestiguan la importancia de las actividades mineras en diversos puntos de
Espafia. Estas tareas mineras generaron negativos efectos medioambientales descritos por Plinio (N.H.,
33,21,68-78), y notables trasformaciones paisajisticas. Provocaban el agotamiento de los filones meta-
liferos mas accesibles y, por tanto, mas faciles de trabajar y aumentaban la polucion del aire y del agua
por las emanaciones venenosas fruto de las actividades extractivas. Los operarios de las minas sufrian
sus perjudiciales efectos. Vitrubio recomendaba examinar con lamparas la atmésfera de las galerias. El
aire contaminado no s6lo era provocado por las bolsas de gas atrapadas en la tierra, sino también por
los humos de los fuegos usados para iluminar tuneles y quebrar rocas. Otro efecto medioambiental de la
mineria fue la desviacidn de corrientes de agua, a menudo cercanas a los manantiales montafiosos, lo que
provoco que muchos cauces se secaran. Esos cursos fluviales y también muchos acuiferos subterraneos,
quedaron ademas contaminados por sustancias letales, como plomo, mercurio o arsénico, vertidas tanto
en la mineria hidraulica como en las aguas extraidas al drenar las galerias. Esas aguas podrian producir
negativos efectos si se usaban para irrigar o beber. A todo ello se sumaba la acusada deforestacion
de muchas zonas, cuya madera era empleada como combustible en hornos en grandes cantidades.
Recuperar los suelos o replantarlos tras la actividad minera no fue una practica romana. Las cicatrices
provocadas por antiguas canteras, las Médulas en Ledn por ejemplo, son perceptibles hoy en dia.

5 Las minas de Almadén fueron de gran importancia estratégica al convertirse el mercurio en elemento
esencial para la metalurgia de la plata, a través del método amalgamacion, fundamental para la explo-
tacion de los yacimientos americanos de plata bajo el imperio espafiol, por lo que las minas de Aimadén
quedaron vinculadas a la hacienda espafiola, que incluso llegé a arrendarlas para obtener liquidez a
banqueros alemanes durante los siglos XV y XVII. BIEL IBANEZ, P. El patrimonio minero en Espafia como
elemento de desarrollo territorial. En: APUNTES, Bogota, Colombia, v. 22, n. 1, ene./jun. 2009. p. 15.
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Las caracteristicas del patrimonio minero espafiol podemos resumirlas siguiendo
a Biel Ibafiez® en las siguientes:

- Diversidad de materias primas (cobre, cinc, plomo, plata, hierro, carbdn, cal...)’
dispersas por el territorio, que condicionaran el comun desarrollo econémico y del pai-
saje en las zonas en las que se encontraba el mineral, Andalucia, Asturias, Castilla-La
Mancha o Murcia, con independencia de su divisién territorial.

- Grave impacto medioambiental de las explotaciones mas agresivas, desapa-
reciendo flora, fauna y paisaje autoctonos, sustituidos por especies invasoras, como
los eucaliptos.

- Diversidad de bienes, muebles o inmuebles, materiales o inmateriales en que
se manifiesta la cultura minera; destacando el patrimonio inmaterial expresivo de los
haceres y formas de vida asociadas a las actividades mineras, tanto de los mineros y
sus familias mineras como de los patronos, la mayor parte extranjeros y sus familias.
Por ejemplo, las costumbres victorianas de los britanicos, en las minas de cobre de
Rio Tinto, Huelva, o en Sant Vicenc de Torell6, Barcelona, en donde crean poblados
netamente britanicos, con su propia arquitectura y mobiliario, distanciados de la po-
blacién aborigen, en un momento en que Gran Bretafia domina el mundo y Espafa
esta en franca decadencia. Las diferencias entre los britanicos y los espafioles son tan
grandes que los britanicos crearon lugares especiales, los clubs, donde se retnen para
compartir sus costumbres, juegos® y gustos como si estuviesen en su Gran Bretafia,
consolidandose con el tiempo estos clubs como lugares centrales de las poblaciones,
verdaderas “sociedades” dotadas de una compleja organizacion, cerrada y exclusiva.

¢ BIEL IBANEZ, op. cit. p. 6-19.

T El proceso artesanal de fabricacion de la cal de Morén de la Frontera, Sevilla, ha sido reconocido por
la UNESCO como mejor practica de salvaguarda de valor inmaterial. La produccidn artesanal de cal
en Mordn de la Fra., se remonta al siglo XV, pero durante el siglo XX, con la produccion industrial,
el cemento Portland y las pinturas plasticas esta produccion artesanal de la cal declind, ademas de
quedar irremisiblemente deteriorada la Sierra de Esparteros con las enormes canteras a cielo abierto.
Para recuperar y mantener viva esta tradicion, se cre6 una Asociacion Cultural y un Museo, teniendo
en cuenta los conocimientos de los artesanos caleros, concienciando a la poblacion de la importancia
y las ventajas que reviste la utilizacion de la cal fabricada artesanalmente, y mejorando las condiciones
de vida de los caleros, a la par que se conservan los saberes, arquitecturas y muebles tradicionales
(expresiones, utensilios, trabajos, hornos de cal, canteras, acequias, viviendas, ermitas...), y los pai-
sajes y actividades econémicas que explican un territorio en el presente desde su pasado. http://www.
museocaldemoron.com/.

8 Incluyendo la practica de deportes como tenis, rugby, criquet y futbol. De hecho, el primer Club de
Futbol del que existe constancia escrita es el club inglés de Riotinto, creado en 1878 y vinculado a
la Rio Tinto Company Ltd, mima compafiia que crea en 1889 el Huelva Recreation Club. En 1882 se
crea la International Football Association, con el fin de consensuar y homogeneizar las reglas de este
deporte. El diario onubense “La Provincia” recoge, en 1888, un partido del recién reglamentado futbol,
sefialando el periodista que “la particularidad de este deporte es que no se juega con la manos o a
paletas, sino con los pies, incluso en casos apurados con los hombros o con la cabeza”.
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- Posibilidad de contribuir al desarrollo territorial de los paisajes mineros pasados
a través de una adecuada valorizacion de sus aspectos culturales (Museos, Centros
de Interpretacion...).®

2. REGIMEN JURIDICO DEL PAISAJE MINERO EN DERECHO ESPANOL.
JURISPRUDENCIA RECIENTE (2010-2020)

2.1. Impacto global y a largo plazo de las actividades extractivas. Ponderacion
de intereses

Antes de afrontar el estudio del régimen juridico del paisaje minero, debemos
precisar que la mineria del siglo XIX tiene una potencialidad destructiva del entorno
poco comparable a cualquier otra actividad humana, por su caracter global y efectos
a largo plazo. Este es un elemento que ha de tenerse presente, cuando se enfrentan
formas incompatibles de utilizacion del suelo, en la ponderacién de bienes que debe
realizarse entre los valores econdmicos de la industria minera con los valores naturales
y culturales que pueden desaparecer si se priorizan indiscriminadamente los primeros.
Es mas, en el Derecho rima la Idgica de lo razonable, de la solucién més justa 0 menos

® Como contrapunto a las costumbres de los patronos britanicos, los modos de vida de los trabajadores
de la minay sus familias se recuerdan en la sede de la Asociacién Matilde, el Centro de Interpretacion
etnoldgico Matilde Gallardo, de visita mas que recomendable, en un barrio de Minas de Riotinto llamado
El Alto de la Mesa. La Asociacién reivindica la figura de lugar proteccidn patrimonial para el entorno de
los huertos del entorno minero de Riotinto. http://www.riotinto-etnoecologico.com/. Esta misma reivin-
dicacion, en GONZALEZ HERRERO, F. J. Patrimonio etnolégico y desigualdad social: Los huertos en
el entorno minero de Riotinto. Tesis Doctoral dirigida por la Profa. Dra. Celeste Jiménez de Madariaga.
Universidad de Huelva, 2018.

' Por ejemplo, en el nlcleo de la explotacion a cielo abierto en la cuenca minera Riotinto-Nerva, Huelva,
existe un extraordinario yacimiento romano, en estado de conservacion mas que precario, aunque
en los Ultimos afios se estd empedando a investigas y valorar con metodologia arqueoldgica. Esta
cuenca situada en los términos municipales de Minas de Riotinto, Nerva y EI Campillo, se inscribe en
el catalogo General del Patrimonio Histdrico Andaluz como Bien de Interés cultural, con Ia tipologia de
Zona Patrimonial por Decreto 504/2012, de 16 de octubre. Se trata de una de las minas mas antiguas
del mundo explotadas desde hace unos 5000 afios, de la Edad de Bronce, pasando por tartesios, feni-
cios, cartagineses y romanos, explotando el oro, cobre, plata y hierro. Su volumen de piritas de cobre
es el mayor conocido. Como sefialan PEREZ MACIAS, J. A; IGLESIAS GARCIA, L. Investigaciones
en el yacimiento romano de Ritotinto (Huelva): El Escorial 6B y su ocultacion monetal. Universidad de
Huelva: ONOBA Monografias, 2019, estas minas fueron uno de los mayores complejos industriales de
produccion metalica de la antigliedad, y gracias a los Ultimas excavaciones € investigaciones realizadas,
en particular en el escorial catalogado como 6B, se pueden recuperar y ajustar la cronologia de los
materiales romanos encontrados, que en el citado escorial se corresponden a la etapa de esplendor
de la explotacion de las masas polimetalicas de Riotinto por Roma, a finales del s. 1 d.C. y siglo [1d.C.,
en época de las dinastias Flavia y antonina.
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injusta (segun los casos) posible. Y lo razonable, en el Derecho ambiental en el siglo
XXI'no es sino obligar a la Administracion, como agente que encarna el interés publico,
a tomar en consideracion, justamente, todos los intereses en juego, y en todo caso,
los que representan intereses publicos.

En este sentido, la sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso Ad-
ministrativo, Seccion 4, del 28 de noviembre de 2017 (ROJ: STS 4341/2017), sostiene
que la actividad extractiva conlleva una gran incidencia ambiental, de modo que aun
cuando se extremen las medidas para limitar su impacto, como se infiere, sin duda, de
la especial consideracion que a la referida actividad se hace en su regulacion corres-
pondiente, lo cierto es que resulta insuficiente atendida la naturaleza y caracteristicas
ambientales de la zona, el impacto de la actividad y la lesién de las zonas con valor
medioambiental |...].

Por ello, ala hora de autorizar o prorrogar autorizaciones o concesiones mineras
que ocasionen impactos significativos es importante tanto que exista una adecuada
valoracion de los suelos donde pueden implantarse actividades extractivas, lo que
comunmente se garantiza tanto a través de su adecuada clasificacion y calificacién
urbanistico-ambiental, como con mediante el respeto efectivo de esta normativa urba-
nisticay ambiental. De este modo, la vieja concepcidn del expediente como garantia del
administrado brilla aqui con un esplendor renovado, pues es el expediente de impacto
ambiental el que permite ponderar desde todas las perspectivas todos los intereses en
juego, definidos conforme a la concepcidn y vision que de los mismos se forman sus
titulares. Administrar es mas que nunca ponderar intereses y ponderar no remite a una
operacién mecanica cuya bondad, en la mayor de las ocasiones, no debe buscarse
necesariamente en la solucién final, sino en el iter que lleva a la misma, de suerte
que siempre quedara abierta la posibilidad de impugnar una autorizacién concedida
sobre la base de una inexacta o incompleta enumeracion, jerarquizacion y finalmente,
valoracién, de los bienes juridicos que se enfrentan. Queremos resaltar la mayoria de
los casos jurisprudenciales examinados permite ejemplificar como los procedimientos
de valoracién ambiental son siempre susceptibles de ser mejorados, de enriquecerse
con aportaciones nuevas y mas exhaustivas de los intereses involucrados, lo que
significa, simplemente, que las respuestas simplemente burocraticas, son susceptibles
de adicionarse o rebatirse.

En cuanto a esta ponderacidn de bienes a través de la clasificacion urbanistica
de los terrenos, control de los hechos determinantes e interdiccion de la arbitrariedad
de los poderes publicos y régimen tuitivo del suelo de especial proteccién, resulta muy
ilustrativa la sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 52) de 14 febrero 2012, RJ\2012\5334, reproduce en su FJ Tercero la sentencia
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que confirma, de 21 de diciembre de 2007, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana: Acerca de las potestades
de la Administracion en materia de planeamiento urbanistico existe una muy reiterada
jurisprudencia con arreglo a la cual, salvo los casos en los que la clasificacion de las
parcelas venga impuesta por su caracter reglado, sera la Administracion urbanistica,
con competencia para aprobar el planeamiento, la que discrecionalmente decidira la
clasificacion del suelo que proceda, cuya decision puede ser objeto de revision jurisdic-
cional, a través del control de los hechos determinantes, pues éstos son como la realidad
los exterioriza, y mediante su contemplacion o enjuiciamiento a la luz de los principios
generales del derecho [sentencia del Tribunal Supremo de 4 de noviembre de 2.004,
por todas]. Asi, la revision jurisdiccional de la actuacién administrativa se extendera, en
primer término, a la verificacién de la realidad de los hechos para, en sequndo lugar,
valorar sila decision planificadora discrecional guarda coherencia Idgica con aquéllos, de
suerte que cuando se aprecie una incongruencia o discordancia de la solucion elegida
con la realidad que integra su presupuesto o una desviacion injustificada de los criterios
generales del plan, tal decision resultara viciada por infringir el ordenamiento juridico
y mas concretamente el principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos [art. 9.3 CE] que aspira a evitar que se traspasen los limites racionales de la
discrecionalidad y se convierta ésta en fuente de decisiones que no resulten justificadas
[STC de 28 de enero de 1.994, por todas] y tal valoracion de las caracteristicas del
terreno escapa a toda discrecionalidad, ya que debe hacerse atendiendo a los informes
técnicos sobre hechos o circunstancias geoldgicas, paisajisticas, forestales, y cuantas
sean relevantes [STS 11 de diciembre de 2.003, que cita muchas otras anteriores]. El
Tribunal Constitucional, por su parte, ha resaltado que “el caracter complejo y polifacé-
tico que tienen las cuestiones relativas al medio ambiente determina precisamente que
afecte a los mas variados sectores del ordenamiento juridico” [STC 102/95], doctrina
reiterada por las sentencias del Pleno 194/02 y 36/05 y asi, la normativa tanto estatal
como autondémica, sobre conservacion de espacios... impone a las Administraciones
Puablicas, en el ambito de sus competencias, el deber de velar por el mantenimiento
y conservacion de los recursos naturales existentes en todo el territorio nacional, con
independencia de su titularidad o régimen juridico, atendiendo a su ordenado aprove-
chamiento y a la restauracion de los recursos renovables, sin otras limitaciones que
las derivadas de la Ley. En concreto y con relacion al régimen juridico del suelo no
urbanizable de especial proteccion [como sefiala con relacion a la legislacion estatal la
STS de 18 de marzo de 2.003], se trata de un suelo... en el que esta prohibida cualquier
utilizacion que implique transformacion de su destino o naturaleza, lesione el valor
especifico que se quiera proteger o infrinja el concreto régimen limitativo que tenga.
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A proposito de la ponderacion de intereses, otra Sentencia del TSJ de la Comu-
nidad Valenciana, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 12) nim. 1286/2013
de 5 diciembre, RJICA 2014\376TS, también confirmada por el Tribunal Supremo
(Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 5%) sentencia de 25 noviembre 2015,
RJ\2016\6482, recuerda que aun tratandose de una materia prima mineral calificada
de “prioritaria’, puede prohibirse su extraccion en determinadas clases de suelo, con
arreglo a los principios de cautela y de accién preventiva exigidos desde la normativa
comunitaria: se trata de conciliar un supuesto de concurrencia de Administraciones y
ello debera hacerse atendiendo a sus respectivos titulos competenciales; de un lado,
el R.D. 3.427/00... establece que las arcillas caolinicelas tienen la calificacion legal
de materia prima mineral prioritaria; de otro, dicha calificacion no confiere un derecho
abstracto a permitir su extraccion con independencia del terreno en que se encuentren
tales recursos, sino que debera analizarse en cada caso si concurren en dicho lugar
otros valores también constitucionalmente protegidos, dignos de tutela prevalente...
Tales prevenciones constituyen, a juicio de este Tribunal, elementos suficientes que
avalan la razonabilidad de las medidas adoptadas por la Administracion demandada en
gjercicio legitimo de sus potestades discrecionales para, a través de sus instrumentos
de planeamiento, impedir en unos determinados terrenos en los que concurren factores
que los hacen merecedores de especial proteccion, que se lleven a cabo usos que
pondrian en potencial peligro dichos valores. No puede olvidarse en este extremo que,
como afirmé la sentencia del Tribunal Supremo de 20 de octubre de 2004 “sabido es
que la preocupacion medioambiental no siempre ha tenido la misma intensidad, ni tan
siquiera la intensidad requerida; y sabido es que ésta puede incrementarse, con toda
logica, cuando las transformaciones territoriales y socioeconémicas ponen a la vista,
ya con toda evidencia, l0s riesgos existentes para la conservacion de los valores am-
bientales y culturales de una zona. No hay una actuacion contraria a los propios actos,
sino una actuacion acorde a los principios y valores que la sociedad demanda, por el
solo hecho de que la intensidad de la preocupacion medioambiental no sea hoy la de
ayer, ni por el hecho de que las decisiones de hoy sobre la proteccion que demanda
una determinada zona no coincidan con las que en otro momento anterior hubieran
podido adoptarse. La evolucion misma de nuestro ordenamiento juridico asi lo pone de
relieve”, afiadiendo que ‘[...] la especificidad a la que responde un instrumento juridico
como la Declaracion de Impacto Ambiental y la garantia de acierto de que le dota su
mismo procedimiento de elaboracion hace l6gico que sea a ésta y no a otros informes
técnicos a la que haya de darse un mayor peso en un proceso de valoracion de los
elementos de prueba [...]". y, siempre, bien entendido que “los principios de cautela y
de accion preventiva que el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea menciona
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en su articulo 174 [sefialando que en ellos, junto a otros, ha de basarse la politica de
la Comunidad en el ambito del medio ambiente y que tal politica ha de contribuir a
alcanzar, también, el objetivo de la proteccion de la salud de las personas], permiten
inferir una regla de derecho que impone a la Administracion el deber de no autorizar, o
de no autorizar sin la previa adopcion de las debidas medidas de salvaguarda, aquellas
actuaciones sobre las que exista un temor fundado de su probabilidad de ser causa de
dafios graves a la calidad del medio ambiente o a la salud de las personas; y ello, por
tanto, aun cuando ese temor, que ha de ser fundado y lo ha de ser de la probabilidad de
dafios graves, no descanse en el soporte de una prueba plena, indubitada o inequivoca”.

2.2. El paisaje como elemento especial a valorar

La consideracion del paisaje como un elemento fundamental e inseparable de
los valores asociados al mismo han determinado, por ejemplo, la denegacién de una
solicitud de concesion minera derivada de un permiso de investigacion por afectacion,
siquiera parcial, a las cuencas visuales del Camino de Santiago, denegacion que con-
sidera ajustada a Derecho el Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccidn 42, sentencia nim. 565/2018 de 5 abril RJ\2018\1447, confirmando la sentencia
Tribunal Superior de Justicia de Galicia, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Sec-
cion 3?) 525/2016 de 28 junio, JUR\2016\181006, que entendid que el uso extractivo
de una cantera en la Sierra del Galifieiro no era compatible con la proteccion del Pa-
trimonio Cultural, en este caso, del Camino de Santiago, Camino Portugués. Dadas
las caracteristicas topogréficas de la zona, la distancia entre la cantera y el Camino
no era suficientemente paliativa, la explotacion “por cuarteles” no impedia el impacto
en el territorio acumulativo y sostenido en el tiempo, consistente en una alteracion
topografica y morfoldgica severa, la remocion del suelo natural y la desaparicion de
cubierta vegetal, y resultaba claramente insuficiente la pantalla vegetal propuesta,
ya que, en definitiva, la actividad extractiva en un lugar tan sensible como a Serra do
Galifieiro, visible desde el camino e hito paisajistico de éste, supondria una modificacion
drastica del paisaje con la formacion de una gran brecha en el monte que las medidas
de correccion propuestas no lograrian paliar, con el perjuicio que esto supondria para
el actual escenario por el que discurria el Camino (FD 3°).

Asimismo, Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, Valladolid (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 12) sentencia 2123/2013 de 5 diciembre
RJCA\2014\236 desestima el recurso contencioso-administrativo deducido contra
la desestimacion presunta de la solicitud de explotacién minera de granito para uso
ornamental, entendiendo que existe clara incompatibilidad entre la explotacién minera
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y el medio ambiente y paisaje, pues debe partirse del principio de precaucién y de la
primacia del medio ambiente, en este caso particular, de la proteccién de las aves y
del paisaje. En esta Sentencia se describe el impacto visual o paisajistico de la cantera
de la siguiente forma: negativo, permanente, extensivo, irreversible, irrecuperable y
critico, esto Ultimo por cuanto se considera que se produce una pérdida permanente
de la calidad de las condiciones ambientales y paisajisticas, sin posible recuperacion
incluso adoptando medidas correctoras.

Respecto de la valoracién del propio paisaje minero como paisaje cultural,
destacaremos la Sentencia del TSJ de Murcia, n® 497/2018, de 30 de noviembre, a
proposito de la declaracion como BIC de la Sierra Minera de Cartagena y La Unién por
Acuerdo del Consejo de Gobierno de la CCCAA de Murcia, desestimando el recurso
planteado por la empresa EMASA, S.A. y confirmando el caracter historico del sitio,
por tratarse de lugar o paraje naturales vinculado a acontecimientos o recuerdos del
pasado, creaciones culturales o de la naturaleza, y a obras del hombre que posean
valores historicos, técnicos o industriales, al haber intervenido el hombre sobre el mis-
mo realizando obras vinculadas a la extraccién minera de significativo valor histérico,
técnico o industrial."

Por afectar igualmente al valor del paisaje, el Tribunal Supremo, (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 52) en sentencia de 16 julio 2012, RJ\2012\8486
reconoce la posibilidad de suspender la ejecutividad no sélo de un acto administrativo
sino de una disposicion general, en este caso, la modificacion de un PGOU para lega-
lizar una cantera en suelo no urbanizable, considerando el Tribunal improcedente tal
modificacion al afectar a un valor paisajistico significativo, un monte elevado sobre el
nivel del mar, al quedar acreditado el dafio efectivo y de imposible reparacién a los va-
lores paisajisticos: FJ Octavo: El monte de “El Tello”, tiene un gran valor potencial como

" El valor cultural de este paisaje minero se encontraba en este caso mas que justificado en los distintos
informes que se incorporaron al expediente: el de la Real Academia Alfonso X el Sabio, que lo reputaba
como paisaje cultural excepcional con valores paisajisticos y geoldgicos en el entorno, de la Universidad
de Murcia, como ejemplo original de explotacion y paisaje resultante del patrimonio minero cultural,
desde la Antigliedad hasta finales del siglo XX o el de Bellas Artes de Santa Maria de la Arrixaca, coin-
cidiendo con los distintos informes redactados desde el Servicio de Patrimonio Historico, destacando,
este Ultimo que el tratamiento individualizado de cada elemento como monumento, dejaria desvirtuado
uno de los principales valores de la Sierra Minera como es su acumulacion y, a veces, superposicion
de elementos de diferente naturaleza, tanto creaciones de tipo cultural como de tipo ambiental que ha
permitido modelar aquel paisaje minero. Por lo que se refiere a la alegacion relativa a la declaracion
de ruina técnica, econdmica y estructural de los elementos constructivos, dicha circunstancia no puede
determinar, por si sola, si los bienes declarados en tal estado merecen ser protegidos o no, ya que, de
hecho, muchos de los castillos y yacimientos arqueoldgicos declarados como Bien de Interés Cultural
no gozarian de ese reconocimiento dado el estado ruinoso en el que se encuentran, ya que lo que debe
determinar su proteccion son criterios cientificos, de potencialidad de uso y los riesgos de su deterioro.



MINERIAY PAISAJE 79

espacio verde cercano a la localidad y presenta una cubierta vegetal arbustiva en la que
aun existe pinar que ha resistido el paso de los incendios forestales y esta habitado por
especies de fauna tipica de matorral, asi como otras que son propias del medio agricola.
El inicio de la actividad de cantera, que posibilita el acuerdo impugnado, supondria un
riesgo de alteracion del medio, del paisaje del entorno y de la orografia suficiente en el
momento actual para adoptar la medida que se ha acordado, por lo que se desestiman
los alegatos formulados sobre la inexistencia de prueba de un “periculum in mora”.

La proteccion del paisaje arqueoldgico, en particular la necesidad de evitar dafios
irreversibles a un Acueducto romano, llevé a la sentencia del Tribunal Supremo (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 5°%) de 25 noviembre 2015 RJ\2016\6482 a
confirmar la Sentencia recurrida, del TSJ de C. Valenciana, (Sala de lo Contencioso-
-Administrativo, Seccion 1%) nim. 1286/2013 de 5 diciembre, RJCA 2014\376, a la
anulacion de la declaracion de interés autondmico para actividad de extraccion de aridos
en suelo no urbanizable que incumplia, entre otras determinaciones del planeamiento
territorial y urbanistico aplicable, la distancia del acueducto romano al perimetro de
explotacién exigidos por los informes de los técnicos de cultura.

2.3. Las minas como dominio publico estatal. Obligacion de restaurar

Un somero examen del régimen juridico de las minas en nuestro Derecho ha
de empezar recordando el caracter de dominio publico de los minerales, pues si el
art. 132 CE, que considera bienes de dominio publico “los que determine la Ley”, el
art. 2.1 de la todavia vigente Ley 22/1973, de 21 de julio, de Minas, modificada por la
Ley 54/1980, de 5 de noviembre Ley de Minas, dispone que todos los yacimientos de
origen natural y demas recursos geol6gicos existentes en el territorio nacional, mar
territorial y plataforma continental, son bienes de dominio publico, cuya investigacion
y aprovechamiento el estado podra asumir directamente o ceder en la forma y condi-
ciones que se establecen en la presente ley y demas disposiciones vigentes en cada
caso. La condicion de dominio publico de los recursos mineros implica su defensa,
no sélo por estar protegidos por los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad establecidos en el art. 132 CE, sino porque, ademas, son los poderes
publicos los que deben velar por su defensa y proteccion. El art. 149.1 25. @ CE atribuye
al Estado competencia exclusiva en las bases de régimen minero y energético. Si bien
la normativa basica tiene caracter estatal en esta materia, la cuestion relativa a la eva-
luacion y restauracion ambiental de los paisajes mineros y el otorgamiento efectivo de
los titulos mineros corresponde a la Comunidad Auténoma. A estos poderes publicos
obligados a actuar de forma objetiva y con arreglo al principio de legalidad, ex. 103 CE,
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les atribuye la ley en exclusiva las competencias para, entre otras facultades, otorgar
titulos mineros (concesiones o autorizaciones, en funcion del tipo de recurso minero
de que se trate)'? que legitimen el aprovechamiento privativo de los recursos minerales
y geoldgicos, permitir su transmision, imponer las obligadas medidas protectoras del
medio ambiente y el paisaje - supervisando que se proceda a la restauracion efectiva del
paisaje minero destruido -, sancionar el incumplimiento de las condiciones establecidas
en los titulos mineros, y declarar, en su caso, su caducidad.

Entre las causas de caducidad de las concesiones o autorizaciones nos interesa
en particular, por su relacion con el paisaje, la relativa al incumplimiento del Plan de
Restauracion, sin perjuicio de su consideracién como infraccidn especifica en la propia
legislacion minera y en la medioambiental.™

El Plan de Restauracion tiene por objetivo corregir las afecciones al ambiente
y al paisaje, y la legislacion sectorial minera incide especialmente en la correlacién y
equilibrio entre actividades extractivas y la conservacion ambiental y paisajistica: la
propia Ley de Minas, ya en 1973, consciente de que todas las actividades mineras,
pero sobre todo las que se realizan a cielo abierto, comportan importantes movimientos
de tierras, una alteracion considerable estado natural del suelo y devastadores efectos
sobre el medio ambiente y el paisaje, se ocupa de este problema en un importante
numero de sus articulos, por ejemplo, arts. 5.3, 17.2, 20.29), 33.2, 66, 69.1 y 74.1) de
la Ley de Minas.

En esta materia hay que citar la importante Directiva 2006/21/CE, del Parla-
mento y del Consejo, sobre gestion de residuos y suelos contaminados, que ha sido el

2 La Ley 21/1973, de Minas, distingue entre la explotacion de los recursos de la seccion A), de valor de
venta anual no superior a 601012,10 €, nimero de obreros no mayor de 10 y comercializacion directa
no exceda los 60 km, que requiere autorizacion administrativa; recursos de la seccién B), referidos a
Aguas minerales: minero-medicinales, minerales naturales y de manantial; minero-industriales; de origen
natural o artificial, y acumulaciones constituidas por residuos de actividades o derivadas del tratamiento.
Su explotacién requiere igualmente autorizacion de aprovechamiento; y los recursos de la seccion C), no
incluidos en las secciones anteriores y recursos de la seccion D), integrados por carbones, materiales
radioactivos, recursos geotérmicos, rocas bituminosas, yacimientos minerales o recursos de interés
energético. Estos recursos de la secciones C) y D) requieren de concesion administrativa de explotacion
directa o derivada, que se concedera siempre y cuando se haya puesto de manifiesto y permiten al
titular obtener los llamados permisos de exploracién, a fin de efectuar estudios zonas determinadas
mediante la aplicacion de técnicas cualquier tipo, siempre y cuando sustancialmente la configuracion del,
por un otorgamiento de un afio, asi como permisos de investigacion, que permiten al titular, dentro del
perimetro y por tres afios prorrogables por otros tres, realizar actuaciones de investigacion. El Decreto
2857/1978, de 25 de agosto detalla los tramites para la obtencion de estas concesiones, completados
por el Decreto 975/2009, de 12 de junio, que exige la presentacion del de restauracion y de la corres-
pondiente solicitud, debiendo acreditar el solicitante previamente la econdmica, financiera y técnica.
Sobre la restauracion del espacio minero, la tesis doctoral de TORIBIO JIMENEZ, J. Régimen juridico
de la restauracién ambiental en las actividades mineras, dirigida por el Prof. SANCHEZ SAEZ, A. J.,
Universidad de Sevilla, 2016.

@
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texto de referencia para el RD 975/2009, de 12 de Junio, de gestion de residuos y de
proteccidn y rehabilitacion del espacio afectado por actividades mineras, modificado
por el RD 777/2012, de 4 de mayo, sin olvidar los antecedentes constituidos por el
RD 2994/1982, de 15 de octubre, sobre restauracién del espacio natural afectado por
actividades mineras y el RD 1116/1984, de 9 de mayo, sobre restauracién del espacio
natural afectado por las explotaciones de carbdn a cielo abierto y el aprovechamiento
racional de estos recursos energéticos. En este sentido, la Ley de Minas de 1973 y
la normativa sobre actividades extractivas de los afios 80 del siglo pasado, han sido
pioneras en prestar importancia al paisaje y a su restauracion durante las fases de
explotacién y abandono de la mina, si bien el citado RD 975/2009 ha avanzado en
extremos importantes, facilitando criterios claros para la planificacion y programacion
de las labores de restauracion, incluso de forma simultanea a la explotacion del recurso,
disefio de las instalaciones, participacion publica, garantias econoémicas, y el momento
de cierre y abandono de la actividad.
La estructura del Plan de Restauracion es la siguiente:

Parte I: Descripcidn detallada del entorno previsto para desarrollar las labores
mineras.

Parte Il: Medidas previstas para la rehabilitacion del espacio natural afectado
por la investigacion y explotacién de recursos minerales.

Parte Ill: Medidas previstas para la rehabilitacién de los servicios e instalaciones
anejos a la investigacion y explotacion de recursos minerales.

Parte IV: Plan de Gestion de Residuos.

Parte V: Calendario de ejecucion y coste estimado de los trabajos de rehabi-
litacion.

Es importante afadir que la concesidn de la autorizacion, permiso o concesion
procede conjuntamente con el Plan de Restauracion, sin que se puedan iniciar los
trabajos hasta tener constituidas las correspondientes garantias financieras. Las
condiciones del Plan de Restauracion se revisaran cada 5 afos, siendo de aplicacion,
por exigencias directas de las Directivas comunitarias, el principio de utilizacion de
las mejores técnicas disponibles, con su derivacion de mejor gestion y revalorizacién
de los residuos mineros mediante lo que se ha dado en llamar “economia circular”."

'* El 4 de marzo de 2019, la Comision Europea adoptd un informe exhaustivo sobre la implementacion
del Plan de Accién de Economia Circular, que incluye con un documento clave el titulado Orientacién
y promocion de mejores practicas en los planes de gestion de residuos mineros. Disponible en https://
ec.europa.eu/environment/waste/mining/pdf/guidance_extractive_waste.pdf. Acceso en: 15 feb. 2020.
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2.4. Concurrencia de titulos competenciales: sectorial, ambiental y local

A proposito de las tensas relaciones que, en ocasiones, surgen entre la
legislacion sectorial minera y la ordenacién urbanistica, en particular cuando las
actividades mineras pretenden ubicarse en Espacios Naturales Protegidos o lugares
con especiales valores reconocidos, lo cierto es que, siempre que se respeten los
limites establecidos en la propia Ley de Minas (art. 122), prohibicién motivada y sin
caracter genérico, la ordenacion ambiental, territorial y urbanistica puede prohibir el
desarrollo de actividades extractivas en determinadas clases de suelo," sin perjuicio
de que, como se ha encargado de recordar la jurisprudencia, el otorgamiento de las
autorizaciones o concesiones de la autoridad minera no exime del cumplimiento de
los requisitos ambientales y urbanisticos, resultando sumamente clarificadoras las

5 |a citada Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 52 del TS, de 14 febrero 2012
RJ\2012\5334, ponente Excmo. Sr. Jesus Ernesto Peces Morante, considerd que existia un juicio de pon-
deracion concreto y singular entre el interés minero y el ambiental, desestimando la peticion de anulacion
de las determinaciones del PGOU de Vilafamés, Castillon, que prohibe actividades extractivos en ciertos
suelos del término municipal, confirmando asi la pronunciada, con fecha 21 de diciembre de 2007, por
la Seccidn Segunda de la Sala de lo Contencioso- Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad Valenciana en el recurso sostenido por la entidad Watts Blake Bearne Espafia S.A. contra la
resolucion de la Secretaria Autonémica de Territorio y Medio Ambiente de la Generalidad Valenciana, por
la que se desestimo el recurso de alzada deducido por la referida entidad mercantil contra el acuerdo de
la Comision Territorial de Urbanismo de Castellon, de fecha 18 de mayo de 2003, por el que se aprobd
definitivamente el citado PGOU de Vilafamés. El Plan General impugnado no contiene una prohibicion
general y abstracta de actividades extractivas sino que, después de haberse efectuado un concreto juicio
de ponderacion, se inclina justificadamente por conferir una singular proteccion al suelo con prohibicién
de actividades extractivas con el alcance y limitaciones contenidas en las normas urbanisticas de aquél,...
la limitacién de actividades extractivas mineras podria establecerse a través de la tramitacion de los
correspondientes instrumentos de ordenacion urbanistica 0 ambiental, en que se procediese a clasificar
los suelos con la proteccidn adecuada a sus singulares caracteristicas, que es lo acaecido en el caso
enjuiciado, razén por la que, repetimos, este primer motivo de casacion debe ser también desestimado.
Tanto la Ley de Régimen Local de 1955 como la Ley del Suelo de 1956, como la jurisprudencia del
Tribunal Supremo desde los afios 60 del pasado siglo insistieron en la necesidad de obtener licencia
municipal para las actividades extractivas, con independencia de las autorizaciones o concesiones
mineras. Asi, la Sentencia del Tribunal Supremo de 13 noviembre de 1963 (RA 4795), se afirma que
“estan sujetos a licencia municipal los movimientos de tierras, dentro de cuyo concepto genérico ha de
entenderse comprendida la extraccion de aridos que también son tierras y que implica su desplaza-
miento [...] y por esta razon no es dudosa la competencia del Ayuntamiento para conceder o denegar
la autorizacion para remocién de tierras, cualquiera que sea la competencia del Distrito Minero”. La
jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo sigue insistiendo en la necesidad de licencia urbanistica
para las explotaciones mineras a cielo abierto, por implicar movimientos de tierra. Asi, la Sentencia de
26 septiembre de 1988 sefiala: En cuanto a la necesidad de solicitar y obtener licencia municipal para
desarrollar la actividad de explotacion a cielo abierto de sus concesiones mineras, primera de ellas
y principal problema controvertido en el proceso, forzoso es coincidir con la sentencia apelada en la
precision de interesarla y lograr su otorgamiento, pues siendo connatural a su desarrollo la realizacién de
movimientos de tierras, de esta esencialidad nace como consecuencia el que la actividad sea sometida

>
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Sentencias nim. de 18y 24 julio 2019, RUCA\2019\876 y JUR 2020\23661, del Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia, Sala de lo Contencioso Administrativo de Sevilla,
FJ 2% No debe obviarse que la autorizacion ambiental unificada debe venir acom-
pafiada de un informe de compatibilidad con el planeamiento urbanistico emitido por
la Administracion competente en cada caso, maxime en aquellos supuestos en que se
introduzcan alteraciones sobre la actividad previamente autorizada y evaluada, siendo
esta autorizacion independiente de la licencia de obras o de cualquier ofra licencia o
autorizacion exigible (articulo 31.2.b) de la Ley GICA). Y, en cualquier caso, es jurispru-
dencia antigua y reiterada (entre otras, SSTS de 19 de abril de 1980 (RJ 1980, 2573),
4 de noviembre de 1981y 16 de octubre de 1996 (RJ 1996, 7408)), la que concluye
que la calificacion de los terrenos no resulta una cuestion neutra o inocua a la hora de
que por la Administracion se otorguen los titulos de intervencion minera, debiendo ser
objeto de valoracion la compatibilidad de dicho uso con la especial proteccion de los
suelos que pudiere derivar del planeamiento aplicable.

Por su parte, el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (Sala de lo Contencioso
Administrativo, seccion 3?%), en sentencia 535/2019, de 11 de junio, considero insufi-
ciente e inidonea la evaluacion ambiental realizada para acometer la modificacion de
un PGOU, que posibilitaba el uso extractivo en ciertos terrenos de proteccién territorial,
a fin de ampliar una cantera, sefialando que el hecho de que la zona de ampliacion
de la cantera no se hallase encuadrada en ningun espacio de interés natural, nien la
Red Natura 2000, no desvirtta su condicion de suelo de especial proteccion territorial,
con el régimen tuitivo de los valores del mismo a aquélla asociado, hallandonos de
hecho ante un suelo que ejerce funciones de corredor ecolégico al servicio de espacio
de interés natural integrado en aquella Red la pericial de que se valen los recurrentes
en los presentes autos abunda en reproches a la evaluacion ambiental del POUM, a
la que se atribuye incoherencia al no contemplar en debido modo el efecto o impacto
sobre la conectividad ecolbgica del rea, que se reconoce y describe, de la actividad
extractiva; no estudiar rigurosamente alternativas en cuanto a la ampliacion litigiosa;
y ausencia de justificacion bastante de un cambio de calificacion alli donde la anterior
atendia al interés ecologico y paisajistico del ambito en liza. Luego, de la prueba en

a la intervencidn municipal antes de emprenderla, al efecto de que mediante oportuna fiscalizacién se
decida acerca de la correspondiente autorizacion o licencia, otorgandola o denegandola, dada la clara
comprensién del supuesto en los articulos 178.1 y 1.°. 9, respectivamente, de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana y del Reglamento de Disciplina Urbanistica. Sin que en contra quepa
vélidamente argumentar con la finalidad no urbanistica de dichos movimientos de tierras, por cuanto
el Ordenamiento contenido en dicha Ley y el citado Reglamento no se detiene en lo propiamente
urbanistico, tal como la apelante lo entiende, sino que se amplia a la total disciplina del suelo sobre
el que cualquiera actividad, sea de urbanizacion o no, deba desarrollarse, a fin de preservarlo para
el cumplimiento del destino que, bien por la Ley o bien por el planeamiento, se le haya sefialado [...].
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los presentes autos practicada resulta nuevamente acreditada aquella insuficiencia e
inidoneidad de la evaluacion ambiental del POUM, al menos en lo concerniente a la
clave de ampliacion de uso extractivo litigiosa.

La necesidad de licencia urbanistica, competencia local, que debe acompanar al
titulo minero y a la autorizacion ambiental que proceda, y cuya falta no puede resultar
subsanada por el transcurso del tiempo se reitera por la jurisprudencia mas reciente.
Por ejemplo, el Tribunal Superior de Justicia de Murcia, (Sala de lo Contencioso-
-Administrativo, Seccion 2%) sentencia 25/2015 de 19 enero JUR\2015\41691, sefiala
que constituye una infraccion muy grave la iniciacion o ejecucion de obras, proyectos
o0 actividades mineras sin la correspondiente licencia de actividad, significando el
caracter continuado de la infraccion a los efectos de no apreciar prescripcion en la
potestad sancionadora, al disponer que la legalidad de la actividad extractiva viene
determinada por el otorgamiento de la correspondiente licencia municipal de activi-
dad, previa la tramitacion del oportuno procedimiento municipal medioambiental y
obtencién de la correspondiente autorizacion minera expresa para el desarrollo de la
misma. Las simples solicitudes de informacion municipal, abonos autoliquidativos por
el presunto infractor o consideraciones de mero tramite no pueden suplantar dichas
autorizaciones municipales y autonémicas. La alegacion consistente en la posible
legalidad de la actividad extractiva por transcurso continuado durante mas de 34
afios, habida cuenta la existencia de autorizacion minera y municipal, sin existencia
de ninguin género de culpa o negligencia por parte de la empresa, debera igualmente
desestimarse puesto que conforme ha quedado aclarado legal y jurisprudencialmente
el ejercicio de una actividad exige la concurrencia de las autorizaciones precisas por
la legislacion vigente, que en el caso que nos ocupa resultan ser tres autorizaciones
de diverso género: sectorial, medioambiental y municipal, cuya omision supone una
infraccion administrativa, no resultando subsanada por el transcurso del tiempo... Es
decir que exista una autorizacion administrativa por parte de la Direccion General de
Minas no le exime de tener las autorizaciones municipales que debera cumplir las
normativa urbanistica y ambiental existente en el momento. En definitiva la obtencion
por la apelante de la concesion directa de explotacion de la Seccion C) concedida por
la Direccién General de Industria, Energia y Minas, no le exime de obtener el resto de
licencias y autorizaciones municipales con arreglo a la legislacion urbanistica y medio
ambiental que esté en ese momento vigente.

La Sentencia del TSJ de Madrid, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién
8% Sentencia 914/2013 de 16 diciembre JUR\2014\34126 insiste en la consideracion de
infraccion muy grave realizar labores de extraccion de aridos sin contar con Declaracién



MINERIAY PAISAJE 85

de Impacto Ambiental. La realidad de la situacion examinada es que al tratarse de una
infraccién continuada, no cabe la interpretacion que hace la parte actora de aplicar
la legislacién vigente con anterioridad a la Ley referida si es que bajo su vigencia se
hubieran iniciado los trabajos de extraccion, ya que también se realizaban en los mo-
mentos que identifican tanto la denuncia inicial como las Actas aportadas. No existe, por
tanto, infraccidn del principio de irretroactividad ni tampoco del de legalidad, ni tampoco
del principio non bis in idem, por el hecho de haber sido sancionada por la comisién
de una infraccién tipificada en la Ley de Industria, pues hay fundamentos y hechos
distintos: En uno se sanciona la falta de autorizacion de la autoridad minera, necesaria
para la extraccion, siendo su fundamento la proteccion del funcionamiento ordenado
de la actividad de mineria, y en el otro hecho la sancion obedece al cumplimiento del
requisito de D.I.A., que tiene por objeto determinar la conveniencia o no de realizar la
actividad y las condiciones que deben establecerse para la adecuada proteccion del
medio ambiente y los recursos naturales, como establece el art® 34.1 de la Ley 2/2012. El
hecho de que la E.I.A. y la obtencion de D.I.A. tengan la naturaleza de actos de tramite
a los efectos de su irecurribilidad jurisdiccional - ex art® 25 de la LJCA - no produce
la consecuencia de que el incumplimiento de la obtencion de aquéllas no pueda ser
considerado como constitutivo de una infraccion administrativa y, por tanto, ser objeto
de un procedimiento sancionador, como ocurre en el caso examinado.

El Tribunal Superior de Justicia de Pais Vasco, (Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo, Seccién 22) sentencia 291/2019 de 10 junio JUR\2019\251959, a propdsito
de una licencia para la ejecucion de obras de relleno de tierras, insiste en el caracter
preceptivo del informe municipal, técnico y juridico, de forma que la omisidn de alguno
de ellos conlleva la nulidad de la licencia, Fundamento juridico sexto: nos quedamos
aqui con la exigencia del art. 210.4 de la Ley del Suelo y Urbanismo, del Pais Vasco,
de que, con carécter previo al otorgamiento de licencia, se emitira por los servicios mu-
nicipales informe preceptivo sobre la conformidad de la licencia solicitada a la legalidad
urbanistica. No cabe duda que dicho precepto exige, en lo que aqui interesa y sobre
lo que esta debatiendo, informe juridico de conformidad sobre la legalidad urbanistica,
cuando nos encontramos con que exclusivamente recay6 informe técnico, el que ya
referiamos de 13 de mayo de 2016, en el que ninguna consideracion de naturaleza
juridica se hizo sobre el régimen juridico del suelo receptor del relleno provisional/
temporal autorizado. Ello se deja precisado, sin necesidad en este momento de dete-
nernos en las consecuencias de haber estado exclusivamente ante la apreciacion del
vicio de ausencia del informe juridico preceptivo en el otorgamiento de licencia, dado
que, con lo previamente razonado, se ha concluido en la disconformidad a derecho de
la licencia que la asociacion apelante impugnoé ante el Juzgado en el procedimiento en
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el que recayo la sentencia apelada. Por ello, debemos ratificar la conclusién anticipada
de que estamos ante una licencia al margen de la licencias provisionales, que, en su
caso, tampoco seria posible como tal, que no tenia amparo en la normativa urbanisti-
ca aplicable, por lo que disconforme a derecho fue la resolucién que la concedio, sin
necesidad de entrar en consideraciones sobre la finalidad o justificacion que se dio.

Para el caso de que los permisos de investigacion supongan la utilizacién de
procedimientos y medios que alteren sustancialmente la configuracion de los terrenos,
también serd necesaria la licencia. Igualmente, en el caso de prérroga de la concesion
minera."” La licencia urbanistica no podra entrar en consideraciones de indole técnico-
-minero que les sean ajenas, debiendo circunscribirse a la evaluacion reglada sobre
silo solicitado se ajusta o no a lo establecido en el planeamiento urbanistico. De forma
que si tras la obtencion de la concesion minera, se denegase la autorizacion urbanistica,
tal denegacion debia ser motivada urbanisticamente.

Finalmente, significar con la clasica jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo,
no existen en estas materias derechos adquiridos (STS 22 Julio 1996), de forma que
sin licencia, autorizacion o concesion, no hay derecho adquirido (STS 23 marzo 1992),
y que las licencias ambientales como actos-condicidn no generan derechos adquiridos
a contaminar debiendo adaptarse a la legislacion ambiental que se vaya dictando
(Sentencia Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, 9 febrero 1999, ponente Montero
Fernandez), y la citada Sentencia del TSJ de la Comunidad Valenciana, (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 1) nim. 1286/2013 de 5 diciembre, confirmada
por STS de 25 noviembre 2015 RJ\2016\6482, que dispone en su FJ 52 Debe precisar-
se, con caracter previo y como esta Sala y Seccion Segunda ha declarado en casos
iguales, que la mercantil recurrente no ostenta un derecho absoluto a la explotacion
de la concesion sino un derecho a realizarlo dentro del marco legal aplicable en cada
momento pues hay que sefialar que la interpretacion que se realiza de la referencia

7 Atitulo de ejemplo podemos citar dos Sentencias del TSJA, Tribunal Superior de Justicia de Andalucia,
Sevilla (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 12), Sentencia de 17 julio 2019 RICA\2019\876
y Sentencia nim. 1142/2019 de 24 julio, JUR 202023661 referidas respectivamente a dos explotaciones
a cielo abierto en un pueblo sevillano, Morén de la Frontera, “Sierra de Mordn™ y “Charco el Charcal”.
En ambos casos la Administracién autondmica autorizd la prérroga durante 30 afios de la actividad
extractiva, sin valorar en ningin momento del procedimiento la compatibilidad urbanistica de la acti-
vidad, siendo los suelos afectados de especial proteccion y conservacion prioritaria con arreglo a la
normativa urbanistica vigente en el municipio. Las Sentencias declaran nula las prérrogas concedidas
por las razones de incompatibilidad urbanistica alegadas, a pesar de que contando con declaraciones
de impacto ambiental favorables, las cuales no habian entrado a valorar los aspectos territoriales y
urbanisticos, en particular el caracter de especial proteccion del suelo, de conservacién prioritaria.

8 JUNCEDA MORENO, J. Mineria, medio ambiente y ordenacion del territorio. Madrid: Civitas, 2001.
p. 268-269.
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contenida en la preconstitucional Ley 22/73, de Minas, acerca de la imposibilidad de
que ninguna otra Administracion pueda poner trabas a trabajos de aprovechamiento de
recursos que sean autorizados por el Ministerio de Industria, carece hoy de sustento
alguno tras la proteccién expresa que hace la Constitucion de la autonomia de los
municipios para la gestion de sus intereses propios, art. 140.

CONCLUSIONES

Queremos concluir insistiendo en la conveniencia de seguir manteniendo la
necesidad de un control urbanistico, mediante la técnica autorizatoria, para unas
actividades, como las mineras, que comprometen de forma irreversible el futuro de
nuestros territorios, siendo este mantenimiento totalmente coherente no sélo con
los principios de cautela y accion preventiva, sino con los limites que la propia Union
Europea establece a la libre circulacion de bienes y servicios, entre los que destaca,
como razén imperiosa de interés general la proteccion de los bienes publicos, medio
ambiente y patrimonio cultural.

Entendemos perfectamente trasladable al dominio publico minero la reflexion
de Javier Garcia Bellido," a propoésito del estatuto juridico de la propiedad inmobiliaria,
y por ende, de la apropiacion del vuelo y del subsuelo en cuanto “el dominio publico
ocupa ilimitadamente todo el espacio y envuelve plasticamente todas las propiedades;
pero, en ejercicio de la libertad decisional colectiva, las normas prescriben y delimitan,
donde, cuando y cuanto este cuerpo envolvente y retractil puede retirarse y ceder
una porcién del mismo para proteger el ejercicio y desarrollo de la libertad, solo alli y
cuando la colectividad lo requiera en interés general y para fomentar la participacion de
la empresa privada en cuyo caso singular se auto comprime, autorretrate o autocontrol
cediendo ese espacio juridico-econémico delimitado al dominio privado”.

Es evidente que el ordenamiento juridico de los recursos mineros es una
rama del Derecho que no tiene por finalidad exclusiva la regulacién del mercado ni la
prestacion de servicios, en la medida en que su “materia prima “, su objeto material,
el mineral, es una res pablica, en principio, extracomercium, - ex art. 1271 del Cddigo
Civil - como bien publico y escaso por definicion. El Derecho Minero ademas de implicar
el ejercicio de funciones publicas, entronca de forma inmediata con el Derecho de los
Bienes Publicos, inspirado en una serie de principios, (inalienabilidad, imprescripti-
bilidad, inembargabilidad), cuya filosofia en poco o0 en nada se asemeja al Derecho
del Mercado, es mas, un observador diligente, constata que se ha construido, no a

'* GARCIA BELLIDO GARCIA DE DIEGO, J. “La ordenacion juridica del subsuelo’. Revista Ciudad y
Territorio, Estudios Territoriales, XXVIII, n. 109, 1996. p. 403 y ss.
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semejanza, sino en oposicién al Derecho de Mercado basado en la libre circulacién
de mercancias, y es que el prius de todo intento de sistematizar el Derecho Minero
gravita sobre la consideracién de que su objeto no es s6lo una mercancia. Por tanto,
es inherente a la actividad minera la existencia de una serie de controles y reglas de
aprobacion de los actos de los particulares sobre el suelo - autorizacion sectorial, ur-
banistica y ambientales - en la medida que de ello no sélo depende la verificacion del
cumplimiento de la legalidad vigente, sino que tienen cierto efecto constitutivo porque
determinan la apropiacién privada de un bien colectivo.

Sin este necesario control administrativo, el mineral, - en suelo, vuelo y subsuelo-
-terminaria convirtiéndose en una mercancia mas, y la funcién publica que se pretende
de él, se borraria - citando a un clasico -, como en los limites del mar un rostro de arena.?
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RESUMO: De inicio, o artigo trata de conceitos de educagao ambiental, contex-
tualizando-os em documentos internacionais € nacionais, com destaque para a Politica
Nacional de Educagdo Ambiental. Em seguida, estuda a formacédo da sociedade de
risco e 0s seus padrdes de consumo, para compreender a necessidade de uma nova
consciéncia ambiental. Ainda, aborda a funcao solidaria empresarial e a necessidade
de incorporagéo dela no cotidiano das empresas para a alteragao dos padrdes de
producéo e consumo. Ao final, analisa como o Sistema de Gestdo Ambiental (SGA),
implementado no ambito da ISO 14000 e 14001 e auxiliado pela educagao ambiental
corporativa, pode colaborar nos processos de produgéo e na oferta de produtos mais
sustentaveis. Além disso, expde situagles praticas em que o marketing verde desem-
penhou um papel de educacdo ambiental ndo formal do consumidor, desenhando novos
tragos de conscientizagdo ambiental. Por meio do método hipotético-dedutivo e dos
procedimentos bibliografico e documental levanta-se a hipétese de que a educagao
ambiental tem potencialidade para gerar alteragdes nos padrdes de produgao e con-
sumo danosos da sociedade de risco, sem que isso prejudique o potencial lucrativo
da exploragdo das atividades econdmicas comerciais, consubstanciando, assim, o
desenvolvimento sustentavel.

PALAVRAS-CHAVE: educagao ambiental; educagao néo formal; fungao solidaria
empresarial; sociedade de risco; consumo consciente.

ABSTRACT: At first, the paper deals with environmental education concepts, con-
textualizing them in international and national documents, with emphasis on the National
Policy of Environmental Education. It then studies the formation of risk society and its
patterns of consumption, to understand the need for a new environmental awareness.
Also, it addresses the corporate solidarity function and the need to incorporate it into the
daily routine of companies to change the patterns of production and consumption. At the
end, it analyzes how the Environmental Management System (EMS), implemented under
ISO 14000 and 14001 and aided by corporate environmental education, can collaborate
in production processes and the supply of more sustainable products. In addition, it
exposes practical situations in which green marketing played a role of non-formal en-
vironmental education of consumer, drawing new traits of environmental awareness.
The hypothesis, tested with the hypothetical-deductive method and bibliographic and
documentary procedures, that the environmental education has the ability to generate
changes in the harmful production and consumption patterns of the risk society, without
prejudice to the potential for profit of the exploitation of commercial economic activities,
thus consubstantiating sustainable development.

KEYWORDS: environmental education; non-formal education; corporate soli-
darity function; risk society; conscious consumption.



EDUCACAO AMBIENTAL NA SOCIEDADE DE RISCO 91
INTRODUGAO

As dificuldades para efetivar o direito ao desenvolvimento sustentavel sdo
muitas, notadamente porque ndo basta que o Estado institua politicas publicas neste
ambito, sendo necessaria uma mudanca geral de postura social, por todos os atores
da sociedade, incluindo-se, nesse campo, as empresas e 0s individuos.

Ainda assim, sociélogos mostram que a sociedade tem se direcionado a um
caminho inverso, considerando os padrdes de producédo e consumo, formando o que
chamam de sociedade de risco, na qual predomina a légica da descartabilidade e da
auséncia de limites e responsabilidades as agdes de consumo.

Existe uma demanda para uma nova ética social que afete os sistemas de
producdo e de consumo. Contudo, cabe questionar se a educagdo ambiental pode
desempenhar um papel de ruptura com relagéo aos paradigmas da sociedade de risco.
E 0 que esta pesquisa pretende elucidar.

Nesse sentido, a presente pesquisa levanta a seguinte problematica: a educagao
ambiental pode interferir nos padrdes de produgdo e consumo danosos da sociedade
de risco sem reduzir o potencial lucrativo das empresas?

Pelo uso do método hipotético-dedutivo e dos procedimentos bibliografico e
documental, levanta-se a hipotese de que a educagdo ambiental tem a potencialidade
de gerar alteragdes nos padrdes de producao e consumo danosos da sociedade de
risco, sem que isso prejudique o lucro da exploragédo das atividades econdmicas,
propiciando, assim, o desenvolvimento sustentavel.

Em sua primeira parte, a presente pesquisa trata de conceitos de educagao
ambiental, contextualizando-os em documentos internacionais e nacionais, com des-
taque para a Politica Nacional de Educagao Ambiental.

Na segunda parte, o trabalho estuda a formagao da sociedade de risco e 0s seus
padrdes de consumo sob a perspectiva socioldgica, para compreender a necessidade
de uma nova consciéncia ambiental.

Na parte final, 0 estudo aborda a fungéo solidaria empresarial € a necessidade
de incorporagéo dela no cotidiano das empresas para a alteragdo dos padroes de
produgao e consumo, para entdo analisar como o Sistema de Gestao Ambiental (SGA),
implementado no &mbito da ISO 14000 e 14001, tem auxiliado a educagao ambiental
corporativa, de forma a conduzir a novos padrdes de produgao, bem como expor
situacdes praticas em que o marketing verde desempenhou um papel de educagao
ambiental nao formal do consumidor, desenhando novos tragos de conscientizagao
ambiental no ambiente corporativo e fora dele.
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1. EDUCAGAO AMBIENTAL: DAS BASES CONCEITUAIS A AFIRMAGAO DE
UMA POLITICA NACIONAL

A educagao ambiental emergiu conceitualmente no &mbito internacional antes
de se incorporar como um aspecto essencial da Politica de Educagao brasileira. Logo,
é importante observar como tal conceito evoluiu e foi se consubstanciando internacio-
nalmente, antes de adquirir carater especifico nas normativas internas. Nesse sentido,
entende Carvalho (2008, p. 13):

A Educagdo Ambiental, enquanto pratica educativa, integra
um conjunto de relagdes sociais que se constitui em torno da
preocupagao com 0 meio ambiente e que poderiamos cha-
mar de campo ambiental. Este campo, no Brasil, resulta de
um processo historico de articulagdo das politicas nacionais e
internacionais relativas ao meio ambiente e a educagéo, bem
como da inter-relagdo entre movimentos sociais e ambientais
que se mundializaram, aumentando a sua esfera de influéncia
reciproca. (CARVALHO, 2008, p. 13).

Embora a Declaragédo Universal dos Direitos Humanos, datada de 1948, tenha
mencionado expressamente a fraternidade como um dos fundamentos da protegao da
pessoa humana, foi apenas na década de 1970 que surgiu a primeira abordagem sobre
a necessidade de uma nova forma de desenvolvimento, tendo em vista a constatagao
de que os bens ambientais eram finitos e que se nada fosse feito para alterar a relagao
dos seres humanos com o meio ambiente a raga humana poderia entrar em um declinio
acentuado que poderia leva-la a extingdo (MESSIAS; SOUZA, 2015, p. 22-23).

Essa nova forma de desenvolvimento® deveria basear-se em aspectos correlatos
a fraternidade, no sentido da preservagéo global para as presentes e futuras geragdes,
e sobre a necessidade de desenvolver iniciativas de educagdo nesse ambito.

No ambito internacional, a primeira tentativa de levar a questdo em discussao
deu-se na Conferéncia de Estocolmo (12 Conferéncia Mundial sobre 0 Homem e 0 Meio
Ambiente), realizada de 5 a 16 de junho de 1972, que deu origem a Declaragéo de

5 Aqui considerado o conceito pds-moderno de desenvolvimento, o qual incorpora a dimens&o econo-
mica e, além dela, as dimensdes politica, social e ambiental, tendo, por esteio, variaveis como justica,
qualidade de vida, bem-estar, liberdade, entre outras aptas a garantirem a concretizagao e a eficacia
social dos principios da igualdade, da solidariedade e da dignidade da pessoa humana. Tal conceito
pode ser qualificado por um conjunto de posturas que Eduardo Gudynas denomina de desenvolvimento
sustentavel superforte, o qual “engloba las posturas que defienden una valoracion mdltiple del ambiente,
y por lo tanto no se restringen al valor econémico o ecoldgico. Reconoce las limitaciones de la ciencia
y la tecnologia, defiende la importancia del principio precautorio, y desembocan de esa manera en
transformaciones mas radicales y sustanciales frente al desarrollo convencional” (GUDYNAS, 2011, p. 6).
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Estocolmo sobre 0 Ambiente Humano. Em destaque, o segundo principio afirma uma
das nogdes basilares do desenvolvimento sustentavel consistente no reconhecimento
de que o meio ambiente deve ser preservado para presentes e futuras geragdes, ao
passo que o quarto principio estabelece a necessidade de equilibrio entre desenvol-
vimento econdmico e preservagao ambiental:

2 - Os recursos naturais da Terra, incluidos o ar, a agua, o solo,
a flora e a fauna e, especialmente, parcelas representativas
dos ecossistemas naturais, devem ser preservados em bene-
ficio das geragdes atuais e futuras, mediante um cuidadoso
planejamento ou administracio adequada.

[]

4 - O homem tem a responsabilidade especial de preservar
e administrar judiciosamente o patriménio representado pela
flora e fauna silvestres, bem assim o seu “habitat’, que se en-
contram atualmente em grave perigo por uma combinagéo de
fatores adversos. Em consequéncia, ao planificar o desenvolvi-
mento econdmico, deve ser atribuida importancia a conserva-
¢ao da natureza, incluidas a flora e a fauna silvestres (ORGA-
NIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1972).

Adiante, o Relatério Brundtland, apresentado em 1987, conceituou o desenvol-
vimento sustentavel como “[...] aquele que atende as necessidades do presente sem
comprometer a possibilidade de as geracdes futuras atenderem as suas necessidades”
(COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1991, p. 9).

Segundo a ideia de desenvolvimento sustentavel, “[...] todas as externalidades
negativas® resultantes das degradagdes ambientais, levadas a efeito por processos
produtivos das mais variadas atividades econémicas, devem ser internalizadas nos
custos dos negocios econdmicos” (MESSIAS; SOUZA, 2015, p. 70), pois tal modelo
de desenvolvimento tem suas bases na Teoria do Triple Bottom Line, a qual prevé que
a obtencéo do desenvolvimento econdmico, externalizado na forma de lucro - Profit -,
deve ocorrer associada a geracao de desenvolvimento social - People -, e a prote¢ao
ambiental - Planet (ELKINGTON, 2012, p. 111-124).

6 Segundo Dalia Maimon (1992, p. 26-27) “[...] as externalidades manifestam-se quando os pregos de
mercado nao incorporam completamente os custos e beneficios dos agentes econémicos, sendo,
portanto, manifestacdo da falha do mercado, uma vez que o sistema de pregos deixa de organizar a
economia de uma forma socialmente 6tima, ou seja, os custos privados séo distintos dos custos sociais.
Amaximizagao do bem-estar no regime de mercado competitivo ndo incorpora a deterioragdo ambiental
e 0 esgotamento dos recursos, pois estes s&o de propriedade coletiva. Assim, a otimizacéo econdmica
convencional implica na maximizag&o dos lucros privados e na socializagdo dos problemas ecoldgicos
e sociais.
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O desenvolvimento sustentavel assume uma faceta correlata aos direitos hu-
manos a partir do reconhecimento das limitagdes de recursos naturais do planeta Terra
e da afirmacéo da necessidade de resguarda-los ndo apenas para as presentes, mas
também para as futuras geragoes, inclusive por meio de controle do desenvolvimento
econdmico.

Para tanto, mostram-se necessarias iniciativas de todos os setores da sociedade,
nao apenas do Estado, e para que tais iniciativas tomem forma é preciso primordialmente
a consciéncia acerca do conceito de desenvolvimento sustentavel e da protegao do
equilibrio ambiental como direito humano. Sobre a tematica da educagdo ambiental, a
Declaragao de Estocolmo sobre 0 Ambiente Humano colaciona, em seu décimo nono
principio, a importancia de um esfor¢o para a educagdo ambiental, consolidada no
direito a informagéo:

19 - E indispenséavel um esforco para a educagdo em ques-
tdes ambientais, dirigida tanto as geragdes jovens como aos
adultos e que preste a devida atengdo ao setor da populagao
menos privilegiado, para fundamentar as bases de uma opi-
nido publica bem informada, e de uma conduta dos individuos,
das empresas e das coletividades inspirada no sentido de sua
responsabilidade sobre a prote¢do e 0 melhoramento do meio
ambiente em toda sua dimensao humana. E igualmente essen-
cial que os meios de comunicagao de massas evitem contribuir
para a deterioragdo do meio ambiente humano e, ao contrario,
difundam informagéo de carater educativo sobre a necessida-
de de protegé-lo e melhora-lo, a fim de que o homem possa
desenvolver-se em todos os aspectos. (ORGANIZACAO DAS
NAGCOES UNIDAS, 1972).

Na primeira mengao ao direito ao desenvolvimento sustentavel e ao meio
ambiente saudavel no ambito internacional, o conceito de educagdo ambiental recebe
destaque. Conforme se denota do principio 19, a educagdo ambiental é determinante
para a realizagdo do desenvolvimento sustentavel, uma vez que, sem a formagao da
opinido publica acerca da importancia da preservagdo do meio ambiente, € impossivel
viabilizar seus objetivos. Sem uma mudanca geral de postura na sociedade e sem que
os individuos atinjam um adequado nivel de informacgao, fica limitado o alcance das
normas de preservagdo ambiental. E preciso que individuos, comunidades e empresas
tomem consciéncia dos deveres correlatos a promogao do desenvolvimento sustentavel,
pois o Poder Publico, por si s6, ndo € capaz de cumpri-los.

Na Conferéncia Sub-regional de Educagao Ambiental para a Educagéo Secunda-
ria, que aconteceu no Peru em 1976, conceituou-se educagao ambiental como sendo:
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[...] a agdo educativa permanente pela qual a comunidade edu-
cativa tem a tomada de consciéncia de sua realidade global,
do tipo de relagdes que os homens estabelecem entre si e com
a natureza, dos problemas derivados de ditas relagdes e suas
causas profundas. Ela desenvolve, mediante uma pratica que
vincula 0 educando com a comunidade, valores e atitudes que
promovem um comportamento dirigido a transformagéo supe-
radora dessa realidade, tanto em seus aspectos naturais como
sociais, desenvolvendo no educando as habilidades e atitudes
necessarias para dita transformagédo (BRASIL, s.d.).

Essencialmente, considera-se a educagdo ambiental um processo de transfor-
magao a partir do momento em que forga o0 educando a repensar os paradigmas de
sua relagdo com o0 meio ambiente, saindo da légica da descartabilidade para ingressar
numa perspectiva de busca do reaproveitamento, da reutilizacdo e da evitabilidade do
desperdicio.

Em um dos principais eventos internacionais sobre a tematica da educacao
ambiental, qual seja a Conferéncia Intergovernamental de Thilisi, realizada em 1977,
numa parceria entre a Organizacdo das Nag¢des Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e
a Cultura (UNESCO) e o Programa do Meio Ambiente da ONU (PNUMA), a educagao
ambiental foi definida como sendo “[...] o resultado de uma reorientacéo e articulagao
de diversas disciplinas e experiéncias educativas que facilitam a percepgao integrada
do meio ambiente, tornando possivel uma agéo mais racional e capaz de responder
as necessidades sociais (UNESCO; PNUMA, 1977, p. 1).

Apartir da andlise acerca da Conferéncia Intergovernamental de Thilisi, Adriana

Lago Messeder, Angélica Silva Santos e Rafael Martins Ribeiro (2014, p. 4) afirmam

que a esséncia das recomendagdes surgidas durantes os trabalhos, “[...] consiste na

implementagéo da visdo sistémica (capacidade de ver o todo, de modo a oportunizar

sua andlise) e no desenvolvimento da Interdisciplinaridade que propicia uma melhor

formacéo e pratica docente”. No Brasil, a Conferéncia de Thilisi influenciou a redagao

da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do

Meio Ambiente, prevendo de forma expressa a educagdo ambiental como um de seus
principios:

Art. 2° A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a

preservacao, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental

propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢bes ao de-

senvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranga

nacional e a protecdo da dignidade da vida humana, atendidos
0s seguintes principios:
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[]

X - educagdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive
a educagéo da comunidade, objetivando capacita-la para par-
ticipagéo ativa na defesa do meio ambiente. (BRASIL, 1981,
grifo nosso).

No ambito internacional, destaca-se também a realizagdo da Rio/92, como
ficou conhecida popularmente a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Am-
biente e Desenvolvimento. Diversos documentos internacionais resultaram da Rio/92,
tais como a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Agenda
21, a Declaragao de Principios sobre as florestas, a Convengéo sobre a Diversidade
Bioldgica (CDB) e a Convengédo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima
(MESSIAS; SOUZA, 2015).

A Declaragao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento prevé, ja em seu
primeiro principio, que: “os seres humanos estdo no centro das preocupagdes com o
desenvolvimento sustentavel. Tém direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmo-
nia com a natureza” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1992). Em seu décimo
principio, embora nao utilize de forma expressa o vocabulo educagéo ambiental, ndo
ha duvidas que parafraseia sua defini¢do, que historicamente ja havia sido reconhecida
em documentos anteriores:

10 - Amelhor maneira de tratar as questdes ambientais é asse-
gurar a participagéo, no nivel apropriado, de todos os cidaddos
interessados. No nivel nacional, cada individuo tera acesso
adequado as informagdes relativas ao meio ambiente de que
disponham as autoridades publicas, inclusive informagdes
acerca de materiais e atividades perigosas em suas comuni-
dades, bem como a oportunidade de participar dos processos
decisdrios. Os Estados irdo facilitar e estimular a conscienti-
zagdo e a participagdo popular, colocando as informagdes a
disposicao de todos. Sera proporcionado 0 acesso efetivo a
mecanismos judiciais e administrativos, inclusive no que se re-
fere & compensacio e reparacdo de danos (ORGANIZACAO
DAS NAGCOES UNIDAS, 1992).

Acima de tudo, a educagao ambiental funciona como um processo de incluséo
social, notadamente mediante garantia do direito a informagao. Pelo conhecimento,
impulsiona-se a sociedade a integrar-se na tomada de decisdes afetas a manutencéo do
equilibrio ambiental e a buscar, inclusive judicialmente, a prote¢do desse interesse difuso.

Sendo assim, a RI0/92 impulsionou a elaboracdo de diretrizes nacionais es-
pecificas no campo da educagdo ambiental, as quais se encontram contidas na Lei n°
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9.795, de 27 de abril de 1999, que instituiu a Politica Nacional de Educagdo Ambiental
e deu outras providéncias, inclusive definindo a educagdo ambiental em seu art. 1°
como sendo:

[...] os processos por meio dos quais o individuo e a coletivi-
dade constroem valores sociais, conhecimentos, habilidades,
atitudes e competéncias voltadas para a conservagao do meio
ambiente, bem de uso comum do povo, essencial a sadia qua-
lidade de vida e sua sustentabilidade. (BRASIL, 1999).

Nos termos do art. 2° da Lei n®9.795/1999, a educac¢do ambiental € componen-
te essencial e permanente da educagéo nacional e deve se fazer presente tanto na
educagao formal quanto na ndo formal, em todos os niveis e modalidades do processo
educativo. Em seu art. 3°, a mesma Lei esclarece que a educacdo ambiental deve ser
implementada por todos os setores sociais, desde o Poder Publico, passando pelas
empresas e culminando na sociedade em si (BRASIL, 1999).

A Resolugao n° 2, de 15 de junho de 2012, do Conselho Pleno, do Conselho
Nacional de Educagéo, 6rgao vinculado ao Ministério da Educagéo, estabelece as
Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacdo Ambiental e define a educagéo
ambiental em seu art. 2° como sendo:

[...Juma dimensao da educagéo, ¢ atividade intencional da pra-
tica social, que deve imprimir ao desenvolvimento individual
um carater social em sua relagdo com a natureza e com 0s
outros seres humanos, visando potencializar essa atividade
humana com a finalidade de torna-la plena de pratica social e
de ética ambiental. (BRASIL, 2012).

Aeducagao ambiental tem o papel de permitir ao individuo desenvolver a nogao
de ética ambiental por meio da pratica social, direcionando seu comportamento com
relacdo a natureza e aos demais individuos. Ou ainda, segundo José Silva Quintas
(2008, p. 37), a educagao ambiental:

[...] deve proporcionar as condi¢ges para o desenvolvimento
das capacidades necessarias; para que grupos sociais, em di-
ferentes contextos socioambientais do pais, intervenham, de
modo qualificado, tanto na gestdo do uso dos recursos ambien-
tais quanto na concepgéo e aplicagao de decisdes que afetam
a qualidade do ambiente, seja fisico-natural ou construido, ou
seja, educacao ambiental como instrumento de participagéo e
controle social na gestdo ambiental publica.



98 Revista Internacional de Direito Ambiental - vol. IX - n° 25 - janeiro-abril de 2020 - Doutrina

Fixada a nogao de que o papel de promover a educagdo ambiental é compar-
tilhado, passa-se a questionar a dimensdo da responsabilidade das empresas em
promové-la, considerando os delineamentos contemporaneos da sociedade de risco.

2. SOCIEDADE DE RISCO E PADROES DE CONSUMO: O RETRATO DE UMA
SOCIEDADE QUE NECESSITA DE UMA NOVA CONSCIENCIA AMBIENTAL

Nao € possivel refletir sobre a essencialidade da educagdo ambiental sem
efetuar uma analise critica do contexto social contemporaneo no que se refere ao
modelo econdmico capitalista e a forma como ele afeta os padrdes de consumo. A
maneira como os individuos se relacionam com o mercado afeta o desenvolvimento
sustentavel, notadamente pela institui¢do da légica da descartabilidade em detrimento
do consumo consciente.

No capitalismo, a promessa do livre comércio e do desenvolvimento econémico,
como uma proficua forma de diminuigdo das desigualdades sociais, tem se mostrado
uma falacia, tendo em vista a constatagdo do aumento, cada vez mais elevado, das
riquezas dos mais ricos em detrimento da diminui¢&o drastica das condi¢des de vida
dos mais pobres (BAUMAN, 1999).

Aética capitalista € baseada no lucro a todo custo, fixando-se que o ser humano
tem o valor do tanto que produz ou do tanto que angaria bens. Embora seja fato que o
modelo capitalista passa por diversas crises de legitimac&o, ele costuma ser resiliente
e adaptavel a diversos tipos de situagdes, fazendo com que a sociedade gire em torno
da obtenc&o e margens de lucro cada vez maiores, independentemente dos impactos
humanos e ambientais (PISSALDO; SANCHES, 2015).

0O socidlogo alemao Ulrich Beck (1995, p. 17) entende que nao é a crise, mas 0
sucesso do capitalismo que esta gerando uma nova forma social, ou seja, a justificativa
para o atual modelo social ndo esta na luta de classes propriamente dita, mas na mo-
dernizacdo normal € na modernizagao adicional que estao dissolvendo os contornos
da sociedade industrial. Logo, o dinamismo industrial, extremamente veloz, criou uma
nova forma de vida social sem que fosse sequer necessario se passar pela explosdo
de uma revolugao, sobrepondo-se a discussoes e decisdes politicas de parlamentos e
governos. Em outras palavras, a modernidade € fruto de si mesma, raz&o pela qual o
autor fala em uma modernidade reflexiva, que em determinadas condigdes pode, sim,
ser a causa de crises sociais diversas, como crises econdmicas e ecoldgicas, ou até
mesmo guerras e revolugdes, mas que sob circunstancias corretas viabiliza um processo
positivo de autoconfrontagdo com os efeitos da sociedade de risco, 0s quais néo podem
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ser tratados e assimilados no sistema da sociedade industrial. Especificamente sobre
o conceito de sociedade de risco, Beck (1995, p. 17) afirma que ela:

[...] designa um estagio da modernidade em que comegam a
tomar corpo as ameagas produzidas até entdo no caminho da
sociedade industrial. Isto levanta a questdo da autolimitagao
daquele desenvolvimento, assim como da tarefa de redeter-
minar os padrdes (de responsabilidade, seguranga, controle,
limitagdo do dano e distribuigdo das consequéncias do dano)
atingidos até aquele momento, levando em conta as amea-
gas potenciais. Entretanto, o problema que aqui se coloca é
o fato de estes ultimos ndo somente escaparem a percepgao
sensorial e excederem a nossa imaginag@o, mas também nao
poderem ser determinados pela ciéncia. A definido do perigo
€ sempre uma constru¢do cognitiva e social.

O grande problema da sociedade de risco consiste no fato de que o conhecimen-
to acerca dos potenciais riscos aos quais a sociedade esta sujeita ndo necessariamente
significa uma mudanga de atitude, tanto no setor publico quanto no setor privado. A
nogdo de perigo é, acima de tudo, uma construgéo cognitiva feita na sociedade e no
consciente coletivo, logo, é passivel de negagdo. Quando se nega a nogéo de perigo,
por sua vez, impede-se a evitabilidade inconveniente de tudo aquilo que orna o modo
de vida social pés-moderno,” ou seja, permite-se que nogdes como a de prevengéo e
precaucdo como bases do desenvolvimento sustentavel possam ser banidas do dis-
curso politico-econdémico, defendendo-se, com efeito, uma légica de mera contengao
de efeitos e danos detectados (BECK, 2011, p. 75).

Manifestando preocupacéo, Juarez Freitas (2011) frisa a importancia de se ven-
cerem as falacias e as armadilhas que atentam ao direito humano a sustentabilidade,
0 que exige em todo o processo decisério a obediéncia a um continuo e deliberado
processo de mudangas mentais no sistema, que esta profundamente viciado em
termos politicos por fatores como patrimonialismo, trafico de influéncias, omissao e
mercenarismo.

Quando se observa a tematica do aquecimento global, por exemplo, assim como
outras inerentes ao principio da precaugao, é mais facil negar a potencial existéncia
do risco do que aceitar o inconveniente econémico de evita-lo. Na sociedade de risco,
as interacOes entre homem e natureza s&o colocadas em jogo, o que pde em duvida

T Messias e Carmo (2018, p. 280) dissertam que a pés-modernidade € “[...] fortemente marcada pela
exploragdo desregrada dos recursos naturais ndo renovaveis, pelo descarte inadequado de residuos
solidos, pela emisséo desenfreada de efluentes liquidos sem tratamento e pela alta emissao de gases
de efeito estufa, é caracterizada pelo desequilibrio ambiental, ou seja, pelo caos ambiental”.



100  Revista Internacional de Direito Ambiental - vol. IX - n° 25 - janeiro-abril de 2020 - Doutrina

a viabilizacdo pratica dos ditames do desenvolvimento sustentavel. Sobre as origens
desse movimento, Beck (2011, p. 9-10) explica:

A oposicdo entre natureza e sociedade é uma constru¢éo do
século XIX, que serve ao duplo propdsito de controlar e ignorar
a natureza. A natureza foi subjugada e explorada no final do
século XX e, assim, transformada de fendmeno externo em in-
terno, de fendmeno predeterminado em fabricado. Ao longo de
sua transformacéo tecnoldgico-industrial e de sua comerciali-
zagao global, a natureza foi absorvida pelo sistema industrial.
Dessa forma, ela se converteu, a0 mesmo tempo, em pré-re-
quisito indispensavel do modo de vida no sistema industrial.
Dependéncia do consumo e do mercado agora também sig-
nificam um novo tipo de dependéncia da “natureza”, e essa
dependéncia imanente da “natureza” em relagao ao sistema
mercantil se converte, no e com o sistema mercantil, em lei do
modo de vida na civilizag&o industrial.

Assim, na sociedade de risco, a prépria nogao de natureza mudou. O que antes
n&o era considerado natural, mas produzido, hoje é mais natural do que nunca, porque
o modelo industrial e 0 modelo de consumo sao familiares, enquanto que na contramao
a preservacao do ambiente tipicamente natural € um inconveniente ao que se tornou
tao essencial para a manutengao da vida em sociedade.

A esse respeito, Anthony Giddens (1995) afirma que na sociedade de risco o
meio ambiente parece ndo ser mais que um parametro independente da existéncia
humana, na verdade, é realmente 0 seu oposto, a natureza completamente transfigurada
pela intervencao humana. S se comegou a falar sobre 0 meio ambiente uma vez que
a natureza, assim como a tradicao, foi dissolvida. “Hoje em dia, entre todos os outros
términos, podemos falar - em um sentido real - do fim da natureza, uma maneira de
nos referirmos a sua completa socializagao” (GIDDENS, 1995, p. 97).

Zygmunt Bauman (2005) tece profundas discussdes a respeito do modo de
vida na sociedade de risco, atribuindo a ele um carater de liquidez. Segundo o autor,
a sociedade liquido-moderna é “[...] uma sociedade em que as condigdes sob as quais
agem seus membros mudam num tempo mais curto do que aquele necessario para a
consolidaga@o, em habitos e rotinas, das formas de agir’, de modo que “[...] as realiza¢des
individuais ndo podem solidificar-se em posses permanentes porque, em um piscar de
olhos, os ativos se transformam em passivos e as capacidades, em incapacidades”
(BAUMAN, 2005, p. 7). Assim, todos os membros da sociedade se veem impulsionados
a viver de forma precéria, em constante incerteza.
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Uma das vertentes mais impactantes nesse cenario de vida liquida se refere
aos modos de consumo na sociedade de risco. O lixo é cada vez mais abundante
e 0s bens de consumo sao descartados cada vez mais rapido em um contexto de
obsolescéncia programada, néo so pela industria que os fabrica e que investe em um
marketing pesado e em constantes upgrades aparentemente essenciais, mas pela
prépria humanidade, avida por consumir cada vez mais para, no consumo, encontrar
sentido & sua existéncia. A vida liquida se alimenta da constante sensacao de insigni-
ficancia e insatisfagdo pessoal para manter-se (BAUMAN, 2005).

Vive-se, entdo, numa sociedade que tudo descarta, tudo dispensa e em que
tudo se torna obsoleto, inclusive as pessoas. O fluxo intenso de trocas na sociedade
industrial e de consumo leva a construgéo de uma lgica bastante perversa, segundo a
qual nunca seria melhor prevenir do que remediar. A sociedade de risco propde solugdes
efémeras a problemas complexos, como é da natureza de um modelo que se baseia
no imediatismo irremediavel e na logica da descartabilidade. A busca de solugdes
imediatas e instantaneas a problemas sociais, ambientais e econémicos complexos,
com o mesmo fluxo de intensidade em que s&o tomadas as decisdes relevantes na
sociedade global, evidencia uma constante dificuldade pés-moderna para enxergar as
consequéncias das a¢des humanas em longo prazo.

O desenvolvimento sustentavel pleno exige uma ldgica reversa da sociedade
de risco, ou seja, impde uma profunda mudanga nas estruturas sociais, econémicas
e culturais contemporaneas. Contudo, tais mudangas dificilmente acontecerdo com
naturalidade, em processos espontaneos dentro das estruturas sociais atualmente
fixadas, mas, sim, em iniciativas pontuais direcionadas a tal fim. Acompanhando o
raciocinio de Bauman (2005, p. 7), a ideia de que uma “boa sociedade” possa emergir
no contexto de risco parece no minimo utdpica, visto que claramente a tendéncia de
uma sociedade liquida é a de adentrar cada vez mais em sua liquidez.

Com efeito, os autores aqui mencionados ingressam em um embate intelectual
bastante interessante a respeito da sociedade de risco e das potenciais solugdes aos
seus graves problemas. Beck (1995, p. 23-24) enxerga na modernizagéo reflexiva ao
menos indicativos de solug¢do aos grandes males que tém se apresentado no cerne da
sociedade de risco, ainda que a partir de iniciativas isoladas (porém centrais), partindo
da necessidade de se reconhecer que as questdes de risco ndo séo meras questoes
de ordem, mas, acima de tudo, sdo questdes ambivalentes, que podem ser vistas sob
mais de uma perspectiva.

O reconhecimento da ambivaléncia das tematicas inerentes a sociedade de
risco surge em Beck como o ponto paradigmatico para reversdo de seus proprios
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efeitos negativos. Para o autor, decis6es sobre questdes de risco ndo sdo meras
decisdes politicas. Nao cabe apenas ao Estado, entao, decidir sobre o controle des-
sas, devendo outros sujeitos ser inseridos no espago democratico para a tomada de
decisdes, processo que o autor denomina como subpolitica reflexiva. Ao enxergar nas
mudancas dos paradigmas politicos uma chance de reverséo dos efeitos da sociedade
de risco, Beck se distancia de Bauman (2005), que se limita a uma viséo mais focada
nas consequéncias humanas que estdo sendo visualizadas agora, tornando a vida
humana precaria e objetivada, sem encontrar uma solugéo clara para esse contexto.

E evidente que, & luz dos principios do direito internacional dos direitos humanos
e do direito constitucional, o Estado tem a responsabilidade de viabilizar o direito ao
desenvolvimento sustentavel. O Estado sustentavel deve agir de modo célere quanto as
necessidades da sociedade (FREITAS, 2011), criando politicas que ndo apenas foquem
na prote¢do ambiental meramente reconstrutiva, mas, acima de tudo, implementando
iniciativas que trabalhem com a plena viabilizagdo do desenvolvimento sustentavel.

Entretanto, a observagao das dindmicas inerentes as tipicas estruturas de poder,
essencialmente estatais, permite detectar a extrema dificuldade no campo das decisdes
politicas de viabilizar aquilo que teoricamente parece pacifico. Embora organizagdes
internacionais e Estados reconhe¢am o dever de promover o desenvolvimento susten-
tavel, ele aparece regulado de forma muito difusa no sistema, ficando dificil determinar
a responsabilidade por efetiva-lo.

Se a politica ndo pode solucionar o problema da efetivagao do desenvolvimento
sustentével na sociedade de risco, talvez a subpolitica possa. Beck (1995), ao trazer
0 conceito de subpolitica, 0 associa a emergéncia de atores politicos no cenario da
sociedade de risco que deu lugar a sociedade moderna e constituiu novas perspectivas
de responsabilidade individual e legitimag&o politica e juridica. Aplicando-se tal ldgica
ao objeto, é possivel reconhecer o dever de solidariedade das prdprias empresas,
como sujeitos politicos. Se muitas vezes os Estados falham em impor ou em incentivar
a adogao de posturas de promogao do desenvolvimento sustentavel, entédo é papel
dessas empresas atuarem como atores politicos a margem do sistema tradicional,
efetivando verdadeira fungéo solidéria.

A sociedade necessita de uma nova consciéncia ambiental e parece cada vez
mais distante de obté-la. Afinal, os padrbes de consumo tém sido guiados pela logica
do descartavel e da criagdo de novas necessidades, as quais tendem a gerar cada vez
mais exposi¢do do meio ambiente aos riscos. Tais padrdes de consumo séo guiados
pelo proprio mercado, que necessita assumir um papel de responsabilidade social ao
redirecionar os rumos da sociedade de risco.
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3. FUNGAO SOLIDARIA EMPRESARIAL NA SOCIEDADE DE RISCO

O comportamento empresarial é determinante para alterar os padroes de
consumos danosos na sociedade de risco, tanto pela exteriorizagdo de uma postura
ambiental e socialmente responsavel, quanto pela educagdo ambiental propriamente
dita, capacitando seus funcionarios e ensinando a comunidade em que se inserem
suas atividades empresariais a adotar uma postura comprometida com a promogao
do desenvolvimento sustentavel.

A educacdo ambiental trata-se de uma faceta da responsabilidade social das
empresas, a qual apela para uma compreensao extrajuridica do dever de viabilizagao
do desenvolvimento sustentavel. O dever é extrajuridico porque acima de tudo se fun-
damenta em preceitos de moral e ética, determinantes para langar bases ao conceito
de solidariedade® social. Assim, a consolidagdo da fungéo solidaria da empresa se
mostra como efetivo paradigma de ruptura da sociedade de risco.

O risco é um dos principais sinais da sociedade pés-moderna, de modo que é
preciso partilhar responsabilidades que decorrem diretamente ou indiretamente dele.
Se por um lado é inegavel o dever dos Estados de intervir na questéo, por outro lado,
nao cabe excluir o papel de outros atores sociais. De acordo com Giddens (2003, p.
43), “[...] tampouco nds, como pessoas comuns, podemos ignorar esses Novos riscos
- ou esperar a chegada de provas cientificas conclusivas”. Nesse contexto, associar
0 risco a responsabilidade empresarial parece bastante razoavel, visto que, conforme
Giddens (2003), o risco é a dinémica mobilizadora da sociedade industrial, é a fonte de
energia que gera riqueza na economia moderna, cabendo ao setor empresarial tomar
responsabilidade por aquilo que Ihe gera lucro. O Direito comegou a associar o risco a
responsabilidade empresarial no campo da responsabilidade civil, estruturando-a sob
uma teoria objetiva.

O Estado, por meio da atividade legislativa, passou a regulamentar as atividades
geradoras de risco e atribuir responsabilidades aqueles envolvidos em sua produgéo.
No que se refere a responsabilidade civil ambiental, Messias e Dias (2019, p. 257-258)
afirmam que ela:

[...] € objetiva, solidaria, integral e imprescritivel, portanto,
todo aquele que, direta ou indiretamente, contribua para a

8 Ao tratar da solidariedade, enquanto Direitos Humanos de terceira geragdo, Ana Paula de Moraes
Pissaldo e Samyra Haydée Naspolini Sanches dissertam que “o desafio, mais que aplicar os conceitos
de desenvolvimento sustentavel, € a tentativa primeira de que os seres humanos ndo sejam mais
considerados estranhos e que haja de fato a efetivagéo da terceira geragéo dos Direitos Humanos,
a Solidariedade, uma vez que a pés-modernidade tem transformado os individuos em estranhos, em
‘outros’” (PISSALDO; SANCHES, 2015, p. 110).
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ocorréncia de um dano ambiental estara sujeito a ser respon-
sabilizado, individual ou solidariamente, independentemente
de qualquer prova de culpa, a reparar integralmente o dano
ocorrido, ndo havendo possibilidade de tal responsabilidade
prescrever com o passar do tempo.

No entanto, 0 modelo severo de responsabilizagéo civil ambiental das empre-
sas em razao dos riscos e dos danos ambientais ainda parece ser insuficiente para
romper com o paradigma da sociedade de risco, visto a ndo desaceleragdo do ritmo
de consumo em que se encontra a sociedade pos-moderna (sociedade de risco).
Aparentemente, indenizar por eventuais danos que ocorram devido a consubstancia-
¢ao do risco imaginado ou, até mesmo, arcar com puni¢des administrativas por ndo
atender as diretrizes de precaucao e de prevengao a danos parece ser mais lucrativo a
atividade empresarial do que a alteragéo dos padrdes de produgao e de consumo para
minimizar os efeitos danosos, 0s quais ocorrem de forma cada vez mais intensa na
sociedade de risco. E nesse sentido que Ewerton Ricardo Messias e Maria de Fatima
Ribeiro (2019, p. 15) afirmam:

[...] continua sendo um grande desafio, na ordem econdmica,
a implementag¢do do principio constitucional do desenvolvi-
mento sustentavel. Por isso mesmo, é possivel afirmar que as
questdes ambientais estdo interligadas com as questoes eco-
ndmicas e sociais, e que a efetividade da protecdo ambiental
depende do tratamento globalizado, envolvendo as politicas
ambientais de ambito nacional, bem como de agdes regionais
do Estado e a participagao da sociedade.

Assim, se a solugdo juridica punitiva é insuficiente, mostra-se determinante
compreender o dever de solidariedade inerente a atividade econdémica, cabendo
aqueles que a exploram retribuirem a sociedade ao viabilizar que o desenvolvimento
econdmico se dé de forma sustentavel - eis a chamada fungdo solidaria empresarial. A
nova roupagem do Direito tem notas de solidariedade, inclusive, [...] € nesse contexto
de solidariedade social que se desenvolvem algumas tendéncias da responsabilidade
civil, em particular, a da coletivizagdo da responsabilidade (varios lesantes) e a da
solidarizagao dos danos ou riscos (varios lesados)” (UEDA, 2008, p. 83).

Vale ressaltar que a fungéo solidaria da empresa vai muito além da fungéo
social da empresa. A légica da fungado social contenta-se com a limitagdo da vontade
e do interesse dos detentores do capital, proporcionando o equilibrio de forgas para
o desenvolvimento das finalidades empresariais de modo cooperativo, submetendo
0 interesse particular ao social, por exemplo, ao criar 6bices a praticas patrimoniais
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escusas, como o monopdlio e o abuso da personalidade juridica. Trata-se de tipica
estrutura de direito de segunda dimensao, erigido nos moldes do Estado Social como
limitador ao Estado Liberal. Contudo, ndo basta, aqui, uma postura negativa de nao
se desrespeitar a sociedade. Para a ruptura dos paradigmas da sociedade de risco é
preciso demandar das empresas muito mais do que o respeito a fungao social, cabendo,
aqui, a busca da construgédo de uma nogdo mais profunda de eticidade empresarial.

No campo ambiental, uma das principais facetas da fungéo solidaria empresa-
rial esta no que se denomina fungdo socioambiental da empresa, segundo a qual é
dever das empresas promover o desenvolvimento de forma sustentavel, precavendo
e prevenindo danos ambientais, bem como estabelecendo padrdes de producao e
consumo que respeitem os ditames ambientais. Josilene Hernandes Ortolan e Norma
Sueli Padilha (2009, p. 3990-3991) afirmam que:

Cabe a sociedade, o Estado e 0 mercado assumir sua respon-
sabilidade socioambiental e estabelecer padroes de produti-
vidade e de consumo que atendam aos padroes ambientais,
com o intuito de suprir as necessidades da atual geragéo, mas
resguardando condigdes vitais para satisfazer as necessidades
das futuras geragdes. A empresa moderna precisa se adequar
aos novos paradigmas impostos pela sustentabilidade ambien-
tal. [...] Necessario se faz a incorporagdo de novas praticas
e tecnologias destinadas & promogao do desenvolvimento de
forma sustentavel, uma vez que a empresa, como exercicio
do direito de propriedade, desempenha também fungao social,
responsavel por todos os envolvidos na atividade produtiva,
desde os empregados até o destinatario final, ou seja, toda
coletividade.

E muito importante que a empresa altere seus padrdes de produtividade e de
consumo, mas para tanto ela necessita atingir tanto seus funcionarios, que devem se
comportar de forma a cumprir diretrizes sustentaveis no processo de produgao, quanto
seus consumidores, que devem aceitar a nova forma como se apresentam os produtos
que serdo consumidos. Nesse campo, as empresas tém um dever informativo inerente
a fungao socioambiental, que se realiza por intermédio da educagao ambiental.

Nao faltam meng¢des nos documentos internacionais e nacionais a respeito da
educacdo ambiental no meio empresarial. O principio 19 da Declaragéo de Estocolmo
sobre 0 Ambiente Humano destaca que a educagdo ambiental é importante para
fundamentar as bases de uma conduta de empresas inspirada no sentido de sua
responsabilidade sobre a prote¢éo e 0 melhoramento do meio ambiente em toda sua
dimens&o humana (ORGANIZAGAO DAS NAGOES UNIDAS, 1972).
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Ja a Recomendacéo n° 16 da Declaragao de Thilisi de 1977 (UNESCO; PNUMA,
1977) retrata a grande possibilidade de consumidores influirem, por seu comportamento
individual ou coletivo, nas repercussdes do consumo sobre 0 meio ambiente e frisa que
o0s padrdes de consumo sdo um reflexo da forma como séo produzidos e divulgados
em publicidade os bens de consumo, de onde se conclui que é recomendavel que
a educagdo ambiental se dé também no ambito ndo formal, especialmente quanto
a conscientizacdo dos deveres de agentes envolvidos na cadeia de consumo e de
produgdo para com o meio ambiente.

De forma especifica, no ambito nacional, a Lei n® 9.795/1999 disciplinou a
importancia do papel das empresas no contexto da educagao ambiental. Conforme o
art. 3% inciso V, incumbe “[...] as empresas, entidades de classe, instituicdes publicas
e privadas, promover programas destinados a capacitagéo dos trabalhadores, visando
a melhoria e ao controle efetivo sobre 0 ambiente de trabalho, bem como sobre as
repercussoes do processo produtivo no meio ambiente” (BRASIL, 1999).

ALein®9.795/1999 também destacou a relevancia da educagao ndo formal na
Politica Nacional de Educagdo Ambiental, quando em seu art. 13, caput, consignou
que “[...] entendem-se por educagdo ambiental ndo formal as agoes e praticas educa-
tivas voltadas a sensibilizagdo da coletividade sobre as questdes ambientais € a sua
organizacao e participagédo na defesa da qualidade do meio ambiente”.

A educacdo ambiental ndo formal se difere da educagdo ambiental formal,
pois abrange acdes € praticas mais amplas voltadas a toda coletividade no sentido
de promover a conscientizagdo ambiental, ao passo que a educagao ambiental formal
acontece nos veiculos classicos de ensino, que sdo escolas, universidades e afins.
Dessa forma, tanto no que se refere a capacitagdo de trabalhadores quanto ao dire-
cionamento dos consumidores, em relagéo a padroes de consumo mais sustentaveis,
a pratica é da educagao ambiental nao formal.

Com relagao a capacitacdo de funcionarios, a educacdo ambiental é utilizada
como uma técnica de gestao ambiental no ambiente corporativo, difundindo conheci-
mentos acerca da tematica ambiental, gerando economia nos processos de produgéo e
reducéo do desperdicio no uso de recursos no cotidiano do trabalho, de modo a oferecer
uma melhor qualidade ambiental aos funcionarios €, reflexamente, a comunidade em
geral (SALES; CANTARINO, 2010).

Entre as atividades que podem ser desenvolvidas em relagdo ao publico interno
incluem-se as de carater ndo formal, como treinamentos voltados ao direcionamento
de agdes e comportamentos sustentaveis, a exemplo da redugdo no uso de agua e
energia elétrica no dia a dia das atividades desenvolvidas e da reciclagem de materiais
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que seriam descartados, bem como de carater formal, viabilizando aos funcionarios
adquirir formacgao especifica em cursos e oficinas voltados a questao ambiental (SALES;
CANTARINO, 2010). Aeducacéo nao formal, mediante treinamentos e incorporagéo de
praticas na agéo empresarial parece gerar resultados mais concretos e mensuraveis,
além de ser acessivel a todos os funcionarios, e ndo apenas a uma parcela deles.

O melhor exemplo de alteragdo de praticas no ambiente empresarial se da
com a implementagao do Sistema de Gestdo Ambiental (SGA) por meio das normas
ISO 14000 e 14001. O sistema de gestdo ambiental deve trazer direcionamentos para
o desenvolvimento e implementagao de principios para boas praticas realizadas no
meio ambiente.

0 SGA traz a cultura da adogao de agbes que devem ser realizadas para evitar
a ocorréncia de impactos ambientais diversos, os quais podem ser gerados com a
realizagdo do negocio organizacional. Faz-se necessaria a promog¢éo da cultura em
que ndo sO a empresa, mas todos aqueles que de alguma forma estejam vinculados
a ela sejam responsaveis pela utilizagéo dos recursos ambientais disponiveis, o que
torna determinante a capacitagdo de funcionarios por meio da educacdo ambiental
(ALMEIDA; CAVALCANTI; MELLO, 2000). A redugao do consumo de agua, a cons-
cientizagdo das pessoas quanto aos aspectos ambientais da organizagéo e de onde
ela esta inserida, a redugao de desperdicios ocorridos nos processos produtivos, as
negociagdes com fornecedores que também possuam sistema ambiental implementado,
sao exemplos de alguns objetivos que a organizagdo pode implementar por meio de
seu SGA. Esses objetivos apenas podem se realizar se houver conscientizagdo entre
todos envolvidos no processo de produgéo, afetando de forma reflexa aqueles que
estdo na cadeia de consumo.

Aadocéo de processos de produgao sustentaveis € um primeiro passo para que
os padrdes de consumo também se alterem. Afinal, processos de produgéo sustentaveis
levam a produtos mais sustentaveis, os quais serdo oferecidos aos consumidores. A
alteragao dos produtos que sdo ofertados, por via de consequéncia, gera a alteragao
dos produtos que serdo consumidos, isto é, dos padrées de consumo. Cabe, contudo,
reconhecer que nao basta fazer com que produtos sustentaveis cheguem ao consumi-
dor, ¢ preciso fazer com que ele queira consumir tal produto e, assim, faga a escolha
de um produto em detrimento de outro, por ser mais sustentavel.

Quando o beneficio ao meio ambiente é um critério que influencia a escolha por
parte do consumidor entre um e outro produto, entdo ha incentivo para que empresas
adotem boas praticas socioambientais, ndo apenas em alguns processos de produ-
¢ao, mas notadamente na escolha quanto ao que produzir com base no impacto que
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determinado produto pode gerar. Com efeito, a conscientizagdo do consumidor para
que faga suas escolhas utilizando a sustentabilidade como critério é essencial para
que as mudangas nos processos de produgéo, que vém se implementando a partir das
normas I1SO 14000 e 14001, gerem alteragdes nos padrdes de consumo, rompendo
com o paradigma da sociedade de risco.

Desponta, entao, o papel da empresa de utilizar-se de seu poder de influenciar
os padrdes de consumo para incutir no consumidor a conscientizagao ambiental, numa
espécie de educagao ambiental ndo formal que tem se popularizado, 0 marketing verde.

Muitas empresas tém utilizado o marketing verde como técnica para influenciar
a tomada de decisdo do consumidor quanto ao produto que ira adquirir. No campo da
estética, algumas empresas passaram a divulgar que ndo efetuam testes em animais,
numa conduta que ndo apenas expde a importancia do respeito a fauna nos processos
de producdo - gerando reflexamente conscientizagdo social, em verdadeira educagao
ambiental nao formal - como também induz o consumidor a optar pelo seu produto
justamente porque foi produzido de forma mais sustentavel. O uso da informagéo de
auséncia de teste em animais como publicidade veio impulsionado por organizagdes que
passaram a efetuar o levantamento de empresas estéticas que néo efetuam esse tipo
de teste, criando uma espécie de lista positiva de produtores (SPITZCOVSKY, 2015).

Ainda na area estética, empresas tém optado por reduzir o custo de determinados
produtos ofertando refis ecologicamente corretos, de forma que o consumidor pode optar
por economizar dinheiro e ainda reutilizar a embalagem pléstica remanescente da vez
anterior em que adquiriu aquele produto. A estratégia acaba por fidelizar o consumidor,
que podera, por um prego inferior, readquirir o produto sem a embalagem e permanecer
utilizando-o0 com menor custo, além de transmitir uma importante mensagem a respeito
da importancia da reciclagem e do reaproveitamento de materiais que, de outra forma,
seriam apenas descartados. Aos poucos, isto molda a consciéncia do consumidor,
constituindo verdadeiramente em educagao ambiental nao formal.

No setor alimenticio, também ha exemplos de empresas que utilizam o marketing
verde como estratégia para atingir o consumidor, especialmente divulgando os proces-
sos de producéo e sele¢do de ingredientes para ofertar um produto mais sustentavel.
A rede Madero divulgou publicidade macica acerca dos processos de produgéo do
restaurante, especificando que suas hortaligas serao totalmente orgénicas e tomando
para si 0 slogan “o hamburguer do Madero faz 0 mundo melhor” (COELHO, 2018). Ao
mesmo tempo em que a estratégia conduz o consumidor a escolher aquele produto
por ser mais saudavel, gera um processo de reflexdo a respeito do uso de agrotdxicos,
cujo uso pode gerar desequilibrio ambiental e afetar 0 desenvolvimento sustentavel.
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Esses exemplos retratam que promover conscientizagao dos consumidores por
meio da educagao ambiental ndo formal, em iniciativas como as de marketing verde,
nao implica em renunciar ao lucro ou em diminuir o poderio econdmico da empresa.
E perfeitamente possivel que uma empresa adote uma postura condizente com a
fungéo solidaria e utilize isso em seu favor, recebendo o lucro como beneficio da es-
colha consciente do consumidor que foi impulsionada pelo marketing verde. Assim, a
educacdo ambiental ndo formal pode impulsionar processos de conscientizagdo que
levem a sociedade a efetuar melhores escolhas de consumo.

CONSIDERAGOES FINAIS

Embora o reconhecimento da educacao ambiental como uma parcela do pro-
cesso de busca pelo desenvolvimento sustentavel seja reincidente nos documentos
internacionais e nacionais, a ponto de se estruturar uma Politica Nacional de Educacéao
Ambiental, hé falhas na transformagao deste propdsito em pratica educacional. E preciso
fazer um exercicio consistente para resgatar as possibilidades praticas da educagéo
ambiental, notadamente porque tem sido comum o desprezo pelo papel da educagéo
nao formal em mudar a ética social.

A partilha do papel de educar entre Estado e sociedade, entre individuos e
empresas, € essencial para potencializar os efeitos da educagao ambiental, retirando-
-a do campo teodrico e inserindo-a na pratica social. Acima de tudo, tal papel deve ser
compartilhado porque a responsabilidade de zelar pelo desenvolvimento sustentavel
é de todos, e 0s envolvidos nos processos de produgao e de consumo sao aqueles
que, por seus comportamentos, mais podem afetar os rumos sociais, direcionando a
sociedade a uma nova ética ambiental.

Os rumos da sociedade de risco, objeto de alerta da sociologia contempora-
nea, apenas serao alterados com uma inequivoca mudanca de paradigma, o que néo
parece estar nas maos do Estado, mas, sim, nas maos da sociedade, em especial de
todos os envolvidos nos processos de produgdo e consumo. Afinal, o desperdicio de
recursos nas linhas de producao, a oferta de produtos com obsolescéncia programada
e a amplificagao dos desejos de consumo individuais sdo as bases da sociedade de
risco, conduzindo a humanidade a um caminho cujos percalgos tragicos sao estimados
e bem conhecidos, porém cotidianamente ignorados.

O reconhecimento da fungéo solidaria empresarial parece ser um primeiro
passo rumo a ruptura dos paradigmas da sociedade de risco. Tal fungéo tem gerado
mudancgas no comportamento empresarial, especialmente por meio de técnicas de
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padronizagéo de gestdo ambiental, como as normas ISO 14000 e 14001, que instituem
no ambito corporativo o SGA e, por consequéncia, modelos de educacdo ambiental
por treinamento e capacitacdo de funcionarios para a melhoria da sustentabilidade
dos processos de produgéo.

Ultimamente, a mudanga no comportamento empresarial tem afetado o produto
final que chega ao consumidor, sendo apresentada a marca da sustentabilidade pro-
dutiva como um fator publicitério (marketing verde), gerando indiretamente por meio
de educagdo ambiental nao formal a emergéncia de um novo tipo de consciéncia de
consumo.

A educacao ambiental tem a possibilidade de gerar alteragdes nos padrdes
de produgéo e consumo danosos da sociedade de risco, sem prejudicar o potencial
lucrativo da exploragéo das atividades econémicas comerciais, consubstanciando o
desenvolvimento sustentavel. Entretanto, pairam duvidas sobre quando este recurso
sera usado em todo seu potencial.
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encontro, foram definidas as Metas de Aichi para a conservacao, dentre as quais, a Meta
11 - objeto deste estudo -, que trata sobre as estratégias de conservagao, sobretudo
de areas protegidas. Nesta pesquisa, realizou-se uma analise sobre os percentuais
de areas protegidas alcangados pelo Brasil. Foram consideradas apenas as Unidades
de Conservagao constantes no Sistema Nacional de Unidades de Conservagao. Para
os levantamentos, foram utilizados os dados constantes no Cadastro Nacional de
Unidades de Conservagéo e a revisao bibliografica. Os resultados da analise mostram
que o Brasil cumpriu os percentuais totais propostos em Aichi, no entanto, quando os
dados sdo examinados por biomas ou quando verificados qualitativamente, pode-se
afirmar que a Meta 11 néo foi alcangada.

PALAVRAS-CHAVE: unidades de conservagao; Aichi; Convengao de Diversidade
Bioldgica.

ABSTRACT: One of the main strategies for the biodiversity conservation in the
world is the creation of protected areas, for this purpose several agreements have been
ratified and implemented by several countries so that minimum conservation levels are
reached. In this sense, the Convention of Biological Diversity (CBD) was launched in
1992. The 10th Conference of the Parties to the Convention on Biological Diversity (COP
10) was held in Aichi, Japan, in 2010. At this meeting the Aichi Goals for Conservation
were defined, including the object of this study, Goal 11, which deals with conservation
strategies, especially of protected areas. We conducted an analysis of the percentages
of protected areas achieved by Brazil. In this study, only the conservation units listed
in the National System of Conservation Units were considered. For the surveys, the
data listed on the National Register of Conservation Units and the literature review
were used. The results of the analysis show that Brazil has fulfilled the total percentage
proposed in Aichi, however, when the data are examined by biomes or when checked
qualitatively, it can be stated that the Goal 11 was not reached.

KEYWORDS: conservation units; Aichi; Convention of Biological Diversity.

INTRODUGAO

A conservacao ambiental tornou-se parte da agenda de grande parte dos paises
a partir da | Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente Humano, ocorrida
em Estocolmo, na Suécia, no ano de 1972. No entanto, agdes pontuais em torno da
conservagdo, como a criagao de areas protegidas, ja vinham sendo implantadas em
diversos locais ao redor do globo.

As primeiras iniciativas de conservagéo de grandes areas, ou as mais expressi-
vas em termos mundiais, foram a criagdo do Parque Nacional de Yellowstone, em 1872,
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nos Estados Unidos da América (EUA), do Parque Nacional de Banff, no Canada, em
1885, do Parque Nacional Kruger, na Africa do Sul, em 1898, na Argentina, em 1903,
com o Parque Nacional Nahuel Huapi e, no Brasil, em 1937, com a criagdo do Parque
Nacional de Itatiaia, no Rio de Janeiro. Todas elas acompanhando uma nova tendéncia
em termos de conservagao, demarcando territérios exclusivos para reprodugao da
natureza (BENSUSAN, 2006).

Diante de um relativo aumento na sensibilizacdo ambiental, a sociedade passa
a exigir dos entes publicos iniciativas de conservacdo ambiental, as de maior vulto
talvez sejam as unidades de conservagdo. A criacdo de areas protegidas se coloca
como um potente mecanismo de protegédo da biodiversidade. Desencadeada pelo
poder publico, torna-se uma estratégia para resguardar e assegurar que determinados
espagos, com relevantes interesses ecoldgicos, sejam conservados, com o minimo de
intervengao humana e para que se mantenham os ciclos ecoldgicos, proporcionando a
capacidade de individuos da flora e da fauna perpetuarem suas espécies, assim como
oferecer a oportunidade a outros elementos que compdem um ecossistema manterem
seu equilibrio.

Para Bensusan (2006) e Araujo (2007), as estratégias atuais de conservagao
poderiam abranger ndo s6 a manutengao in situ, em unidades de conservagao, mas
talvez fossem necessarias agbes que disciplinassem e gerissem 0 uso do capital
natural de forma mais democratica e racional, sem exclusivamente delimitar territorios
legalmente definidos, o que ainda esta longe de se tornar uma realidade.

Assim, a prote¢ao e conservagao do meio ambiente, por meio da criacdo de areas
especialmente protegidas, como as unidades de conservagao, tem sido a forma encon-
trada prioritariamente pelo poder publico® para manter, ainda que, em muitos casos,
minimamente preservados, determinados locais com significativo apelo socioecolégico.®

No Brasil, a regulamentagéo para a criagdo, implantacéo e gestao de tais areas,
possui um importante instrumento legal, a Lei Federal 9.985 de 2000, que criou o
Sistema Nacional de Unidades de Conservagao - SNUC, também conhecida como Lei
do SNUC, e regulamentada pelo Decreto Federal 4.340 de 2002. Esses instrumentos
trouxeram expressivos avangos para o entendimento do tema, pois, até os anos 2000,
alegislagéo que tratava do assunto se encontrava dispersa em varias normas juridicas.

5 Em ambito privado, as unidades de conservagdo podem ser criadas dentro da categoria de Reserva
Particular do Patriménio Natural - RPPN.

¢ Apesar de a maioria das UC ter como objetivo basico a conservagdo do ambiente natural, algumas
categorias, basicamente as de Uso Sustentavel, podem ter como objetivos (além do natural) a con-
servacao de elementos antropicos, como a cultura, 0 modo de fazer, a relagéo entre as comunidades
tradicionais e o0 ambiente, etc.
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Em nivel mundial, algumas agdes séo anteriores ao SNUC. A Estratégia Mun-
dial para a Conservagao da Natureza, langada em 1981, pela Unido Internacional de
Conservacéo da Natureza (UICN), o World Wide Fund for Nature (WWF), criado em
1961, e 0 Programa das Nagdes Unidas para 0 Meio Ambiente (PNUMA), langado em
1972, sdo exemplos disso, sendo que esse Ultimo tinha como principais preocupacdes
as possibilidades de aliar conservagao e desenvolvimento (SOUZA, 2014).

No ano de 1992, foi langada a Convengéo de Diversidade Biolégica (CDB),
durante a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.
A CDB fez uma série de proposicdes para que objetivos especificos de conservagao
se efetivassem e se tornassem mais claros, permitindo sua implantagao (BENSUSAN,
2006). Entre as mais expressivas, citam-se as a¢des voltadas para conservagao in situ,
ou seja, aquelas nas quais a fauna, conjuntamente com o seu meio, seja mantida, e as
intervencdes humanas sejam minimas, respeitando as especificidades e caracteristicas
ecossistémicas.

Em consonancia com essas premissas, ocorreu no ano de 2010, em Nagoya,
Japao, mais especificamente na provincia de Aichi, a 102 Conferéncia das Partes so-
bre Diversidade Bioldgica (COP). Esses encontros fazem parte das estratégias para
implementagéo dos acordos, a partir das discussdes ocorridas na CDB. Em Aichi, uma
série de metas para 0 acompanhamento e estimulo no que tange a conservacéo da
biodiversidade no mundo foi definida.

Este trabalho teve por objetivo uma analise sobre os reflexos das estratégias de
conservagao adotadas pelo governo brasileiro com vistas ao atingimento das metas de
Aichi, dedicando-se o estudo, prioritariamente, a meta 11, tendo em vista, exclusivamen-
te, a criacdo de unidades de conservagao. Para esse levantamento, foram utilizados
dados disponiveis no Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo do Ministério
do Meio Ambiente, além da revisdo bibliografica sobre o tema.

1. REFERENCIAL TEORICO
1.1. Unidades de conservagao

A criagao de espagos especialmente protegidos, principalmente na forma de
unidades de conservagao, tem feito parte das estratégias de muitos paises’ para garantir
a perenidade dos bens naturais e a perpetuacdo de seus ecossistemas. Apesar de

7 Principalmente apds 1992, quando ocorreu, junto a Eco 92, a Convengao de Diversidade Bioldgica,
na qual os paises signatarios se comprometeram a aprimorar e efetivar estratégias de conservagéo in
situ.
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aparentemente ser uma discussao recente, a criagdo de areas protegidas® ja esteve
relacionada a diversos fatores, entre eles: religiosos, culturais, reserva de recursos,
caga, misticos, entre outros. Somente ha pouco tempo, basicamente apds a segunda
metade do século XX, é que, de fato, esses locais passaram a ser considerados fun-
damentais, devido a sua importancia em termos de biodiversidade e representatividade
ecologica (BENSUSAN, 2006).
Segundo Dourojeanni e Padua (2001) e Pureza, Pellin e Padua (2015), algu-
mas agOes para a preservagao de espagos relevantes remontam ao ano de 252 a.C.
Durante esse periodo, na india, o imperador Ashoka ordenou que fossem destinadas
areas a preservagao da flora e da fauna. Mais tarde, surgiram iniciativas similares na
ilha de Sumatra e em algumas regiées da Africa. No entanto, essas areas serviam
para o desfrute da elite e da monarquia, €, em sua maioria, como espagos de caga.
Apenas em periodo posterior, ja no século XVI, é que foram definidas areas
com fins de conservagéo, como apresentam Pureza, Pellin e Padua (2015, p. 23-24):
A Reserva Florestal mais antiga, criada por lei e com fins es-
pecificos de conservagao, foi a Reserva Tobago, nas llhas de
Trinidad e Tobago, no Caribe, em 1776. E considerada um
marco na histéria da conservagéo e da preservagao do meio

ambiente. Sua finalidade era atrair chuvas frequentes para
contribuir com a fertilidade das terras.

O século XIX foi a referéncia em termos de criagdo de areas protegidas. Isso
culminou com a concepgao do Parque de Yellowstone, com uma area de mais de 890
mil hectares, situado nos estados de Wyoming, Montana e Idaho, nos EUA, sendo
esse 0 primeiro parque a adotar uma perspectiva semelhante a das atuais unidades
de conservacao.

Segundo Diegues (2008), apesar de representar um marco em termos mun-
diais, a criagao de Yellowstone era o retrato de uma nova visao, principalmente para
os que defendiam a nogao de Mundo Selvagem (Wilderness), pois essa concepgao
pressupunha que porgdes do mundo natural deveriam ser mantidas em seu estagio
pretérito, ou aquele em que ndo houve a interferéncia do homem. Considerava, ainda,
que nesses locais eram prioritarias agcdes de contemplagdo e uma reconexao do ho-
mem com 0 ambiente. A visdo Wilderness se tornou um equivoco, pois em inimeros
ecossistemas a prdpria presenca humana foi fator determinante para que aqueles
locais se mantivessem conservados.

& O Brasil é o Unico pais no mundo que utiliza o termo “unidade de conservagao’. Nos outros paises
membros da International Union for Conservation of Nature (IUCN), ou Uni&o Internacional para a Con-
servacao da Natureza (UICN), o termo utilizado é “area protegida”. De qualquer forma, nesse trabalho
elas serdo tratadas como sindnimos (DOUROJEANNI; PADUA, 2001).



118 Revista Internacional de Direito Ambiental - vol. IX - n® 25 - janeiro-abril de 2020 - Doutrina

A concepgdo mais moderna dos espacos especialmente protegidos comeca a
figurar a partir de 1948, com a Unido Internacional para a Conservagao da Natureza
(UICN), que, em 1960, cria uma comissao especifica para tratar das questdes relati-
vas as unidades de conservagao, denominada de Comissdo de Parques Nacionais e
Areas Protegidas, conhecida, atualmente, como World Commission on Protected Areas
(WCPA) ou Comisséo Internacional de Areas Protegidas, a qual, desde essa data,
passou a analisar e discutir a criagdo, implantagao e gestdo das areas protegidas em
nivel mundial (DOUROJEANNI; PADUA, 2001).

O Estado brasileiro, por ser signatario dos acordos internacionais, principalmente
os relacionados a UICN e a propria ONU, comega, a partir da década de 1970, a se
preocupar com a padronizacao, a cria¢do e a gestao dessas areas protegidas e, para
isso, em 1979, propde a criagéo do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal
(IBDF) e da Fundacéo Brasileira para Conservacéao da Natureza (FBCN), e apresenta a
| Etapa do Plano Nacional de Unidades de Conservagéo. Esse documento propunha 16
categorias de unidades de conservacéo, organizadas em 5 grupos. No ano de 1982, foi
publicada a Il Etapa do Plano Nacional de Unidades de Conservagao. Esta etapa ndo
propds alteragdes relativas as categorias de Unidades de Conservagao, mas trouxe um
aprofundamento nas questoes técnicas para fins de estudos envolvendo estas areas
(PUREZA; PELLIN; PADUA, 2015).

Posteriormente, em 1989, foi extinto o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal, sendo absorvido pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA). Esse 6rgéo incorporou todos os funcionarios do antigo
IBDF e suas atribui¢cdes, entre elas, a criagdo, implantagéo e gestdo das unidades de
conservacao federais, além dos estudos de viabilidade para a proposi¢do de areas com
aspectos naturais relevantes a serem preservados (PUREZA; PELLIN; PADUA, 2015).

Em 1992, em pleno ano da Il Conferéncia das Nagdes Unidas (RI0-92), iniciou-se
a tramitacdo do projeto de Lei 2.892/1992, projeto esse que traria os futuros fundamen-
tos legais que dariam sustentacdo ao Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
(SNUC), promulgado com a Lei Federal 9.985, de 18 de julho de 2000 (SOUZA, 2014).

A Lei 9.985/00 foi regulamentada pelo Decreto 4.340, de 2002, e instituiu dois
grupos de unidades de conservagao (as de Protegao Integral e as de Uso Sustentavel)
e doze categorias, fazendo parte do SNUC todas as UCs criadas em ambitos federal,
estadual ou municipal.

Pelo SNUC (art. 2° da Lei n° 9.985/2000), uma unidade de conservagéo é o:

Espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo
as aguas jurisdicionais, com as caracteristicas naturais
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relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com ob-
jetivos de conservacéo e limites definidos, sob regime especial
de administracéo, ao qual se aplicam garantias adequadas de
protecao.

Segundo a Lei 9.985/2000, estdo inseridas no grupo de Protegéo Integral
cinco categorias de UCs, sendo elas: Estagdo Ecoldgica (ESEC), Reserva Bioldgica
(REBIO), Parque Nacional® (PARNA), Monumento Natural (MONAT) e Refugio de Vida
Silvestre (REVIS). As UCs do grupo de Uso Sustentavel compreendem sete categorias,
que sdo: Area de Protecdo Ambiental (APA), Area de Relevante Interesse Ecoldgico
(ARIE), Floresta Nacional (FLONA), Reserva Extrativista (RESEX), Reserva de Fauna
(REFAU), Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (RDS) e Reserva Particular do
Patriménio Natural (RPPN).

Cada um dos grupos e cada uma das categorias de unidades de conservagao
possui uma caracteristica, sendo que a principal diferenca entre as de Protecéo Integral
(Pl) e as de Uso Sustentavel (US) diz respeito ao fato de que as primeiras compreendem
o chamado uso indireto'™ dos recursos desses territorios, enquanto que as segundas
pressupdem o uso direto dos recursos."

Essas duas diferengas basicas indicam que, nas do grupo mais restritivo, ou
seja, as de PI, sdo permitidas atividades que ndo se apropriem de forma material
de seus recursos. Nesse sentido, as unidades dessa categoria compreendem usos
relacionados a educagédo ambiental, pesquisa cientifica, ecoturismo, contemplagao,
etc. Ja as de Uso Sustentavel admitem o uso a partir da premissa de harmonia entre
homem e natureza.

Assim, sé@o permitidas atividades, respeitando os limites de recomposi¢éo do
ambiente, abrangendo, em alguns casos, a extragdo de madeira, frutos e, sementes,
como no caso das Reservas Extrativistas e das Reservas de Desenvolvimento Sus-
tentavel. Essas também podem ser mais abrangentes e menos restritivas, como as
Areas de Protecio Ambiental, sendo permitida a continuidade de atividades agricolas
e pecuarias, desde que compativeis com o Plano de Manejo da UC.

Em seus aspectos administrativos e de planejamento, 0 SNUC prevé que sejam
elaborados os Planos de Manejo das unidades de conservagao, tendo na sua concepgao
a proposta de serem de acordo com a Lei 9.985/2000.

® Os Parques podem assumir outras nomenclaturas, dependendo da esfera politico-administrativa que os
criou, podendo ser: Parque Estadual, Parque Natural Municipal ou Parque Distrital, no caso do Distrito
Federal.

120 Uso Indireto é aquele que ndo permite a coleta, consumo, dano em qualquer grau dos recursos.

" Podera haver compatibilizagéo entre a utilizagdo dos recursos naturais e a conservagéo ambiental.
Ademais, em alguns casos, também é permitida a permanéncia de populagdes tradicionais nesses locais.
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Documento técnico mediante o qual, com fundamento nos ob-
jetivos gerais de uma unidade de conservagéo, se estabelece
0 seu zoneamento e as normas que devem presidir 0 uso da
area e 0 manejo dos recursos naturais, inclusive a implantagao
das estruturas fisicas necessarias a gestdo da unidade.

Além do Plano de Manejo, é fundamental que as Unidades de Conservagao, a
partir do érgao gestor e da figura do gestor responsavel ou gerente da UC, mapeiem
e identifiquem entidades que possam auxiliar a gestdo da unidade, formando, assim, o
Conselho Consultivo'? ou Conselho Deliberativo.™ Tanto um quanto o outro fazem parte
da chamada gestdo compartilhada e séo formados por entidades publicas ou privadas
da sociedade civil, com relevancia e representatividade na area de abrangéncia de
determinada UC. No entanto, chegar a esse patamar de gestao, as vezes, é caminho
longo, tortuoso e incerto para a maioria das unidades de conservacao criadas no Brasil,
pois, desde a criagao, as UCs enfrentam problemas, que passam por processos de
fundagdo mal elaborados a estudos técnicos precariamente conduzidos, sem entrar
no mérito dos imbroglios fundiarios.

Dourojeanni e Padua (2001, p. 80), citam que os cinco principais problemas
enfrentados pelas UCs, no Brasil, sdo a “situagao fundiaria, planos de manejo e sua
aplicagao, autonomia administrativa, participacdo efetiva na gestéo e pessoal”. Além
desses, podem-se incluir os baixos valores investidos, por hectare conservado,™ nas
unidades de conservagao federais, invasdes de terras, extragéo ilegal da madeira,
biopirataria, caca, infraestrutura precaria ou ausente, caréncia de equipamentos de
pesquisa, fiscalizagdo e monitoramento obsoletos, entre tantas outras fragilidades
das UCs brasileiras.

Outro ponto importante para a o sucesso de manejo das unidades de conserva-
¢ao é a avaliagéo da efetividade da gestdo. Inumeras séo as ferramentas que podem
ser aplicadas para realizar esse diagnéstico, a mais difundida e a com maior numero
de aplicacdes no Brasil ¢ 0 RAPPAM (Rapid Assessment and Prioritization of Protected
Area Management).

Para Araujo (2012), a avaliagdo da efetividade podera servir de subsidio para

respostas mais precisas frente as ameagas identificadas, sejam elas em nivel admi-
nistrativo, politico ou ambiental.

"2 Poderao possuir Conselho Consultivo as seguintes UCs: todas as de Protecdo Integral, além das APAs,
FLONASs, salvo outras exigéncias especificas em UCs estaduais.

¥ Nas UCs Federais, Reservas Extrativistas e Reservas de Desenvolvimento Sustentavel.

40O Brasil investe cerca de 4,43 reais por hectare, enquanto, na Argentina, esse valor chega a 21,37
reais e, nos USA, 156,12 reais (MEDEIROS et al., 2011).
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As informagdes obtidas na avaliagdo contribuem para: iden-
tificar lacunas (ecossistemas né@o representados) dentro dos
sistemas nacionais ou regionais de areas protegidas; identi-
ficar as areas protegidas sob maior ameaga de degradagéo;
identificar oportunidades para a melhoria gerencial nas UCs
individuais e no sistema como um todo; auxiliar na priorizagéo
de esforgos e investimentos para a conservagao; acompanhar
a performance das metas de conservagao, tais como as esta-
belecidas no SNUC. (ARAUJO, 2012, p. 361).

Nesse sentido, diversas metodologias tém sido estruturadas e implementadas
visando a analise e monitoramento da gestao das areas protegidas. A maioria utiliza
como marco conceitual a estrutura ciclica de verificagao apresentada pela Comissao
Mundial de Areas Protegidas da Unido Mundial Internacional para a Conservagéo da
Natureza. O foco dessa proposta € analisar a gestdo como um processo interativo de
avaliagéo, nesse sentido, a metodologia do RAPPAM se apropria de alguns dos ele-
mentos desse conceito, entre eles, 0s que se propdem a analisar o contexto e situagéo
da UC, planejamento e desenho, insumos, processos e resultados (HOCKINGS et al.,
2000; ICMBIO; WWF-BRASIL, 2012).

O RAPPAM é uma metodologia que fornece subsidios para estudos compara-
tivos entre unidades de conservagdo. O primeiro esbogo dessa ferramenta surgiu em
1995, apresentado pela Comiss&o Mundial de Areas Protegidas (World Commission on
Protected Areas - WCPA/UICN). O WWF (World Wide Fund for Nature), entre 1999 e
2002, aprimorou a proposta da UICN e assim surgiu, efetivamente, o método RAPPAM
(ICMBIO; WWF-BRASIL, 2011).

Para Araujo (2012, p. 361), a avaliagdo de UCs é importante porque esses
territérios “sofrem muitas ameacas, e a avaliagéo facilita a identificagao de respostas
adequadas a essas ameagas, que podem variar do nivel local ao nivel politico/admi-
nistrativo”.

Ainda segundo Araujo, os dados obtidos pela avaliagéo podem contribuir sig-
nificativamente para o esclarecimento dos seguintes pontos:

Identificar lacunas (ecossistemas néo representados) dentro
dos sistemas nacionais ou regionais de areas protegidas; iden-
tificar as areas protegidas sob maior ameaga de degradagao;
identificar oportunidades para a melhoria gerencial nas UCs
individuais e no sistema como um todo; auxiliar na priorizacéo
de esforgos e investimentos para a conservagéo; acompanhar
a performance das metas de conservagao, tais como as esta-
belecidas no SNUC. (ARAUJO, 2012, p. 361).
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O RAPPAM é uma ferramenta para a tomada de decis&o. Levantamentos desse
tipo servem de base para que os gestores analisem e possam direcionar seus esfor-
¢os para agoes corretivas ou para que potencializem agdes que estdo se destacando
positivamente no ambiente interno ou externo a unidade de conservagéo, fomentando
a conservagao dessas areas protegidas. Nesse sentido, avaliar a gestdo de determi-
nada area protegida vai ao encontro do que € proposta na Meta 11 de Aichi, ou seja,
as unidades de conservagdo devem ter uma gestao eficiente para que possam atingir
os objetivos de gestdo e os objetivos de manejo para os quais essa area foi criada.

Dito isso, a gestdo de uma unidade de conservacao perpassa as condi¢des de
infraestrutura, equipamentos, pessoal, recursos financeiros, planejamento, mas nao
somente isso, é necessario que se inclua como elemento a ser gerido as inter-relagdes
entre fatores ambientais e humanos, além da capacidade de entendimento dos obje-
tivos intrinsecos a area protegida. Assim, somente com o entendimento do todo sera
possivel gerar dados e informagdes passiveis de analise para identificar a efetividade
da gestdo desses territorios, por isso a referéncia a complexidade e o distanciamento
das unidades de conservagéo e outras areas protegidas, como as APPs, reservas
legais e reservas indigenas (FARIA, 2007).

1.2. Conservagao de diversidade bioldgica e as Metas de Aichi

A Convencéo de Diversidade Bioldgica (CDB) foi um documento elaborado,
discutido e ratificado durante a Il Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, em 1992, mundialmente conhecida como Rio 92 ou Eco 92 (MMA,
2019b).

Segundo o texto da CDB, seus objetivos sao:

[...] a conservacao da diversidade bioldgica, a utilizagdo sus-
tentavel de seus componentes e a reparticao justa e equitativa
dos beneficios derivados da utilizagao dos recursos genéticos,
mediante, inclusive, 0 acesso adequado aos recursos gené-
ticos e a transferéncia adequada de tecnologias pertinentes,
levando em conta todos os direitos sobre tais recursos e tec-
nologias, e mediante financiamento adequado (MMA, 2000).

As metas de Aichi foram elaboradas e apresentadas em Nagoya, Japao, durante
a Conferéncia das Partes (COP), da Convengao sobre Diversidade Bioldgica (CDB), no
ano de 2010. Ao todo, foram propostas 20 metas, agrupadas em cinco temas gerais,
segundo a Convengao de Diversidade Bioldgica (CDB, 2019a).
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Os temas gerais ou objetivos estratégicos de Aichi, sao:

Objetivo estratégico A: combater as causas da perda da biodiversidade, incorpo-
rando a esse tema governo e sociedade. Para isso, foram estabelecidas quatro metas
que, entre as propostas, sugerem que, até 2020, as pessoas devem entender o papel
da biodiversidade e encontrar formas de usa-la de maneira sustentavel; a biodiversi-
dade deve ser considerada nos planejamentos estratégicos e nas agdes com vistas
a reducgéo da pobreza, fomentar subsidios com vistas a conservagao, reduzindo os
impactos negativos sobre 0s ecossistemas; eliminar subsidios a propostas que estejam
de encontro as estratégias nacionais de conservagao e aporte a projetos que priorizem
a biodiversidade; governo e iniciativa privada devem se tornar protagonistas, em um
processo de uso racional de recursos.

Objetivo estratégico B: utilizar, de forma racional, e minimizar as pressoes sobre
a biodiversidade, tendo sido definidas seis metas. Entre os temas propostos, estao
a redugao em pelo menos a metade da perda de habitats, até o ano de 2020, com a
pretenséo de eliminar esse impacto negativo, além de minimizagéo da degradagao e da
fragmentagao desses locais. A agricultura devera seguir os preceitos da sustentabilidade
ambiental, os recursos pesqueiros devem ser utilizados, observando a capacidade de
reposicao desses estoques, até 2020, as cargas de nutrientes adicionados aos solos
nao deverdo atingir niveis prejudiciais aos ecossistemas, prevenc¢ao da introducéo de
espécies invasoras, além do monitoramento e controle. O ano de 2015 foi estabelecido
como limite para as questdes relativas a acidificacdo dos oceanos e aos prejuizos aos
recifes de corais.

Objetivo estratégico C: engloba os esforgos para melhorar as condigdes de
sustentabilidade dos diversos ecossistemas. Para esse objetivo, foram definidas me-
tas que se referem ao incremento, até 2020, da criagdo de espagos que resguardem
as caracteristicas particulares de cada ambiente, conservando sua biodiversidade, a
prevencao da extingao de espécies e a concentracdo de esfor¢os na manutencdo da
diversidade genética de individuos da fauna e da flora.

Objetivo estratégico D: faz referéncia aos beneficios da biodiversidade e dos
servicos ecossistémicos para toda a sociedade. Para esse objetivo, foram definidas
trés metas. Entre as iniciativas, estdo a restauragao dos servigos ecossistémicos, a
restauragao de sistemas degradados e o combate a desertificagéo.

Objetivo estratégico E: possui o foco na consolida¢do do planejamento partici-
pativo, gestdo do conhecimento e capacitagdo social. S&o quatro metas, que versam
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sobre a valorizagdo e conservagao de tradicdes de grupos indigenas e comunidades
locais e a implementacao, até 2020, do Plano Estratégico para a Biodiversidade.

As estratégias propostas em Nagoya trazem uma série de iniciativas que devem
ou ja deveriam ter sido implementadas pelos paises signatarios da CDB, ou estarem em
vias de finalizagdo e consolidagéo. Nesse sentido, e buscando aprofundar a discussao,
é fundamental destacar a Meta 11, inserida dentro do Objetivo Estratégico C, que trata
da conservagao da biodiversidade, por meio da criagdo de espagos especialmente
protegidos.

A meta™ 11 esta no grupo das finalidades que englobam os esforgos para
melhorar o estado atual de conservagéo da biodiversidade com vistas a prote¢éo de
ecossistemas e espécies e a diversidade genética.

As metas fixaram um compromisso com a conservagao, que compreende o
periodo de 2011 a 2020. Especificamente sobre a meta 11, os paises signatarios
devem cumprir com a criacdo e/ou manutencédo de areas protegidas, em pelo menos
17% de sua area continental, incluindo as aguas territoriais, além de 10% de areas
marinhas e costeiras.

Para melhor compreenséao das agdes relacionadas a meta 11, a CDB langou
um guia rapido para dar caminhos aos gestores publicos de como alcangar essas
finalidades, analisando de forma minuciosa as caracteristicas dessa meta. Além do ja
exposto, cabe ressaltar dois pontos estratégicos: o primeiro trata da necessidade das
areas protegidas contemplarem ao menos 10% das ecorregides'® do pais, € 0 segundo
sugere que essas areas sejam geridas de maneira eficiente, adequadas as especifi-
cidades de cada regi&o e levando em conta as peculiaridades sociais e econdmicas
internas e externas desses territérios (CDB, 2019b).

Como metas internas, o Brasil estabeleceu um percentual de conservagdo de
30% na Amazonia e 17% nos demais biomas, além de 10% das areas marinhas e
costeiras, no entanto, sem fazer referéncia as ecorregides. Para o alcance das metas
estipuladas, o Brasil incluiu como estratégia de conservagéo as areas de preservagao
permanente (APPs), reservas legais e areas indigenas, estratégia aceita pela CDB,

15 Até 2020, pelo menos 17% das &guas terrestres e continentais e 10% das areas costeiras e marinhas,
especialmente areas de importancia particular para a biodiversidade e servigos ecossistémicos, sdo
conservadas por meio de uma gestéao efetiva e equitativa, ecologicamente representativa e bem co-
nectada aos sistemas de areas protegidas e outras medidas eficazes de conservagéo baseadas na
area, e integradas a paisagens e marinhas mais amplas (tradugéo nossa).

'8 No Brasil, séo reconhecidas 11 ecorregiées marinhas e 49 ecorregides terrestres (BORSATTO, 2018).
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mas nao faz parte da anélise nesse estudo (PACHECO; NEVES; FERNANDES, 2018;
BRASIL, 2013).

2. MATERIAL E METODOS

Essa pesquisa pode ser classificada quanto a sua abordagem como quali-
quantitativa e, quanto a seus objetivos, como exploratdrio-descritiva (GIL, 2009). As
analises envolveram a aprecia¢do de dados apresentados pelo Instituto Chico Mendes
de Conservagao (ICMBio) e pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA), principalmente
com relagao aos numeros totais de unidades de conservagéo no Brasil, englobando as
diferentes categorias de manejo e o nimero de unidades de conservagao por bioma.

Serviram de subsidios para a analise o Cadastro Nacional de Unidades de
Conservagado do Ministério do Meio Ambiente, bem como as informagoes disponiveis
no portal do ICMBio, via Painel Dindmico de Informacdes.

Além disso, serviram de apoio a discussao as pesquisas do ICMBio em con-
junto com o WWF, que se valeram da aplicagdo da metodologia de Avaliagdo Rapida
de Priorizagdo de Manejo de Unidades de Conservagao (RAPPAM) nas unidades de
conservacgao federais, no ciclo de 2005-2006, 2010 e 2015.

Esse trabalho teve como objetivo principal a verificagdo dos percentuais de
alcance da meta 11, pelo Brasil, em relagdo aos termos do acordo firmado. Para esse
estudo, foram avaliadas somente as contribui¢des das unidades de conservagéo inte-
grantes do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao, no periodo de 2011 a 2019.

3. RESULTADOS E DISCUSSAO

Ao comparar os dados referentes ao total de unidades de conservagao terrestres
e marinhas com a meta 11 de Aichi, pode-se afirmar que o Brasil atingiu em parte o
patamar ratificado em Nagoya, Jap&o, no ano de 2010. Apesar disso, os dados nao
sdo satisfatdrios quando comparados as metas domésticas de conservagao e, ainda,
nao sao equitativos, em termos de distribuicdo nos diferentes biomas e ecorregides
do Brasil, assim como a efetividade de gestao desses territérios esta em um patamar
muito distante do minimo ideal.

Segundo dados do Cadastro Nacional de Unidades de Conservagao (CNUC),"”
em percentuais totais, para o territorio brasileiro, as unidades de conservagao

'" Dados relativos ao total de unidades de conservagéo por bioma, em 28 de janeiro de 2019.
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correspondem a 18,1% das areas terrestres e aguas continentais'™ e a 26,4% das areas
marinhas e costeiras. Do total das areas terrestres, 6% se referem as UC de protecéo
integral e 11,7% as unidades de uso sustentavel. Ja para as areas marinhas, sao 3,3%
para as de protegao integral e 23,1% para as de uso sustentavel (MMA, 2019a).

Quando analisados os dados relativos ao total de unidades de conservagao,
agrupados por biomas, os resultados ddo conta de que 28,6% das UC estao no bioma
Amazbnico, 9% na Caatinga, 8,6% no Cerrado, 10,5% na Mata Atlantica, 4,6% no
Pantanal e, quase insignificantes, 3,2% no Pampa (MMA, 2019a).

Essas informagdes demonstram que existem esforgos concentrados em alguns
biomas considerados estratégicos, tanto por politicas publicas brasileiras quanto por
iniciativas internacionais e um negligenciamento de biomas ndo menos importantes,
como Pampa e Pantanal, com percentuais muito distantes da meta de 20%, estabelecida
pelo governo brasileiro (Grafico 1).

Grafico 1 - Percentual de UC por bioma
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Fonte: Adaptado de MMA (2019a).

Outra perspectiva importante a se destacar € com relagao a divisdo entre as
unidades de conservagao de protecao integral e as de uso sustentavel, pois, ao fazé-
-la, percebe-se que o distanciamento em termos de objetivos de conservagao é ainda
maior, como pode ser observado no Grafico 2.

Gréfico 2 - Percentual total de unidades de conservacao de protecéo integral
e uso sustentavel por bioma

'8 Para o célculo, sdo considerados 0,3% de sobreposi¢do das areas de protecéo integral e de uso
sustentavel (MMA, 2019a).
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Fonte: Adaptado de MMA (2019a).

Pelas informagdes do Grafico 2, pode-se verificar que o Unico bioma que possui
mais unidades de protecao integral do que de uso sustentavel é o Pantanal. Esse dado
corresponde a cinco Parques, com um total de 428.500 hectares, além de uma Estagao
Ecoldgica, com 11.600 hectares e um Monumento Natural, com 300 hectares, o que
pode ser considerado uma area pouco expressiva diante da extensao do bioma, que
é de 15 milhdes de hectares.

Ao se analisar somente o percentual total de UC,' pode-se afirmar que o Brasil
nao cumpriu com os objetivos estipulados no Acordo, ficando muito distante das metas
domésticas estabelecidas. No bioma Amazonico, cuja meta doméstica € de 30%, o
patamar atingido ficou 1,4% abaixo; nos demais biomas, os percentuais também nao
foram alcangados.

O nao atendimento da meta chegou a 13,8%, como no caso do Bioma Pam-
pa. No Bioma Pampa, estéo constituidos, sob o regime de unidade de conservagao,
569.600 hectares (3,2%) de uma meta estipulada de 2.991.300 hectares (96,8%), ou
seja, um déficit de 2.421.700 hectares de areas protegidas a serem criadas e geridas
de maneira adequada.

Outro entrave para o cumprimento da Meta 11 se relaciona a efetividade da
gestao desses territdrios, que necessitam que as agdes sejam estrategicamente
planejadas e executadas, devendo ser fortemente amparadas em planos de manejo.

19 Grupos de Protegéo integral e uso sustentavel.



128  Revista Internacional de Direito Ambiental - vol. IX - n° 25 - janeiro-abril de 2020 - Doutrina

‘A efetividade de gestdo da UC é definida com base nos elementos planejamento,
insumos, processos e resultados” (ICMBIO; WWF-BRASIL, 2011, p. 6).

Considerando o plano de manejo como o documento técnico guia para a tomada
de decisdes e norteador em relagdo ao ambiente interno da UC, além de sua zona de
amortecimento, segundo os resultados do RAPPAM,? aplicados a unidades de con-
servacao federais, nos ciclos 2005/2006, 2010 e 2015 (ICMBIO; WWF-BRASIL, 2011;
ICMBIO; WWF-BRASIL, 2017), a existéncia de um plano de manejo adequado ainda
se coloca como um entrave para o alcance das metas de planejamento para a UC. No
referido estudo, constatou-se que, em 2005/06, apenas 19,8% das areas possuiam
plano de manejo; ja em 2010, o total foi de 34%.

Ambos os valores apresentados estdo em uma escala de analise de efetividade
de gest&o considerada baixa,' com menos de 40%. Nos resultados, que englobam todas
as analises que determinam a efetividade de uma UC, para o ciclo 2005/06, o indice
total foi de 41%, enquanto em 2015 foi de 48,1%. Apesar do aumento na efetividade,
ambas estdo no patamar médio, longe ainda de alcangarem o minimo de 60% para
serem consideradas de alta efetividade.

CONCLUSAO

Ao se analisar os dados totais de UC e area dos biomas, pode-se concluir que
0 Brasil ndo vem cumprindo na integralidade as metas de conservagéo de Aichi. Seu
cumprimento s6 é alcangado quando da utilizagdo de mecanismos de inclusdo de
outras areas protegidas, como as reservas legais, areas de preservagao permanente
e reservas indigenas. Ocorre que a inclusdo dessas areas na contabilizagdo dos
percentuais de Aichi contraria o previsto nas recomendacgdes da Meta, que se refere
a uma gestao diferenciada desses espagos.

Apesar de as reservas legais e areas de preservagao permanente possuirem
legislagdo? que discipline esses espagos, na pratica, ndo ha qualquer tipo de obri-
gatoriedade de manejo com base em um documento norteador. Existe apenas um
regramento balizador que dispde sobre o que pode € 0 que nao pode ser feito nessas

2 RAPPAM - Avaliagdo Rapida e Priorizagdo da Gestao de Unidades de Conservagao.

21 E considerado “alto” o resultado acima de 60%, “médio”, de 40 a 60% (incluindo os dois limites) e “baixo”
o resultado inferior a 40%.

2 Lei 12.651/2012 - Dispde sobre a protegdo da vegetagdo nativa; altera as Leis n° 6.938, de 31 de
agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as
Leis n% 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria n°
2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias.



O BRASIL E AS METAS DE AICHI 129

areas, o que nao é eficiente para garantir que esses espagos se tornem aliados no
enfrentamento da perda de biodiversidade, salvo raras excegdes.

Nesse sentido, reafirma-se que, legalmente, ndo hé a necessidade de gestao
e planejamento de areas de preservagdo permanente e reservas legais.” Ha de se
ter presente, ainda, que os esforgos em torno da conservagao estdo distantes de um
desfecho ideal, pois a nova organizagado politica do Brasil j& demonstra que havera
uma menor dedicagao a manutengao e criagao de unidades de conservagao, talvez por
um desconhecimento do papel desses territdrios para com 0s servigos ecossistémicos
ou por conveniéncia politica no atendimento de interesses das atividades econémicas
exploratorias.

Fato similar ao exposto anteriormente ocorre com as reservas indigenas.
Esses territérios possuem regime diferenciado de gestéo, sao terras publicas e séo
destinadas a determinados grupos, reconhecidos pelos érgéos especializados como
povos indigenas detentores do direito aquela porgéo de terras. Apesar de a Consti-
tuico de 1988 estabelecer em seu artigo 231 que as terras indigenas séo “por eles
habitadas em carater permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as
imprescindiveis a preservagao dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar
e as necessarias a sua reproducdo fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e
tradigdes” (BRASIL, 1988).

Assim, ndo é objeto principal desses territorios a conservagao ambiental, apesar
de inestimavel contribui¢do para a prote¢do ambiental, os usos pelos povos indigenas
podem variar desde vertentes mais conservacionistas até as mais voltadas ao uso do
solo para a agropecuaria.

Além disso, a analise complementar apresentada nesse estudo, que leva em
consideracao a efetividade de gestédo das unidades de conservagéo, segundo os dados
do RAPPAM, demonstra que, mesmo nos territorios especialmente protegidos, ainda
existe um caminho longo a ser percorrido para que esses locais se tornem referéncia
em termos de conservagao, e isso devido a diversos fatores ja mencionados nesse
estudo. Entdo, como considerar que sera possivel a reproducdo e perpetuacdo de
ecossistemas sensiveis e sob pressdo antropica em locais que, por regra, néo neces-
sitam de um planejamento e gestdo especifica, como no caso das reservas legais e
das areas de preservagao permanente, incluidas para preencher a lacuna diante do
compromisso do governo brasileiro em cumprir as metas de Aichi?

2 Geralmente, essas areas sdo de dominio privado, sendo regidas pelo disposto na Lei Federal 12.651
de 2012.
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O Brasil chegaré a 2020 com parte das metas de Aichi cumpridas, justamente
no ponto mais tangivel, que é o de alcance dos percentuais propostos, no entanto,
sem investir e propor iniciativas reais de conservagao que levem em consideragao as
peculiaridades e riquezas da biodiversidade brasileira.
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Gadelha. A metodologia utilizada baseou-se na pesquisa bibliografica com raciocinio
critico-dedutivo. Um dos apontamentos percebidos no artigo sdo as consequéncias
negativas e diretas dessas falhas e vicios na efetividade da AlA, com repercusséo no
equilibrio da equagéo permeada pelo desenvolvimento, 0 meio ambiente e as normas
de regéncias desses segmentos.

PALAVRAS-CHAVE: avaliagao de impacto ambiental; efetividade; normatizacéo;
origem.

ABSTRACT: The present article aims to demonstrate failures and vices existence
that may impede the effectiveness of the Environmental Impact Assessment in Brazilian
licensing. In the search for arguments will be used a doctrinal bias, especially Luis
Enrique Sanchez and Marina Motta Gadelha. The methodology used was based on
bibliographical research with critical-deductive reasoning. One of the notes perceived in
the article are the negative and direct consequences of these failures and vices in the
effectiveness of the EIA, with repercussion in the equilibrium of the equation permeated
by the development, the environment and the regency norms of these segments.

KEYWORDS: environmental impact assessment; source; normatization;
effectiveness.

INTRODUGAO

AAvaliagdo de Impacto Ambiental - AIA, enquanto instrumento de politica am-
biental, foi vinculada pela legisla¢ao brasileira ao processo de licenciamento ambiental,
sendo conceituada pela doutrina como um processo que engloba varias etapas nas
quais podem se evidenciar falhas e vicios.

Por outro lado, a Avaliagdo de Impacto Ambiental - AIA, nesse contexto de
licenciamento ambiental, € havida como um instrumento que auxilia a tomada de de-
cisdo, primeiro por parte daqueles que devem autorizar o empreendimento, inclusive
sobre quais medidas que devam ser propostas como forma de mitigar ou compensar
impactos ambientais negativos.

A Avaliagdo de Impacto Ambiental - AIA é vista, também, como elemento es-
sencial para a tomada de decisdo do proprio empreendedor, sobre a viabilidade de
seu empreendimento, inclusive financeira, mormente pelos custos agregados com os
aspectos ambientais.

Dessa forma, 0 objetivo do presente artigo € demonstrar a existéncia de falhas
e vicios que possam obstar a efetividade desse importante instrumento de politica
ambiental.
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A questao a ser respondida é: em que medida as falhas e vicios da AlA reper-
cutem em sua efetividade no processo de licenciamento ambiental brasileiro?

A discusséao se justifica em face das consequéncias negativas e diretas, des-
sas falhas e vicios na efetividade da AIA, com repercussdo no equilibrio da equagao
permeada pelo desenvolvimento, 0 meio ambiente e as normas de regéncias desses
seguimentos.

Para essa finalidade, utilizar-se-a o método dedutivo, com pesquisa bibliografica
doutrinaria, tendo como marco tedrico Luis Enrique Sanchez e Marina Motta Benevides
Gadelha.

Para cumprir os objetivos aqui dispostos, trataremos das Consideragdes ge-
rais sobre avaliagdo de impacto ambiental, sua origem e seu estabelecimento como
instrumento de gestao ambiental, da Introducéo da avaliagdo de impacto ambiental no
contexto normativo brasileiro e dos obstaculos a efetividade da avaliagédo de impacto
ambiental no &mbito dos processos de licenciamento ambiental brasileiro.

1. CONSIDERAGOES GERAIS SOBRE A AVALIAGAO DE IMPACTO AMBIENTAL,
SUA ORIGEM E SEU ESTABELECIMENTO COMO INSTRUMENTO DE GESTAO
AMBIENTAL

A Avaliagdo de Impacto Ambiental (AlA), assim também o Estudo de Impacto
Ambiental (EIA), tem seu nascedouro na legislagdo norte-americana que delineou a
politica ambiental daquela nag&o.

Alias, Sanchez (2010, p. 38) afirma que o “termo avaliagéo de impacto ambiental
(AIA) entrou na terminologia e na literatura ambiental a partir do [...| NEPA*[...] e acabou
transformando-se em modelo de legislagdes similares em todo 0 mundo”.

Até o advento do NEPA, conforme lembra Gadelha:

Fazia-se nos EUA uma avaliagdo meramente contabil dos pro-
jetos federais, por meio dos estudos de viabilidade técnica e
de andlise de custo-beneficio (ACB), os quais pretendiam, tao
somente, garantir um melhor emprego das verbas publicas.
(GADELHA, 2009, p. 13).

Destaque-se, nesse contexto, que, debalde se possa perceber ao longo da
histdria tentativas, incipiente e timidas, de avaliar ou realizar prognostico de eventuais
impactos no meio ambiente - em face da agao (direta ou indireta) do homem -, pode-se

+ O National Environmental Policy Act - NEPA foi aprovado pelo Congresso Americano no ano 1969 e
promulgado pelo presidente Nixon, entrando em vigor em 1° de janeiro de 1970.
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apontar também a auséncia de instrumentos que fossem efetivamente capazes de
fazé-lo, isso porque nao se tinha como pauta primordial a discusséo sobre questoes
ambientais (GADELHA, 2009).

Impulsionado por desastres ambientais, o tema aflorou, passando a ocupar a
preocupacao das pautas governamentais, o que acabou por provocar a idealizagao e
consecugao de um instrumento técnico capaz de responder aquela demanda, o qual
se convencionou chamar de Avaliagao de Impacto Ambiental, conferindo-lhe, inclusive,
a efetividade até ent&o néo atingida nas tentativas anteriores (GADELHA, 2009).

E assim, portanto, que se percebe o desenrolar dos fatos histdricos que circuns-
creveram a edicao do NEPA e, por conseguinte, a Avaliagdo de Impacto Ambiental (AlA),
bem como os Estudos de Impacto Ambiental (EIA), consoante se I& do seguinte excerto:

[..] além da quase inexisténcia de preocupagdes ambientais
aquela época, os apontados mecanismos ndo eram capazes
de mensurar e, especialmente, de valorar as imprevisibilidades
ambientais, impondo-se, assim, a formagao do conceito de AlA.
Muito embora a utilizagdo da expresséo “avaliagdo de impacto
ambiental” tenha surgido com o NEPA, algumas formas de AIA
ja vinham sendo utilizadas desde os anos 1930. Entretanto, so-
mente com o NEPA - motivado, sem duvidas, pela ocorréncia
de desastres ambientais (como o derramamento de petréleo
em Santa Barbara) e pela presséo dos ativistas ambientais - &
que a AlA adquiriu efetividade. (GADELHA, 2009, p. 14).

No que concerne ao NEPA, este se propde, expressamente, as seguintes
diretivas:

Purpose [...] Sec. 2 [42 USC § 4321]. The purposes of this Act
are: To declare a national policy which will encourage produc-
tive and enjoyable harmony between man and his environment;
to promote efforts which will prevent or eliminate damage to
the environment and biosphere and stimulate the health and
welfare of man; to enrich the understanding of the ecological
systems and natural resources important to the Nation; and
to establish a Council on Environmental Quality.® (UNITED
STATES OF AMERICA, 1969).

5 Propésito[...] Sec. 2 [42 USC § 4321]. Os propoésitos desta Lei sdo: Declarar uma politica nacional que
encoraje a harmonia produtiva e prazerosa entre 0 homem e seu ambiente; promover esforgos que
previnam ou eliminem danos ao meio ambiente e a biosfera e estimulem a salde e o bem-estar do
homem; enriquecer a compreens&o dos sistemas ecoldgicos e recursos naturais importantes para a
Nagdo; e estabelecer um Conselho sobre Qualidade Ambiental. (Tradug&o nossa).
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Lado outro, como baliza das demais legislacdes congéneres, o NEPA, efetiva-
mente, consoante destacado por Sanchez (2010, p. 38) “exige a preparacdo de uma
‘declaracédo detalhada’ sobre o impacto ambiental, de iniciativas do governo federal
americano”, ou seja, em cada uma dessas propostas se “coloca varios procedimentos
para a sua implementacao, trazendo, na alinea ‘c’, do numero 2, do artigo 102, a obri-
gatoriedade de as agéncias federais incluirem EIAs” (GADELHA, 2009, p. 14), a saber:

Sec. 102 [42 USC § 4332]. [...] (C) include in every recommen-
dation or report on proposals for legislation and other major
Federal actions significantly affecting the quality of the human
environment, a detailed statement by the responsible official
on (i) the environmental impact of the proposed action, (i) any
adverse environmental effects which cannot be avoided should
the proposal be implemented, (iii) alternatives to the proposed
action, (iv) the relationship between local short-term uses of
man’s environment and the maintenance and enhancement of
long-term productivity, and (v) any irreversible and irretrievable
commitments of resources which would be involved in the pro-
posed action should it be implemented.® (UNITED STATES OF
AMERICA, 1969).

Em sequéncia a promulgacdo do NEPA, esse recebeu regulamentagéo do De-
creto Executivo n® 11.514, cuja nota que merece destaque ¢ a designagéao do Council
of Environmental Quality (CEQ) como 6rgéo fiscalizador dos requisitos estabelecidos
pela Se¢do 102 [42 USC § 4332], item C, 0 que acabou por consolidar o EIA enquanto
uma exigéncia legal’ (GADELHA, 2009).

O CEQ, atendendo seu mister, no ano 1978, consolidou também, em normati-
va propria, as orientagdes gerais relativas aos EIAs, entre as quais sublinhamos: “1.
imposigao da confeccdo de EIAs mais sintéticos; 2. necessidade de defini¢ao dos ele-
mentos a serem incluidos no EIA (scoping); 3. adogao de uma abordagem sistematica e

6 Sec. 102 [42 USC § 4332]. (C) incluir em todas as recomendagdes ou relatérios sobre propostas de
legislacdo e outras agdes federais importantes que afetem significativamente a qualidade do ambiente
humano uma declaracéo detalhada do funcionario responsavel por (i) impacto ambiental da acgéo
proposta, (i) quaisquer efeitos ambientais adversos que ndo possam ser evitados caso a proposta
seja implementada, (iii) alternativas a agdo proposta, (iv) relagéo entre os usos locais a curto prazo
do ambiente do homem e a manutengéo e melhoria da produtividade a longo prazo, e (v) quaisquer
compromissos irreversiveis e irreversiveis de recursos que seriam envolvidos na agao proposta, caso
fossem implementados. (Tradug&o nossa).

T “Esse mesmo Decreto definiu os procedimentos a serem observados na confecgdo dos ElAs, criou
os conceitos de ‘draft EIS’ e ‘final EIS’, estabeleceu os prazos para revisao e comentario daqueles e,
ainda, o tempo de espera até o inicio da agdo”. (GADELHA, 2009, p. 15).
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interdisciplinar; 4. fornecimento de alternativas a acdo a ser desenvolvida” (GADELHA,
2009, p. 15).

Apbs o NEPA, o Canada esteve, segundo Sanchez (2010, p. 48), entre os
“primeiros paises que adotaram politicas determinando que a Avaliagdo dos Impactos
Ambientais deveria preceder decisdes governamentais importantes”, a saber, no ano
de 1973, elaborou a Environmental Assessment and Review Process (EARP).®

O EARP adotou um sistema diferenciado, em relagdo ao processo de AlA
concebido pela legislacdo estadunidense, pois aquele, diferentemente desse, “é uma
alternativa politica, de maneira que as agéncias espontaneamente realizam a AlAdentro
de seus processos de planejamento. Em assim sendo, ndo podem tais agéncias ser
judicialmente processadas pelo descumprimento do EARP” (GADELHA, 2009, p. 16).
O EARP é composto, basicamente, por uma triade de principios a seguir enumerados:

1. A autoavaliag&o - as proprias agéncias apontam se 0s seus
projetos causam ou ndo impactos ambientais importantes;
2. Abordagem hierarquica do projeto - apenas os projetos mais
perigosos para o ambiente devem ser objeto de AlA; 3. Prin-
cipio do Poluidor-Pagador - o proponente é responsavel pelo
custeio do EIA (caso este venha a ser exigido), pelas despe-
sas relativas as alteragdes ao projeto, ao retardo na sua im-
plementacdo e as medidas mitigadoras a serem efetivadas.
(GADELHA, 2009, p. 16).

Notadamente, estabeleceram-se singularidades que acabaram por polarizar dois
sistemas distintos para o processamento da Avaliagdo de Impacto Ambiental, quais
sejam: de origem norte-americana, cujo parametro € legislativo; e o canadense, que
se pauta pelo viés politico, sendo percebido que o modelo estadunidense tem recebi-
do maior aceitagdo do que o canadense, haja vista sua adogdo pela Unido Europeia
(UE)24 - Diretiva Comunitaria n°® 85/377/CEE - e inclusive pelo Brasil (GADELHA, 2009).

Portanto, concluimos no presente item que: 1) a Avaliagao de Impacto Ambien-
tal (AlA), assim também o Estudo de Impacto Ambiental (EIA), tem seu nascedouro
na legislagdo norte-americana que delineou a politica ambiental daquela nagéo;
2) estabeleceram-se singularidades que acabaram por polarizar dois sistemas distintos
para o processamento da Avaliagao de Impacto Ambiental, qual seja, de origem norte-
-americana, nominado como National Environmental Policy Act - NEPA, e o canadense,
chamado de Environmental Assessment and Review Process (EARP), percebendo-se
que o0 modelo estadunidense tem recebido maior aceita¢do do que o canadense.

& “Decisao do Conselho de Ministros de estabelecer um processo de avaliagdo e exame ambiental em
20 de dezembro de 1973". (SANCHEZ, 2010, p. 49).
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2. AINTRODUGAO DA AVALIAGAO DE IMPACTO AMBIENTAL NO CONTEXTO
NORMATIVO BRASILEIRO

Quanto a introdugéo da AlAno Brasil, esta inicialmente ndo teria sido impulsiona-
da por um espirito de preservagao ambiental, pelo contrario, o foi em face das exigéncias
dos organismos mundiais de financiamento, que a principio motivaram tais medidas:

A implementagao do processo de AlA no Brasil iniciou-se por
meio de pressdes dos organismos multilaterais de financia-
mento (Banco Mundial € Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento - BID) que, a partir da década de 70, passaram a exigir
uma avaliagdo de impacto como condi¢do para o financiamen-
to de projetos. Em 1972, foi realizada a primeira avaliagdo am-
biental na barragem de Sobradinho no Nordeste brasileiro [...].
(OLIVEIRA; BURSZTYN, 2001, p. 48).

N&o se ignora, com isso, que havia uma centelha que ardia, por exemplo, no
meio académico, de modo incipiente:

No meio académico, por outro lado, ja se iniciavam pesqui-
sas sobre os impactos ambientais de grandes projetos, como
as barragens no baixo curso do rio Tieté, Sdo Paulo. Tundisi
(1978) montou um experimento de muitos anos visando a esta-
belecer uma linha de base das condi¢bes ecoldgicas antes da
construgéo de dois reservatorios, que pudesse ser comparada
com as condigdes apds a inundagao. Também em 1978 foi rea-
lizado um seminario sobre os “Efeitos das Grandes Represas
no Meio Ambiente e no Desenvolvimento Regional”, e Garcez
(1981) contrapds qualitativamente os “efeitos benéficos e pre-
judiciais das grandes barragens”. (SHANCEZ 2010, p. 63).

Sanchez (2010, p. 64) afirma ainda que em “termos de institucionalizagéo, a
Avaliacdo de Impacto Ambiental chegou ao Brasil por meio das legislagdes estaduais
- Rio de Janeiro e Minas Gerais, adiantando a legislacao federal”.

Os ElAs, por sua vez, tiveram sua insergao no alicerce legislativo nacional no
ano de 1980, haja vista a sua obrigatoriedade “nos polos petroquimicos, cloroquimicos,
carboquimicos e instalagdes nucleares”, consoante disposto no § 3° do artigo 10° da
Lei n° 6.803 (GADELHA, 2009).

° “Art. 10. Cabera aos Governos Estaduais, observado o disposto nesta Lei e em outras normas legais em
vigor: [...] § 3° Além dos estudos normalmente exigiveis para o estabelecimento de zoneamento urbano,
a aprovagdo das zonas a que se refere o paragrafo anterior, sera precedida de estudos especiais de
alternativas e de avaliagbes de impacto, que permitam estabelecer a confiabilidade da solugéo a ser
adotada.” (BRASIL, 1980).
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No ano subsequente, foi a vez da AlA ser implantada no Brasil por meio de lei,
conforme se I& do inciso 1l do artigo 9' da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que
trata da Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagao
e aplicagdo (GADELHA, 2009).

Sobre aimportancia da Lei n®6.938, de 31 de agosto de 1981, lemos o seguinte:

Na pratica, as legislacdes estaduais que precederam a Lei n°
6.938/81 foram aplicadas em poucas ocasides, e foi somente
a partir da regulamentagéo da parte especificamente referida
a AlA dessa lei, em 1986, que o instrumento realmente passou
a ser aplicado. A lei havia dado ao Conselho Nacional de Meio
Ambiente (Conama) uma série de atribuicbes para regulamen-
ta-la e, usando dessa prerrogativa, 0 Conselho aprovou sua
Resolugdo 1/86, em 23 de janeiro desse ano, estabelecendo
uma série de requisitos. O Conama é composto por represen-
tantes do governo federal, de governos estaduais e de entida-
des da sociedade civil, incluindo organiza¢des empresariais e
organizagdes ambientalistas. Alguns conselheiros atuaram ati-
vamente na preparagao da Resolugao 1/86. (SHANCEZ 2010,
p. 65-66).

Insta dizer que a aludida norma, a par de introduzir a AIA no ordenamento patrio,
também teve o condao de elevar o EIA a “categoria de instrumento de politica ambiental
a ser exigido pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama)™' (GADELHA, 2009,
p. 18), a teor do que dispdem o artigos 9°, IlI,"? e 8°, I1."3

10 “Art. 9° S&o instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: [...] Ill - a avaliagdo de impactos

ambientais;” (BRASIL, 1981).

“Art. 6° Os 6rgéos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios,

bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela prote¢éo e melhoria da qua-

lidade ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado: |...]

I1 - 6rgéo consultivo e deliberativo: 0 Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), com a finalidade

de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para

0 meio ambiente e 0s recursos naturais e deliberar, no &mbito de sua competéncia, sobre normas e

padrdes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial & sadia qualidade

de vida;” (BRASIL, 1981).

12 ide nota de rodapé n° 8.

3 “Art. 8° Compete ao CONAMA: [...] Il - determinar, quando julgar necessario, a realizagao de estudos
das alternativas e das possiveis consequéncias ambientais de projetos publicos ou privados, requisi-
tando aos drgéos federais, estaduais e municipais, bem assim a entidades privadas, as informagdes
indispensaveis para apreciagdo dos estudos de impacto ambiental, e respectivos relatorios, no caso
de obras ou atividades de significativa degradagéo ambiental, especialmente nas areas consideradas
patriménio nacional.” (BRASIL, 1981).

1
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Na linha da regulamentagéo dos instrumentos de gestdo ambiental, foi refor-
cado, por meio do artigo 18" do Decreto n° 88.351, de 1° de julho de 1983 (EMENTA:
“Regulamenta a Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, e a Lei n®6.902, de 27 de abril
de 1981, que dispdem, respectivamente, sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente
e sobre a criagdo de Estagdes Ecoldgicas e Areas de Protecdo Ambiental, e dé outras
providéncias”) (BRASIL, 1983), a exigéncia do EIA para atividades (efetiva ou poten-
cialmente) poluidoras:

[...] ratificou a exigéncia de EIA para a construcao, instalagéo,
ampliagao e funcionamento de estabelecimento de atividades
utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras, bem como os empreendimentos
capazes, sob qualquer forma, de causar degradagéo ambien-
tal. (GADELHA, 2009, p. 18).

Ao Conama coube, no ano de 1986, usando de suas atribuicbes complemen-
tares a Lei," conforme Decreto n°® 88.351/83, editar a Resolugdo de n°® 01, em que
ampliou - em face de seu artigo 2° - os empreendimentos que necessitariam de licen-
ciamento ambiental e, via de consequéncia, das respectivas avaliagdes de impacto
(GADELHA, 2009).

4 “Art. 18. A construcdo, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de estabelecimento de atividades
utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, bem como
os empreendimentos capazes, sob qualquer forma, de causar degradacéo ambiental, dependeréo de
prévio licenciamento do 6rgao estadual competente, integrante do SISNAMA, sem prejuizo de outras
licencas legalmente exigiveis.” (BRASIL, 1983).

15 Gadelha (2009, p. 19) afirma, ainda, que tais “atividades encontram-se exemplificativamente listadas
nas Resolugdes CONAMAn®s 001/86, 011/86, 006/87, 009/90 ou definidas nas normatizagdes estaduais
€ municipais. Apds a aprovagao da Resolugdo CONAMA 001/86, seguiu-se um periodo de incertezas
e de adaptagdo por parte dos 6rgdos de meio ambiente existentes. Tal fato foi atribuido a falta de
tradicdo de planejamento em nosso Pais, as diferengas regionais na edi¢éo de leis complementares
a Resolucao, a problemas de interpretagéo da legislagdo federal e a falta de definicdo de atribuicdes
e competéncias em nivel dos 6rgdos ambientais. Esse periodo foi marcado por intensa mobilizagéo,
busca de informagdes e intercdmbio em torno do funcionamento do processo de AlA no Pais. Foram
realizados diversos eventos nos quais foram definidos os seguintes requisitos basicos para a operacio-
nalizagao da AlA no Brasil: criar procedimentos de licenciamento ambiental especificos, conforme os
tipos de atividades; treinar equipes multidisciplinares na elaboragdo de EIA/RIMA; treinar pessoal dos
6rgaos de meio ambiente para analisar os casos de AlA no Pais; gerar instrugdes e guias especificos
para conduzir os diferentes tipos de estudos, de acordo com as caracteristicas dos projetos propostos”.

16 “Art. 7° Compete ao CONAMA: [...] IV - determinar, quando julgar necessario, antes ou apds o respectivo
licenciamento, a realizagéo de estudo das alternativas e das possiveis consequéncias ambientais de
projetos publicos ou privados de grande porte, requisitando aos 6rgéos e entidades da Administragéo
Publica, bem como as entidades privadas, as informagdes indispensaveis ao exame da matéria; [...]"
(BRASIL, 1983).
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Passo importante foi tomado no estabelecimento e consolidagao da AlA pela
Constituicdo Federal de 1988, visto que em seu texto expressamente inseriu a exigéncia
(GADELHA, 2009) “para instalagéo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradagao do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que
se dara publicidade™” (BRASIL, 1988).

Afirma Sanchez (2010, p. 65) que foi a partir da iniciativa pioneira da “[...] apro-
vacgao da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, de 1981, que efetivamente a AIA
foi incorporada a legislacéo brasileira, incorporagao essa confirmada e fortalecida com
o art. 225 da Constituicdo Federal de 1988 [...]".

E de se destacar que o EIA foi também contemplado na Lei de Biosseguranga
(Lei 11.205, de 24.03.2005), sem olvidar que a Declaragao do Rio, de 1992, erigiu 0
EIA “como um dos principios proclamados pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
0 Meio Ambiente e Desenvolvimento [...]""® (GADELHA, 2009, p. 19).

Imperioso ainda se faz, para um devido entendimento do tema, valer-se da
nogao trazida por Sanchez (2010, p. 98) no sentido de que a “finalidade da avaliagao
de impacto ambiental é considerar os impactos ambientais antes de se tomar qualquer
decisao que possa acarretar significativa degradagao da qualidade do meio ambiente”.

Podemos dizer, portanto, que a Avaliagdo de Impacto Ambiental é um instrumento
que auxilia a tomada de decisao, primeiro por parte daqueles que devem autorizar o
empreendimento, ressaltando-se, todavia, que a ideia aqui posta ndo se restringe a
permissao, ou ndo, do prosseguimento do projeto de instalagao e funcionamento, mas,
acima de tudo, na prdpria consideragao sobre quais medidas devam serimpostas como
forma de mitigar ou compensar esses impactos.

A luz desse entendimento é que se I& a seguinte explicacéo:

Medidas mitigadoras (ou minimizadoras) s&o aquelas que ob-
jetivam reduzir o impacto negativo ou abrandar a sua gravida-
de, sem, contudo, compensar os danos sofridos. O EIA/RIMA
deve, portanto, apontar as melhores medidas de mitigacao
para o empreendimento a ser instalado, considerando, inclusi-
ve, as modificagbes necessarias ao projeto e os equipamentos
de controle e sistemas de tratamento de despejos, definindo os
prazos e periodicidade em que essas medidas auditadas de-
vem ser monitoradas e/ou auditadas. (GADELHA, 2009, p. 38).

7 Artigo 225, § 1°, IV (CR/88).

'8 “Principio 17 - O estudo de impacto ambiental, compreendido como instrumento nacional, deve ser levado
a efeito nos casos de atividades propostas, que apresentem o risco de ter efeitos nocivos importantes
sobre 0 meio ambiente e que dependam da deciséo da autoridade nacional competente.” (ONU, 1992).
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N&o se pode, igualmente, relegar o fato de que a Avaliagao de Impacto Ambiental
é um elemento essencial para a tomada de decisdo, também do préprio empreendedor
que, a partir de uma visdo completa das necessidades ambientais apontadas nas
conclusdes derivadas da AlA, podera ndo considerar - em face das suas proprias ex-
pectativas - vidvel a continuagdo daquele projeto, mormente pelos custos agregados
em tal mister."

Outra concluséo inafastavel é a de que a Avaliagao de Impacto Ambiental esta,
no Brasil, vinculada ao processo de licenciamento ambiental, sendo possivel perceber,
pela simples leitura das normas que regem a matéria, a “umbicalidade” destes. Isso
porque o Decreto Federal n° 88.351 determinava que o Conama estabelecesse as
balizas do EIA para fins de licenciamento. O Decreto 99.274/1990, que o substituiu,
manteve intacta tal determinacdo (SHANCEZ 2010).

Nesse mesmo sentido, |&-se:

Os instrumentos legais para a implementagao da AlA s&o: EIA/
RIMA e/ou outros documentos necessarios para se obter o i-
cenciamento ambiental. O EIA foi introduzido no pais por meio
da Lei 6.803/80 e, posteriormente, pela Resolugdo Conama
001/86, que estabelece a exigéncia de elaboracao de EIA e
seu respectivo RIMA para o licenciamento de diversas ativida-
des modificadoras do meio ambiente, bem como as competén-
cias, responsabilidades, critérios técnicos, diretrizes basicas e
as atividades sujeitas a esses procedimentos (IBAMA, 1995;
ROHDE, 1995). De acordo com IBAMA (1995), o EIA/RIMA
deve ser submetido a aprovagéo do 6rgéo estadual compe-
tente e, em carater supletivo (ou no caso de EIA/RIMA para o
licenciamento de atividades que, por lei, seja de competéncia
federal) & aprovagédo do IBAMA[...]. (OLIVEIRA; BURSZTYN,
2001, p. 48).

Outro tema de relevancia reside na conclusao de que a ideia por tras da Avaliagao
de Impacto Ambiental gravita em torno do vocabulo processo.

Percebe-se, inclusive, com certa clareza, tal sentido nas palavras de Sanchez
(2010, p. 39), quando afirma que uma “definigao sintética é adotada pela International
Association for Impact Assessment - IAIA: avaliagao de impacto, simplesmente definida,
€ 0 processo de identificar as consequéncias futuras de uma agéo presente ou proposta”.

19 “Em suma: o EIA é um dos instrumentos do processo de AlA. Percebemos, portanto, que uma concepgéo
aprioristica do EIA € de crucial relevo, uma vez que nele estardo contidos os dados que fomentarédo as
analises e consequentes conclusdes sobre a viabilidade (ou inviabilidade) da obra. Destarte, o objetivo
do EIA é impedir que um projeto economicamente viavel ou interessante ao empreendedor, mostre-se,
a posteriori, absolutamente infausto ao ambiente.” (GADELHA, 2009, p. 28).
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Portanto, concluimos no presente item que: 1) a introducdo da AlA no Brasil,
inicialmente nao teria sido impulsionada por um espirito de preservagdo ambiental, pelo
contrario, o foi em face das exigéncias dos organismos mundiais de financiamento, que a
principio motivaram tais medidas; 2) apesar de as motiva¢oes que introduziram a AlAno
ordenamento patrio nao serem em face de uma conscientizagdo ambiental, ainda assim
havia uma centelha que ardia meio académico; 3) em termos de institucionalizagéo, a
avaliagao de impacto ambiental chegou ao Brasil por meio das legislagdes estaduais,
especialmente no Rio de Janeiro e Minas Gerais; 4) os ElAs foram introduzidos na
legislagdo nacional no ano de 1980, consoante disposto no § 3° do artigo 10 da Lei n°
6.803; 5) a AlA foi introduzida na legislagé@o do Brasil por meio do inciso Il do artigo 9°
da Lein®6.938, de 31 de agosto de 1981; 6) o EIA é uma categoria de instrumento de
politica ambiental a ser exigido pelo Conama e possui regulagao no Decreto n® 88.351,
de 1°de julho de 1983, do qual derivaram outras resolugdes do Conama, em especial
a 01/86, que trata sobre o tema; 7) a Constituicdo Federal de 1988 consolidou a AIA
no contexto normativo brasileiro, pois inseriu a sua exigéncia para instalagéo de obra
ou atividade potencialmente causadora de significativa degrada¢do do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade; 8) o EIA é também
regulamentado pela Lei de Biosseguranga. Na Declaragao do Rio, de 1992, estabeleceu-
-se 0 EIA como um dos principios proclamados pela Conferéncia das Nag¢des Unidas
Desenvolvimento sobre Meio Ambiente; 9) a finalidade da AIA é considerar os impac-
tos ambientais antes de se tomar qualquer decisdo que possa acarretar significativa
degradagéo da qualidade do meio ambiente. Avaliagao de Impacto Ambiental esta, no
Brasil, vinculada ao processo de licenciamento ambiental.

3. OBSTACULOS A EFETIVIDADE DA AVALIAGAO DE IMPACTO AMBIENTAL
NO AMBITO DOS PROCESSOS DE LICENCIAMENTO BRASILEIRO

O conceito de processo aplicado a uma AlA engloba varias etapas,? o que abre
oportunidade a ocorréncia de falhas e vicios (BASSO; VERDUM, 2006), os quais a
doutrina tem apontado para demonstrar que tais falhas e vicios tém obstado a efetividade
desse importante instrumento de politica ambiental, com consequéncias negativas e
diretas no equilibrio da equagao permeada pelo desenvolvimento, 0 meio ambiente e
as normas de regéncias desse seguimento.?’

2 “[...] a selegdo de agdes ou projetos que devem ser submetidos a AlA; elaboragéo de termos de refe-
réncia (Tr); a elaboragéo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e o consequente Relatdrio de Impacto
Ambiental (Rima); a revis&o técnica do EIA/RIMArealizada pelo 6rgéo ambiental; a Audiéncia Publica; a
decisdo quanto a aprovagao do empreendimento; o plano de monitoramento e as auditorias ambientais
periddicas.” (BASSO; VERDUM, 2006, p. 3).

21 “Caso emblematico é o da usina hidrelétrica de Barra Grande, no Estado do Rio Grande do Sul, cujo
EIA fraudulento escondeu a existéncia de uma das ultimas areas primarias de araucarias (Araucaria
angustifolia) do Brasil.” (GADELHA, 2009, p. 11).
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De saida, ja podemos apontar, por exemplo, uma situagao peculiar que tem mereci-
do criticas da doutrina, a saber, “[...] a aplicagdo desnecessaria do procedimento a projetos
que ndo afetam significativamente o meio ambiente” (OLIVEIRA; BURSZTYN, 2001, p. 47).

Ora, nao se pode concluir de outra forma sendo que esse tem sido um obstaculo
a efetividade da AIA no &mbito dos processos de licenciamentos brasileiros, pois impede
um uso mais racional desse instrumento e, consequentemente, de recursos, além de
colocar em xeque a sua credibilidade (OLIVEIRA; BURSZTYN, 2001).

Oportuna a espécie é a recomendacao feita por Oliveira e Bursztyn (2001,
p. 47), quando afirmam que é “[...] preciso estabelecer critérios para determinar quais
0s projetos que seriam objetos para o processo AlA” 22

Outra falha que se mostra evidente pela doutrina diz respeito as alternativas
locacionais e tecnoldgicas previstas na Resolug¢do da Conama 01/86.

Artigo 5° O estudo de impacto ambiental, além de atender a
legislagao, em especial os principios e objetivos expressos na
Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente, obedecera as se-
guintes diretrizes gerais:

| - Contemplar todas as alternativas tecnolégicas e de localiza-
¢ao de projeto, confrontando-as com a hipdtese de ndo execu-
¢ao do projeto; (BRASIL, 1986).

A exigéncia de contemplar alternativas locacionais e tecnoldgicas vem sendo
ignorada no pais, tornando-se pratica costumeira a consideracao de apenas uma unica
alternativa, definida pelo empreendedor. Assim, a analise comparativa entre alternati-
vas, inclusive com a hipétese de nao execucéo, torna-se prejudicada, transformando
a tomada de decisdo no licenciamento ambiental em um processo plebiscitario de
sim ou ndo, agravado pelas lacunas existentes em planejamento territorial e politicas
setoriais (RIBEIRO, 2015).

Para o diagndstico ambiental, a apurac¢éo deveria ser minudenciada com vistas
a registrar a situacdo do meio ambiente - com toda a sua complexidade - nos locais
das alternativas para se instalar o empreendimento. Nao se trata de tarefa facil, pelo
contrario, é complexa e demanda muito tempo, haja vista que o trabalho a ser reali-
zado impde a atuacdo de uma equipe multidisciplinar para a catalogagéo de todos os
componentes que pertencem aquele meio ambiente, ou seja, sera feito o chamado
inventario ambiental (BASSO; VERDUM, 2006).

2 “[...] em se tratando de empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou potencialmente causa-
doras de significativa degradacéo do meio ambiente a concessao de licenga ambiental desprovida de
EIA/RIMA é nula, devendo o Poder Judiciario, mediante provocacéo de parte legitimamente interessada,
declarar tal nulidade.” (GADELHA, 2009, p. 34).
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Nas palavras de Basso e Verdum (2006, p. 5), é “[...], portanto, uma etapa fun-
damental, pois descreve e analisa 0s recursos ambientais e suas diversas interagdes
tal como existem, caracterizando a situagdo ambiental da area, antes da implantagéo
do empreendimento”.

A despeito de toda complexidade e importancia do diagndstico ambiental, o
resultado e a efetividade da AIA sao por vezes comprometidos com o uso de ...]
documento sem contetdo cientifico” que “deve-se ao fato de serem usados dados
secundarios ao invés de primarios, quanto ao empreendimento € ao meio ambiente
[...]" (OLIVEIRA; BURSZTYN, 2001, p. 48).

Com base no diagnéstico e na caracterizacdo do empreendimento, o Conama
01/86 prevé, no seu artigo 6°, inciso Il, a avaliagéo dos potenciais impactos ambientais.

I - Andlise dos impactos ambientais do projeto e de suas alter-
nativas, através de identificacdo, previsdo da magnitude e in-
terpretacdo da importancia dos provaveis impactos relevantes,
discriminando: os impactos positivos e negativos (benéficos e
adversos), diretos e indiretos, imediatos e a médio e longo pra-
z0s, temporarios e permanentes; seu grau de reversibilidade;
suas propriedades cumulativas e sinérgicas; a distribuicdo dos
dnus e beneficios sociais (BRASIL, 1986).

Essa fase da AlA de suma importancia tem sido secundarizada nos estudos
apresentados, sendo rara a descricdo da metodologia utilizada para identificagao e
quantificagdo dos impactos previstos, se restringindo as listagens do senso comum.

A definicdo de medidas mitigadoras para minimizar impactos negativos e as
compensatorias para as mitigagces consideradas insatisfatdrias, ou nao mitigaveis,
além de prejudicada por diagndsticos e avaliagdes deficientes, sofre da sindrome da
barganha, quando os diversos atores buscam o consenso pelo atendimento de suas
reinvindicagdes, que nem sempre apresentam nexo causal com 0s impactos ambientais
(RIBEIRO, 2015).

A responsabilidade pela andlise e exigéncia da adequagéo dos estudos am-
bientais é do 6rgédo ambiental competente. Todavia, ndo € desconhecido, por outro
lado, 0 “sucateamento que atinge muitos dos dérgéos publicos”. Com isso, a equipe
multidisciplinar acaba por padecer do desconhecimento das informagdes necessarias
a composicao do acervo técnico dos respectivos relatorios, ndo se podendo esquecer,
também, daquelas situagdes em que a prdpria coleta foi inadequada, e/ou até mesmo
incompleta (BASSO; VERDUM, 2006).

Fica ressalvado, contudo, que o empreendedor ndo se exime, pela ocorréncia
de tais fatores, de promover com toda a acuidade a elaborac¢do do estudo exigidos
(BASSO; VERDUM, 2006).
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E apontada, ainda, pela doutrina, a exigéncia dos trabalhos serem realizados
por equipe técnica multidisciplinar. A condicao, por si s6, de ser uma equipe multidisci-
plinar, ndo garante a efetividade da AlA, haja vista a interferéncia de fatores volitivos,
consoante se pode entender dos articulados a seguir transcritos:

A qualidade desses documentos fica, muitas vezes, com-
prometida quando essa coordenagé@o ndo é bem executada.
Exemplo disso séo alguns diagndsticos ambientais elaborados
por profissionais contratados temporariamente que utilizam
dados ou fontes secundarias que sequer tém a ver com a
area de estudo. O resultado final € um EIA/RIMA de qualida-
de questionavel e de estrutura “irregular’, que se parece mais
a uma “colcha de retalhos”, onde alguns itens do diagnéstico
apresentam andlise aprofundada e outros caracterizam-se por
serem bastante superficiais. (BASSO; VERDUM, 2006, p. 4).

Uma das principais limitagdes igualmente identificadas na pratica de EIAs/RIMAs
no Brasil por Oliveira e Bursztyn (2001, p. 48) sao os “[...] documentos com informagao
insuficiente - devido a falta de integragao da equipe [...]".

Somado a esses fatores, encontramos, no Brasil, entre os principais problemas
de efetividade do EIAs/RIMAs, o chamado documento vicioso, que, segundo Oliveira
e Bursztyn (2001, p. 48), “resulta de um compromisso tacito que se estabelece entre a
consultora e o empreendedor, 0 que acaba acarretando informagdes distorcidas [...]".
Isso é reclamando na doutrina pelo fato de o artigo 7°%° da Resolugdo n® 01/1986

(Conama) ter sido expressamente revogado com o advento da Resolugdo n°

237/1997% (Conama):
[...] inicialmente, afirmava que o EIA devia ser elaborado por
equipe multidisciplinar independente do proponente do proje-
to, ou seja, do empreendedor. Para muitos especialistas, hou-
ve um “retrocesso legal” no processo de elaboragdo do EIA/
RIMA, pois d4 margem a uma avaliagdo ambiental considera-
da tendenciosa. Neste sentido, até entdo, o sistema brasileiro

2 “Artigo 7° O estudo de impacto ambiental sera realizado por equipe multidisciplinar habilitada, ndo

dependente direta ou indiretamente do proponente do projeto e que sera responsavel tecnicamente
pelos resultados apresentados.” (BRASIL, 1986).
“Artigo 8° Correr&o por conta do proponente do projeto todas as despesas e custos referentes a realiza-
¢ao do estudo de impacto ambiental, tais como: coleta e aquisi¢do dos dados e informagdes, trabalhos
e inspegdes de campo, analises de laboratério, estudos técnicos e cientificos e acompanhamento e
monitoramento dos impactos, elaboragéo do RIMA e fornecimento de pelo menos 5 (cinco) cdpias.”
(BRASIL, 1986).

% “Art. 21. Esta Resolugao entra em vigor na data de sua publicagao, aplicando seus efeitos aos processos
de licenciamento em tramitagcdo nos drgdos ambientais competentes, revogadas as disposicdes em
contrario, em especial os artigos 3° e 7° da Resolugdo CONAMA n° 001, de 23 de janeiro de 1986.”
(BRASIL, 1997).
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diferenciava-se, tanto do europeu quanto do norte-americano.
No primeiro, quem era responsavel pelo estudo era o empreen-
dedor, enquanto no segundo era o drgdo publico ambiental. No
sistema brasileiro o grupo de técnicos estava desvinculado de
ambos: empreendedor e érgao publico. Agora, 0s profissionais
responsaveis pelo EIA/RIMA podem estar vinculados ou ser
dependentes do empreendedor [...]. (BASSO; VERDUM, 2006,
p. 4-5).

Parte da doutrina acrescenta, ainda - sem ignorar o embate de interesses
econdmicos com ambientais -, que tal mudanca foi possibilitada por uma distorgao na
aplicacdo do principio do poluidor pagador previsto no caput do artigo 11 da Resolugao
Conama n° 237/97.%

Isso € dito com base em posi¢ao majoritaria, segundo a qual o “caput do artigo
11 da Resolugédo Conama n° 237/97 determinou expressamente que o empreendedor
custeie todas as despesas relativas a EIA[...] em razéo da (suposta) aplicagao ao caso
do Principio do Poluidor-Pagador’ (GADELHA, 2009, p. 102-103).

Estaria havendo ai uma imponderagéo do principio, visto que o custeio dos EIAs
pelo empreendedor, em vez de tutelar o meio ambiente, estaria possibilitando a tutela
exclusiva daquele, que na condigéo de detentor dos recursos financeiros passa a ter
ascendéncia sobre 0s executores dos relatorios, o que, consequentemente, importara -
em ultima insténcia - a possibilidade de tutela integral dos seus interesses em prejuizo
dos interesses ligados ao meio ambiente, ou seja, acaba por macular a prote¢ao que
pretendia resguardar (GADELHA, 2009).

O Direito Ambiental busca em primeira instancia a prevengao, e no a reparagao,
da qual langa mao, contudo, se 0 dano eventualmente ja tiver ocorrido.

Dessa forma, entende-se que:

O objetivo do Direito Ambiental é estabelecer regras cogentes,
de maneira a prevenir danos futuros. Neste sentido, o direito
ambiental atua no campo educativo, preventivo e ndo no ambi-
to reparador. As regras s&o postas no sentido de que as agdes
sejam tomadas antes que o dano se consolide. Como a crise
ambiental assola o planeta como um todo, gerando diversas
catéstrofes, o direito ambiental se consolida através dos Prin-
cipios que lhe sao proprios, no sentido de se invoca-los dian-
te da ameaca de danos a saude publica e ao meio ambiente.
(POZZETTI; MONTEVERDE. 2007. p. 200).

% “Art. 11. Os estudos necessarios ao processo de licenciamento deverdo ser realizados por profissionais
legalmente habilitados, as expensas do empreendedor.” (BRASIL, 1997).
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Ora, o principio do poluidor-pagador ¢ direcionado para se evitar a privatizagéo
do lucro em detrimento da socializagao do prejuizo ambiental, sendo assim, pode se
dizer que:

[...] o Principio do Poluidor-Pagador busca a internalizagéo
(prévia) dos custos das externalidades ambientais negativas
de um projeto. Trata-se, portanto, da “devolug@o” ao empreen-
dedor dos custos dos recursos ambientais que utiliza, ou seja,
da cobranga pelo uso do bem ambiental, com o objetivo de
induzir o agente poluidor a utilizar esse mesmo bem ambien-
tal com maior parciménia, “possibilitando a simultaneidade
de outros usos e a sustentabilidade a longo prazo”. Exemplo
classico, portanto, da aplicagdo deste principio € a cobranga
pelo uso da agua, estabelecida no Brasil pela Lei n® 9.433/97
(GADELHA, 2009, p. 102).

Gadelha (2009, p. 103) reforca “as criticas a forma como o Principio do Poluidor-
-Pagador foi aplicado nas normas relativas as equipes técnicas responsaveis pelos
EIAs em razao da relagdo de subordinagdo econdmico-financeira”.

Vale lembrar, porém, que ainda sdo exigidos desses profissionais, além do Ca-
dastro Técnico Federal de Atividades do Ibama, a retiddo na elaboragao do EIA/RIMA,
sob pena de responsabilidade civil, penal e administrativa (BASSO; VERDUM, 2006).

Outro problema apontado na doutrina diz respeito a descentralizagéo do licen-
ciamento ambiental.

O fato é que a realidade de grande parte dos municipios é de total precariedade
dos recursos técnicos, em especial daqueles necessarios para implementar a avaliagao
de impacto ambiental. Sem falar na questéo financeira e de infraestrutura, “aspectos
fundamentais a realizagéo da fiscalizagao e para proceder ao licenciamento dos em-
preendimentos de maneira satisfatoria” (BASSO; VERDUM, 2008, p. 6).

Indiscutivelmente, nesses casos, a efetividade da AlA é notoriamente prejudicada.

Por Ultimo, e ndo menos importante, a doutrina aponta a baixa participacéo popu-
lar e ainfluéncia politica sobre as decisdes, como um fator de falta de efetividade na AlA.

No caso da participacdo popular, a pratica tem evidenciado apenas o espago
das audiéncias publicas, quando a decisdo ja esta praticamente tomada, restando
aos participantes algumas barganhas para a conciliagao de interesses, muitas vezes
espurios.

It is not enough to offer the civil society the opportunity to

formally participate in the environmental impact assessment
process. The forecast of this democratic participation institute

% A Resolugao 237/97 do Conama, (art. 6°), incumbiu o Municipio do licenciamento ambiental.
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in the current Brazilian legislation fill to insure the effective in-
fluence of individuals. Calling interested parties to take part in
the environmental impact assessment process only during its
last stage is not enough to oppose decisions during procedural
acts.” (RIBEIRO; TOME, 2016).

Sobre influéncia politica, ressalta-se que ndo se pretende nela abranger o pro-
cesso normal de deciséo administrativa, mas o que se quer pontuar aqui é o fato de
que, “muitas vezes, a decisdo de aprovar o empreendimento ou Ihe conceder a licenga
prévia (LP), ja esta tomada a partir de fatores meramente politicos em detrimento dos
técnicos” (BASSO; VERDUM, 2006, p. 6).

Tal situagéo avilta o procedimento da AlA, haja vista o constrangimento imposto
aos técnicos dos 6rgdos ambientais que analisaram o EIA, (BASSO; VERDUM, 2006),
a par de impedir, como na primeira hipétese, o uso racional dos recursos, além, é claro,
de colocar em xeque a credibilidade do instrumento ambiental em questéo.

Note-se que “[...] saem ‘vencedores’ o empreendedor e a consultora que ga-
nhou financeiramente com a elaboragéo de um estudo considerado, muitas vezes, de
qualidade duvidosa. Quando isso ocorre, fica caracterizado o que alguns denominam
de ‘Industria dos EIAS/RIMAS’” (BASSO; VERDUM, 2006, p. 6).

Lé-se, ainda, 0 seguinte excerto sobre a hipdtese aventada:

De acordo com Rohde (1995:33), as principais limitagbes iden-
tificadas na pratica de EIAs/RIMAs o Brasil, sdo as seguintes:
[...] sobreposicdo de interesses politicos as conclusdes conti-
das nos EIAs/RIMAs; (OLIVEIRA; BURSZTYN, 2001, p. 48).

Na verdade, estamos diante da total ineficacia da AlA, visto que “a variavel
politica € mais forte que a variavel técnico-cientifica [...]" €, em assim sendo, “[...] 0
EIA/RIMA é elaborado com o Unico intuito de cumprir uma norma burocratica” (BASSO;
VERDUM, 2006, p. 6), num flagrante desvirtuamento do instituto e da legislag&o de
regéncia.

Portanto, concluimos no presente item que tem sido um obstaculo a efetividade
daAlA, no ambito dos processos de licenciamentos brasileiros: 1) a aplicagéo desneces-
saria do procedimento a projetos que néo afetam significativamente o meio ambiente,
pois impede um uso mais racional da AlA e, consequentemente, de recursos, além de

2 Nao basta oferecer a sociedade civil a oportunidade de participar formalmente do processo de avaliagio
de impacto ambiental. A previsdo deste instituto de participagdo democratica na legislagdo brasileira
atual visa garantir a efetiva influéncia dos individuos. Chamar as partes interessadas para participar do
processo de avaliagdo de impacto ambiental somente durante sua Ultima etapa n&o ¢ suficiente para
se opor a decisdes durante atos processuais.
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colocar em xeque a sua credibilidade, sendo necessario, portanto estabelecer critérios
para determinar quais os projetos que seriam objetos para o processo de AlA; 2) o uso
de documento sem conteldo cientifico de fontes secundarias em vez de primarias;
3) a falta de se considerar alternativas locacionais e tecnoldgicas € a hipétese de nao
execugao do projeto ndo permitem a necessaria analise comparativa; 4) a baixa partici-
pacao popular no processo de AlA e a definicdo de medidas compensatorias sem nexo
causal com os impactos ndo mitigaveis enseja um espago de barganhas no processo
de licenciamento; 5) a interferéncia de fatores volitivos, assim também a subordinagao
econdmico-financeira, que evidentemente existe entre 0 empreendedor e a equipe
técnica; 6) a realidade de grande parte dos municipios que é de total precariedade dos
recursos técnicos, em especial daqueles necessarios para implementar a avaliagdo de
impacto ambiental, somado a questao financeira e de infraestrutura igualmente pre-
carias; 7) a variavel politica sendo mais forte que a variavel técnico-cientifica importa
na presungao de que o EIA/RIMA foi, naquele caso, elaborado com o Unico intuito de
cumprir uma norma burocratica e descumprir a efetiva vontade legal.

CONSIDERAGOES FINAIS

AAIA é um instrumento que auxilia a tomada de decis&o, tanto do érgao licen-
ciador quanto do empreendedor, no processo de licenciamento ambiental, inclusive
sobre quais medidas devem ser propostas como forma de mitigar ou compensar
impactos ambientais.

Buscou-se, por meio no presente artigo, a partir do raciocinio critico-dedutivo,
demonstrar, com auxilio de pesquisa bibliografica, com marco tedrico em Luis Enrique
Sanchez e Marina Motta Benevides Gadelha, a existéncia de falhas e vicios que possam
obstar a efetividade da Avaliagéo de Impacto Ambiental no licenciamento brasileiro.

Nessa linha, apresenta-se a resposta a pergunta-problema, para efeito de pon-
tuar as falhas e vicios, de que fizeram referéncia a pesquisa bibliografia, e esclarecer
em que medida esses (falhas e vicios) repercutem na sua efetividade, no ambito do
processo de licenciamento ambiental brasileiro.

Demonstrou-se, portanto, no item de nimero um, que: 1) a Avaliagdo de Impacto
Ambiental (AIA), assim também o Estudo de Impacto Ambiental (EIA), tem seu nasce-
douro na legislagéo norte-americana que delineou a politica ambiental daquela nagao;
2) estabeleceram-se singularidades que acabaram por polarizar dois sistemas distintos
para o processamento da Avaliagao de Impacto Ambiental, qual seja, de origem norte-
-americana, nominado como National Environmental Policy Act - NEPA, cujo parémetro é
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legislativo, e 0 canadense, chamado de Environmental Assessment and Review Process
(EARP), que se pauta pelo viés politico, sendo percebido que o modelo estadunidense
tem recebido maior aceitacdo do que o canadense, haja vista sua adogéo pela Uniéo
Europeia (UE)24 - Diretiva Comunitaria n® 85/377/CEE - e inclusive pelo Brasil.

No item de ndmero dois, demonstrou-se que: 1) a introducao da AlA no Brasil,
inicialmente nao teria sido impulsionada por um espirito de preservacdo ambiental, pelo
contrario, o foi em face das exigéncias dos organismos mundiais de financiamento,
que a principio motivaram tais medidas; 2) apesar das motivagdes que introduziram
a AlA no ordenamento patrio ndo serem de conscientizagdo ambiental, ainda assim,
havia uma centelha que ardia, de modo incipiente, no meio académico; 3) em termos
de institucionalizagéo, a avaliagdo de impacto ambiental chegou ao Brasil por meio
das legislacOes estaduais, especialmente no Rio de Janeiro e Minas Gerais; 4) os ElAs
foram introduzidos na legislagdo nacional no ano de 1980, consoante disposto no § 3°
do artigo 10 da Lei n° 6.803; 5) a AlA foi introduzida na legislagdo do Brasil por meio
doinciso Ill do artigo 9 da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que trata da Politica
Nacional do Meio Ambiente; 6) o EIA é uma categoria de instrumento de politica am-
biental a ser exigido pelo Conama e possui regulagdo no Decreto n® 88.351, de 1° de
julho de 1983, das quais derivaram outras resolugdes do Conama que tratam sobre o
tema; 7) a Constituicdo Federal de 1988 consolidou a AIA no contexto normativo brasi-
leiro, pois inseriu a sua exigéncia para instalagdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradag@o do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade; 8) o EIA é também regulamentado pela Lei de
Biosseguranga. Na Declaragéo do Rio, de 1992, estabeleceu-se o EIA como um dos
principios proclamados pela Conferéncia das Nagoes Unidas Desenvolvimento sobre
Meio Ambiente; 9) a finalidade da AlA é considerar os impactos ambientais antes de se
tomar qualquer decisdo que possa acarretar significativa degradacdo da qualidade do
meio ambiente. Avaliagao de Impacto Ambiental, no Brasil, esta vinculada ao processo
de licenciamento ambiental.

Demonstrou-se, no item de nimero trés, que: 1) a aplicagdo desnecessaria do
procedimento a projetos que ndo afetam significativamente o meio ambiente impede
um uso mais racional da AlA e, via de consequéncia, de recursos, além de colocar
em xeque a sua credibilidade, sendo necessario, portanto estabelecer critérios para
determinar quais os projetos que seriam objetos para o processo de AlA; 2) 0 uso
de documento sem contetdo cientifico de fontes secundarias em vez de primarias é
fator que corrobora com a ineficacia da AlA no processo de licenciamento ambiental;
3) a falta de se considerar alternativas locacionais e tecnoldgicas e a hipotese de
nao execucao do projeto ndo permitem a necessaria andlise comparativa; 4) a baixa
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participagao popular no processo de AlA e a definigdo de medidas compensatorias
sem nexo causal com os impactos néo mitigaveis enseja um espaco de barganhas no
processo de licenciamento; 5) a interferéncia de fatores volitivos ligados ao ser humano
propriamente dito, assim também a subordina¢do econémico-financeira evidentemente
existente entre o empreendedor e a equipe técnica é igualmente um fator que corro-
bora com a ineficacia da AlA, no processo de licenciamento ambiental; 6) a realidade
de grande parte dos municipios e a da total precariedade dos recursos técnicos, em
especial daqueles necessarios para implementar a avaliagdo de impactos ambientais,
somada a questéo financeira e de infraestrutura, ¢ fator que corrobora a ineficacia da
AlAno processo de licenciamento ambiental; 7) a variavel politica sendo mais forte que
a variavel técnico cientifica denota que o EIA/RIMA é elaborado com o Unico intuito de
cumprir uma norma burocratica, sendo um fator que corrobora a ineficacia da AIA no
processo de licenciamento ambiental.

Portanto, a conclusdo a que se chega é no sentido da existéncia de falhas e
vicios no processo de AlA, inclusive de ndo observancia da norma legal, que reper-
cutem diretamente na efetividade do processo de licenciamento ambiental brasileiro,
com repercussao no equilibrio da equagédo permeada pelo desenvolvimento, o meio
ambiente e as normas de regéncias desses seguimentos.
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RESUMO: O presente artigo aborda a influéncia da ecopolitica nas politicas
publicas ambientais, enfocando, em especial, o Programa Bolsa Floresta como instru-
mento de controle e contengao de resisténcias pelo Estado. Para tanto, aponta algumas
consideracgdes sobre a ecopolitica, que traz em seu bojo a ideia de governabilidade
planetaria, em que todos devem atuar de forma cooperativa e participativa para a con-
secucao do desenvolvimento sustentavel. Trata, ainda, da fungédo promocional do direito
ambiental e do principio do beneficiario-protetor, que, em conjunto com a ecopolitica,
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impelem uma redugéo da intervengéo do Estado, incentivando a atuagdo mais par-
ticipativa do corpo social para a conservagao do meio ambiente. Ao final, conclui-se
que o Programa Bolsa Floresta constitui um instrumento de governamentalidade da
ecopolitica, que agrega a ideia de cooperacgao de todos os cidaddos para a conser-
vagao do planeta, funcionando, também, como redutor de resisténcia. A metodologia
utilizada no presente trabalho foi a de pesquisa bibliografica, com o auxilio da doutrina,
da legislagéo e de trabalhos cientificos.

PALAVRAS-CHAVE: ecopolitica; fun¢do promocional do direito ambiental;
principio do beneficiario-protetor; programa bolsa floresta.

ABSTRACT.: The present article approaches the influence of the ecopoalitics in the
environmental public policies, focusing specially in the “Bolsa Floresta” Program as a
tool of control and contention of State resistance. Therefore, it indicates a few concepts
about ecopolitics that brings in its essence the idea of planetary governance, where
everyone should act in a cooperative and participatory way for the accomplishment of
sustainable development. It also approaches the promotional function of Environmental
Law and the principle of the beneficiary-protector, that together with the ecopolitics,
impel a reduction of intervention of the State, encouraging a more participatory acting
of the social body for conservation of the environment. The conclusion is that the “Bolsa
Floresta” Program is an important instrument of ecopolitics governmentality that adds
the idea of cooperation of all citizens to conserve the planet, working also as a reducer
of resistance. The methodology used in this work was literature search, with the aid of
the doctrine, legislation and scientific work.

KEYWORDS: ecopolitics; promotional function of environmental law; principle
of the beneficiary-protector; “Bolsa Floresta” Program.

INTRODUGAO

Em razéo das crescentes pressdes ambientais na Amazénia, muito se tem dis-
cutido a respeito de suas causas e consequéncias. O desmatamento vem causando,
dentre outros danos, a extingao de espécies vegetais e animais e ocasionando danos
irreparaveis para o ecossistema amazonico.

Existe, na atualidade, uma tendéncia, com importancia estratégica e racional,
de utilizar medidas no contexto ambiental que possibilitem conciliar a conservagéo da
natureza com melhorias na qualidade de vida das populagdes tradicionais, buscando,
assim, o desenvolvimento sustentavel.
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O Estado, por meio de algumas politicas publicas, vem colocando em prética
um elemento importantissimo no que tange a conservagao ambiental e ao desenvol-
vimento sustentavel: a teoria da ecopolitica, que pode ser compreendida como um
conjunto de politicas orientadas para o controle da vida no ambiente, gerando uma
governamentalidade planetaria.

A atuacdo da ecopolitica pode ser verificada em projetos que conectam a
conservagao da natureza as populacdes indigenas e ribeirinhas, por meio da gestao
territorial combinada com a economia verde.

Um exemplo disso é o Programa Bolsa Floresta, criado no &mbito do Estado
do Amazonas, por meio da Lei n°® 3.135, de 05 de junho de 2007, “com o objetivo de
instituir o pagamento por servigos e produtos ambientais as comunidades tradicionais
pelo uso sustentavel dos recursos naturais, conservagao, prote¢ado ambiental e incentivo
as politicas voluntarias de reducdo de desmatamento” (artigo 5°, inciso II).

Outro ponto que seré abordado no presente artigo diz respeito a fungao promo-
cional do direito, em que se constatara que o ordenamento juridico atual ndo vislumbra
mais apenas as sangdes punitivas, mas também as sang¢des premiais que incentivem
a participacao do cidad&o na realidade social.

Em seguida, serdo apresentadas consideragdes sobre o principio do beneficiario-
-protetor, tema recente no cenario juridico patrio que surgiu como um complemento as
normas ambientais de cunho punitivo, ao refletir a ideia da atuagao positiva do Estado
por meio da premiagdo daqueles que, voluntariamente, optarem pela conservagéo
ambiental.

Em consonancia com o aporte tedrico acima mencionado e, em especial, frente
as politicas ambientais adotadas pelo Poder Publico no Amazonas, busca-se analisar,
sob o ponto de vista da ecopolitica, o Programa Bolsa Floresta como um projeto que
pretende promover a conservagao ambiental e o desenvolvimento sustentavel na
Amazonia.

1. CONSIDERAGOES SOBRE BIOPOLITICA E ECOPOLITICA

O desenvolvimento da nogao de ecopolitica se deu a partir dos estudos sobre
biopolitica realizados por Michel Foucault. O conceito de biopolitica, ou biopoder, trata
da normalizacéo bioldgica do humano, envolvendo temas como soberania, governa-
mentalidade, regimes politicos, politicas de salde e medicina social, e os efeitos da
superacao do direito de causar a morte para o de causar a vida (fazer viver e deixar
morrer).
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Trata-se de uma forma de governar capaz de produzir o corpo séo e reduzir
resisténcias, sujeitando o cidadao ao Estado. Tem como alvo a populagéo, especial-
mente sua saude e educagéo.

Segundo Foucault (2005), a biopolitica constitui-se numa nova tecnologia do
poder que tem como objeto e objetivo a vida. Tem fungdes diferentes dos mecanis-
mos disciplinares, fundando-se ndo mais apenas na disciplinarizagdo do corpo, mas
na regulamentagéo da populacao a partir da produ¢ao de um corpo saudavel. Nesse
sentido, destaca Passetti (2013, p. 82):

Pela biopolitica se pretendia governar os corpos vivos, a popu-
lacdo, instituindo que a vida de cada um dependia da politica.
A biopolitica se constitui, portanto, tendo por alvo totalizante
0 corpo-espécie (populagéo e territorio) e funciona articulada
com os poderes disciplinares individualizantes (utilidade e do-
cilidade), atrelando o conjunto e o individual, e intimamente
relacionada aos dispositivos de seguranga.

A biopolitica esta diretamente relacionada a seguranga, uma vez que as disci-
plinas produzem normalizagdes, determinam o permitido, o obrigatério e o proibido,
possibilitando a adequagéo as normas. Assim, ha uma correlagéo, na biopolitica, entre
disciplina e seguranga, como modo de governar. Conforme Passetti (2013, p. 83), “a
seguranga dos governos liberais opera segundo riscos e crises, e fortalece o deixar
fazer econdmico capitalista”.

Uma das fungdes da biopolitica é a contengao de resisténcias da populagéo, a
sujeicdo do cidadéo ao Estado, com fundamento no direito, 0 que se obtém por meio
da governamentalidade, definida por Foucault (2008, p. 258) como “a maneira como
se conduz a conduta dos homens”, referindo-se tanto a conduta dos individuos como
do corpo social.

Sob a ética de Foucault, a biopolitica somente podia ser pensada relacionada a
fobia de Estado do liberalismo enquanto reagdo ao mercantilismo e a razdo de Estado,
que exigia um Estado rico pela acumulagao monetaria, fortalecido pelo crescimento da
populacdo e em concorréncia com os demais. Esse cenario gerava um Estado de policia
e com exército permanente. Foi por meio do direito que se configurou a oposi¢do ao
Estado, procurando limitar o soberano, exigindo um “governo que néo governe demais”.
O liberalismo, assim, constituiu limitagdo aos governos (PASSETTI, 2013, p. 97).

Segundo narra Passetti (2013), a biopolitica operou em varias fases da histdria,
desde meados do século XVIII e do século XIX, pervagando pela crise liberal e capita-
lista, por formas de intervencionismo econdémico como o New Deal, o Plano Beveridge
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durante a Segunda Guerra Mundial e pela emergéncia do welfare-state, pelo ordolibe-
ralismo alemé&o, o fascismo e o socialismo. Contudo, foi durante o nazismo, momento
em que se definiu “quem deveria morrer”, que a biopolitica teve seu esgotamento:

Aos poucos, a expressdo corpo sé&o para o Estado passou a
ser substituida por outra: o Estado para o corpo séo [...]. O
alvo néo era mais a populagdo no territorio, mas a populagao
estratificada vista gradualmente em seu ambiente [...], o indi-
viduo ndo mais como unidade, mas nas suas multiplicidades,
como dividuos. O conceito de biopolitica foi se exaurindo a par-
tir deste momento, segundo as sugestdes metodoldgicas de
Michel Foucault a respeito da histdria do presente em que um
conceito somente tem relevancia diante de sua historia efetiva.
Biopolitica néo é um conceito universal, diz respeito a socieda-
de disciplinar. (PASSETTI, 2013, p. 88).

Para o0 autor, a biopolitica ndo da conta das novas conformagdes da relagao
Estado-sociedade civil. A partir das novas institucionalizagdes, surgiu a nogao de eco-
politica que, segundo Passetti (2013, p. 89), constitui pratica de governo do planeta
nos tempos de transformacao de si, dos outros, da politica, das relagdes de poder e do
planeta no universo, com desdobramentos transterritoriais e variadas estratificacdes
conectadas. Busca a redugdo da intervencgdo do Estado por meio da produgao da
“verdade capitalista sustentavel”.

A reviravolta nas pretensdes capitalistas com base no desen-
volvimento sustentavel evidencia que o alvo ndo € mais manter
a condigdo de pobreza, mas elevar os indicadores econdomi-
cos, auferir indices de felicidade e desenvolvimento humano
(saude, educagdo e cultura), disseminar uma cultura de paz,
educar pessoas e praticas para a resiliéncia, instituir uma eco-
nomia verde, encontrando certa qualidade de vida com redu-
tores de vulnerabilidades e gerando condi¢cdes compartilhadas
para uma vida melhor de pessoas, ares, mares, relevos, flores-
tas, enfim, do ambiente. (PASSETTI, 2013, p. 91).

Como ressalta Passetti (2013, p. 92), ndo se trata de um governo da populagao
como ocorria na biopolitica, mas de um governo com cada populagéo, a fim de que
viva mével, resiliente, participativa, em fun¢do de cada um, de seu agrupamento e da
conservacao do planeta.

Segundo Veiga-Neto (2014, p. 40), atualmente compreendemos a ecopolitica
como “o conjunto de politicas orientadas para o controle da vida no ambiente, no nivel
planetario”:
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Pode-se dizer que a ecopolitica ndo apenas desloca a impor-
tancia até agora conferida & biopolitica como, também e prin-
cipalmente, amplia, do humano para o planetario, o papel con-
ferido a vida. Assim, nossos interesses e preocupagdes com
a manutengao da vida vao para além da populagédo humana
(corpo-espécie) e se instalam no todo do planeta (como um
novo corpo Vvivo, digamos um corpo-ecoldgico ou um corpo-
-planetario). (VEIGA-NETO, 2014, p. 40).

A ecopolitica nasceu da produgéo de problematizagdes das forgas em luta, do
fluxo derivado da Segunda Guerra Mundial que articula a Declaragao Universal dos
Direitos Humanos (1948), a Guerra Fria, o confronto entre capitalismo e socialismo
autoritario e a ecloséo de rebeldias no final de 1960, “com o inicio da ideia de susten-
tabilidade, a partir do Clube de Roma (1968-1972) e, posteriormente, a Convengao
de Estocolmo (1972), o relatdrio Bruntland (1987), a Eco 92, Johanesburgo (2002) e
a Rio+20 (2012)” (PASSETTI, 2013, p. 93).

Conforme Passetti, a sustentabilidade exige que cada um empenhe seu po-
tencial como projeta a economia politica, com conservagao ambiental e aceitagéo de
que o capitalismo €, ao mesmo tempo, realidade e utopia. A sustentabilidade constitui
0 meio para o que o capitalismo realize de forma adequada, adaptavel e consensual
sua utopia para um futuro melhor desde o presente.

Pela nogdo de desenvolvimento sustentavel - que agrega desenvolvimento
econdmico, social e protecdo ambiental -, todos s&o convocados a conservar o planeta,
gerando uma governamentalidade planetéaria. O corpo Util e docil das disciplinas nao
desaparece, mas cede lugar a um corpo que produz inteligéncia voltada ao desenvol-
vimento sustentavel.

Néo se pretende mais tornar o individuo anormal em um
normal. Parte-se do suposto da normalidade (ja obtida pelas
disciplinas e a biopolitica) para corrigir os pequenos desvios
identificados a partir da intromissdo da nogao de transtornos.
[...] O risco deve ser contido e gerido com a ampliagéo das
penalizagdes a céu aberto. A cultura do castigo ganha seus
novos contornos com politicas de tolerancia, calculos de vulne-
rabilidade, qualidade de vida e cultura de paz. Todavia, estes
elementos nao estdo dispostos apenas no sentido das politicas
de governo, mas estdo conectados as gestoes levadas adiante
pela sociedade civil organizada. (PASSETTI, 2013, p. 95).

A sociedade civil é relevante para a economia politica. A passagem da biopoli-
tica para a ecopolitica transfere para a sociedade a responsabilidade pelo estado de
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coisas no planeta. Todos passam a ser cidaddos-policia em cooperagao, monitorando
os demais com quem mantém contato, atuando nas regras do jogo do controle de si
e de todos.

Como ressalta Passetti (2013, p. 100), ndo ha mais Estado como responsavel
pelos destinos da prole na produgao biopolitica do corpo sdo para o Estado. O des-
locamento neoliberal leva para a familia a incumbéncia de produzir o capital humano
e a inclui nos interesses desinteressados da comunidade, por meio de acessos ou
beneficios a todos ou a minorias majoritarias, com apoio de programas envolvendo
agéncias diversas, para formarem o corpo séo para o Estado.

Nesse contexto, a Rio+20 revelou, em suas programagdes € execugdes, a
instituicio da gestdo compartilhada do conflito, reafirmando a ideia de sustentabilidade
e de desenvolvimento sustentavel, e instaurou trajetérias transterritoriais. Nada mais
ocorre sem a comunidade, sem as conexdes que ultrapassam as fronteiras nacionais
e regulamentagdes internacionais, que exigem, por sua vez, regulagdes interna e
externamente. A relagéo da biopolitica com a seguranca e a populagdo governada em
um territorio é transformada na ecopolitica com seguranca para governo dos ambientes
no planeta (PASSETTI, 2013, p. 101).

Aideia de construir um mundo melhor em cooperagao funciona como redutor ou
interceptador de resisténcias. A governabilidade nao se fundamenta mais no sistema
normativo-disciplinar, na sujei¢do, mas na interveng@o ambiental. Assim, a tecnologia
a ser usada nao é mais disciplinar-normalizadora, mas ambiental.

Segundo Passetti (2013, p. 105), “a ecopolitica mostra-se como nova governa-
mentaliza¢do dos ambientes”. Trata-se da racionalidade neoliberal que atrai e dissolve
em grande medida a distingdo entre direita e esquerda prdpria do século XX, em
democracia representativa e participativa. Os esforcos devem ser de todos em fungéo
de melhorias, e a ecologia, como centro da vida sustentavel, se transforma em tema
que atravessa a direita e a esquerda.

Assim como Foucault inscreveu a biopolitica no quadro da governamentalidade
liberal, a ecopolitica esta inserida na governamentalidade neoliberal, constituindo a
ecogovernamentalidade (VEIGA-NETO, 2014, p. 41).

O ordenamento juridico brasileiro e as politicas publicas acompanharam a
evolugdo da biopolitica para a ecopolitica, a partir do desenvolvimento da ideia de
sustentabilidade e da reunido de esforgos, com a participacdo da sociedade civil, para
um futuro melhor.

Nesse sentido, o artigo 225, caput, da Constituicdo Federal estabeleceu que
“todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
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do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a co-
letividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes”.
Por sua vez, no § 1°, inciso VI, previu que, para assegurar a efetividade desse direito,
ao poder publico incumbiria “promover a educagdo ambiental em todos os niveis de
ensino e a conscientizagdo publica para a preservagao do meio ambiente”.

Aatuagéo da ecopolitica também pode ser verificada em projetos que conectam
a conservacao da natureza as populagdes indigenas e ribeirinhas, por meio da gestao
territorial combinada com a economia verde. Um exemplo disso é a criagéo do Progra-
ma Bolsa Floresta, por meio da Lei do Estado do Amazonas 3.135, de 05 de junho de
2007, “com o objetivo de instituir o pagamento por servigos e produtos ambientais as
comunidades tradicionais pelo uso sustentavel dos recursos naturais, conservagao,
protecdo ambiental e incentivo as politicas voluntarias de redu¢ao de desmatamento”
(artigo 5°, inciso I1), 0 que sera estudado com mais vagar ao longo deste artigo.

2. FUNGAO PROMOCIONAL DO DIREITO

O direito é caracterizado essencialmente pela coercibilidade, sendo essa uma
das caracteristicas que o distingue da moral. Conforme Reale (2001, p. 67), “as normas
juridicas visam a preservar o que ha de essencial na convivéncia humana e, assim, é
necessaria a existéncia de mecanismos destinados a seu cumprimento”.

Com efeito, todas as regras juridicas sdo emanadas para que sejam cumpridas
e a forma de garantia do seu cumprimento s&o, essencialmente, as sangdes. Nesse
contexto, Reale (2001, p. 67) define sangdo como “todo e qualquer processo de garan-
tia daquilo que se determina em uma regra”. Por conseguinte, as san¢fes ndo visam
exclusivamente a punigéo do infrator da norma juridica, podendo também se destinar
a premiar aquele que cumpre fielmente a norma.

Com o passar do tempo, as técnicas para a obtengao do cumprimento das nor-
mas juridicas se aperfeicoaram, de modo que, ao lado das sang¢des penais ou negativas,
colocaram-se as sang0es premiais ou positivas para atrair a adesdo espontanea a norma
juridica, por meio de incentivos e vantagens. Segundo Ferraz Junior (2003, p. 114):

[..] a tese de que a sang&o é elemento necessario da norma
pressupde que a ordem juridica seja uma ordem coativa, e isso
implica uma nog&o restritiva de sangao, tipica das concepgdes
do direito do século XIX, de fundo liberal. Trata-se da ideia de
que o direito atua como comandos que obrigam ou proibem
condutas, sendo limitagdes ao comportamento apenas a me-
dida que a liberdade comportamental de um possa prejudicar
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a liberdade do outro. Trata-se de uma concepgao que tem por
base o mercado livre, no qual a interferéncia prescritiva do Es-
tado deve ser minima. Ora, o Estado contemporaneo, caracte-
rizado por sua extensiva intervengdo no dominio econdmico,
tornou a tese da essencialidade da sang¢éo, no sentido de um
ato de coagdo enquanto um mal, demasiadamente estreita.
Hoje se fala, cada vez mais, de sangdes premiais, como sao,
por exemplo, os incentivos fiscais, cuja fungéo é o encoraja-
mento de um ato (sangé@o-prémio) e ndo seu desencorajamen-
to (sangédo-castigo).

Essa mudanca de paradigma ocorreu apds o advento do Welfare State, quando
o Estado passou a perseguir outros fins e surgiram novas técnicas de controle social
que o distanciaram das praticas do Estado liberal. Segundo Bobbio (2007, p. 2), um
dos aspectos mais relevantes dessas técnicas de controle social é “o emprego cada
vez mais difundido das técnicas de encorajamento em acréscimo, ou em substitui¢éo,
as técnicas tradicionais de desencorajamento”. Essa inovagao coloca em crise teorias
tradicionais do direito, que o consideram apenas sob a dtica de sua fungéo protetora
em relagéo aos atos licitos e repressiva quanto aos atos ilicitos.

Destaque-se, na teoria de Bobbio, as técnicas de encorajamento ndo corres-
pondem apenas a aplicacdo de sangdes positivas, sob a forma de recompensa apds
a realizagdo do comportamento desejavel. Podem também significar o favorecimento
do comportamento antes ou durante a sua realizagao.

Embora a concepgéo repressiva ainda seja dominante na teoria geral do direito
contemporéneo, segundo destaca Bobbio (2007, p. 13), ao lado da fungéo de tutelar
e garantir, as constituicdes pds-liberais contemplam, com maior frequéncia, a fungao
de promover, que se realiza essencialmente por medidas positivas. Com efeito, sdo
varios os exemplos extraidos da Constituicio Federal de 1988: é objetivo fundamental
da Republica Federativa do Brasil, “promover o bem de todos” (art. 3°, IV); o Estado
promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor (art. 5°, XXXII); & competéncia
comum da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal promover programas
de construgéo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento
basico (art. 23, IX); compete aos Municipios promover o “adequado ordenamento ter-
ritorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do
solo urbano” e “promover a protegéo do patrimdnio histoérico-cultural local, observada
a legislacdo e a agéo fiscalizadora federal e estadual” (art. 30, VIII e 1X); admite-se a
concessao de incentivos fiscais para promover o equilibrio do desenvolvimento socio-
econdmico entre as diferentes regides do Pais (art. 151, I); o “Poder Publico, com a
colaboracdo da comunidade, promovera e protegera o patriménio cultural brasileiro,
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por meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacéo, e de ou-
tras formas de acautelamento e preservagao” (art. 216, § 1°); o Estado promovera “a
educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizagdo publica para a
preservacgao do meio ambiente” (art. 225, § 1°, VI), dentre diversos outros dispositivos.
Desse modo, é cada vez mais frequente a utilizacdo de medidas de estimulo ou de
incentivo, em contraposicao as medidas autoritarias ou coercitivas.

Conforme Bobbio (2007, p. 15), a introducdo da técnica do encorajamento
constitui uma verdadeira transformagédo na fungao do sistema normativo e no modo
de realizar o controle social: “assinala a passagem de um controle passivo - mais
preocupado em desfavorecer as agdes nocivas do que em favorecer as vanjatosas,
para um controle ativo - preocupado em favorecer as a¢des vantajosas mais do que
em desfavorecer as nocivas”. Nesse contexto, a um ordenamento protetivo-repressivo
interessam principalmente os comportamentos socialmente ndo desejados, enquanto a
um ordenamento promocional interessam, sobretudo, os comportamentos socialmente
desejaveis.

A nocdo restritiva de san¢ao a funcdo repressiva do direito e a utilizagdo de
medidas de desencorajamento, que predominou no Estado liberal, pode ser associada
a técnica de governamentalidade da biopolitica, que tem como alvo o corpo-espécie.
Por sua vez, a fungao promocional do direito, concebida apds o liberalismo, relaciona-
-se a ecogovernamentalidade, que busca a redugéo da intervenc¢ao do Estado e atrai
a cooperagao de todos os cidadaos para o cumprimento da norma.

3. PRINCIPIO DO BENEFICIARIO-PROTETOR E SUA RELAGAO COM A
ECOPOLITICA

Antes de adentrarmos ao estudo sobre o Programa Bolsa Floresta, é necessario
fazer uma interface com o principio do beneficiario-protetor, salientando a sua relagéo
com os conceitos da ecopolitica.

O sistema normativo brasileiro ainda se utiliza, predominantemente, de medidas
de desencorajamento para refrear condutas indesejadas, pautando-se em normas de
cunho eminentemente repressivo.

As normas ambientais, acompanhando esse modelo, também possuem um
carater sobremaneira protetivo-repressivo e dependem do “poder de policia” fiscaliza-
dor, 0 que exige um grande esforgo estatal. Nesse cenario, o Estado, além de criar a
norma ambiental negativa, se responsabiliza pelo cumprimento das obriga¢des nela
impostas, gerando um processo moroso € de alto custo.
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A titulo de exemplo, mencionam-se as normas alicer¢cadas no principio do
poluidor-pagador, que tem como objetivo imputar ao poluidor os custos sociais da
degradacdo ambiental causada por sua atividade. A esse respeito, destaca Rech
(2012, p. 1046):

Tanto o Principio do Poluidor-Pagador, quanto o Principio do
Usuério-Pagador buscam dar um valor econémico ao meio
ambiente, punindo pecuniariamente quem polui e cobrando
pelo uso dos meios naturais. Mas quem preserva nada recebe
pelo servico que presta. Recentemente, surgiu o principio do
protetor-recebedor, que busca valorizar os servigos prestados
a sociedade por aqueles que zelam, cuidam e protegem o meio
ambiente.

A utilizagdo de normas punitivas, isoladamente, nao tem sido suficiente para
evitar a degradacdo ambiental e tampouco se compatibiliza com a nogéo de desen-
volvimento sustentavel, que pressup8e um corpo social participativo na busca da
conservacao do planeta.

Diante da constatagéo da insuficiéncia dos instrumentos atuais de controle e
protecdo ambiental e da capacidade das normas positivas facilitarem o alcance dos
fins propostos pela norma, o principio do beneficiario-protetor se destaca como um dos
principais instrumentos da ecopolitica como nova governamentaliza¢do dos ambientes
e da concretizagdo da fungao promocional do direito nas politicas ambientalistas do
Estado.

O principio do beneficiario-protetor, recente no cenario juridico patrio, surge
como um complemento as normas ambientais de cunho punitivo, ao refletir a ideia
da atuacao positiva do Estado, por meio da premiagdo daqueles que optarem pela
conservagao ambiental sem que haja qualquer imposigéo legal para tanto.

Edis Milaré (2014, p. 273) preceitua que o principio em voga “se esteia na ideia
fundamental de que néo basta punir as condutas ambientalmente danosas para pre-
servar com eficacia o0 meio ambiente, sendo mais produtivo recompensar as virtuosas”.
Aquele que preserva ou recupera 0s servigos ambientais, por vezes de modo oneroso,
seria credor de uma retribuicdo por parte dos beneficiarios desses mesmos servigos.

Mauricio Andrés Ribeiro (2009), por sua vez, afirma que:

O principio Protetor-Recebedor incentiva economicamente
quem protege uma area, deixando de utilizar seus recursos,
estimulando assim a preservagéo. Sua aplicagdo serve para
implementar a justica econdmica, valorizando os servicos
ambientais prestados generosamente por uma populagdo ou
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sociedade, e remunerando economicamente essa prestagao
de servigos porque, se tem valor econdmico, é justo que se
receba por ela. A pratica desse principio estimula a preserva-
¢ao e incentiva economicamente quem protege uma area, ao
deixar de utilizar os recursos de que poderia dispor.

Dessa forma, o referido principio objetiva induzir comportamentos ambien-
talmente adequados por meio de sang¢bes premiais, remunerando ou compensando
aquele que, voluntariamente, opte por adotar uma conduta ambientalmente positiva,
abdicando de explorar um recurso natural de que poderia dispor ou contribuindo de
qualquer outra forma para a conservagao ambiental.

Embora fosse utilizado de forma isolada e esparsa como fundamento para a
legislacéo de alguns Estados e Municipios, o principio do beneficiario-protetor somente
foi expressamente previsto, no @mbito da legislacao federal, no artigo 6°, inciso I, Lei
12.305/10, como principio norteador na busca dos objetivos da Politica Nacional de
Residuos Sélidos.

Como iniciativas que incorporam e instrumentalizam o principio do beneficiario-
-protetor, destacam-se: 0 novo Cédigo Florestal (Lei 12.651/12) que dedicou um capitulo
inteiro as sang¢des premiais referentes ao programa de apoio e incentivo a preservagao
e recuperacao do meio ambiente; a isen¢ao do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural - ITR sobre as areas de preservacao permanente e de reserva legal, conforme
o artigo 10, § 1°, da Lei 9.393/96, alterado pela Lei n® 12.651/2012; o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos Ecoldgicos - ICMS Ecoldgico; o Imposto Territorial
Urbano Verde; e o Pagamento por Servicos Ambientais - PSA.

Para Furlan (2008, p. 232), a adogao do principio em questdo se encontra re-
vestida de fundamental importancia, tendo em vista estar relacionado, também, com o
Principio da Participagéo, “uma vez que estimula comportamentos socialmente Uteis,
encorajando o cidadao a um maior engajamento nas causas ambientais”.

Com efeito, cresce a consciéncia da sociedade civil quanto a necessidade de
uma atuagdo mais cooperativa e participativa na realidade social. O cidadao passa a
ter um papel mais ativo e corresponsavel pelo destino do meio ambiente. Tal percep-
¢ao vem ao encontro da ideia de governamentalidade planetaria, elemento central da
ecopolitica, em que o corpo ddcil e Util abre espago para um corpo inteligente, voltado
ao desenvolvimento sustentavel.

Nesse contexto, o principio do beneficiario-protetor se revela como um instru-

mento de governamentalidade da ecopolitica, uma vez que, ao estimular ou induzir
comportamentos ambientalmente corretos por parte do cidad&o, reforca a ideia de
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participagao e corresponsabilidade pelo desenvolvimento sustentavel, que perpassa
o desenvolvimento social, econdmico e ambiental, e pressupde a cooperagao de todos
para sua consecucao.

Aideia de cooperagao - € ndo mais de sujei¢do a sang¢do negativa imposta pelo
Estado - refletida no principio do beneficiario-protetor funciona, também, como redutor
de resisténcias, na medida em que a governabilidade na ecopolitica se fundamenta na
intervencdo ambiental, e ndo mais no sistema normativo-disciplinar.

Assim, a conjugagao entre o afastamento das normas exclusivamente punitivas
e 0 surgimento de instrumentos de incentivo positivo, que estimulem a participacéo
social na busca da solidificagao de um mundo melhor por meio do desenvolvimento sus-
tentavel, pode absorver ou anular comportamentos conflituantes com a prpria norma.

4. PROGRAMA BOLSA FLORESTA: TRATAMENTO LEGAL, FORMAS
DE IMPLEMENTAGAO E SUA INTER-RELAGAO COM O PRINCIPIO DO
BENEFICIARIO-PROTETOR E A ECOPOLITICA

AFloresta Amazonica é considerada a maior floresta tropical do mundo e, confor-
me esclarece Irigaray (2010, p. 67), traz diversos beneficios para o equilibrio ambiental,
tais como “o armazenamento de carbono, a manutengao do sistema climatoldgico,
a manutenc¢éo do sistema hidroldgico, a conten¢do de queimadas, a reciclagem de
nutrientes, além do controle da eroséo e a manutengao da biodiversidade”.

O papel que a floresta exerce no meio ambiente é de extrema relevancia, pois é
por meio dela que se promove a conservagao do clima e a preservagao da biodiversi-
dade. Em fungéo disso, a sua conservagéo é mais que um ideal a ser alcangado, é um
dever do Poder Publico, previsto na Constitui¢do Brasileira, e também da sociedade,
que se utiliza dos recursos naturais.

A politica desenvolvimentista da década de 1970, que “teve como marco a
inauguragao da rodovia Transamazonica e a elaboragdo de planos e érgaos de desen-
volvimento regional, interferiu na Amazénia Legal causando pressdes de desmatamento”
(FEARNSIDE, 2005, p. 117).

O uso desordenado dos recursos naturais tem repercussdes ndo s6 do ponto
de vista ambiental, mas também econdmico e social. Por essa razéo, o Poder Publico
busca o controle do desflorestamento a partir da normatizagéo de instrumentos de
exploracao dos produtos ambientais que diminuam o impacto ambiental, com a criagao
de areas protegidas, como as unidades de conservagao, assim como com a edi¢do de
normas que atentem para a prote¢ao das agdes no meio ambiente.
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Apesar do esforgo envolvido nesse aspecto, é dificil controlar de forma eficaz
0 uso e 0 acesso as florestas em extenséo de grande magnitude, como no caso da
Amazonia. Por essa razéo, e visando a implementacgao de politicas publicas voltadas
para o desenvolvimento sustentavel - especialmente a conservagéo do meio ambiente,
0 combate a pobreza e as mudangas climaticas - foi criado, em 2007, o Programa
Bolsa Floresta (PBF).

Instituido no @mbito do Estado do Amazonas, o PBF foi concebido por meio da
Lei 3.135, de 05 de junho de 2007, com intuito de reconhecer, valorizar e compensar
as populagdes tradicionais e indigenas, consideradas guardias da Floresta Amazonica,
pelo papel desempenhado na conservagao das florestas, rios, lagos e igarapés. Se-
gundo Viana (2013, p. 256), o PBF é uma “compensacao financeira para os servi¢os
prestados pelas populagdes tradicionais do Amazonas: a conservagao da floresta”.

Com efeito, a finalidade do referido programa é definida no artigo 5°, inciso I,
da Lei 3.135/07: “instituir o pagamento por servigos e produtos ambientais as comuni-
dades tradicionais pelo uso sustentavel dos recursos naturais, conservagao, prote¢ao
ambiental e incentivo as politicas voluntarias de redugéo de desmatamento”.

Desse modo, o PBF objetiva a protecdo ambiental (notadamente, a redugéo dos
niveis atuais de desmatamento) e o desenvolvimento sustentavel das comunidades
tradicionais (quilombolas, extrativistas, indigenas, dentre outras) residentes nas uni-
dades de conservacdo do Amazonas, mediante compensagao econdmica e fomento
de praticas sustentaveis de produgao.

O PBF busca construir um ambiente de confianga diante do histérico de
descrédito das comunidades para com agentes externos. “O programa inclui, ainda,
contrapartidas pela populagéo local, como o compromisso com o desmatamento zero
em areas primarias, além do requisito de ser morador da reserva por pelo menos dois
anos” (VIANA, 2013, p. 255).

O programa tem sido implementado em 15 (quinze) unidades de conservagao
estaduais de uso sustentavel, por essas areas ja terem definicdo legal no que tange
aos produtos e servicos ambientais. Essas UCs somam mais de 10 (dez) milhdes de
hectares (VIANA, 2013).

Uma vez atingido o objetivo do programa, estima-se que aspectos importantes
poderao ser verificados, como a diminuigéo dos custos sociais advindos das atividades
relacionadas a exploragao florestal. Como exemplos desses custos, suportados direta-
mente pela populagao residente na regido amazonica, estao as diversas modificacdes
nas caracteristicas fisicas e bioldgicas do ambiente, como mudangas no curso das
chuvas - ocasionando intensos periodos de secas e de cheias - 0 desaparecimento da
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biodiversidade, o surgimento de ilhas de calor e de poluicdo atmosférica nas cidades,
dentre outros.

Agestao do programa é realizada pela Fundagdo Amazonas Sustentavel - FAS,
organizacao brasileira ndo governamental, sem fins lucrativos, de utilidade publica
estadual e federal (Portaria MJ n° 3.098, de 26.09.2013), criada em 20 de dezembro
de 2007, por meio de uma parceria entre 0 Governo do Estado do Amazonas e 0
Banco Bradesco.

Segundo dados extraidos do enderego eletronico da FAS, o PBF é o primeiro pro-
jeto do Brasil certificado internacionalmente para recompensar € melhorar a qualidade
de vida das populagdes tradicionais pela manutengao dos servigos ambientais prestados
pelas florestas tropicais, reduzindo o desmatamento e valorizando a floresta em pé.

O PBF possui quatro vertentes, assim descritas: a) Bolsa Floresta Renda:
corresponde ao valor médio de R$ 4.000,00 (quatro mil reais) por comunidade ao ano
e se destinam ao incentivo a producéo sustentavel; b) Bolsa Floresta Social: objetiva
0 pagamento do valor médio de R$ 4.000,00 (quatro mil reais) por comunidade, ao
ano, visando a melhoria de aspectos relacionados a educacéo, saude, comunicagao,
transporte, etc., nessas comunidades abrangidas pelo programa; c) Bolsa Floresta
Associacao: destinado as associacdes e equivalente a 10% (dez por cento) da soma de
todas as bolsas entregues por familia da comunidade, objetivando-se o fortalecimento
da associagao e controle social do programa; d) Bolsa Floresta Familiar: corresponde
ao pagamento mensal de R$ 50,00 (cinquenta reais) as familias residentes dentro
das unidades de conservac¢ao que estejam dispostas a assumir um compromisso de
conservagao ambiental e desenvolvimento sustentavel.

Segundo a descri¢do do programa, a participacao das familias é voluntaria e
previamente discutida com os moradores e usuarios das UCs em oficinas participativas
de planejamento realizadas dentro das comunidades. De acordo com o Decreto n°
26.958/07, séo elegiveis ao PBF aqueles que: sao moradores de UCs estaduais do
Amazonas do PBF e possuem Registro Geral e Cadastro Nacional de Pessoa Fisica
regularizados.

Com base nas diretrizes do PBF, € possivel identificar a concretizagdo da fungéo
promocional do direito, especialmente sob o prisma do principio beneficiario-protetor,
em razao do seu precipuo papel de promover o incentivo econdmico a quem protege a
floresta, valorizando ndo somente os servigos ambientais prestados, como a sociedade
como um todo.

A conservagdo do meio ambiente por meio de incentivos compensatorios
acompanha os novos paradigmas relacionados as agdes do Estado e da sociedade
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em prol do meio ambiente, bem como as teorias do direito contemporaneo, em que as
sangdes punitivas se associam as premiais para conferir maior efetividade as normas
e diretrizes constitucionais e legais.

Sob o aspecto abordado neste artigo - 0 da ecopolitica -, 0 PBF constitui um
instrumento de politica ambiental voltado ao desenvolvimento sustentavel, por meio da
participagdo das comunidades tradicionais residentes nas unidades de conservagéo do
Estado do Amazonas, objetivando a inclusdo desses atores por meio da responsabi-
lidade socioambiental. Em consequéncia, revela-se como um instrumento de controle
e contencdo de resisténcia pelo Estado.

CONSIDERAGOES FINAIS

Verifica-se 0 emergir da ecopolitica na sociedade atual, ao se constatar ndo ser
mais possivel um governo da populagdo, como na biopolitica, mas, sim, um governo com
a populagao, visando uma vida mais agrupada, participativa, em fungdo do bem comum.

Em consonancia com as premissas da ecopolitica, a fun¢do promocional do
direito, notadamente do direito ambiental, vem ganhando cada vez mais espago no
cenério juridico contemporaneo. As sangdes de cunho ambiental ndo devem visar
exclusivamente a punigéo do infrator da norma juridica, devendo, complementarmente,
se destinar a premiar condutas ambientalmente corretas.

Nessa linha, o principio do beneficiario-protetor constitui um condutor de
comportamentos ambientalmente adequados por meio de sangdes premiais, visando
remunerar ou compensar aquele que, voluntariamente, adote uma conduta ambien-
talmente positiva, abdicando de explorar um recurso natural de que poderia dispor ou
contribuindo de qualquer outra forma para a conservagao ambiental.

A partir do estudo do PBF, identifica-se a sua relagdo com os temas abordados
neste artigo, especialmente no que tange ao seu objetivo e as agdes desenvolvidas.
O programa busca inibir a degradagao ambiental e estimular a adogao de posturas
sustentaveis pelos beneficiados, a fim de mitigar as mudancas climaticas e combater
o desmatamento para manter a floresta e os seus servigos ambientais.

Na medida em que a governabilidade na ecopolitica ndo se fundamenta apenas
no sistema normativo-disciplinar, o PBF pode ser considerado um instrumento de go-
vernamentalidade, porque agrega a ideia de cooperacao de todos os cidaddos para a
conservagao do planeta, funcionando, também, como redutor de resisténcia.



ECOPOLITICA E AFUNGAO PROMOCIONAL DO DIREITO AMBIENTAL 171

REFERENCIAS

AMAZONAS. Lei 3.135/2007. Manaus: Assembleia Legislativa, 2007.
BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1999.

BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fungao: novos estudos de teoria do direito. Barueri: Manole,
2007.

BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Congresso Nacional,
1988.

FEARNSIDE, P. M. Desmatamento na Amazonia brasileira: histdria, indices e consequéncias.
Megadiversidade, v. 1, n. 1, 2005.

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagao.
Séo Paulo: Atlas, 2003.

FOUCAULT, Michel. Em defesa da sociedade. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005.
FOUCAULT, Michel. Microfisica do poder. Rio de Janeiro: Edicdes Graal, 1984.
FOUCAULT, Michel. Nascimento da biopolitica. Sao Paulo: Martins Fontes, 2008.

FREITAS, Vladimir Passos de. A Constituicido Federal e a efetividade das normas ambientais.
2. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001.

FURLAN, Melissa. A fungdo promocional do direito no panorama das mudangas climaticas: a
ideia de pagamento por servigos ambientais e o principio do protetor-recebedor. 2008. 296 f.
Tese (Doutorado em Direito). Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, S&o Paulo, 2008.
Disponivel em: www.ana.gov.br/produagua. Acesso em: 15 jul. 2015.

FURLAN, Melissa. Mudangas climaticas e valoragdo econémica da preservagdo ambiental. o
pagamento por servigos ambientais e o principio do protetor-recebedor. Curitiba: Jurua, 2010.

IRIGARAY, Carlos Teodoro. Pagamento por servigos ecoldgicos e o emprego de REDD para
contencdo do desmatamento na Amazénia. In: BENJAMIM, Antonio Herman; IRIGARAY, Carlos
Teodoro; LECEY, Eladio; CAPPELI, Silvia. Florestas, mudangas climaticas e servigos ecologicos.
Séo Paulo: Imprensa Oficial do Estado de S&o Paulo, 2010. v. 1.

MALETTE, Sébastien. Foucault para o préximo século: ecogovernamentalidade. Revista Eco-
politica, S&o Paulo, n. 1, p. 4-25, 2011.

MILARE, Edis. Direito do ambiente. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

PASSETTI, Edson. Transformagdes da biopolitica e emergéncia da ecopolitica. Revista Eco-
politica, Sdo Paulo, n. 5, p. 81-116, 2013.



172  Revista Internacional de Direito Ambiental - vol. IX - n° 25 - janeiro-abril de 2020 - Doutrina

REALE, Miguel. Licbes preliminares do direito. S&o Paulo: Saraiva, 2001.

RECH, Adir Ubaldo. O valor econdmico e a natureza juridica dos servicos ambientais. In: Re-
vista do Instituto do Direito Brasileiro, Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
n. 2, 2012.

RIBEIRO, Krukemberghe Divino Kirk da Fonseca. Floresta Amazénica. Disponivel em: http:/
www.mundoeducacao.com/biologia/floresta-amazonica.htm. Acesso em: 15 jul. 2015.

RIBEIRO, Mauricio Andrés. O principio protetor recebedor. set. 2009. Disponivel em: http:/
portal.rebia.org.br/coluna-mauricioandres-ribeiro/676-0-principio-protetor-recebedor.html. Acesso
em: 15jul. 2015.

SANTOS, Thiago Flores dos. A compensag&o econdmica para a protegdo ambiental e desenvol-
vimento sustentavel instituida no Programa Bolsa Floresta do Estado do Amazonas. In: Revista
Argumentum, Marilia: UNIMAR, n. 11, 2010.

VEIGA-NETO, Alfredo. Ecopolitica: um novo horizonte para a biopolitica. Revista Eletrénica do
Mestrado em Educagdo Ambiental, Rio Grande, p. 31-49, 2014.

VIANA, Virgilio et al. Programa bolsa floresta no Estado do Amazonas. In: PAGIOLA, Stefano;
GLEHN, Helena Carrascosa Von; TAFFARELLO, Denise (org.). Experiéncias de pagamento de
servigos ambientais no Brasil. Sao Paulo: Secretaria de Meio Ambiente, 2013.



DA APLICABILIDADE DO CODIGO
FLORESTAL EM IMOVEIS RURAIS'

OF THE APPLICABILITY OF THE FOREST
CODE IN RURAL PROPERTIES

LUCAS DE SOUZA LEHFELD?
DANILO HENRIQUE NUNES?

VIVIANE BATITUCCI MIRANDA NAHAS!

SUMARIO: Introdugao: I. O direito e o meio ambiente; II. A histéria do direito am-
biental - 1. Da Lei Federal n° 12.651/2012: Cédigo Florestal no contexto de Estado
Socioambiental de Direito: 1.1. Da nogdo de meio ambiente com advento da Lei
Federal n° 6.938/1981 - PNMA; 1.2. Do aspecto contemporaneo ampliado de
meio ambiente na CRFB/88; 1.3. Analise do Projeto de Lei n° 1.876/99 e das ADIs
4901, 4902, 4903 e 4937 e ADC 42 - 2. Do conceito de imdveis rurais: analise da
Lei Federal n° 4.604/1964: 2.1. Paradigma de iméveis rurais a luz do Estatuto da
Terra; 2.2. Nova dimenséo juridica sobre imdveis rurais na CRFB/88; 2.3. Da politica
agricola e fundiéria e da reforma agréria - 3. Da regulamentagéo das reservas legais
em imdveis rurais: perspectiva atual sobre o tema: 3.1. Regulamentagéo da reserva
legal em iméveis rurais a luz do Cédigo Florestal/2012; 3.2. Regularizagdo da reserva
legal ambiental pelas regras transitérias como determinag@o juridica; 3.3. Aspectos
relevantes doutrinarios e jurisprudenciais no contexto de Estado Socioambiental de
Direito - Consideragdes finais - Referéncias.

Data de recebimento do artigo: 03.11.2019.

Datas de pareceres de aprovagao: 05.12.2019 e 18.12.2019.

Data de aprovagéo pelo Conselho Editorial: 16.01.2020.

Professor Pés-Doutor Orientador do Programa de Mestrado em Direitos Coletivos e Cidadania da
Universidade de Ribeirdo Preto - Unaerp. Advogado. Professor universitario. Enderego eletronico:
lehfeldrp@gmail.com.

Doutorando e Mestre em Direitos Coletivos e Cidadania na Universidade de Ribeirdo Preto - Unaerp.
Advogado. Professor universitario. Enderego eletrénico: dhnunes@hotmail.com.

Advogada. Enderego eletronico: vivianebatitucci@gmail.com.



174 Revista Internacional de Direito Ambiental - vol. IX - n® 25 - janeiro-abril de 2020 - Doutrina

RESUMO: O estudo pretende analisar um tema abordado pelo Supremo Tribunal
Federal em Direito Ambiental, no que diz respeito as disposicdes legais trazidas pelo
novo Cadigo Florestal tutelado pela Lei n°® 12.651, de 2012, que, diante do cenério,
avista possibilidade de observar a nova legislagao ambiental, na concretizagao da res-
ponsabilidade civil daquele que esta obrigado a compensar na forma da lei a Reserva
Legal do imével rural. O presente artigo buscar discutir a importancia, e as formas de
adequagédo ambiental conforme a determinagao legal, analisar o Cddigo Florestal e
atentar para as dificuldades em sua aplicagéo, desde a consolidagdo do Cddigo acerca
da Reserva Legal das propriedades rurais. O estudo mostra que a consolidagéo do
Cadigo Florestal requer ndo apenas medidas legais, mas agdes de medidas publicas
dos 6rgdos competentes estaduais do pais em dar principalmente subsidios para que
as normas estabelecidas tenham eficacia juridica ambiental. O artigo se utiliza do
método dogmatico juridico e das fontes bibliograficas e estatisticas, com o objetivo
de refletir sobre as possibilidades juridicas para a realizagdo de um direito ambiental
com efeito erga omnes.

PALAVRAS-CHAVE: direito ambiental; aplicagdo do Cédigo Florestal; reserva
legal.

ABSTRACT: The study intends to analyze an issue addressed by the Federal
Supreme Court in Environmental Law, regarding the legal provisions brought by the
new Forestry Code protected by Law 12.651, of 2012, which in view of the scenario,
sees the possibility of observing the new environmental legislation, in the realization of
the civil responsibility of the one who is obliged to compensate in the form of the law
the Legal Reserve of the rural property. The present paper seeks to discuss the impor-
tance, and the ways of environmental adequacy according to the legal determination.
Analyze the Forest Code and address the difficulties in its implementation, since the
consolidation of the Code on the Legal Reserve of rural properties. The study shows
that the consolidation of the Forest Code requires not only legal measures but actions of
public measures of the competent state organs of the country to give mainly subsidies
so that the established norms have environmental legal effectiveness. The article uses
the legal dogmatic method and bibliographic and statistical sources, in order to reflect on
the legal possibilities for the realization of an environmental right with erga omnes effect.

KEYWORDS: environmental law; application of the Forest Code; legal reserve.
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INTRODUGAO

l. O direito e 0 meio ambiente

A histéria diz que o direito e a sociedade sempre caminharam juntos, haven-
do, assim, parametro para uma harmonia na vida social, tendo em vista que seria
impossivel ter vida social em equilibrio sem um ordenamento que estabelecesse os
limites individuais e coletivos. Em um passado arcaico, 0 homem buscava inspiragao
na natureza para dar uma base estavel ao Direito, hoje, num calamitoso cenario, o
homem é obrigado a recorrer ao Direito para salvar a natureza.

Segundo José de Castro da Silva (2016), o Direito ndo se constrdi para si mes-
mo ou para uma ordem social e politica abstrata. Ele deve interessar-se pelo homem
concreto, pelas diferentes realidades humanas, permanentes e dindmicas, que servem
de insumo para se construir a histéria da humanidade. Por isso, as leis devem estar
sintonizadas com as necessidades sociais, e o Direito deve apresentar-se como solugéo,
diante de um conflito concreto, definindo o seu titular, determinando a restauragéo da
situagéo anterior ou aplicando penalidades para os diferentes tipos, quando necessario.

A ciéncia do direito tem como consequéncia uma construgdo tedrica, suas
hipéteses ndo podem se calgar de carater absoluto, tendo em vista a aproximagao
da realidade fatica, que deve haver, sempre com liberdade para alteragdes porque a
sociedade é dinamica na sua esséncia natural.

II. A historia do direito ambiental

Ocorreu uma evolugao histérica com inicio na Antiguidade, que se consolidou
com a formagao dos Estados Nacionais, e passa a ser uma preocupacao de toda a
humanidade, mencionada em declaragdes e tratados internacionais. A Magna Carta,
outorgada por Jodo Sem-Terra em 1215, também continha minuciosos dispositivos
sobre a utilizagéo das florestas. Renato Guimaraes Junior escreve que esse documento
“divide-se em verdade, depois, s6 depois, em dois diplomas: a Carta da Floresta, na
época muito mais importante e polémica, e a Carta das Liberdades, hoje tio reveren-
ciada em todos os sistemas juridicos”. Naquela época, as florestas pertenciam ao rei,
sendo proibidas aos sUditos a caca e a exploragao de madeira (MARUM, 2002).

Contudo, o desenvolvimento do pais desde o principio, se deu as custas da
exploracdo devastadora de seus recursos naturais. Até a década de 60, com a edi-
¢ao do Codigo Florestal de 1965 (Lei 4.771, de 15.09.1095), o pais viveu a fase da
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exploracdo desregrada do meio ambiente, em que a conquista de novas fronteiras
(agricolas, pecuarias e minerarias) era tudo o que importava na relagdo homem-
-natureza (MARUM, 2002).

Em relagdo ao Codigo Florestal & importante ressaltar os avangados conceitos
que foram introduzidos a época. No art. 1° da Lei 4.771, de 15.09.1965, se estabelece
que as “florestas existentes no territdrio nacional e as demais formas de vegetagéo,
reconhecidas de utilidade as terras que revestem” sdo “bens de interesse comum a
todos os habitantes do Pais” (MARUM, 2002).

1. DA LEI FEDERAL N° 12.651/2012: CODIGO FLORESTAL NO CONTEXTO DE
ESTADO SOCIOAMBIENTAL DE DIREITO

1.1. Da nog¢ao de meio ambiente com advento da Lei Federal n° 6.938/1981 - PNMA

Aideia de conceito de meio ambiente é uma reunido de unidades ecoldgicas que
funcionam como um sistema natural, mesmo tendo sido alvo de intervengdes severas
do homem e outras espécies, como vegetais, animais, micro-organismos, rochas, solo,
atmosfera e outras. O Brasil detém um conceito de meio ambiente baseado na Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA) da Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, e sua
regulamentacdo se deu pelo Decreto n° 99.274, de 6 de junho de 1990, “o conjunto
de condicdes, leis, influéncias e interagbes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as formas”.

De forma geral, o conceito de meio ambiente abarca as coisas vivas e ndo vivas
como um todo da Terra que gera impacto sobre 0 ecossistema e a vida do ser humano.
Esse conceito é utilizado de acordo com componentes em destaque, como por exemplo,
para a ecologia, é o estudo cientifico da distribuicdo e abundancia dos seres vivos e/
ou com meio ambiente. Importante destacar que a Conferéncia de Estocolmo de 1972,
organizada pelas Nagdes Unidas, foi a primeira grande reuniao de chefes de Estado
para tratar de questdes relacionadas a degradagdo do meio ambiente, realizada em
Estocolmo, na Suécia, abordando como tema central a relagdo da sociedade com o
meio ambiente.

Diante de tal Conferéncia, as primeiras agdes foram no sentido de preservar
0 meio ambiente, tendo como amparo um conceito solido de defini¢do, que projeta
em “um conjunto de componentes fisicos, quimicos, bioldgicos e sociais capazes de
causar efeitos diretos ou indiretos, em prazos curtos ou longos, sobre 0s seres vivos
e as atividades humanas”.
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Nos termos do art. 2° da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, tem como alvo
a preservagao, melhoria e recuperagao da qualidade ambiental propicia a vida, aspi-
rando garantir no pais condi¢des ao desdobramento socioecondmico, aos interesses da
seguranca nacional e a prote¢éo da dignidade da vida humana, atendidos os principios
norteadores de acordo com incisos | a X dessa lei.

Segundo Edis Milaré (2018), apds estabelecer o objetivo geral da Politica
Nacional do Meio Ambiente, define o que chama de principios norteadores das agoes,
seja porque faltasse uma assessoria legislativa especializada, seja porque o assunto
a ser regulamentado fosse novidade para a sociedade, a formulagédo desses princi-
pios resultou muito ambigua, tendo em vista que os principios apresentados sdo, na
realidade, programas, metas ou modalidades de agées.

Esses principios retratam uma ideia de direitos da coletividade, sendo pontuados.
Nos termos do art. 2°, inciso |, da Lei 6.938/1981, de acordo com art. 225, da CF, o
poder publico é qualificado para implementagao do preceito constitucional relativo ao
meio ambiente, tendo uma série de responsabilidades e agdes, por tratar-se de patri-
monio da coletividade e de “bem de uso comum do povo”. O meio ambiente encontra
no poder publico uma espécie de “fiel depositario”, que deve zelar por ele, tutela-lo de
varias maneiras, e fomenta-lo. Mais que todos os outros capitais, esse nao pode ser
depreciado ou dilapidado.

O uso correto do meio ambiente e dos seus recursos tem a ver com os direitos
difusos, que superam os direitos individuais para alcangar os direitos e interesses maio-
res da coletividade. De acordo com autor, a “racionalizag@o” de recursos ou também
de uso é critério comum em qualquer administragdo. No entanto, na Politica Nacional
do Meio Ambiente e na gestdo ambiental, assume uma importéncia tamanha em vista
do peso que esses recursos tém na ordem social e na ordem econémica, sem falar no
equilibrio do meio fisico e das fungdes vitais.

Sejam eles naturais ou de outra ordem, os recursos ambientais estdo ligados
ao equilibrio ecoldgico e a qualidade de vida em geral. A gestdo ambiental evoluiu bem
mais do que a legislacdo, por isso o conceito de recurso ambiental ampliou-se para
alcangar outros bens, ou seja, os culturais.

O objetivo das Areas de Unidade de Conservagao da Natureza, instituidas pela
Lei 9.985/00, é a preservacdo das areas ecoldgicas dos grandes biomas nacionais.
Para essa gestdo, a Politica Nacional do Meio Ambiente estabelece fundamentos.
Essas Areas de Unidade de Conservaco, sempre serdo alvo de cuidados e protego
especiais.
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As atividades potencial e efetivamente poluidoras devem ser controladas, ou
seja, o controle deve ser realizado com agdes preventivas e corretivas, sendo essas
sujeitas a leis especiais de uso e ocupagao do solo e, quando for 0 caso, obedecer a
zoneamentos especificos (georreferenciamento costeiro) e as diretrizes do planejamento
ambiental, sequndo autor Edis Milaré (2018). O mesmo autor conclui que o “poder
publico e a sociedade incentivardo pesquisas e estudos basicos para o uso susten-
tavel e a protecdo dos recursos ambientais, desenvolvendo tecnologias apropriadas
as condicdes dos ecossistemas brasileiros e as necessidades econdémico-sociais €
ambientais do Pais” (MILARE, 2018, p. 928).

No que se refere as atividades humanas, que resultam em intervencdes, tanto
positivas como negativas, sobre 0 meio ambiente, a monitoragéo € um procedimento
essencial para que se formem as agdes preventivas, e sendo cabiveis as agdes cor-
retivas. E abrupto o total de superficie de 4reas degradas pela intervengdo humana,
sem comentar sobre aquelas que se deterioram por outros fatores (erosdes edlicas,
enchentes por excesso de pluviosidade, assoreamentos, vendavais e outros). E certo
que toda recuperagao de area fisica é onerosa.

A agravante é que essas intervengfes poderiam ter sido previstas e seus
impactos neutralizados ou ainda minimizados. Nesse contexto, na maioria das areas
degradadas, requere-se a reparagado de danos por forga da responsabilidade objetiva,
independente de outras agdes aplicaveis, conforme Milaré (2018). A diferenca desse
principio é recomendar uma agdo preventiva, nas Resolugdes CONAMA 001/1986
e 237/1997, e instrumentos previstos na Lei 9.985/2000 (Lei do SNUC - Sistemas
Nacionais de Unidades de Conservagao).

Esse principio € de tal relevancia que a Lei Fundamental o consagrou no art.
225, § 1°, VI, da Constituicdo Federal, tendo como efeito uma politica nacional de amplo
alcance e longo prazo nos termos da Lei 9.795/99.

Complementa Milaré (2018, p. 949), que “a educagédo ambiental em todos o0s
niveis de ensino e aprendizado, e sob qualquer forma de transmiss&o de conhecimentos
e experiéncias, deve ser assegurada como direito constitucional”. Diga-se 0 mesmo da
capacitacdo da comunidade para sua participacao ativa, na defesa do meio ambiente,
seja na fase de elaboragao de politicas publicas, seja na fase das varias formas de
implementagéo de planos, programas, projetos, desde o ambito local até o nacional.
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1.2. Do aspecto contemporaneo ampliado de meio ambiente na CRFB/1988

O que temos garantido, nos termos do art. 225 da CF/88, com base nos funda-
mentos do autor Edis Milaré (2018, p. 950), é que “o Poder Publico é extremamente
qualificado para implementacdo do preceito constitucional relativo ao meio ambiente,
atribuindo-lhe responsabilidades e agdes”. Por tratar-se de patriménio da coletividade
e de “bem de uso comum do povo”, e por envolver interesses sociais, 0 meio ambiente
encontra no poder publico uma espécie de “fiel depositario”, que deve zelar por ele,
tutela-lo e fomenta-lo de varias maneiras. Mais que todos os outros capitais, este ndo
pode ser depreciado, dilapidado, dissipado, esse patrimdnio deve ser muito incremen-
tado em seu acervo, em sua qualidade.

O uso correto do meio ambiente, bem como a utilizagcdo de seus recursos
naturais, se depara com os direitos difusos da sociedade, que superam os direitos
individuais da pessoa humana, para, assim, alcancar os direitos e interesses maiores
da coletividade, como objetivo principal. E também necessario ter ciéncia de que as
acOes governamentais, mesmo que compartilhadas, é responsavel tanto por aquilo
que opera diretamente quanto pelo que concede ou delega.

Passamos por um momento em que nao é mais possivel falar sobre o conceito
de meio ambiente isolado. Ha conceitos que estdo intimamente ligados a ideia de
meio ambiente.

A definicdo mais basica de sustentabilidade ambiental e ecoldgica é de que
se trata da manutengdo do meio ambiente da Terra, visando manter a qualidade de
vida das pessoas e a harmonia da relagao entre 0 homem e o espago fisico em que
ele vive. A sustentabilidade pressupde manter os rios limpos, evitar o acimulo de lixo,
queimadas, desmatamentos, entre outros desastres ambientais que colocam em risco
a qualidade de vida e a possibilidade de habitar o planeta.

O conceito de sustentabilidade esta apoiado em agdes de longo prazo; significa
cuidar de uma forma global do planeta em que vivemos e preserva-lo para as proxi-
mas geragdes. A sustentabilidade precisa ser um conceito levado para a agao e uma
prioridade para o futuro.

Outro conceito muito importante para preservar o meio ambiente é a reciclagem.
A partir do momento em que mais lixo é reciclado existe uma redugéo da poluigéo do
ar, solo e agua. Porém, ainda existe um desafio bem dificil pela frente: educar a po-
pulagéo do planeta em geral a respeito do que é e como se faz a reciclagem. A coleta
seletiva de materiais € um comego para tornar a reciclagem mais eficiente em varios
pontos do Brasil.
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A definicdo socioldgica do meio ambiente é aquela que o entende como um
conjunto de fatores materiais ou imateriais que tem a capacidade de impactar as pes-
soas. Podemos listar como itens dessa definicio a paisagem de um ambiente e até
mesmo a forma de pensar de uma determinada época.

Para aqueles soci6logos que concordam com a teoria do meio ambiente, o
individuo é o resultado das suas relagdes sociais. Aprofundando mais sobre o tema,
um dos grandes problemas de n&o existir uma difusdo mais assertiva do que é o meio
ambiente é que as pessoas ndo lhes ddo a devida importancia. Durante muito tempo o
conceito de meio ambiente esteve restrito somente a um sinbnimo de natureza, como um
local que deve ser apreciado, mas com o qual ndo se tem nenhuma responsabilidade.
E necessario que as pessoas compreendam que o meio ambiente vai muito além disso;
trata-se do todo que nos cerca e que nos permite sobreviver nesse planeta. A partir de
um entendimento mais completo do que é meio ambiente, é possivel chegar a politicas
de cuidados mais completas para cuidar do lugar em que vivemos.

O homem precisa compreender que é de responsabilidade da humanidade a
manutengao do planeta em que vivemos. Existe a necessidade de atitudes e agdes
mais concretas que visem realmente zelar o que nos foi concedido. A natureza ndo ira
se recuperar sozinha dos grandes estragos pelos quais vem passando.

Se quisermos conceituar meio ambiente de forma mais teorica, podemos dizer
que, de acordo com a Resolugdo CONAMA 306/2002: “Meio Ambiente é o conjunto
de condigBes, leis, influéncia e interagdes de ordem fisica, quimica, biologica, social,
cultural e urbanistica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”. Ja
na ISO 14001:2004 temos a seguinte definicio sobre meio ambiente: “circunvizinhanga
em que uma organizagao opera, incluindo-se ar, agua, solo, recursos naturais, flora
fauna, seres humanos e suas inter-relagdes”.

Normalmente, o conceito popular de meio ambiente, o seu entendimento mais
leigo, & muito restrito e limita-se unicamente como sendo a natureza, a fauna e a flora. No
entanto, o entendimento vai além, tendo em vista que engloba todos os seres viventes
€ 0S seus respectivos locais em que vivem e sobrevivem e todas as inter-relagdes dai
derivadas. Devemos considerar ainda que o meio ambiente ndo seja s6 o local onde
habitam os animais irracionais, mas, também, os chamados “racionais”’. Devemos
lembrar que nds, seres humanos, também integramos o meio ambiente e, em razao
disso, devemos respeita-lo e zela-lo, pois é a nossa prdpria casa.

Podemos conceituar o meio ambiente, ainda, por diversas éticas: como fonte de

recursos, matéria prima e energia e, nesse sentido, necessitamos ter uma educagao
ambiental, relacionada com o consumo consciente das matérias primas. A reciclagem
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é parte importante deste ponto de vista. Como o lugar em que se vive: a minha casa,
a escola, a empresa em que trabalho, a cidade na qual habito, etc. Meio ambiente, no
sentido de ecossistema, € o conjunto de identidades ambientais com a diversidade da
fauna, flora, animais e tudo o que integra tal ecossistema.

N&o devemos nos ater unicamente ao conceito teérico de meio ambiente, pois,
na pratica, isso é muito mais importante do que possamos imaginar. Polui¢do das aguas,
do ar, da terra, como se nés nao precisassemos de cada um desses itens essenciais a
vida e as autoridades fazem “vista grossa”, como se a nossa natureza estivesse sendo
plenamente respeitada. No entanto, esse desrespeito reflete diretamente em nossas
vidas. Podemos citar o tsunami e terremoto no Jap&o, que acabou por explodir um reator
da usina nuclear de Fukushima ¢ liberou radiacdo diretamente na atmosfera, acidente
esse que causara danos irreparaveis ao planeta e aos seres vivos por geragoes.

A maioria dos paises concorda que a energia atémica € segura e ndo causa
danos ao meio ambiente. No entanto, no momento em que acontece um acidente como
esse, vemos as consequéncias nefastas que acarretam e percebemos que as bombas
atdbmicas de Hiroshima e Nagasaki eram pequenas se comparadas com Fukushima e
que o risco que a nossa humanidade corre é enorme com a possibilidade constante
de desastres ao nosso meio ambiente. Mesmo a capital japonesa, Téquio, esta apre-
sentando um indice de radiagao acima do normal.

1.3. Andlise do Projeto de Lei n° 1.876/99 e das ADIs 4901, 4902, 4903 e 4937 e
ADC 42

Em 28 de fevereiro de 2018, foi concluido o julgamento das agbes sobre 0 novo
Codigo Florestal (Lei 12.651/2012). O Supremo Tribunal Federal (STF) reconhece a
validade de varios dispositivos, declarando alguns poucos artigos inconstitucionais.

Um dos pontos mais discutidos foi a questao da “anistia” conferida aos proprie-
tarios que aderirem ao Programa de Regularizagdo Ambiental (PRA). De acordo com
a legislagao, quem adere ao PRA ndo fica sujeito a sang¢des referentes a infragdes
cometidas antes do marco temporal de 22 de junho de 2008.

0 entendimento da Corte foi de que o caso ndo configura anistia, uma vez que os
proprietarios continuam sujeitos a puni¢do nas hipoteses de descumprimento dos ajus-
tes firmados nos termos de compromisso. Aregra prevista na norma teria, na verdade,
afinalidade de estimular a recuperago de areas degradadas. Essa discussao recebeu
interpretagbes conforme o STF, a fim de afastar o risco de prescri¢do ou decadéncia
da punibilidade no decurso do termo de compromisso assumido pelo proprietario.
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O Programa de Regularizagéo Ambiental (PRA) € um conjunto de regras sobre o
processo de regularizagdo perante o novo Codigo Florestal. Tem como base o Cadastro
Ambiental Rural (CAR), que definira os passivos de APPs e RLs a regularizar, prevé
que o produtor devera propor um Projeto de Recuperagdo de Areas Degradadas ou
Alteradas (PRADA) que, uma vez aprovado pelo 6rgédo ambiental, sera a base de um
Termo de Compromisso assinado pelo produtor. Os PRAs devem ser claros sobre a
regularizacdo das areas desmatadas antes e depois de 22 de julho de 2008.

Houve, ainda, a declaragdo de inconstitucionalidade de dispositivos relativos
ao entorno de nascentes e olhos d’agua intermitentes. Foi atribuida interpretacéo con-
forme a Constituicdo Federal a norma para que essas areas sejam consideradas de
protegdo permanente e de preservagao ambiental. Esse € outro ponto importante no
que se refere & intervencdo excepcional em Areas de Preservacio Permanente, sendo,
nesse caso, reduzidas as hipoteses de intervencgéo previstas na Lei. A determinagéo
prevista por interesse social ou utilidade publica estara condicionada a inexisténcia de
alternativa técnica ou locacional a atividade proposta. Reduzido também o rol de casos
de utilidade publica previstos, de forma a excluir a hipdtese de obras voltadas a gestao
de residuos e vinculadas a realizacdo de competicdes esportivas.

Apods dezoito meses, o Supremo Tribunal Federal publica acérdao do Codigo
Florestal em 12 de agosto de 2019. O Cddigo Florestal foi objeto de muitas discussdes
desde 2012. O acdrddo das ADIs 4901, 4902, 4903 e 4937, além da ADC 42, relne
razdes que levaram o Supremo a afastar o principio da vedagao do retrocesso € 0
conceito de “identidade ecoldgica”. Tanto as agdes de inconstitucionalidade quanto
as ADCs foram julgadas parcialmente improcedentes. Para fundamentar a deciséo,
o STF considerou que “a capacidade dos individuos de desestabilizar o equilibrio do
conjunto de recursos naturais que lhes fornece a propria existéncia tem gerado legitimas
preocupacdes, que se intensificaram no Ultimo século”.

0 Cddigo Florestal estabelece normas sobre prote¢do de vegetagao, parametros
de reserva legal e estabelece o controle de explora¢do de matéria-prima de origem
florestal. Reformulado pela Lei 12.651/2012, 0 novo Cédigo Florestal era alvo de 4 ADls
e uma ADC no Supremo Tribunal Federal, sob a relatoria do Ministro Luiz Fux. Com
a publicagéo do acorddo em 13 de agosto de 2019, ja se tem as principais mudancas
constitucionais as areas de desmatamento.

Entretanto, ficam valendo todas as areas de desmatamento ilegal até 2008,
desde que entrem no PRA. Ainda, foram decididos outros dois pontos inconstitucionais,
quais sejam: que as nascentes de rios e olhos d’agua devem ser protegidas por Area
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de Protecdo Permanente (APP); e que antes a compensagdo de area desmatada
poderia ser no mesmo bioma, atualmente, trocada por mesma identidade ecolégica.

A grande questao que fica é: ap6s o julgamento, o Cédigo Florestal finalmente
deixou para tras os impasses no STF? No julgamento, foi reconhecida a validade de
grande parte dos dispositivos do Cédigo, com alguns itens declarados inconstitucionais,
outros com interpretacéo definitiva pela Suprema Corte.

O acdrdao retine os fundamentos que levaram o STF a, por exemplo, afastar
0 principio da vedacado ao retrocesso e o conceito de identidade ecoldgica. A publi-
cacédo do acordéo era aguardada pelo meio juridico e pelos donos de propriedades
rural, produtores ou nao, para destravar varias questdes processuais €, ainda, como
elemento basilar, oferecer seguranga juridica aos produtores e empresas rurais, bem
como equalizar regras de compliance ambiental, mercado ainda incipiente e com grande
potencial de crescimento.

2.DO CONCEITO DE IMOVEIS RURAIS: ANALISE DA LEI FEDERAL N. 4.604/1964

2.1. Paradigma de iméveis rurais a luz do Estatuto da Terra

Sem conseguir comercializar as terras devolutas, devido ao alto prego, nem
impedir ou delimitar a atuagdo dos coronéis, 0 governo passou a acumular terras
publicas. Somente ao final da década de 1950, com o advento da industrializacdo e a
maior urbanizagao do pais, dividindo o foco da economia, antes apenas agricola, agora
com insumos industriais, e de bens e servigos, é que se comega a debater junto a
sociedade a questao de terras no Brasil. Nesse periodo, ja se atormentava um contexto
injusto e o reparo das injusti¢as sociais seria uma tarefa dificil, a longo prazo, para se
corrigir séculos de disparidade.

Nesse periodo, surgiram as primeiras Ligas Camponesas do Governo Federal e
criou-se, a partir delas, a Superintendéncia de Reforma Agraria (SUPRA). Essas duas
formas de reestruturacdo foram duramente refutadas e combatidas com o implemento
do regime militar em 1964. Porém, numa forma de “contradi¢do positiva”, o Governo
Federal militar estabeleceu novas diretrizes para a questdo fundiaria, elaborando o
Estatuto da Terra, criando o Instituto Brasileiro de reforma Agraria (IBRA) e o Instituto
Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA), em substituicio a antiga SUPRA.

Existiam esses drgaos que normatizavam o sistema de Reforma Agraria no pais.
Entretanto, ainda ndo havia um plano nacional para a pauta da Reforma Agraria. Em 4
de novembro de 1966, o Governo Federal langou primeiro plano Nacional de Reforma
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Agréria, que nunca saiu do papel. Somente em 1970, por meio do Decreto n°® 1.110,
criou-se o Instituto que ainda hoje é responsavel pelas questdes agrarias no pais, 0
Instituto Nacional de Colonizagao Agraria (INCRA). Além da sistematizacéo efetiva da
redistribuicdo fundiaria, o governo, por intermédio do INCRA, também visava colonizar
aregido norte e a Amazobnia, que, em contraste com quadro geral nacional, eram pouco
habitadas. No entanto, ndo obteve éxito, haja vista o quadro politico da época, € a
forma de execugao do projeto Lavoura Arroz.

A pauta da reforma agraria voltou a ser tratada com a redemocratizagdo em
1984, quando foi langado o Decreto n° 97.766, que previa até 1989, por meio de um
Plano Nacional de reforma Agréria, a distribuicéo de 43 milhdes de hectares a mais de
1,4 milhdes de familias que ndo tinham terras para morar e produzir.

O Estatuto da Terra tinha duas grandes propostas: executar a reforma agréria
e desenvolver a agricultura. Mas o que se pode contatar no decorrer dos anos € que
a reforma agréria ficou apenas no papel. No entanto, a agricultura, além de ter se
desenvolvido em grandes proporgOes, também recebeu atengdo do governo, pois
atendia ao prdprio desenvolvimento capitalista ou empresarial.

O mesmo diploma possui diversos pontos positivos, quais sejam: o respeito a
indenizacdo de desapropriagao de terra; a funcionalizagao, em que o minifindio e 0
latifindio s&o situagdes fundiarias consideradas imprdprias; a utilizagdo apropriada
da terra pelo proprietario, de maneira que o usufruto das condigbes econdmicas fa-
vorecesse 0s seus trabalhadores e, respectivamente, suas familias; que 0s recursos
naturais da terra fossem utilizados de maneira apropriada; manutengéo dos niveis
satisfatorios de produtividade; assegurar a legalidade nas relagdes trabalhistas entre
0s que cultivam e os donos de terra.

Esse acontecimento refletiu diretamente na atual conjuntura agréria em que o
pais se encontrava. Os movimentos sociais do MST, consequentemente, fomentaram
seus protestos, no intuito de consolidar a reforma agraria como uma politica publica
permanente, e ndo somente uma forma de apaziguar o conflito gerado pelos manifes-
tantes. Criado em 1964, o Estatuto da Terra tem a obrigacdo de garantir o direito ao
acesso a terra para quem nela vive e trabalha.

2.2. Nova dimensao juridica sobre imdveis rurais na CRFB/1988

O art. 4°, 1, da Lei Federal n® 4.604/1964 define como sendo imovel rural o
prédio rustico de area continua, qualquer que seja a sua localizagdo, que se destina
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a exploragdo extrativa agricola, pecudria ou agroindustrial, quer por meio de planos
publicos de valorizagao, quer por meio de iniciativa privada.

O Estatuto da Terra integrou o principio da fun¢ao social da propriedade rural
privada, quando utiliza o crédito de destinacdo para diferenciar o imével urbano do
rustico ou rural. Antes da Lei 4.604/1964, havia uma grande discussao a respeito dessa
diferenciag@o. Nos termos do art. 29 do CTN, adota-se o critério da localiza¢&o para
determinar a diferenciagéo entre imével urbano e rural. O imposto de competéncia
da Uniao sobre a propriedade territorial rural tem como fato gerador a propriedade, o
dominio Util ou a posse do imével por natureza, como definido na lei civil, localizagao
fora da zona urbana do Municipio.

0 STJ, em acoérdao da Ministra Denise Arruda, em primeira se¢éo, firmou o
entendimento de que a classificacdo do imoével como rural ou urbano nao depende de
localizagao, mas da sua finalidade econémica. Com a Constituicdo Federal de 1988,
a antiga classificagdo do Estatuto da Terra foi substituida por novas terminologias:
pequena propriedade, média propriedade, propriedade produtiva, nos termos do art.
185, I, Il, as quais foram regulamentadas pela Lei n°® 8.629/93.

Agrande propriedade e a propriedade improdutiva ndo foram definidas na refe-
rida Lei, sendo a sua conceituagéo determinada por deducao. A definico da pequena
propriedade ficou a cargo da Lei 8.629/1993, que regulamentou o texto constitucional.
Em seu art. 4°, 1I, a pequena propriedade é caracterizada como sendo o imével rural
compreendida entre 1 (um) e 4 (quatro) mddulos fiscais.

A Constituicdo Federal, no art. 5°, XXVI, da tratamento especial a pequena
propriedade rural, protegendo-a de possiveis execugdes: “a pequena propriedade rural,
assim definida por Lei, desde que trabalhada pela familia, ndo sera objeto de penhora
para pagamento de débitos decorrentes de sua atividade produtiva, dispondo a Lei
sobre os meios de financiar 0 seu desenvolvimento”. A média propriedade rural vem
definida no art. 4°, lll, da Lei 8.629/93, como sendo o imével rural de area superior a
4 (quatro) e até 15 (quinze) modulos fiscais.

A Constituicdo Federal, nos termos do art. 185, |, da tratamento especial a
pequena e a média propriedade rural, quando determina que elas sdo insuscetiveis de
desapropriacdo para fins de reforma agraria, desde que seu proprietario ndo possua
outra propriedade. A defini¢do da propriedade produtiva também ficou a cargo da Lei
8.629/93, na forma do art. 6°.
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2.3. Da politica agricola e fundiaria e da reforma agraria

Nos termos do art. 184, CF/88, compete a Unido desapropriar por interesse
social, para fins de reforma agraria, aquele imdvel rural que néo esteja cumprindo seu
papel social, sua fungao social. Para tanto, cabivel se faz indenizagdo para o proprie-
tario da terra em titulos da divida agraria, com clausula de preservagéo do valor real,
resgataveis no prazo de até vinte anos.

Nos termos do art. 185 da CF/88, sdo insuscetiveis de desapropria¢do para fins
de reforma agraria a pequena e média propriedade rural, desde que seu proprietario nao
possua outra propriedade. A propriedade produtiva também fica protegida nos termos
da lei. Sera garantido tratamento especial a propriedade produtiva e fixara normas para
o cumprimento dos requisitos relativos a sua fungao social.

Ha critérios e graus de exigéncia estabelecidos em Lei para que seja cumprida
a fungao social da propriedade rural, atendendo aos requisitos, na forma do art. 186,
CF/88, quais sejam: aproveitamento racional e adequado; utilizacdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente; observancia das dis-
posicOes que regulam as relagdes de trabalho; exploragao que favorega o bem-estar
dos proprietarios e dos trabalhadores. A politica agricola seré planejada e executada
na forma da lei, com a participacdo dos produtores e trabalhadores, dos setores de
comercializagao, de armazenamento e de transportes, considerando os instrumentos
crediticios e fiscais; 0s pregos compativeis com os custos de produgéo e a garantia
de comercializa¢do; o incentivo a pesquisa e tecnologia; a assisténcia técnica e exten-
sao rural; o seguro agricola; o cooperativismo; a eletrificagao rural; a habitagdo para
trabalhador rural.

Estdo imbuidas no planejamento agricola as atividades agroindustriais, agrope-
cuarias, pesqueiras e florestais, vide art. 187, CF/88. Ademais, a politica agricola, em
conjunto com o plano nacional de reforma agraria, tornara compativel a destinagéo de
terras publicas e devolutas, nos termos do art. 188, CF/88.

As pessoas beneficiarias de iméveis rurais pela reforma agréria receberéo
titulos de dominio ou de concesséo de uso, inegociaveis pelo prazo de dez anos, vide
art. 189 da CF/88.

A lei regulara a aquisi¢do ou arrendamento de propriedade rural por pessoa
fisica ou juridica estrangeira e determinara os casos que o Congresso Nacional autori-
zara, na forma do art. 190, CF/88. Os iméveis pUblicos nao poderao ser adquiridos por
usucapiao, entretanto, aquele que, ndo sendo proprietario, possua como sua, por cinco
anos ininterruptos, sem oposi¢ao, zona rural ndo superior a 50 hectares, tornando-se
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produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-a a
propriedade rural, nos termos do art. 191, CF/88.

3. DA REGULAMENTAGAO DAS RESERVAS LEGAIS EM IMOVEIS RURAIS:
PERSPECTIVA ATUAL SOBRE O TEMA

3.1. Regulamentacao da Reserva Legal em iméveis rurais a luz do Cédigo
Florestal/2012

Segundo o estudo do autor José de Castro Silva (2014, p. 228), “a comunidade
cientifica contestou as propostas de alteracdes, alegando que estas seriam um retroces-
s0 e incentivo ao desmatamento e destrui¢do do patriménio florestal”. O mesmo relatdrio
continha apenas declarados os interesses de uma parcela da sociedade brasileira do
agronegacio, interessada na expansao desenfreada da fronteira agricola. Esse ainda
teria ignorado a necessidade de protecao da biodiversidade e das paisagens no pais,
bem como o bem-estar de toda populagdo e a seguranga alimentar. A redugéo das
reservas legais florestais e das areas de preservacdo permanente, consideradas nichos
de biodiversidade, poderiam tornar mais fragil o sistema e provocar impactos, em ter-
mos de seguranga alimentar, tornando mais vulneravel o abastecimento de alimentos.

O Ministério Publico se manifestou contrariamente ao texto do Novo Cédigo Flo-
restal, afirmando categoricamente que o Brasil dava um perigoso passo na contramao
da historia do direito socioambiental, sendo o primeiro pais democratico a promover o
retrocesso legislativo na regulamentagao do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

A nova lei fragilizava, de acordo com José de Castro Silva, a recuperagao de
processos ecoldgicos essenciais, comprometia a integridade dos atributos de areas
de preservacao permanente e de reservas legais e relativizava o dever de reparar o
dano ambiental, ferindo o art. 225, §§ 1° e 3°, da CF/88. Dessa feita, em contrapartida,
os representantes do setor rural produtivo sentiram-se aliviados com as propostas de
mudangas frente ao cenario de inseguranga juridica no campo.

Era preocupante o éxodo rural de pequenos agricultores em dire¢do a periferia
das cidades. Esse movimento migratério resultava em inevitaveis reflexos sociais
negativos, seja pela ocupagao inadequada do solo urbano ou pelo aumento da dispa-
ridade entre a populagdo urbana e rural. Era evidente que a Lei 4.771/65 era 0 marco
do desentendimento e ndo mais atendia adequadamente a nenhum dos eixos que
integravam o desenvolvimento sustentavel (ecoldgico, social e econdmico). Tratava-se
de uma legislagdo desconectada da realidade pratica, tanto sob o enfoque da protegéo
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dos remanescentes florestais no pais como em relagédo as caracteristicas da atividade
agropecuaria brasileira.

Segundo informagdes veiculadas pela Secretaria de Meio Ambiente do Estado
de Sao Paulo, das 230 mil propriedades rurais daquele estado, duzentas mil possuiam
area se reserva legal (RL) em percentual abaixo de 20% (SMA/SP, 2010). Isso signifi-
cava dizer que, utilizando-se apenas um dos critérios previstos na lei vigente, oito em
cada dez propriedades rurais eram consideradas “ilegais”.

Na pratica, significava dizer que milhares de produtores teriam de abandonar
as areas, que ja estavam sendo utilizadas ha varias décadas, unicamente para que a
legislagao fosse cumprida. O Estado de S&o Paulo foi ilustrado como exemplo, mas,
certamente, os outros Estados estdo na mesma situagao.

Diante disso, o relator buscou o consenso a despeito da acirrada discussao entre
ruralistas e ambientalistas. Depois de varios encontros, negociagdes e, até mesmo,
trocas de acusacgdes, o texto-base do projeto da nova lei, chamada de “Novo Cédigo
Florestal”, foi aprovado. O texto foi encaminhado a sangéo da presidenta Dilma Rousseff
e, simultaneamente, houve manifesta¢des dos ambientalistas, envolvendo jornalistas,
estudantes, artistas, utilizando o slogan “Veta Dilma”. Entre as discussdes acaloradas,
muitas delas, embaladas pelas criticas midiaticas, nem mesmo conheciam o texto da lei.

No dia 25 de maio de 2012, foi promulgada a Lei 12.651/2012, com doze vetos
e 32 mudangas, como ajustes ou adequagdes de contelido, recuperagéo do texto do
Senado e novos dispositivos. Os moradores das cidades e dos grandes centros urbanos,
distantes, alheios e indiferentes aos problemas dos moradores do campo, acirravam
as discussodes e desejavam um texto legal bem mais restritivo. Por certo, queriam mais
areas protegidas, mais alimentos, mais qualidade de vida, num discurso até bucdlico de
sustentabilidade, apregoando mais qualidade de vida e preservando a vida das atuais
e futuras geracdes. Assim, desconsideravam as dificuldades e imensos sacrificios dos
homens do campo, sujeitos as intempéries, mudangas climaticas, tributagdes, além da
auséncia de politicas publicas como créditos, fomento, educagao, salde, transportes e
uma série de direitos que lhes sao garantidos constitucionalmente. Ademais, segundo
José Carlos (2014), todos somos iguais perante a Lei, mas a conta ficava apenas para
0 homem do campo.

Por outro lado, os pequenos produtores rurais comemoravam a aprovagao do
texto, dando-lhes a oportunidade e a seguranca juridica para continuar a produzir e
tirar seu sustento nas areas ja consolidadas. Respiravam aliviados, com uma chance
de continuar as suas atividades.



DAAPLICABILIDADE DO CODIGO FLORESTAL EM IMOVEIS RURAIS 189

3.2. Regularizagao da reserva legal ambiental pelas regras transitérias como
determinagao juridica

Destaca-se um novo instrumento juridico denominado de reserva legal, ca-
racterizando-o como uma:

Area minima, localizada no interior de uma propriedade ou
posse rural, que deve ser mantida por cobertura vegetal, com
a fungéo de assegurar o uso econdmico, de modo sustentavel,
dos recursos naturais do imovel rural, auxiliar a conservagao e
a reabilitagao dos processos ecoldgicos e promover a conser-
vagéo da biodiversidade, bem como o abrigo e a prote¢éo de
fauna silvestre e da flora nativa.

O texto legal néo fala em “floresta’, mas tdo somente em “cobertura vegetal”,
considerando-se que em muitas regides do pais nao existem formagdes vegetais
propriamente ditas, como 0os campos gerais.

Segundo José de Castro Silva (2014), assim como as areas de preservagdo
permanente, a reserva legal também configura como modalidade do género de espagos
territoriais especialmente protegidos. Segundo a Sociedade Brasileira de Pesquisa
Cientifica (SBPC, 2011, p. 12), a reserva legal é “um instrumento adicional que amplia
o leque de ecossistemas e espécies nativas conservadas. Sao areas complementa-
res que devem existir nas paisagens para assegurar sua sustentabilidade bioldgica e
ecoldgica, a longo prazo”. Cabe ressaltar que o termo “reserva legal’, ndo estava na
redacéo original do antigo Codigo Florestal - Lei 4.771/65; somente em 1989, por meio
da Lei 7.803, no art. 16, § 2°, surgiu o termo “reserva legal”, independentemente da
localizagao da propriedade, nos termos da lei.

Silva (2016) ressalta ainda que os parametros de 20%, 35% e 80% utilizados
para propriedades localizadas em diferentes regides do pais, no Codigo revogado, foram
gerados por meio de medida provisoria, de forma inconstitucional, sem os requisitos de
relevancia e urgéncia, alterando drasticamente o tratamento dado a reserva legal. Na
lei atual, os pardmetros foram mantidos, mas a situagdo ndo padece de inconstitucio-
nalidade, uma vez que os pardmetros foram referendados pelo Congresso Nacional,
passando por todo o processo legislativo até se consolidar em lei.

A determinagao juridica, no que se refere a delimitagdo da area de Reserva

legal, utiliza de varios comandos normativos, a fim de proteger e regularizar a reserva
ambiental das propriedades rurais no pais, tendo em vista que os imdveis rurais devem
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manter area com cobertura de mata nativa, a titulo de Reserva Legal, sem prejuizo da
aplicacéo das normas sobre as areas de preservagao permanente, considerando os
limites minimos percentuais em relagdo a area total do imdvel rural.

Deve-se levar em consideragao alguns critérios para a localizagao da area de
reserva legal, quais sejam, a bacia hidrografica, 0 zoneamento ecoldgico - econémico,
aformagao de corredores ecoldgicos com outra Reserva Legal, com Area de Preserva-
¢ao Permanente, com Unidades de Conservagao e, ainda, com outra area legalmente
protegida, as areas importantes para conservagao da biodiversidade, e as areas de
maior fragilidade ambiental.

0 6rgao Estadual, conforme art. 29 da Lei 12.651/12, deve aprovar a localizagao
da Reserva Legal ap6s a inclusdo do imével no CAR, realizada pelo proprietario da
propriedade rural, na forma de ato declaratério. Tendo em vista o acérdao publicado
em agosto de 2019, sera admitido o computo das Areas de Preservagdo Permanente
no calculo do percentual da Reserva Legal do imovel, vide ADC n°® 42, ADIN n°® 4.901.

A propriedade com Reserva Legal devidamente cadastrada no CAR, cuja area
ultrapasse o minimo exigido, podera utilizar a area excedente para fins de constituicao
de servidao ambiental, Cota de Reserva Ambiental e outros. O proprietario ou possuidor
pode fazer 0 uso dessa modalidade.

O computo da Reserva Legal com Area de Preservagdo Permanente, aplica-
-se a todas as modalidades de cumprimento da Reserva Legal, na forma do Cédigo
Florestal, compreendendo a regeneragéo, a recomposicao e a compensagao de area.
Podera também ser instituida Reserva Legal em regime de condominio ou coletiva
entre proprietarios rurais, respeitando o percentual previsto no art. 12 da Lei 12.651/12,
em relagdo a cada imével. Por exemplo, no parcelamento de iméveis rurais, pode ser
agrupada em condominio.

No regime de Protecdo da Reserva Legal, o proprietario do imével rural ou
possuidor deve conservar a reserva Legal com cobertura vegetal nativa. E obrigatoria
a suspensao imediata das atividades em areas de Reserva Legal desmatada irregu-
larmente apds 22 de julho de 2008. Sem prejuizos das sangdes administrativas, civeis
e penais cabiveis devera ser iniciado, nas areas de que frata o § 3° desse artigo, o
processo de recomposi¢ado da Reserva Legal em até 2 (dois) anos, contados a partir da
data de publicagao da lei, devendo tal processo ser concluido nos prazos estabelecidos
pelo Programa de regularizagdo Ambiental, de que trata o art. 59 da Lei 12.651/12.



DAAPLICABILIDADE DO CODIGO FLORESTAL EM IMOVEIS RURAIS 191

3.3. Aspectos relevantes doutrinarios e jurisprudenciais no contexto de Estado
Socioambiental de Direito

Mesmo com a entrada em vigor do novo Cddigo Florestal (Lei 12.651/12), os
autos de infragdo emitidos com base no antigo Codigo, de 1965, continuam validos.
Esse é o entendimento unanime da 22 Turma do Superior Tribunal de Justica.

A Turma rejeitou peticdo de um proprietario rural que pretendia anular auto de
infragdo ambiental e uma multa de R$ 1,5 mil - decorrentes da ocupagao e exploragéo
irregulares, anteriores a julho de 2008, de Area de Preservagdo Permanente nas mar-
gens do rio Santo Antdnio, no Parana. O proprietario argumentou que o novo Cddigo
Florestal o isentou da punigao aplicada pelo Ibama, pois sua conduta ndo representaria
mais ilicito algum. Segundo a tese de defesa, a Lei 12.651 promoveu a anistia universal
e incondicionada dos infratores do Cédigo Florestal de 1965.

O relator do caso, ministro Herman Benjamin, afirmou que a alegada anistia ndo
existe no novo Cédigo. Benjamin apontou que, ao contrario do que alega a defesa do
proprietario rural, 0 artigo 59 da nova lei determina que a recuperagao do meio ambiente
degradado nas chamadas areas rurais consolidadas continua em vigor.

Novos conceitos, que desmontam o raciocinio materialista acumulado histori-
camente, comegam a emergir no meio da ciéncia em geral, na busca de encontrar
solugdes e explicar amplos perigos do aquecimento global. Prima evidenciar, por
meio de um viés mais complexo, comprovado pela prépria abordagem bioldgica
tradicional, o fato de que a evolugdo das sociedades em relagdo a conscientizagao
acerca das questdes ambientais trouxe, forcosamente, a necessidade de buscar
solugbes a questionamentos, outrora vistos como determinados. Nesse aspecto,
€ importante reconhecer que a ampliagdo da visdo antropocéntrica estabelece a
Gtica pela qual o ser humano deixa de ser o centro do universo e passa a integrar a
natureza, tornando-se indissociavel do meio ambiente, para com o qual passa a ter
responsabilidade moral e juridica na busca pelo equilibrio da vida.

O Superior Tribunal de Justica publicou em 18 de margo de 2015 o Jurispru-
déncia em Teses de numero 30, contendo 11 teses elaboradas pela Secretaria de
Jurisprudéncia, mediante pesquisa na base de decisdes do Tribunal, exclusivamente
em matéria ambiental. Nossa ideia, nesta coluna, € fazer alguns comentarios sobre 0s
enunciados ambientais, dada sua relevancia para o operador do Direito.

O novo Cddigo de Processo Civil inovou sobre o papel da jurisprudéncia no
pais. O artigo 489, paragrafo 1°, inciso VI, dispde que néo se considera fundamentada
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qualquer decisao que deixar de seguir jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte,
sem demonstrar a existéncia de distingéo no caso ou a superagao do entendimento.

E o artigo 927 determina que os juizes e tribunais observardo, dentre outros, os
acordaos de resolugéo de demandas repetitivas e julgamentos de recursos extraordina-
rio e especial repetitivos. Nesse contexto, como ainda ha poucas decisdes vinculantes
dos tribunais superiores na tematica ambiental, crescem em valor as teses publicadas
pelo STJ como fruto de seu entendimento pacificado, as quais passam a ser objeto
das seguintes reflexdes.

Evaristo de Miranda (2018, p. 179) nos explica que “o Brasil é o Unico pais no
cinturdo tropical do globo a conquistar a posi¢éo de poténcia agricola. As tecnologias de
manejo transformam solos pobres em terra fértil”. Assim, a tropicalizagao dos cultivos,
com ciclos diferenciados, permitiu aproveitar terras em todas as condigoes climaticas.
Os manejos e as praticas sustentaveis desenvolvidos constituem um arsenal de defesa
ambiental.

O olhar dos produtores para as condigOes reais de solos, agua, biodiversidade,
fotoperiodismo e clima tropical levou o Brasil a se desvincular da heranga agricola
trazida pelos imigrantes de paises temperados e das tecnologias importadas como
caixas-pretas. E entdo se construiram novas formas de praticar agricultura, pecuéria
e silvicultura. Isso viabilizou a intensificagdo da producdo e o desenvolvimento de
numerosas tecnologias adaptadas. Elas multiplicaram exponencialmente a produtivi-
dade e permitiram conservar areas protegidas, além de reduzir impactos ambientais,
garantindo a sustentabilidade agricola.

CONSIDERAGOES FINAIS

0 Codigo Florestal Brasileiro (Lei n® 12.651/2012) observa com cautela a nova
legislagdo ambiental, seja ela mais ou menos restritiva, no que tange & responsabilidade
civil ambiental daquele que esta obrigado a compensar a Reserva Legal em imdveis
rurais de titularidade particular.

Para o Direito ambiental, 0 novo Cédigo Florestal consolida as leis, com intuito
de demostrar seguranga juridica acerca da composi¢ao de Reserva Legal no cenario
das propriedades rurais no &mbito particular ou publico, em percentuais estabelecidos
por regides a serem cumpridos rigorosamente. Contudo, entretanto, a regulamentagao
da Lei n° 15.684/2015 do PRA ainda esta suspensa, aguardando decisdo do acérdao
do colegiado.
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Para os proprietarios rurais que tém interesses difusos, entre eles a exploragao
econdmica da terra, gerando assim uma cadeia muitas vezes alimenticia, com varios
empregos diretos e indiretos, em busca de resultados lucrativos, a adequagéo da
Reserva Legal fica comprometida, haja vista a inseguranga juridica notéria, no que
diz respeito a forma legal para cumprimento dessa exigéncia legislativa e ambiental.

Os drgaos ambientais locais estaduais, como a Coordenadoria de Biodiversi-
dades e Recursos Naturais (CBRN) e a Fundagéo Florestal do Estado de S&o Paulo,
tém um papel importantissimo em relagdo as areas para compensagao de Reserva
Legal, subsidiando a populagéo interessada em disponibilizar informagdes e dados
geodésicos das possiveis areas aptas para aquisicao e composi¢ao da Reserva Legal
Ambiental das propriedades.

No entanto, de acordo com as pesquisas metodoldgicas realizadas, essa
tarefa ndo é realizada de forma eficaz, tendo em vista que os dados subsidiados por
tais 6rgaos sdo tdo somente em areas dentro de Parques Estaduais em Unidades de
Conservacdo. Assim, o proprietario faz a aquisicao e, consequentemente, realiza a
doacdo para o Estado que a area pertencer, transferindo toda e qualquer responsabi-
lidade civil, ambiental e criminal dessa para o Estado donatério. Contudo, esse cenario
histérico de adequagdo ambiental necessita do envolvimento de toda a sociedade e
do poder publico, representado pelos 6rgdos ambientais locais de cada Estado, que
tém a responsabilidade na efetivacdo desse cumprimento legal, a fim de respaldar de
forma técnica e juridica as demandas existentes.

0 Cadigo Florestal precisa ser compreendido ndo como exercicio de um direito
individual, mas como um direito coletivo, dependendo da colaboragéo de todos para
a construgdo e efetivacdo na legislagcdo ambiental brasileira.

Esse tema néo se esgota apenas neste trabalho, considerando a possibilidade de
pesquisas futuras acerca do tema discutido e estudado.
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RESUMO: O estudo analisa a conexao entre o art. 216 da Constituicdo Federal
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indicate forms of its conservation, using examples of the past and showing probabilities
of the future.

KEYWORDS: cultural heritage; environment; urban planning; criminal law and
Constitution; damage and risk.

INTRODUGAO

A relevancia da questdo ambiental e a urgéncia de intensificar-se a sua pro-
tecdo levaram o constituinte a reconhecer o carater fundamental do meio ambiente
e do patrimdnio cultural, em decorréncia da conex&o deste com importantes valores
como a identidade nacional, soberania, cidadania, sociedade, memdria e estética. Para
tanto, passou a contar com formas mais amplas de reconhecimento e de prote¢ao, ndo
estando mais restrito apenas ao instituto do tombamento.

Da mesma forma, os seus mecanismos de tutela foram intensificados também
na ordem criminal, superando as antigas figuras dispostas no Coédigo Penal e vindo
a dispor de tipos penais proprios e mais especificos, inscritos nos artigos 62 a 65 da
Lei n®9.605/98.

Na espécie, a citada lei inaugurou um sistema penal-ambiental que desponta
como um ramo especifico a tipificar as condutas mais afrontosas contra o bem juridico
meio ambiente sadio e equilibrado, de modo a proteger as parcelas desses objetos que,
por serem fundamentais, rogam tal espécie de tutela, enquadrando-se no desiderato
de realizar o principio constitucional da prevengéo pela ténica do Direito Penal, ora
utilizado como um instrumento a mais para efetivar essa protecao.

Assim, figura que a previsao da tutela penal estd em harmonia com os objetivos
indicados pelo constituinte, nos quais os tipos da Lei n® 9.605/98 protegem como bem
genérico tanto o patriménio cultural, como o préprio meio ambiente, numa fungao
tuteladora de valores fundamentais e sancionadora das condutas lesivas aos objetos
mais nobres, a partir do momento em que as barreiras de ordem civil e administrativa
nao mais se revelam suficientes e eficazes na repressao dos ilicitos ambientais.

Diante disso, mas sem desbordar da ultima ratio, a ciéncia criminal é invoca-
da, em especial frente a importancia, a gravidade e a universalidade dos objetos em
questao, justificando-se em virtude das agressdes a valores fundamentais que envol-
vem bem de uso comum do povo, além de assegurar seu desfrute pela coletividade,
possibilitando-lhe 0 acesso, o desenvolver da personalidade e demais manifestacoes,
cabendo ao Estado o dever de garantir a todos o exercicio de tais direitos.

3 FLACH, Michael Schneider. Dos delitos contra o patriménio cultural e o ordenamento urbano na Lei
dos Crimes Ambientais. Belo Horizonte: Del Rey, 2019. p. 47-8.
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1. ANALISE CONSTITUCIONAL

Dentro da ordem constitucional, o instituto do patriménio cultural esta inserido
no art. 216 da Constituicao Federal, assim como as suas formas de protegao:

Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de
natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em
conjunto, portadores de referéncia a identidade, a agéo, a me-
moria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasilei-
ra, nos quais se incluem:

| - as formas de expressao;

Il - os modos de criar, fazer e viver;

Il - as criagdes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificacdes e demais espa-
¢os destinados as manifestagdes artistico-culturais;

V - 0s conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico,
artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, ecoldgico e cientifico.
§ 1° O Poder Publico, com a colaboracéo da comunidade, pro-
movera e protegera o patrimdnio cultural brasileiro, por meio
de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapro-
priacéo, e de outras formas de acautelamento e preservagéo.
[].

§ 2° Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestao
da documentagéo governamental e as providéncias para fran-
quear sua consulta a quantos dela necessitem.

§ 3°Alei estabelecera incentivos para a produgéo e o conheci-
mento de bens e valores culturais.

§ 4° Os danos e ameagas ao patriménio cultural seréo punidos,
na forma da lei.

§ 5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios detento-
res de reminiscéncias historicas dos antigos quilombos.

§ 6° E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a
fundo estadual de fomento a cultura até cinco décimos por
cento de sua receita tributaria liquida, para o financiamento de
programas e projetos culturais [...].

O caput do art. 216 traga um conceito do que consiste o patriménio cultural no
Brasil, compreendendo tanto bens materiais como imateriais, em termos individuais
ou em seu conjunto, que tragam em si uma carga de identidade e um referencial as
acdes e a memaria* dos diversos grupos que formam a nossa identidade nacional.

4 PROCESSUAL CIVIL. PATRIMONIO HISTORICO-CULTURAL. ART. 1.228, § 1°, DO CODIGO CIVIL.
ART. 19, CAPUT E § 3°, DO DECRETO-LEI 25/1937. FUNGCAO MEMORATIVA DO DIREITO DE
PROPRIEDADE. OBRIGAGOES DO PROPRIETARIO E DO ESTADO. CONVENGAO RELATIVA A
PROTEGAO DO PATRIMONIO MUNDIAL, CULTURAL E NATURAL DA UNESCO. CIDADE DO RIO
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Estao compreendidas aqui expressoes e criagdes, modos de fazer e viver, obras
cientificas, artisticas e tecnoldgicas, objetos, documentos e prédios, sitios e conjuntos
urbanos que possuam uma valia histdrica, paisagistica, artistica, arqueoldgica, paleon-
toldgica, ecoldgica, natural e cientifica; devendo ser tombados os quilombos.

No paragrafo primeiro esta prevista uma obrigacdo do poder publico, bem como
um direito e dever da sociedade, no que diz respeito a promogao e a protecao do
nosso patriménio cultural. Tal tutela sera exercida por diversos mecanismos, néo mais
restrito ao tombamento (Decreto-Lei n® 25/1937), mas também por meio de inventarios,
registros, desapropriagao, vigilancia e outras formas capazes de acautelar e preservar.

O paragrafo quarto amplia as formas de prote¢éo e ordena que tal seja exercida
inclusive por intermédio de mecanismos penais, quando determina que 0s riscos e 0s
danos sejam punidos, formando um auténtico mandado constitucional® de criminaliza-
¢ao, o qual é materializado pela Lei n® 9.605/1998, em especial no art. 62.

DE JANEIRO. IMOVEL TOMBADO. LIMITAGAO ADMINISTRATIVA. ONUS DA PROVA DA FALTA DE
CONDIGOES FINANCEIRAS PARAA RESTAURACAQ. MULTA CIVIL JUDICIAL TARIFADA. OFENSA
AO ART. 489 DO CPC/2015 CONFIGURADA. 1. Cuida-se, na origem, de Agdo Civil Publica proposta
pelo Ministério Publico contra o Estado do Rio de Janeiro e o proprietario de bem tombado, integrante
do “Conjunto Arquitetdnico e Urbanistico da Rua Martins Ferreira e Adjacéncias”, localizado no Bairro
de Botafogo. O Parquet pleiteia a condenag@o dos réus a: a) executarem obras de recuperagao e
restauragdo dos imoveis; b) pagarem indenizagdo por danos morais coletivos. 2. A protecao do patri-
manio histdrico-cultural, bem da Nagéo, € direito de todos e dever do proprietéario e do Estado. Nao
se trata de modismo fortuito ou mero favor vanguardista em beneficio da coletividade, mas de énus
inerente ao &mago do dominio e da posse em si, inafastavel condigéo absoluta para sua legitimidade
e reconhecimento pelo ordenamento juridico. Com base nessa obrigagdo primaria, decorrente da
fungdo memorativa do direito de propriedade, incumbe ao Estado instituir, in concreto, eficaz regime
de limitagbes administrativas, portador de obrigagdes secundarias ou derivadas, utilizando-se, para
tanto, de instrumentos variados, entre os quais 0 tombamento. 3. As obrigacdes que compdem a
ordem publica do patrimdnio historico e cultural derivam de principios gerais do direito e de normas
nacionais (federais, estaduais e municipais, inclusive constitucionais) e internacionais. Na legislagéo
brasileira, sobressaem o Decreto-Lei 25/1937 e o proprio Cddigo Civil, que expressamente inclui, entre
as “finalidades econdémicas e sociais” do direito de propriedade, a preservagéo do “patrimoénio historico
e artistico” (art. 1.228, § 1°). Ademais, ha tratados internacionais sobre a matéria, como a Convengao
Relativa a Protecéo do Patrimdnio Mundial, Cultural e Natural, aprovada pela Conferéncia Geral da
Unesco, realizada em Paris, de 17 de outubro a 21 de novembro de 1972, e recepcionada entre nds
pelo Decreto Legislativo 74/1977 (confira-se, especificamente, o art. 4°, que prevé a obrigagdo estatal
de “identificar, proteger, conservar, valorizar e transmitir as futuras geragdes o patriménio cultural e
natural”). 4. A jurisprudéncia do STJ é pacifica no sentido de que incumbe ao titular da propriedade ou
da posse o dever primeiro de conservar o bem tombado, sem excluir correlato dever do Poder Publico,
instituidor do tombamento e garantidor maior do patriménio histdrico e cultural da Nag&o. A hipétese
é, pois, de responsabilidade civil de imputagéo solidaria e execugéo subsidiaria, pela qual desrespeito
as normas de regéncia da matéria impde condenagéo conjunta do proprietario e do Estado [...]. (REsp
1791098/RJ, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 02.08.2019).

® FLACH, Michael Schneider. A estreita vinculagao entre direito penal e Constituigao. Revista Ibero-Ame-
ricana de Ciéncias Penais, Sao Paulo, ano 10, n. 18, p. 219-224, 2010.
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Importante anotar, nesse particular, que o Direito Penal possui amplo vinculo
com a Constituicdo, em especial por sua fungéo de tutelar interesses e valores de re-
levo constitucional, cujo cerne fundamenta e delimita a atuagao criminal e os poderes
publicos, desempenhando um duplo papel: limitador e protetivo das liberdades. Aqui,
0s bens juridico-penais despontam como concrecédo real dos interesses pessoais
e coletivos, diretos e indiretos, os quais, por sua importancia, rogam uma protecéo
que seja maxima, mas proporcional. E que sera exercida pela lei penal em face das
condutas mais graves e que representem risco ou lesdo a subsisténcia do individuo
e da sociedade.®

A relagdo entre Constituicdo e Direito Penal é tamanha, que Luis Jiménes
de Asua salientava que toda nova Constituicdo requer um novo Cddigo Penal.” Isso
se justifica na medida em que aquela resguarda os direitos fundamentais, prevé o
funcionamento dos drgdos de soberania nacional e também estabelece padrdes e
limites de atuagdo das normas penais, cuja violagdo conduz a inconstitucionalidade
dos dispositivos em conflito.?

Conforme Peter Haberle, a Constituicdo opera como “a ordem juridica funda-
mental de um Estado e de uma sociedade”, tanto limitando como autorizando o poder
estatal. Ela “regula ndo somente o Estado, mas também a sociedade em sua estrutura
fundamental, transformando-a em ‘sociedade constituida’”.° E, em tais fungdes, alia-se
a ela o Direito Penal, que, segundo Paulo da Cunha, desempenha o papel de “braco
armado da Constituicdo. Nao armado para servir a ela, mas para, imbuido dos seus
principios, servir a sociedade” e estruturar a ordem juridica.

A Constituicdo, como estatuto politico e lei maior de um Estado, representa
sua primeira manifestagéo de politica criminal, em torno da qual se estruturara a le-
gislagao penal. Ja o Direito Penal funda-se naquela, por ser formado por normas que
sao formalmente constitucionais, ou s&o autorizadas ou delegadas por outras normas
constitucionais. Embora néo contenha normas penais completas (com tipos e penas),

& CARBONELL MATEU, Juan Carlos. Derecho penal: concepto y principios constitucionales. Valencia:
Tirantlo Blanch, 1999. p. 83-6. Ver DIEZ RIPOLLES, José. La racionalidad de las leys penales. Madrid:
Trotta, 2003.

7 JIMENES DE ASUA, Luis. Tratado de derecho penal. Buenos Aires: Losada, 1950. t. II. p. 162.

& MARQUES, José Frederico. Tratado de direito penal. Campinas: Bookseller, 1997. v. 1. p. 61.

® HABERLE, Peter. Jurisdicdo constitucional como forca politica. TAVARES, André Ramos (org.). Justiga
constitucional: pressupostos teoricos e analises concretas. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 66-7.

12 CUNHA, Paulo Ferreira da. A Constituicdo do crime: da substancial constitucionalidade do direito penal.
Coimbra: Coimbra, 1998. p. 89-90. Na mesma linha, PALAZZO, Francesco C. Valores constitucionais
e direito penal. Porto Alegre: SAFE, 1989. p. 23; e ROTHEMBRUG, Walter Claudius. Principios cons-
titucionais. Porto Alegre: SAFE, 2003. p. 82.
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a Constituico possui disposicdes que determinam, em parte, o conteudo penal, a
ser seguido pelo legislador no momento de configurar condutas e sangdes, como no
mandado expresso de criminalizagéo do art. 216, § 4°, da CF.

Na relagao entre Direito Penal e Constitui¢do, os chamados “principios de direito
penal constitucional” incidem sobre o sistema penal ao tragarem os limites do poder
punitivo. Embora ndo se refiram diretamente ao contelido do que pode ou nao ser
criminalizado, manifestam-se sobre a forma de importantes preceitos, como o principio
da legalidade e outros (art. 5°, XL e XXXIX, CF e artigos 1° e 2° do CPB)."

Numa concepgao de Estado Democratico de Direito, a Constituicao tanto deve
estabelecer limites ao poder punitivo como assegurar direitos fundamentais, para cuja
consecucao, por vezes, torna-se necessario o uso dos instrumentos penais, 0s quais
devem pautar-se de acordo com os valores constitucionais, a fim de que haja a devida
correspondéncia entre o mal advindo pela pratica do delito e o gerado pela restricao
penal, o que deve ocorrer na confluéncia do art. 216, § 4°, da CF com o art. 62 da LCA.

2. DO DELITO DO ARTIGO 62 DA LEI N° 9.605/1998

Adimplindo a ordem constitucional, o legislador inclui na lei dos crimes ambientais
previsdes de delitos contra o patriménio cultural e 0 ordenamento urbano, os quais estéo
contidos entre os artigos 62 e 65 da Lei n° 9.605/98, com destaque para o primeiro tipo.

Art. 62. Destruir, inutilizar ou deteriorar:

| - bem especialmente protegido por lei, ato administrativo ou
decisao judicial;

Il - arquivo, registro, museu, biblioteca, pinacoteca, instalagéo
cientifica ou similar protegido por lei, ato administrativo ou de-
ciséo judicial:

Pena - reclus&o, de 1 (um) a 3 (trés) anos, e multa.

Paragrafo Unico. Se o crime for culposo, a pena é de 6 (seis)
meses a 1 (um) ano de detengéo, sem prejuizo da multa.

" CUNHA, Maria da Conceigao Ferreira da. Constituicao e crime: uma perspectiva da criminalizagdo e da
descriminalizag&o. Porto: Universidade Catdlica Portuguesa, 1995. p. 118. GARCIA, Baileu. Instituigbes
de direito penal. Sdo Paulo: Max Limonad, 1951. v. 1. t. I. p. 19, anota que no seu desenvolvimento
o Direito Penal “tem caminhado ao lado do Direito Constitucional, variando com ele, sensivel as alte-
ragdes sofridas pelas Constituicdes dos diversos paises”. Sobre os principios, HASSMER, Winfried.
Introdugéo aos fundamentos do direito penal. Tradugao Pablo R. Alflen da Silva. Porto Alegre: SAFE,
2005. p. 332, aduz que o “significado juridico-politico do principio da legalidade” pode ser avaliado no
fato de o legislador nacional-socialista de 1935 té-lo afrontado ao prever que: “sera punido quem comete
um ato que a lei declara como punivel ou que merece pena de acordo com a ideia fundamental da lei
penal e de acordo com o s&o sentimento do povo”.

2 REALE JR., Miguel. Instituiges de direito penal. Rio de Janeiro: Forense, 2004. v. 1 e LOPES, Mauricio
Ribeiro. Principios politicos do direito penal. Sdo Paulo: RT, 1999. p. 166-8 e 181.
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Trata-se de um crime de a¢do multipla, com trés verbos nucleares alternativos,
na modalidade dolosa e culposa, podendo ser praticado pela realizagao de um fazer
ativo, assim como pela inagéo do garante, o que caracterizara a omissao impropria.

Assim, comete o delito ndo apenas quem diretamente destr6i o bem, como
também, v.g., o proprietario que se omite em realizar obras de reparo e conservagao da
coisa tombada, abandonando-a a intempéries e acarretando, pois, a sua deterioragao.
Aqui, o objeto juridico tutelado €é a preservagao do patrimonio cultural nas suas varias
formas e sendo o objeto penal o bem protegido.

Analisando-se diretamente os seus trés verbos, destruir significa demolir,
aniquilar, fazer desaparecer, extinguir, desfazer, demolir, desmanchar, assolar e exter-
minar. Inutilizar é tornar indtil, vao, improficuo, estéril, imprestavel, incapaz, frustrado,
ou prejudicado. Deteriorar é estragar, danificar, piorar, adulterar, alterar, corromper,
desfigurar, arruinar e tornar degenerado.” Anotando-se que o conceito de dano ao
patrimonial cultural tem sido considerado pela jurisprudéncia em seu sentido mais
amplo, diante dos objetivos de tutela.

Entretanto, salienta-se que para configurar o delito 0 bem objeto de dano devera
estar especialmente protegido por lei, ato administrativo ou deciséo judicial, nas formas
ja analisadas.™ Assim, embora o art. 216, § 1°, da CF estabeleca varias formas de
reconhecimento e tutela de bens culturais, para gozar da prote¢éo penal e caracterizar
as elementares do tipo, é necessario o reconhecimento especifico por qualquer um
dos trés meios citados, seja em nivel Municipal, Estadual ou Federal.

Trata-se, aqui, de uma norma penal em branco, cujo comportamento proibido
esta enunciado, mas a conduta punivel necessita ser complementada por outra fonte,

'3 COSTANETO, Nicolao Dino de Castro; BELLO FILHO, Ney Barros; COSTA, Flavio Dino de Castro e.
Crimes e infragbes administrativas ambientais: comentarios a Lei n® 9.605/98. Brasilia: Brasilia Juridica,
2001. p. 352; COSTA JUNIOR, Paulo José; MILARE Edis. Direito penal ambiental: comentarios a Lei
n°9.605/98. Campinas: Millenium, 2002. p. 179. Ja MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental
brasileiro. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 771, anota que a destruicao é definitiva, enquanto que
a inutilizagao pode ser total ou parcial, temporaria ou permanente, “ndo podendo ser utilizado o bem
protegido - por exemplo, quando, diante do langamento de tinta contra um quadro, este ndo possa
ser visto num museu” (ainda que esteja em procedimento de restauragéo). E a deterioragéo “pode ser
causada por agdo ou omissdo continua, como a de permitir que a umidade, a chuva ou 0 aquecimento
ajam sobre esse bem o danificando”.

E 0 caso da Apelagdo Crime n° 700005342845, da 42 Camara Criminal do Tribunal de Justica do RS,
julgada em 21.11.2002, que considerou a demoli¢&o de prédio fato atipico, por n&o estar ele especial-
mente protegido, pois o “simples inventario feito na comunidade por interessados na conservagéo do
patrimdnio historico nédo é ato administrativo compativel com a elementar constante do art. 62 da Lei
n°9.605".

=
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trazendo como vantagens a sua facil adaptacéo a questdes temporais e estruturais,
no que diz respeito ao 6rgao ou instrumento do qual emanara o ato de protegéo.™

No caso, podem servir de fonte de integragdo todas as manifestagdes norma-
tivas, sejam elas oriundas dos Poderes do Estado, em qualquer dos niveis em que se
reparte a estrutura federativa, de acordo com as respectivas competéncias (artigos
24, VI, VI, e 30, IX, da CF), além da propria decisao do Poder Judiciario. Fazendo
com que mesmo leis municipais, decretos estaduais e sentengas de primeiro grau que
conferirem protegéo ja integrem a norma para fins de caracterizar o delito.

Prosseguindo, o inciso Il tutela especificamente os seguintes objetos materiais:
arquivo é o lugar onde se guarda um acervo de documentos; registro é o livro espe-
cial em que se inscrevem ocorréncias publicas ou privadas, podendo também ser a
instituicdo, reparticdo ou cartério onde se faz a inscrigao, ou transcri¢éo de ato, fatos,
titulos e documentos para autentica-los e dar-lhes forca de prevalecer frente a terceiros.

Por sua vez, museu € o local destinado ao estudo, guarda, conservagao e expo-
sicdo de colegdes e obras de valor cientifico, histérico e cultural. Biblioteca é a colegao
de livros ordenados para estudo e consulta; a pinacoteca é a colegéo de pinturas. Ja
a instalagéo cientifica é o conjunto de aparelhos ou pegas destinados a atividades de
interesses da ciéncia.'

Ainda, o tipo tutela outras estruturas similares, caso protegidos por lei, ato
administrativo ou deciséo judicial (art. 216, I, IV e IV, da CF), numa ampla forma de
protecdo, que passa por objetos, edificacdes, areas naturais, documentos, espagos,
obras, etc. Aqui, também esta representada uma modalidade de interpretagao analo-
gica intra legem, um critério permissivo dado pelo Legislador, diverso da analogia, cuja
formula genérica permite a extens&o da norma incriminadora a hipéteses semelhantes
as expressamente mencionadas no mesmo tipo penal,’” como no caso de prote¢éo
de um centro cultural.

s PRADO, Luiz Regis. Direito penal do ambiente. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 93, aduz

que a especial conotag@o da matéria ambiental, de “carater difuso, técnico e complexo”, e 0 seu estreito

vinculo “com a legislacdo administrativa impdem, com frequéncia, essa estrutura na elaboragao dos
tipos legais de delito”. Também COIMBRA, Mério; BUGALHO Nélson R.; SOUZA, G. S. Alguns aspectos
sobre a tutela penal da ordenagao do territdrio. In: PRADO, L. Régis (org.). Direito penal contemporéneo.

Séao Paulo: RT, 2007. p. 316.

FERREIRA, Ivete Senise. Tutela penal do patriménio cultural. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.

p. 89; PRADO, op. cit., p. 496; e SIRVINSKAS, Luis Paulo. Tutela penal do meio ambiente: breves

consideragdes atinentes a Lei n® 9.605/98, de 12.02.1998. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 208.

" TOLEDO, Francisco de Assis. Principios basicos de direito penal. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 27,
explica que as restricdes da analogia néo se aplicam por inteiro a interpretagdo extensiva ou analégi-
ca, pois nesta apenas “amplia-se 0 espectro de incidéncia da norma legal de modo a situar sob seu
alcance fatos que, numa interpretacéo restritiva (procedimento oposto), ficariam fora desse alcance’.

>
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O sujeito ativo pode ser qualquer pessoa, fisica ou juridica, tanto de direito
publico como privado, nas formas descritas nos artigos 2° e 3° da Lei n® 9.605/98. Os
sujeitos passivos poderdo ser a pessoa juridica de Direito Publico, a coletividade, o
proprietario e o possuidor da res, desde que ndo tenham sido um dos sujeitos ativos.

Em termos praticos, podemos visualizar o exemplo de um prédio tombado por
lei municipal € que vem a ser destruido para a construgéo de outro mais moderno, por
ordem de seu proprietario, cansado da sua conservagao e ansioso por obter lucros, ou
mesmo o dono que vem a demolir um imdvel protegido por agéo e deciséo judicial.

No caso, teremos como suijeito ativo o proprietario que determinou a destrui¢éo, o
qual podera ser um particular, assim como uma pessoa juridica, tanto de direito privado
como publico, dependendo da titularidade sobre o imével. Também sera possivel o
concurso de agentes, entre o proprietario € um terceiro, que unindo esfor¢os e vontades
pretendem a demoligao do prédio para edificar um novo, o que ainda podera envolver
0 concurso entre pessoas fisica e juridica, publica ou privada.

Ja o sujeito passivo, o qual ndo pode identificar-se com o ativo, podera ser um
coproprietario (desde que sem qualquer participagao, nem ciéncia dos atos demoli-
tdrios), o possuidor, 0 Poder Publico que tombou o imdvel, além da sociedade que

Ja HASSMER, op. cit., p. 356 adverte que o “limite critico do principio da legalidade esta na diferenca
entre a interpretagdo extensiva autorizada e a analogia proibida. [...] a analogia é a transferéncia da
norma a um outro &mbito, enquanto que a interpretacéo (extensiva) é somente a ‘ampliagdo’ da norma
até ofinal do seu proprio &mbito”. Vide DIAS, Figueiredo Jorge de. Direito penal: parte geral. Sdo Paulo:
Coimbra; Revista dos Tribunais, 2007. t. I. p. 184-193; e FREITAS, Juarez. A interpretagao sistematica
do direito. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002.

18 CRIME AMBIENTAL. ART. 62, INCISO |, DA LEI N° 9.605/1998. DESTRUICAO DE IMOVEL ESPE-
CIALMENTE PROTEGIDO POR DECISAO JUDICIAL. Acusada que, apds receber ordem judicial -
expedida nos autos de agao civil publica movida pelo Ministério Publico com vistas a preservar imével
de interesse histdrico e arquitetdnico, de sua propriedade - impedindo a alteragéo das caracteristicas
do imdvel, cuida de providenciar imediatamente a demolicao do prédio, durante o feriado de Natal, sob
o0 argumento de existéncia de risco para terceiros. Imovel ndo habitado. Estado de necessidade n&o
demonstrado sequer por indicios. Admisséo dos fatos pela acusada. Dolo evidente. Alegag&o defensiva
de atipicidade, em razao de 0 bem ndo possuir valor histérico ou arquitetdnico - eis que ndo havia ainda
decisao judicial nesse sentido - e também porque a ordem judicial que protegia 0 bem néo era definitiva.
Teses afastadas. A protegao estabelecida pela Lei n° 9.605/98 tem por objetivo resguardar o bem objeto
de interesse enquanto a questdo nao ¢ solucionada definitivamente, dai porque o descumprimento de
qualquer decisao judicial, mesmo aquela de natureza cautelar, basta para caracterizar o tipo previsto
no artigo 62, inciso |, da Lei n® 9.605/98. Desnecessidade, bem por isso, de perquiricdo, na agdo
penal, acerca do valor historico ou arquiteténico do imével. Inexisténcia de vicio na sentenga. Autoria
e materialidade amplamente demonstradas. Condenag&o de rigor. Penas estabelecidas no minimo.
Substituido que atende a finalidade da lei penal e é socialmente recomendavel. Regime aberto, para
o0 caso de descumprimento, igualmente adequado. Apelo improvido, afastada a matéria preliminar
(Tribunal de Justica de Séo Paulo, Apelagéo Criminal n® 990.08.078392-0, 52 Camara Criminal, Relator:
Pinheiro Franco, j. 12.02.2009).
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estara privada daquele objeto, cuja importancia e significado foram reconhecidos no
ato de tombamento.

Outrossim, ainda a titulo de exemplo, é possivel que um terceiro sem qualquer
relagdo com o objeto venha a produzir-lhe um dano (por dolo ou culpa) que o deteriore,
hiptese em que esse sera o sujeito ativo, enquanto que o passivo serd o proprietario,
a coletividade e a figura de direito publico com identificagdo direta com o bem. "

Quanto ao elemento subjetivo, pode decorrer da forma dolosa, que se revela
tanto no seu modo direto, como no eventual, oriundo da vontade livre e consciente
de causar dano ao bem que sabe ser protegido, ou assumindo o risco de produzi-lo.
E prevista ainda a modalidade culposa (por negligéncia, imprudéncia ou impericia).?

Sob a forma de dolo direto, imaginemos o caso de um construtor que delibera-
damente destr6i uma casa tombada, com o objetivo de no local construir um moderno
e lucrativo prédio comercial. J& a modalidade culposa pode decorrer de um erro na
execugao de um projeto de restauro, ou de uma constru¢do que venha a ruir, danificando
uma casa lindeira que goza de protegdo por tombamento.?'

O delito é de natureza instantanea, consumando-se com a deterioragao, inutili-
zacAo ou destruigao do bem protegido. E possivel a tentativa na forma dolosa, quando
0 autor ndo consegue causar o dano préprio do tipo por fatores alheios a sua vontade.?
Como no caso de iniciada a agao ocorrer a intervengao do Poder Publico, com o objeto

9 FREITAS, Vladimir Passos de; FREITAS, Gilberto Passos de. Crimes contra a natureza. 6. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 199-200, explica que sujeito passivo poder ser “uma das pessoas
juridicas de Direito Publico. Assim, se 0 agente destréi um quadro de um museu municipal, a ofensa
atingira diretamente o municipio. Em um momento seguinte serd atingida a coletividade, que se vera
impedida de usufruir o bem mével”. Ainda, é possivel varios sujeitos passivos, como na hipétese de
dano contra um centro histdrico com sobrados residenciais, o que atingiria também aos proprietarios. Por
fim, um exemplo de pessoa juridica no polo ativo do delito seria uma empresa dedicada a construgdes
“destruir sambaquis (bens de valor arqueoldgico), com o objetivo de erguer edificagéo”.
CONSTITUCIONAL. DIREITO DE PROPRIEDADE. PATRIMONIO HISTORICO. DANOS. RECONSTI-
TUICAO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA. [...] 1. O dano a imével tombado pelo patriménio histérico
enseja a obrigatoriedade da sua reparacao. 2. Anédo observancia de licenca para construgéo ou reforma
configura o dano e implica na reconstituicéo do projeto original. 3. Prevalece, nesses casos, a respon-
sabilidade objetiva independentemente de dolo ou culpa, bastando configurar o nexo de causalidade
entre o0 ato e o dano. 4. O direito a propriedade tem que ser exercido obedecendo aos ditames do plano
diretor da cidade, com objetivo de cumprir sua fungéo social. [...] (Tribunal de Justica/PE, AC 42304
PE, 82 Camara Civel, Rel. Des. José Ivo de Paula Guimarées, j. 25.02.2010).
MACHADO, op. cit., p. 771, exemplifica como culpa a hipdtese de alguém proceder a “restauragéo de
um bem protegido sem ter para isso a qualificagéo profissional; ou um diretor ou chefe de servigo publico
que designa pessoa imperita para fazer intervengéo em coisa protegida”, gerando o dano. Citamos,
ainda, o sujeito que, ao reparar a ‘res”, acaba sendo imprudente e a danifica ainda mais.
2 Sobre tentativa na omissao imprépria, ver ZAFFARONI, Eugénio Radl; PIERANGELI, José Henrique.
Da tentativa: doutrina e jurisprudéncia. 6. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 117-22.
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protegido ja tendo sido atacado, mas ainda ndo destruido, inutilizado ou deteriorado,
indo além dos atos preparatorios e desisténcia ou arrependimento.?

Ja a agao penal é publica e incondicionada, sendo cabiveis os institutos da Lei
n°® 9.099/95, nas hipdteses em que presentes os requisitos objetivos e os subjetivos.
Por fim, a competéncia processual sera definida pela origem da qual emanou a especial
protecdo do objeto ou da sua propriedade. Assim, se 0 bem pertencer a Unido, tiver
sido tombado por ela, ou a devida deciséo advier de Magistrado Federal, a competéncia
sera da Justica Federal. Nos demais casos, ela ficara a cargo da Justica Estadual.

Por fim, importante destacar que o incéndio do Museu Nacional no Rio de Janeiro,
ocorrido em setembro de 2018, configura o delito do art. 62, pois tanto a edificagao
como partes do acervo sdo tombados pelo IPHAN desde 1938. Assim, independente
das suas causas, envolverem dolo ou culpa, agdo ou omissdo. Tal crime devera ser
apurado na esfera Federal, com a responsabilizacdo de pessoas fisicas e até juridicas,
na medida em que causaram, contribuiram ou se omitiram nos deveres e cuidados, dai
decorrendo a destruigdo dos bens materiais protegidos por tombamento.?

3. DOS TIPOS PRETERITOS E FUTUROS DE PROTEGAQ

No presente topico, iremos analisar os tipos do Codigo Penal que eram res-
ponsaveis pela tutela do patriménio cultural, bem como as previsdes ora contidas no
projeto de reforma do futuro Cédigo Penal, ainda em tramitacéo.

3.1. llicitos previstos no Cédigo Penal

A posicéo atual vigente é de que os crimes contra o ordenamento urbano e o
patriménio cultural previstos na Lei n° 9.605/98 revogaram os artigos 165 e 166 do
atual Codigo Penal. Porém, considerando o carater da obra, bem como para uma mais
ampla, fiel e histérica compreensédo do tema, vejamos os delitos previstos na Parte
Especial do Cddigo Penal, arrolados na categoria dos “Crimes contra o Patriménio”.

A primeira figura é a do crime de dano, que no art. 163 tipifica as agdes de
“destruir, inutilizar ou deteriorar coisa alheia”, sendo qualificado no caso de gerar gra-
ve prejuizo, ou se atingir bem integrante do “patriménio da Unido, Estado, Municipio,
empresa concessionaria de servigos publicos ou sociedade de economia mista”.

% MACHADO, op. cit., p. 771, observa que “muitas vezes a deterioragdo de um monumento, de um quadro
ou de uma arvore protegidos n&o é feita por um s¢ ato, mas por atos que se véo somando no tempo
para ocasionar o dano perceptivel”, que enquanto ndo se consumar caracteriza a tentativa.

% FLACH, Michael Schneider. Crime e dano ao patriménio cultural por omissdo. Revista Magister de
Direito Ambiental e Urbanistico, n. 85, p. 89-93, ago./set. 2019.
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Apesar de o bem juridico sob tutela ser o patriménio comum e nao o cultural,
o tipo em apreco assume relevo na medida em que pode ser utilizado como forma
prévia de protecao de objetos publicos ou privados e que revelam serem dotados de
caracteristicas que lhes agreguem valor cultural, artistico, histérico, arqueoldgico,
ecoldgico ou outro, ainda que tal valia ndo tenha sido reconhecida. Ou seja, 0 bem nao
gozaria de nenhuma espécie de prote¢éo especial, salvo a da condi¢ao patrimonial.

Assim, se um prédio de época esta em fase de estudos pela sua importancia
histérica e arquitetnica, o que pode vir a conferir-lhe especial prote¢éo na forma da
Lei n° 9.605/98, enquanto tal situagdo néo for oficializada, a tutela criminal do objeto
estara sendo exercida pelo art. 163 do Cddigo Penal, contra ataques alheios e indevidos
que venham a destruir, inutilizar ou deteriorar a edificagéo, nos moldes desse tipo.

Ja o art. 165 do Cddigo Penal punia o ato de “destruir, inutilizar ou deteriorar
coisa tombada pela autoridade competente em virtude de valor artistico, arqueoldgico
ou historico”. No caso, dois eram os bens juridicos em que estavam envoltos os objetos
da tutela do art. 165. O primeiro era 0 bem imaterial, representado pela vinculagao da
coisa a historia, pelo seu predicado artistico, ou pela sua antiguidade. E o segundo era
o material, referente ao patrimonio no seu sentido vulgar (dominio e posse).

Aqui, o preceito normativo, objeto, sujeitos e outros caracteres sao congruentes
com os ja descritos no art. 62 da Lei n® 9.605/98, que revogou tacitamente o art. 165.
Contudo, 0 novo tipo é mais abrangente, e além do tombamento contempla outras
formas de especial protegao conferidas por lei, ato administrativo ou decisao judicial.

Por sua vez, o art. 166 do Codigo Penal sancionava o ato de “alterar, sem
licenga da autoridade competente, o aspecto de local especialmente protegido por
lei”; tendo por objeto juridico a inviolabilidade do patriménio ideal da nagéo, coibindo
a sua mudanga, modificagdo ou desfiguragéo.

Entretanto, tal tipo foi revogado pelo art. 63 da Lei n® 9.605/98, que € mais
abrangente e contempla a alteragao, sem licenca ou em desacordo com ela, de aspecto
ou estrutura de edificagdo ou local, protegido ndo so por lei, mas por ato administrativo
ou decisdo judicial, em virtude dos seus valores.

3.2. O projeto de reforma do Codigo Penal

Doravante, analisaremos o Projeto de Lei do Senado, n° 236/2012, que altera
o atual Codigo Penal.

Primeiramente, ao tratar do dano, o art. 163, § 1°, IV, imp&e como condi¢éo para
qualificar o delito que o objeto seja tombado, ou possua certo valor.
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Dano
Art. 163. Destruir, inutilizar ou deteriorar coisa alheia:

[--]
Dano qualificado
§ 1° Se o crime é cometido:

[-.]

IV - contra coisa tombada pela autoridade competente ou de
valor artistico, cultural, arqueoldgico ou histérico.
Pena - prisdo, de seis meses a trés anos [...].

Aqui, entendemos que a exigéncia de tombamento configura-se num retrocesso,
na medida em que, apesar de sua importancia, este ndo se constitui mais na Unica
forma de tutela do patriménio cultural, ja que o art. 216, § 1°, da Constituicao Federal
enumera uma série de outros instrumentos.

Inclusive, tal redacdo é muito semelhante a do art. 165 do Codigo Penal, cuja
forma de tutela até poderia ser adequada para a primeira metade do século passado,
mas que ndo mais pode ser reprisada, pois em total descompasso com a ordem con-
temporénea e com o nivel de protegdo que o objeto esta a exigir.

Na espécie, o ideal seria que fosse suprimida a exigéncia de tombamento, e
que o rol de objetos protegidos pelo seu valor fosse estendido, vindo a se adequar
exatamente as categorias contidas nos artigos 422 a 424 do projeto.

E, igualmente, que o fato de o objeto ser tombado funcionasse como uma
agravante genérica em face do catalogo dos delitos contra o patriménio cultural.

Outrossim, a aplicacdo simultanea da multa, prevista no atual Cédigo Penal,
deveria seguir vigente no modelo de reforma em tramitacéo.

Aredagéo poderia ser a seguinte:

Dano qualificado

§ 1° Se o crime é cometido:

IV - contra coisa de valor paisagistico, ecologico, turistico, ar-
tistico, histérico, cultural, religioso, arqueoldgico, etnografico
ou monumental.

§ 2° Os crimes previstos na presente segao sdo agravados de
um terco (1/3) caso cometidos contra bens tombados.

Assim, fontes de patriménio cultural que ainda nao estivessem protegidas por
lei, ato administrativo ou decisao judicial estariam resguardados por essa cominagéo,
ao tutelar determinados objetos que sejam dotados de especial valia.

Dessa forma, o dispositivo estaria em harmonia com a Constituicdo Federal,
quando relaciona outros meios de protegao que vao além do tombamento. Também
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nao conflitaria com os demais artigos do projeto, os quais enumeram outros objetos
e valores culturais a serem tutelados. E, ainda, representaria um avango na matéria,
fornecendo uma nova e necessaria tutela para tal bem juridico.

Prosseguindo, os dispositivos dos artigos 62 a 65 da Lei n® 9.605/98 sao repri-
sados no projeto, constando no titulo dos “Crimes Contra Interesses Metaindividuais”,
junto ao capitulo dos “Crimes Contra 0 Meio Ambiente”, mais especificamente na se¢ao
dos “Crimes Contra o Ordenamento Urbano e o Patriménio Cultural”.

Contudo, ao tratar do delito de “pichagéo”, verifica-se a exigéncia do § 1° do
art. 424 de que para qualificar o ilicito o bem seja tombado em virtude do seu valor.

Art. 424. Pichar ou por outro meio conspurcar edificagdo ou
monumento urbano:

Pena - priséo de trés meses a um ano.

§ 1° Se o ato for realizado em monumento ou coisa tombada
em virtude do seu valor artistico, arqueolégico ou histérico, a
pena € de seis meses a um ano de prisao.

Aqui, incide o0 mesmo problema apontado em relagéo ao crime de dano. Ou
seja, estar-se-ia limitando o espectro de protegédo apenas para os objetos tombados,
retirando-se as outras formas de tutela conferidas pela Constituicao.

Ademais, o ambito esta restrito ao valor artistico, arqueoldgico ou histérico,
quando deveria ser mais abrangente, em cotejo com o art. 216 da Constituicao Federal,
o art. 1° 1ll, da Lei n° 7.347/1985, e o art. 1° do Decreto-Lei n°® 25/1937, de modo a
abarcar os bens protegidos em razéo de seu valor artistico, estético, histérico, cultural,
turistico, religioso, arqueoldgico, natural e paisagistico.

Com efeito, para solucionar a questéo, bastaria valer-se da mesma técnica de
tutela j& empregada nos artigos 421 a 423, os quais véo além do tombamento e con-
templam os bens protegidos por lei, ato administrativo ou judicial. Além da permanéncia
da pena de multa, para maior dissuasdo.?

3.3. Das sang6es penais

No tocante as sangdes previstas, entende-se que estas devam sofrer adequagao,
frente & importancia do bem juridico tutelado e a evolugéo do direito.

Ocorre que, em face da crescente modernidade mundial e da expansao social
sob varios aspectos, diversos objetos ligados ao meio ambiente e ao urbanismo

% FLACH, Michael Schneider. Consideragdes sobre a protegéo do patriménio cultural no projeto do novo
Cadigo Penal Brasileiro. Revista do Ministério Publico do RS, n. 78, set./dez. 2015. p. 12.
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tém-se tornado mais suscetiveis de sofrer ataques. E, aqui, o direito penal mostra-se
de importancia Unica e fundamental para desempenhar a tutela de tais figuras frente
ao seu relevo e ao risco a que se encontram submetidas.

Por isso, defende-se que as sangdes previstas sejam reajustadas.

Primeiramente, os artigos 421 e 422 reprisam a mesma pena prevista na Lei
dos Crimes Ambientais de 1998, a qual, vénia, considera-se timida frente ao tipo de
risco e dano que incidem sobre tais figuras juridicas.

Ou seja, de acordo com o novel projeto, a destruigao, inutilizagao, deterioragao
ou desfiguragao de bem cultural especialmente protegido por lei, ato administrativo ou
decis&o judicial, arcara no maximo com trés anos de priséo.

Com efeito, vejamos, entdo, a situacdo do Sitio Arqueoldgico de Sao Miguel das
Missdes, remanescente dos chamados “Sete Povos das Missdes”, e que em 1938 foi
um dos primeiros a ser tombado pelo IPHAN e em 1983 foi declarado pela UNESCO
como Patriménio Mundial, Cultural e Natural da Humanidade.

Pois bem, na hipétese que aqui formulamos, caso uma ou mais das edifica-
¢Oes e do seu acervo de ruinas sejam deliberadamente destruidas, o agressor estara
sujeito a uma simples pena de um a trés anos, passivel de substituicao ou suspensao
do processo.

Na hipétese que aqui formulamos, caso uma ou mais das edificagdes da cidade
de Ouro Preto - to importante para a nagéo e a sociedade brasileira - sejam atingidas,
destruidas ou danificadas, o autor de tal agresséo esta sujeito a uma pena de um até
trés anos. E isso que se trata de um patriménio arquitetdnico, histérico e cultural da
humanidade, cujo relevo é reconhecido em nivel internacional pela Unesco.

Tais hipdteses sdo citadas apenas para ilustracdo,?® de modo a salientar a
importancia do bem juridico em questao, e que o tipo de sancionamento figura-se um
tanto como timido e desproporcional diante dos ataques a que o objeto esta sujeito e
das consequéncias desses no caso de dano ou perecimento.

E aqui, como paradigma, colaciona-se o tratamento dado a outras figuras que
envolvem delitos contra o patriménio, como € o caso da receptacao e do estelionato,
Ccuja sangédo podera alcancar até cinco anos.

Se para crimes cuja ofensa esta muito mais adstrita ao plano privado o legislador
dispensa tal tratamento, para o presente caso, a mesma simetria é requerida. Mormente
por se tratar de bem juridico com repercusséo e interesse em toda a sociedade e cujos
ataques podem conduzir a extingao do objeto.

% O mesmo valeria para outras situagdes, como no caso de uma ou mais das edificagdes da cidade
historica e singular de Ouro Preto (também reconhecida pelo IPHAN e pela UNESCO), serem atingidos,
destruidos ou danificados.
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O mesmo raciocinio aplica-se em relagdo as demais modalidades criminosas,
cujo patamar sancionador deve ser alterado, tomando-se em conta o binémio que
medeia a importancia do bem juridico e os riscos a que esta sujeito.

Aqui, aindicagao é que no art. 421, paragrafo unico, art. 423 e art. 424, paragrafo
1°, a0 invés de a pena oscilar de seis meses a um ano, seja ampliada.

Afinal, atos de negligéncia, impericia e imprudéncia podem levar a total destrui-
¢ao de bens culturais especialmente protegidos e de valia inestimavel.

Também, a construgao em solo néo edificdvel em razéo das suas peculiaridades
pode descaracterizar toda uma area, prejudicando determinadas unidades protegidas
ou mesmo pondo fim & harmonia de todo um conjunto.

Da mesma forma, a grafitagem de um monumento ou de um bem cultural pode
gerar um prejuizo irreparavel e de grande repercussao social.

Porém, algumas cautelas devem ser adotadas, com o objetivo de ndo evitar
retrocessos e, a0 mesmo tempo, formular um avango no trato da matéria.

Na espécie, a san¢do pode chegar até 8 anos, enquanto que no Brasil quem
destruir um bem especialmente protegido estara sujeito a uma pena maxima de apenas
3 anos. Em que pese a aparente incidéncia de uma protecdo deficiente no sistema
local, o quadro chama mais atengao se verificarmos as sangoes impostas aos crimes
contra o patrimdnio e que atingem o direito de propriedade.

Basta ver, que um furto simples, apropriagao indébita ou receptacdo possuem
sangao de até 4 anos. Enquanto que as figuras qualificadas de furto sdo punidas com
pena de 2 a 10 anos, e a de receptagdo de 2 a 8 anos de reclusdo. Assim, parece
evidente a desproporgao frente a tutela penal dos bens culturais.

Em suma, seriam essas as breves consideragdes a serem feitas, sem a intengéo
de esgotar a matéria ou aprofundar a discuss@o, mas como uma forma de reflexao
minima, sobre tema tao importante, cuja efetiva protecao esta em fase de risco, diante
da redacéo legislativa que esta sendo construida.

CONSIDERAGOES FINAIS

A partir das circunstancias analisadas, concluimos que:

1° O Patriménio Cultural possui conex&o com 0 meio ambiente e o urbanismo.

2° Diante da sua importancia, mereceu reconhecimento constitucional, cuja
tutela é uma obrigagéo para o Poder Publico, e um “direito-dever” para a Sociedade,
além de ser determinado que a sua protecao seja exercida também por meios penais.
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3° 0 art. 62 da Lei n®9.605/1998 trata da modalidade de “dano” ao patriménio
cultural, sob a forma de destruir, inutilizar ou deteriorar bem especialmente protegido
por lei, ato administrativo ou deciso judicial.

4° Os tipos pretéritos (Codigo Penal de 1940) e futuros (Projeto de Reforma do
Codigo Penal a partir de 2012) a respeito do patriménio cultural ndo fornecem uma
tutela suficiente, diante da grandeza e da importancia do bem juridico em questéo.

5°- Cumpre realizar uma revisdo dos atuais tipos penais e melhorar a redagéo
do projeto penal que trata dos Crimes Contra o0 Ordenamento Urbano e o Patriménio
Cultural, de modo a conferir uma prote¢@o que seja adequada, necessaria e propor-
cional a bem juridico tdo fundamental, inclusive como forma de adimplir ao mandado
constitucional do art. 216, fornecendo-se entdo uma tutela eficiente.
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considerando as tensdes com os aportes tedricos de Georg W. F. Hegel, especialmente
no que concerne as questdes relacionadas ao progresso. A densidade e a atualidade
dos estudos desses autores, cada qual a sua maneira, justificam sua escolha para a
compreens&o e critica do cenario atual, em que a concepgéo de desenvolvimento passa
a aglutinar o atributo de “sustentavel”, na pretenséo de conciliar os &mbitos social, am-
biental e econdmico. Frente a esse contexto, as criticas formuladas por Benjamin, em
contraponto ao pensamento de Hegel a respeito do progresso, parecem apontar para
pontos de incoeréncia na proposta do desenvolvimento sustentavel do presente, gestada
em ambito internacional na década de 80, em face da exacerbagao na exploragao dos
recursos naturais e dos riscos econdmicos e socioambientais advindos dessas praticas.
Quando inserido no contraditério cenario moderno, a concepgao de desenvolvimento
sustentavel também pode acabar fomentando a acepgéo de progresso que pretendia
combater. Com base nessa aporia e nos subsidios tedricos fornecidos por Benjamin, a
partir da critica a Hegel, cabe identificar os tragos de insustentabilidade da proposta de
desenvolvimento sustentavel, em uma abordagem critica, que langa luz ao lado oculto
do progresso, faceta comumente ofuscada pelas realizagdes materiais. Isso com vistas
a identificar como essa acepgao continua a se reproduzir por intermédio do discurso do
desenvolvimento sustentavel, que, por vezes, opera como camuflagem para a primitiva
concepgao progressista, objeto das criticas de Benjamin.

PALAVRAS-CHAVE: desenvolvimento sustentavel; progresso; Walter Benjamin.

ABSTRACT: The purpose of this study is to promote a critical analysis of the con-
cept of sustainable development from the contributions of Walter Benjamin, considering
pensions with the main theoretical resources of Georg W. F. Hegel, especially with regard
to progress issues. The density and timeliness of the studies of these authors, each in
its own way, justify their choice for understanding and critique the current scenario, in
which the concept of development starts to agglutinate the attribute of “sustainable”, in
the attempt to reconcile the scopes social, environmental and economic. In this context,
the criticisms made by Benjamin, in contrast to Hegel's thinking about progress, seem
to point to points of inconsistency in the proposal for sustainable development of the
present, developed internationally in the 1980s, in face of the exacerbation in exploitation
of natural resources and the economic and socio-environmental risks arising from these
practices. When inserted into the contradictory modern scenario, the concept of sustain-
able development can also end up fostering the meaning of progress that intended to
combat. On the basis of this difficulty and the theoretical subsidies provided by Benjamin,
from the critique of Hegel, it is necessary to identify the traces of unsustainability of
the sustainable development proposal, in a critical approach, which sheds light on
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the hidden side of progress, a facet commonly overshadowed by the achievements
materials. This is to identify how this meaning continues to be reproduced through the
discourse of sustainable development, which sometimes serves as a camouflage for
the early progressive conception, object of Benjamin’s criticism.

KEYWORDS: sustainable development; progress; Walter Benjamin.

INTRODUGAO

A Conferéncia de Estocolmo de 1987 e a criagdo do United Nations Environment
Programme (UNEP) representaram, em ambito internacional, um dos primeiros passos
para tragar a proposta de constru¢do de uma consciéncia ambiental nessa esfera. No
mesmo sentido, o relatério “Nosso Futuro”, elaborado pela Comissao Mundial sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento, entregue a Assembleia Geral das Nagdes Unidas
em 1987, abordou a temética do desenvolvimento sustentavel, ponto nodal do presente
estudo.

O relatério Meadows, elaborado em 1972 por uma equipe do Massachusetts
Institute of Technology (MIT), coordenada pela pesquisadora Daniella Meadows, tratou
de problemas destacados como cruciais para o futuro desenvolvimento da humanidade.
O relatorio indicou, a partir de modelos matematicos, um cenario catastréfico sobre a
impossibilidade de crescimento econdmico devido a exaustao dos recursos ambientais.
A publicagéo desse importante estudo influenciou diretamente a mencionada Confe-
réncia da Organizagéo das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente, em Estocolmo, que
0Ccorreu N0 Mesmo ano.

A partir desse cenario internacional, as preocupagdes relacionadas ao meio
ambiente consolidam-se frente a impossibilidade de exploragéo de recursos naturais,
da forma até entdo promovida pelo modelo inaugurado pela Revolugéo Industrial. Como
se sabe, a industrializacdo atual resulta de um processo sistematico iniciado com a
Revolugao Industrial ocorrida na Europa e, inicialmente, na Inglaterra a partir do século
XVIII, sendo que tal ocorréncia histérica significou a passagem de uma sociedade
eminentemente rural para uma sociedade urbana e industrial, também a transi¢éo do
modelo de capitalismo comercial para o capitalismo industrial.

Portanto, a industrializagdo moderna trouxe consigo um modelo calcado no
progresso material, pautado no afa pelo crescimento econdmico e industrial. Do final
da Il Guerra Mundial até a primeira metade dos anos 70 do século XX (HOBSBAWN,
1996), em fungéo da intensificacéo da exploracéo dos recursos naturais e da difusao
do modelo consumista, a deterioracdo ecoldgica, decorrente desse agressivo padrao
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de intervengdo humana, foi o resultado incontroverso de uma conjuntura irresponséavel.
Séo esses fatores historicos que impulsionaram as questdes em destaque no ambito
internacional, as quais viabilizaram a consolidagao de uma abordagem de desenvolvi-
mento a ser orientada pela sustentabilidade, isto &, pela compatibilizagcao dos ambitos
social, econdmico e ambiental.

Entretanto, em que pese esse intento, algumas contradi¢des ainda persistem
nesse discurso, que pretende promover a compatibilidade de areas, ao primeiro olhar,
incompativeis. E a partir dessa constatacdo que o presente estudo pretende perquirir
em que medida as consideragdes criticas formuladas por Walter Benjamin, principal-
mente no que diz respeito ao progresso, podem contribuir para identificar os tragos de
insustentabilidade que ainda permanecem na proposta de desenvolvimento sustentavel.

Para tanto, com vistas a fornecer os subsidios tedricos para identificar as
contradigdes discursivas da proposta do desenvolvimento sustentavel, cabe introduzir
as consideracdes de Walter Benjamin sobre 0 progresso, principalmente no que diz
respeito a critica ao progresso como interminavel adotado por abordagens positivistas,
tecnicistas e pautadas pela ldgica da razéo instrumental. As criticas de Benjamin formu-
ladas na Tese XIlI, em Sobre o conceito de histéria, voltam-se especificamente para a
historiografia progressista, acep¢éo dominante na socialdemocracia alemé de Weimar.

Apesar da especificidade do contexto histérico, muitas contribuicdes podem ser
extraidas da abordagem de Benjamin para analisar o cenario atual, principalmente no
que diz respeito a questdo do desenvolvimento sustentavel. Para tanto, cumpre pro-
mover uma delimitagdo conceitual entre crescimento, progresso e desenvolvimento,
para em um segundo momento analisar as bases que fundamentam o conceito de
desenvolvimento sustentavel, tanto no cenario internacional quanto no nacional. Isso
tudo para, com base em tais aportes, promover, a luz das contribuigdes criticas de
Walter Benjamin, o enfrentamento das contradi¢des da modernidade, principalmente
aquela que se manifesta a partir o discurso do desenvolvimento sustentavel.

1. 0 PROGRESSO, O CRESCIMENTO E O DESENVOLVIMENTO: UMA
DELIMITAGAO CONCEITUAL

A nogéo de desenvolvimento associada ao @mbito econdémico tem origem re-
cente (MALIZIA, 1990) e, mesmo assim, tornou-se tdo dominante que o Oxford English
Dictionary, por exemplo, manteve a identificagao de “desenvolvimento” como um termo
técnico da economia, em que pese sua utilizagao, inclusive anterior, no campo da bio-
logia (WINCHESTER, 2003). Entretanto, o ingresso da palavra no campo econémico
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é controverso, apesar de algumas tradugdes identificarem sua utilizagdo ja nas obras
de Adam Smith (1961), esse entendimento néo € pacifico.

Como se pode inferir no seguinte trecho, os autores ja apontam o termo como
presente na abordagem de Smith: “em A riqueza das nagdes (1776), Smith defendia
que o desenvolvimento de um determinado pais sé seria possivel quando os agentes
econdmicos fossem capazes de satisfazer seus interesses individuais de forma esponta-
nea” (SANTOS; BRAGA, 2012, p. 56). Apontando o possivel equivoco do excerto, Arndt
(1981, p. 458) destaca que Adam Smith néo tratou propriamente do “desenvolvimento
econdmico”, mas, sim, do progresso da Inglaterra rumo a opuléncia e @ melhoria.

Nesse sentido, a construgéo tedrica do autor remonta ao progresso material -
material progress -, expressao convencionalmente utilizada pelos economistas desde
Smith até a Segunda Guerra Mundial para se referir ao que futuramente podera ser
definido também como desenvolvimento econdmico, mas em uma de suas vertentes
possiveis. Interessante destacar a publicagdo de Colin Clark em 1940, que em subs-
tancia consiste em um estudo comparativo sobre o desenvolvimento econémico, mas,
ainda assim, é intitulado “As condigdes do progresso econdmico” - The conditions of
economic progress (CLARK, 1961).

Nessa senda, a literatura econdmica, em especial a de origem inglesa, em-
pregou diferentes termos - modernization, westernization ou industrialization - para
denominar o que hoje poderia ser classificado como desenvolvimento econémico.*
Sé&o as contribuigdes germanicas que introduzem pioneiramente a nogao de desen-
volvimento econdmico, e é em razéo das tradugdes que o conceito ingressa também
no vocabulario econémico de lingua inglesa. A “Teoria do desenvolvimento econdmico”
- Theorie der wirtschaftlichen Entwicklung -, de J. A. Schumpeter, que foi traduzida para
0 inglés somente a partir de 1934, ja utilizava amplamente, em 1911, o conceito de
Entwicklung para designar desenvolvimento, em alemao, lingua original da publicagao
(SCHUMPETER, 1989).

A ambicao de Schumpeter era elaborar a teoria dindmica da economia, com o
intuito de substituir a teoria estatica, do mesmo modo que a abordagem darwiniana
afastou a biologia tradicional em favor da biologia evolucionista (NASAR, 2012). Para
esse economista, “o processo de desenvolvimento ndo apenas implicava o fato de que a
economia estava crescendo, mas também que sua estrutura evoluia” (SCHUMPETER,

+ Apesar de alguns economistas utilizarem o termo desenvolvimento, esse ndo era empregado em relagao
ao desenvolvimento econdmico, ndo passava de uma aplicagéo literal do sentido de desenvolvimento,
como observa Arndt ao tratar da obra de Alfred Marshall. ARNDT, H. W. Economic development: A
semantic history. Economic Development and Cultural Change. University of Chicago Press Journals,
Chicago, v. 29, n. 3, 1981. p. 458. Disponivel em: www.jstor.org/stable/1153704. Acesso em: 20 dez. 2016.
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1989, p. 158). Isso porque o desenvolvimento ndo poderia ser identificado como mero
crescimento da populagdo e da riqueza, na medida em que o capitalismo, diferente-
mente de todos os sistemas anteriores, tende a promover “a inovagao que rompe com
qualquer ordem costumeira” (ARRIGHI, 2012, p. 197).

Os rompimentos frequentes garantiam a estrutura do préprio desenvolvimento,
ao passo que também propiciavam o surgimento da inovagao, enquanto impulso criativo
(NASAR, 2012, p. 197) proveniente do proprio elemento humano componente desse
sistema. Entretanto, o uso de Entwicklung pela literatura alemé&, como menciona Armnt,
enquanto desenvolvimento associado a questao econdmica, remete primeiramente a
obra “Capital”, de Karl Marx, percursor responsavel por dar a palavra desenvolvimento
uma conotacao especificamente econdmica (ARNT, 1987, p. 67).

Foi essa abordagem que inspirou o préprio Schumpeter,® que reconheceu a
influéncia, apesar de ambos estruturarem conclusdes distintas, e asseverou: “develo-
pment was the central theme. And he [Marx] concentrated his analytical powers on task
of showing how economic process, changing itself by virtue of its own inherent logic,
incessantly changes the social framework, the whole of society in fact”.f E de Marx a
constatagao de que “a burguesia ndo pode existir sem revolucionar constantemente os
instrumentos de produgédo” (MARX; ENGELS, 1998, p. 222), o que repercute em um
“vendaval criativo” ao mesmo tempo que também instaura um ambiente de constate
ruptura, em que “tudo que é solido desmancha no ar” (MARX; ENGELS, 1998, p. 208).

Nessa perspectiva, o ideal de desenvolvimento é crucial no pensamento de
Marx, sendo representado pelo aprimoramento dos meios de produgéo e pelo acimulo
de capital, objetivo central do modelo capitalista:

Uma vez mais, encontramos em Marx mais receptividade para
o estado atual da sociedade burguesa. Ele vé& na dindmica
do desenvolvimento capitalista - quer no desenvolvimento de
cada individuo, quer no da sociedade como um todo - uma
nova imagem da vida boa: ndo uma vida de perfeicdo defi-
nitiva, ndo a incorporagao das proscritas esséncias estaticas,
mas um processo de crescimento continuo, incansavel, aberto,
ilimitado. (BERMAN, 1986, p. 96).

5 No prefacio a edigdo de 1951 de The theory of economic development. SCHUMPETER, J. A. Essays
on entrepreneurs, innovations, business cycles, and the evolution of capitalism. New York: Transaction
Publishers, 1951. p. 166.

® Tradugao livre: desenvolvimento era o tema central. E ele [Marx] concentrou suas habilidades anali-
ticas na tarefa de mostrar como o processo econémico, modificando-se pela prépria virtude inerente
a sua ldgica, incessantemente modificava o quadro social, a sociedade como um todo na verdade.
SCHUMPETER, J. A. History of economic analysis. Nova York: Oxford University Press, 1954. p. 573.
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Em que pesem tais momentos iniciais que fincam as bases do conceito de
desenvolvimento, é no cenario poés-Segunda Guerra Mundial que surge a disciplina
Economia do Desenvolvimento (MAGALHAES, 2008), responsavel por reunir diferentes
economistas voltados para a construgdo de um alicerce teorico que desse conta de
analisar o desenvolvimento a partir de uma sociedade industrial, urbana, com novos
atores e, tanto por isso, complexa (MAGALHAES, 2008).

Nesse ponto, cumpre aludir a diferenca entre os termos crescimento e desen-
volvimento econémico, essencial para a delimitacéo conceitual aqui pretendida. Nas
palavras de Flammang (1979, p. 50), trata-se propriamente de uma acepgao quantitativa
e outra qualitativa, que os distingue:

When we refer to economic growth, are not most of us thinking
in tenns of increase, in tenns of the quantity of something mea-
surable? But when we use the tenn “development’, are we
not trying to imply something in the way of change, something
qualitative? These usages seem reasonable, and the quanti-
tative-qualitative distinction is implied, if not stated explicitly, in
many of the definitions just surveyed; | suggest that, to most of
us, economic growth is a process of simple increase, implying
more of the same, while economic development is a process of
structural change, implying something different if not something
more.”

Como bem sintetiza Bercovici, o crescimento sem desenvolvimento € aquele que
ocorre com “a modernizagdo, sem qualquer transformagéo nas estruturas econémicas
e sociais. Assim, o conceito de desenvolvimento compreende a ideia de crescimento
superando-a” (BERCOVICI, 2005, p. 54). Nesse cenario, muitas escolas econdmicas®
seguem considerando desenvolvimento como sinénimo de industrializagdo, sendo que
para este grupo desenvolver-se é, também, industrializar-se, por defini¢éo.

Entendimento este que para alguns tedricos, como Arrighi (1998, p. 208), deve
ser afastado, ao passo que a industrializagdo néo representa um fim em si mesmo, é

7 Tradugdo livre: Quando nos referimos ao crescimento econdmico, a maioria de nés ndo pensa em termos
de aumento, em termos da quantidade de algo mensuravel? Mas quando usamos o “desenvolvimento”,
ndo estamos tentando implicar algo no caminho da mudanga, algo qualitativo? Esses usos parecem
razoaveis, e a distingdo quantitativo-qualitativa esta implicita, se ndo declarada explicitamente, em muitas
das definigdes apenas pesquisadas; Sugiro que, para a maioria de nds, o crescimento econdmico € um
processo de simples aumento, implicando mais do mesmo, enquanto o desenvolvimento econdmico €
um processo de mudanga estrutural, implicando algo diferente, sendo algo mais.

& Nesse sentido, tanto a escola da dependéncia quanto a da modernizagao seguem o entendimento de
que desenvolvimento e industrializag&o s&o sindnimos, ainda que discordem, entre si, a respeito de
como e porque alguns paises se industrializaram e outros néo, ou se desindustrializardo. ARRIGHI,
Giovanni. A ilusdo do desenvolvimento. 6. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 208.
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“mais como um meio na busca de riqueza, ou de poder, ou de bem-estar, ou de uma
combinagao disso” e ndo tem relagéo de identidade com o desenvolvimento, podendo,
sim, corresponder ao crescimento econdmico, na medida em que ressalta aspectos
quantitativos.

De forma mais incisiva, destaca Amartya Sem (2010, p. 28), que uma concepgéao
adequada de desenvolvimento “deve ir muito além da acumulagéo de riqueza e do
crescimento do Produto Nacional Bruto e de outras variaveis relacionadas a renda.
Sem desconsiderar a importancia do crescimento econdmico, precisamos enxergar
muito além dele”. A proposta de Sen volta-se muito mais para os elementos humanos
relacionados ao desenvolvimento, como a garantia de direitos, o consequente bem-
-estar e o aprimoramento das liberdades publicas (SEN, 2010).

Assim sendo, é acepg¢ao que transcende até mesmo os limites da abordagem
econdmica, tocando necessariamente na avaliagdo de aspectos politico e sociais para
aferir o coeficiente de desenvolvimento. A complexidade dessa acepgéo remete as
contribuicdes de Celso Furtado (1966), ao tratar da formagao das modernas socieda-
des industriais, quando pontua que essas podem ser mais faciimente compreendidas
a partir de uma analise simultanea, comprometida tanto com a observagéo das forgas
produtivas quanto com as transformagdes das estruturas sociais e institucionais.

No entanto, a complexidade dessa visdo multiangular demanda olhar capaz
de transcender o que o autor denomina de “falsa especializagao das ciéncias sociais”
(FURTADO, 1966, p. 3), responsavel pelas dificuldades em equacionar problemas
relacionados ao desenvolvimento, os quais transitam por areas distintas do conhe-
cimento. Nesse sentido, ao discorrer sobre essa problematica, Furtado apresenta a
dupla manifestagéo de sentido do desenvolvimento.

A primeira esta diretamente relacionada a “evolugéo de um sistema social de
producdo a medida que este, mediante a acumulagao e o progresso das técnicas, torna-
-se mais eficaz, ou seja, eleva a produtividade do conjunto de sua forga de trabalho”
(FURTADO, 2000, p. 21). Esse aperfeicoamento das técnicas pode ser exemplificado
pelo proprio processo de industrializagao, identificado por muitas vertentes como sin6-
nimo de desenvolvimento, como aduz Arrighi (1998), ao passo que outras abordagens
tedricas indicaram os resultados desse processo como crescimento econémico, na
medida em que se restringe em satisfazer apenas o aspecto quantitativo, para utilizar
a terminologia de Flammang (1979).

A segunda acepcéo destacada por Furtado remete ao “grau de satisfagao das
necessidades humanas” (FURTADO, 2000), fator de larga ambiguidade, cuja quantifi-
cagao pode adotar critérios objetivos, “quando se trata da satisfacdo de necessidade
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humanas elementares, tais como a alimentacéo, o vestuario, a habitagéo” (FURTADO,
2000, p. 22), ou subjetivos, que avaliem a expectativa de vida e as necessidades ele-
mentares, tais quais aqueles especificados por Sem (2010). De todo modo, é sentido
que perde a nitidez quando afastado de determinado contexto cultural, essencial para
preencher os elementos subjetivos especificos de cada realidade social analisada.

Assim, os desafios impostos pelo desenvolvimento, cujas repercussdes ultra-
passam a acep¢ao econdmica, mas igualmente dependem desta, assemelham-se a
extracdo da quadradura do circulo, em virtude da necessidade de, por vezes, conciliar
vetores nem sempre harmoniosos, e aproximar ambitos de compreensao supostamen-
te afastados, mas que igualmente comp&em o todo da complexidade social. E esta
complexidade e consequente dificuldade de adequagéo que fundam os pressupostos
das discussdes em ambito internacional a respeito da tematica do desenvolvimento
sustentavel, as quais também s&o transportadas e incorporadas pela Constituicao de
1988, por exemplo, como se analisara a seguir.

2. 0 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NO DIREITO INTERNACIONAL
AMBIENTAL E NA CONSTITUIGAO DE 1988

A Conferéncia de Estocolmo e a criagdo do United Nations Environment Pro-
gramme (UNEP) representou, em &mbito internacional, um dos primeiros passos para
a construcdo de uma consciéncia ambiental global. Nesse sentido, a Conferéncia de
Estocolmo foi um marco para o Direito Internacional Ambiental, por simbolizar a possi-
bilidade de concretizagdo de uma ética biocéntrica,® ou ainda uma rendncia ao antro-
pocentrismo progressista em nome de uma interpretacéo ecocéntrica, compreendendo
a Terra como imenso organismo vivo, parte de outro universo maior, em que 0 homem
€ uma das formas de vida existentes, ndo possuindo qualquer direito de ameagar a
sobrevivéncia de outras criaturas ou 0 equilibrio ecoldgico do organismo (OST, 1995).

A Conferéncia de Estocolmo de 1972 resultou na adogdo de uma declaragéo ndo
vinculativa de principios, os quais tratam de temas de interesse comum da humanidade,
almejando conciliar a prote¢cao do meio ambiente com o direito ao desenvolvimento.

® Ha que se mencionar a corrente ética que propde o rompimento radical com o antropocentrismo tradicio-
nal. Correntes de pensamento ecoldgico como a da “ética da terra, propostas por Aldo Leopold na década
de 50, e a da ecologia profunda (deep ecology), cujas bases foram langadas por Arne Naes nas décadas
de 60 e 70, fazem parte dessa corrente ética. Concebe a protegdo do meio ambiente como uma luta pela
conservagao da natureza, pelo culto a vida silvestre e pelo igualitarismo biolégico”. RAMME, Rogério
Santos. Da justica ambiental aos direito e deveres ecoldgicos: conjecturas politico-filoséficas para uma
nova ordem juridico-ecoldgica. Caxias do Sul: Educs, 2012. p. 71. Nesse mesmo sentido: OST, Frangois.
A natureza a margem da lei: a ecologia a prova do direito. Lishoa: Instituto Piaget, 1995. p. 174-177.
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Tal cartilha pautou a agéo da comunidade internacional nos anos seguintes, e ainda
que essa nao tenha carater vinculativo - alids ha que se constatar que, por vezes, a
natureza juridica deste tipo de declaragao internacional é bastante nubilosa' - pode-se
afirmar que a sua “forca juridica advém do fato de esta em muito se assemelhar a nogéo
de direitos humanos que se afigura na Carta das Nagdes Unidas, tendo constituido a
principal base filoséfica e também juridica para o direito humano ao ambiente."

Ainda a respeito da Conferéncia, Geoffrey Palmer (2011, p. 267) assevera que:
‘the document suggests that we have a right now to a life of dignity and equality in an
environment of quality, but that we also have a ‘solemn responsibility to protect and
improve the environment for present and future generations’”."? Palmer (2011, p. 267)
ressalta que, apesar das vanguardistas previsdes realizadas pela declaragéo, “the
declaration does not tell us how these aims, which may be mutually incompatible are
to be achieved. That is left to another day”.™

Ainda que a declaragio ndo possua cariz vinculativa, ndo se deve olvidar
que os instrumentos de soft law possuem significativo valor legal, na medida em que
funciona como precursor do dinamico processo de formagao legislativa, e devem ser
compreendidos como um tipo diferente de lei, que cumpre uma fungao diferenciada
para dinamizar o processo de negociacao, por exemplo (SHELTON, 2011).

Pode-se observar, no entanto, o verdadeiro teor de exortacdo que o referido
instrumento possuiu. Embora muitas normas nao sejam dotadas de coercibilidade, o
esbogo juridico gerado internacionalmente, na questao ambiental, ja se mostrou capaz
de criar uma maior consciéncia ambiental nas relagdes internacionais, e de influir nas
legislagdes internas. Além disso, estabelecem padrdes, sinalizando para a adogao
futura de normas internacionais coercitivas e para um gerenciamento ambiental mais
eficiente por parte dos Estados.

Apds a Conferéncia de Estocolmo celebraram-se varias convengoes, 0 que
corrobora o entendimento de que: “non-binding norms are often the precursor to

0 Nesse sentido, KAMTO, Maurice. Normative uncertainties. /n: KERBRAT, Yann; MALJEAN-DUBOIS,
Sandrine. The transformation of international environmental law. Oxford-Paris: A. Pedone and Hart
Publishing, 2011 p. 55-59.

" Sobre a existéncia de um direito humano ao meio ambiente, vide: HAYWARD, Tim. Constitutional envi-
ronmental rights. New York: Oxford University Press, 2005. p. 25; HISKES, Richard P. The human right
to a green future: environmental rights and intergenerational justice. Cambridge: Cambridge University
Press, 2008.

"2 Tradugdo livre: o documento sugere que agora temos o direito a uma vida digna e igualitaria em um
ambiente de qualidade, mas que também temos uma solene responsabilidade em proteger e melhorar
0 meio ambiente para as geragoes presentes e futuras.

8 Tradugdo livre: a declaragdo ndo nos diz como esses objetivos, que podem ser incompativeis entre si
devem ser atingidos. Isso é deixado para outro dia.
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treaty negotiations and sometimes stimulate state practice leading to the formation of
customary international law”." No decorrer dos anos seguintes, a questdo ambiental
ingressa definitivamente na agenda global, resultando em fértil terreno para a Comisséo
Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, também conhecida como Comisséo
Brundtland, que produziu o relatério “Nosso Futuro”, entregue a Assembleia Geral das
Nagdes Unidas em 1987.

As recomendagdes promovidas pela Comissdo impulsionaram a realizagéo
da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento
(CNUMAD), em janeiro de 1992, no Rio de Janeiro, a ECO/92. Na Conferéncia das
Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento de 1992, conhecida como
Rio-92, o desenvolvimento sustentavel foi proclamado em consenso geral, como objeti-
VO, que visa assegurar os interesses da comunidade internacional, entdo representada
por 176 Estados (KISS; SHELTON, 2007).

Em decorréncia dessas contribui¢des, esse objetivo comum passou a ser
incluido em diversos tratados regionais e multilaterais, além de resolugdes e relevan-
tes documentos de organizagdes internacionais. As dimensdes do desenvolvimento
sustentavel, elaboradas em momento subsequente, evidenciam a concepgao holistica
(OST, 1995) que deve ser atribuida ao desenvolvimento, que ndo pode pautar-se
apenas para o cenario econdémico, mas que também deve levar em consideragéo a
questao social e ambiental.

E essa a base inicial do conceito de desenvolvimento sustentavel. Em que pese
esse tripé de compreenséo, abordagens mais recentes ressaltam a existéncia de ou-
tras dimensdes, como a ética e a juridico-politica. Em uma abordagem da concepgao
tridimensional do desenvolvimento sustentavel, que se faz necessaria para delinear a
concepgao inicial da tematica, a primeira dimensao é a ambiental, a qual pressupde a
compatibilizagdo de um modelo de produgao e consumo com a garantia da protecao
dos ecossistemas, a fim de que esses possam manter sua capacidade de resiliéncia,
ou seja, de autorreparagéo (RICHARD, 2008).

Ja a segunda dimensao, a econdmica, parte da perspectiva da ecoeficiéncia,
que almeja a ampliagao da eficiéncia produtiva e do consumo, mas a partir da constante
inovagao tecnoldgica, que permite a exclusdo do ciclo fossil de energia (RICHARD,
2008). A ultima dimenséo € a social, concebida a partir da nogao de que uma sociedade

' Tradugdo livre: normas néo vinculativas sdo muitas vezes o precursor para negociagdes de tratados e,
por vezes, estimulam a pratica dos Estados, levando a formagéo do direito internacional consuetudinario.
SHELTON, Dinah. Comments on the normative challenge of environmental “soft law”. In: KERBRAT,
Yann; MALJEAN-DUBOIS, Sandrine. The transformation of international environmental law. Oxford-
Paris: A. Pedone and Hart Publishing, 2011. p. 61.
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sustentavel deve garantir aos cidadaos o minimo necessario para uma vida digna, repe-
lindo a possibilidade de um grupo absorver recursos que possam prejudicar 0s outros.

Dito de outro modo, a repercussao dessa terceira dimenséo é a prdpria erra-
dicagao das desigualdades estruturais, que se reflete principalmente pelo combate a
pobreza (SARLET, MACHADO; FENSTERSEIFER, 2015). Nessa etapa, é possivel
identificar a imbricag@o dos direitos humanos com a temética do desenvolvimento,
que deve ser voltado também para a melhoria das condigdes socioecondmicas dos
individuos vulneraveis. A participagao do Estado nesse processo se faz fundamental
em funcdo da regulagéo das atividades econdmicas com vistas a corrigir as falhas
de mercado, as quais contribuem para a desestruturagao dessa tridimensionalidade.

Nesse sentido, por intermédio de diferentes instrumentos, o Estado realiza a
compatibilizagdo entre os distintos interesses envolvidos em determina disputa. O licen-
ciamento ambiental € um dos instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente, nos
termos do art. 9°, inciso 1V, da Lei 6.938/81, do qual fazem parte o Estudo de Impacto
Ambiental - EIA; o Relatorio de Impacto Ambiental - RIMA; o Relatério de Auséncia
de Impacto Ambiental Significativo - RAIAS; e a licenga ambiental propriamente dita
(MACHADO, 2013).

A Constituicio Federal, por meio do art. 225, estrutura ndo s6 os parametros para
compreens&o do meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito, mas também
prevé os instrumentos necessarios para assegurar a efetividade dessa exortagéo.
Dentre os incisos previstos no paragrafo primeiro do art. 225, cabe destacar o inciso
IV (SARLET; MACHADO; FENSTERSEIFER, 2015), 0 qual ressalta a necessidade de
exigir o estudo prévio de impacto ambiental para instalagao de toda atividade ou obra
que implicar significativa degradacdo do meio ambiente.

Dessa feita, 0 preceito constitucional reafirma, de forma coerente, o intento
protetivo firmado pelo art. 9°, inciso IV, da Lei 6.938/81. A decorréncia logica dessa
previséo constitucional é justamente a necessidade de comprometimento do Poder
Publico e da coletividade, no que diz respeito ao dever de defesa e de preservacéo
para as geragoes presentes e futuras, por intermédio da fortificagdo dos instrumentos
assecuratorios (MACHADO, 2013). Assim, 0 que se vé é a consagragao de um alicerce
protetivo direcionado ao meio ambiente, e a correspondéncia direta com documentos
internacionais a respeito do tema.

O comando constitucional destinado a prote¢do do meio ambiente ndo se
exaure apenas no art. 225, mas permeia outros dispositivos do texto constitucional,
como é o caso do art. 170, que tem lugar no Titulo VII, que trata da Ordem Econdmica
e Financeira. O dispositivo condiciona a livre iniciativa a defesa do meio ambiente,
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instrumentalizando, dessa forma, o conceito de desenvolvimento sustentavel, no-
vamente em conformidade com as propostas dos tratados internacionais. O mesmo
ocorre com o art. 186 da Constituicdo, ao tratar que a fungéo social da propriedade
esta também condicionada ao respeito ao meio ambiente.

Em que pese este cenario protetivo, amparado tanto por instrumentos internacio-
nais quanto pelo proprio texto constitucional, diversas sao as investidas que terminam
por vulnerar o sistema de protegdo apresentado. Nesse ponto, a titulo de exemplo,
cabe mencionar a proposta de emenda constitucional (PEC) 65/2012, que pretende
adicionar 0 § 7° ao art. 225 da Constituicdo Federal, para que a apresentacéo do estudo
prévio de impacto ambiental importe em autorizagdo para a execugdo da obra, que
nao poderd ser suspensa ou cancelada pelas mesmas razdes, a ndo ser em face de
fato superveniente. Trata-se, portanto, de flexibilizar o regramento do licenciamento
ambiental, excluindo qualquer possibilidade de suspensao decorrente.

Outro exemplo a ser mencionado € o polémico caso da Usina Hidrelétrica de
Belo Monte, cujas obras foram suspensas diversas vezes, ora por decisdes de 6rgéos
administrativos, ora pelo Poder Judiciario, por irregularidades que vao do licenciamento
ambiental a violagdo de disposicdes de tratados internacionais de direitos humanos,
como a Convencgao n. 169 da Organizacéo Internacional do Trabalho.

Considerando tais exemplos e outros que embora ndo mencionados aqui igual-
mente representam as dificuldades de implementacéo da proposta constitucional e dos
tratados internacionais em relacdo ao desenvolvimento sustentavel, o que se colocaem
discussao € justamente o projeto de desenvolvimento que se pretende implementar,
conforme preceitua Moreira (2015), ao tratar especificamente do estado de excegao
permanente relacionado a questao ambiental, a partir do exemplo privilegiado da usina
hidrelétrica de Belo Monte.

Arepercussao social dessa problematica, que novamente ressalta a pertinéncia
desta analise, € representada pela dificuldade em implementar um sistema efetivamente
comprometido com a preservagao do meio ambiente, quando ainda se luta pela manu-
tengéo da estrutura protetiva prevista no texto constitucional, a qual deveria ser o ponto
incontroverso de partida, quando se trata da tematica ambiental. Assim, a tematica do
desenvolvimento sustentavel impulsiona a criagéo de instrumentos juridicos que visam
conciliar opostos, permitindo a coexisténcia de perspectivas antagonicas, conforme
bem elucidam as disposicdes constitucionais brasileiras.

Entretanto, em que pese esse intento, tal condugao dialética da questao
ambiental, econdmica e social, por vezes, ndo se estrutura de forma sustentavel. O
discurso nesse cenario é importante objeto de anélise, na medida em que, apesar da
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aparente sustentabilidade, o que se verifica empiricamente é a manutengéo de um fiel
que pende obstinadamente para a dire¢do do desenvolvimento econémico pautado
pela légica do progresso, conforme ilustram os exemplos mencionados e também como
se passa a analisar a seguir.

3. AFACE INSUSTENTAVEL DO DESENVOLVIMENTO E O PARADOXO DO
CONCEITO DE PROGRESSO NAS OBRAS DE HEGEL E BENJAMIN

As consideracoes de Walter Benjamin em Sobre o conceito de histéria parecem
fornecer subsidios para a compreensao da questdo do desenvolvimento sustentavel,
principalmente em relagéo as criticas que o autor tece sobre o progresso. O texto
compde o ultimo escrito de Benjamin, publicado apds sua morte, em 1940 (GAGNEBIN,
2012). Nas palavras de Lowy (2005, p. 34), “Sobre o conceito de historia” é certamente
documento que supera a “constelacdo tragica que o fez nascer”, na medida em que
ainda carrega consigo a atualidade responsavel por permitir sua releitura a luz dos
acontecimentos presentes.

Em que pese a especificidade do contexto histérico de produgéo, qual seja,
‘0 pacto germano-soviético, 0 comego da Segunda Guerra Mundial e a ocupagéo da
Europa pelas tropas nazistas” (LOWY, 2005, p. 34), o texto muito tem a contribuir,
principalmente para a abordagem que se pretende neste estudo. A pertinéncia das
questdes postas por Walter Benjamin em Sobre o conceito de histéria é justificada,
de forma mais ampla, por tratar de temas relativos “a histéria moderna e ao lugar do
século XX no percurso social da humanidade” (LOWY, 2005, p. 35), pontos de partida
para compreensao da analise ora desenvolvida.

Como pontua Jeanne Marie Gagnebin (2012, p. 7), ao prefaciar a publicagéo
que reune os textos de Benjamin, as criticas deste autor miram para a “historiografia
progressista, mais especificamente a concepgao de histdria em vigor na socialdemocra-
cia aleméa de Weimar, a ideia de um progresso inevitavel e cientificamente previsivel”."®
Séo tais reflexdes sobre 0 progresso que estabelecem a estreita aproximagao entre
a proposta desse autor e o0 objetivo aqui tragado, tendo em vista que a aproximagao
conceitual entre progresso e desenvolvimento marcam as defini¢des terminoldgicas,
principalmente no ambito da economia.

5 Além desta, Gagnebin também ressalta outro ponto de critica de Benjamin, qual seja: a “historiografia
burguesa contemporanea, ou seja, o historicismo, oriundo da grande tradicdo académica de Ranke e
Dilthey, que pretenderia reviver o passado por meio de uma espécie de identificagdo afetiva do histo-
riador com seu objeto”. Em que pese a relevancia desse segundo recorte, é precisamente o primeiro
que guarda maior relagdo com os elementos abordados na presente analise.
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Na compreensdo de Benjamin, a ideologia do progresso enraizada na pers-
pectiva da socialdemocracia refletia 0 progresso como um “conceito dogmatico sem
qualquer vinculo com a realidade” (BENJAMIN, 2012, p. 248), pois € estruturado a
partir de trés avaliagdes equivocadas. A primeira consiste em associar “‘um progresso
da prépria humanidade” (BENJAMIN, 2012, p. 249) com o progresso relacionado ao
aprimoramento das habilidades e tecnologias.

Dito de outro modo, ha uma identidade entre o progresso técnico e o da huma-
nidade, quando o que se tem &, na verdade, uma distingao drastica entre os termos,
que reside no fato de o progresso da humanidade implicar necessariamente em “uma
dimensao moral, social e politica que nao é redutivel ao progresso cientifico e técnico”
(LOWY, 2005, p. 116). Tanto por isso regressdes nesses trés ambitos sdo possiveis, e
provaveis, em que pese o adiantar do desenvolvimento técnico-cientifico.

Além dessa, a outra premissa questionavel & a que aglutina ao progresso o pre-
dicado de “interminavel”, aquele que segue rumo ao infinito para maior aperfeicoamento
da humanidade. Essa circunstancia demanda, para Benjamin, a necessidade de uma
ruptura radical, a mesma que deve operar em relagéo a terceira premissa, exposta a
seguir. Na terceira asser¢ao objeto de critica, o progresso € adjetivado como irresistivel,
na medida em que percorre inexoravelmente, “por motor proprio, uma trajetoria reta
ou em espiral” (BENJAMIN, 2012, p. 249), que néo pode ser resistida, pois ilustra o
destino necessario a ser seguido.

A disfuncdo dessas duas afirmagdes as distancia da realidade e igualmente
promove consequéncias catastroficas, as quais podem ser representadas pela propria
figura do anjo da histdria, da Tese IX. Sem ruptura com essas acepgdes, 0 que se tem,
tal qual descrito, é a perpetuagdo do desastre. E entender esse caminho tortuoso como
necessario para assegurar o progresso da prépria humanidade, o que certamente é
refutado pela experiéncia dos oprimidos. Tais constatacdes a respeito do progresso
em muito se identificam com a logica do desenvolvimentismo, enquanto proposta
capitaneada pelos Estados em momento posterior.

Nesse sentido ao tratar da ideologia desenvolvimentista, Ramén Grosfoguel
(2008) pontua a influéncia do lluminismo como fundamento dessa abordagem, na
medida em que esse movimento filoséfico do século XVIIl assentava-se, dentre outros
temas, na possibilidade de uma reforma racional da sociedade, na ideia de progresso
e nas virtudes da ciéncia. A partir desses pilares, posteriormente reproduzidos por
distintas politicas econdmicas e correntes filosoficas, € que a ideologia desenvolvi-
mentista se sustentara.

Dito isso, Grosfoguel (2008) estabelece aproximagao entre a proposta lluminista
e o Positivismo, corrente filosdfica do século XIX, justamente em raz&o ao ponto comum
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herdado pelo Positivismo, qual seja, 0 enfoque no progresso. Isso evidencia as fortes
repercussoes da llustracdo, principalmente no que diz respeito a proposta de ser um
pensar que faz progressos, como se pode inferir:

Scientism, progress, truth, property, evolutionary stagism, and
order were all Enlightenment themes reproduced in Auguste
Comte’s positivist and Hebert Spencer’s evolutionary doctrines.
Evolutionary stagism, inevitable progress, and optimism in
science and technology combined to form a teleological view of
human history that strengthened the basis of developmentalist
ideology."®

Nessa medida, em que pesem futuras discordancias, como destaca Grosfoguel
(2008), no que concerne as formulagdes das diferentes politicas econémicas - algumas
tendentes para o protecionismo, outras para o livre mercado -, 0 ponto em comum que
as norteia € a crenga no desenvolvimento nacional e na inevitabilidade do progresso
do Estado, por intermédio da organizagao racional da sociedade. Tais fundamentos
enquadram-se na moldura tragada pelo lluminismo, cujos marcantes contornos lam-
pejam em diversas formulagdes tedricas, como o positivismo de Comte, herdeiro por
exceléncia da concepgao de progresso.

Nesse sentido, em um resgate a questdo do desenvolvimento sustentavel, a
Comissao de Brundtland, como mencionado, foi responsavel por produzir o relatério
“Nosso Futuro”, entregue a Assembleia Geral das Nag¢des Unidas em 1987. Em que
pese a efervescéncia da questdo ambiental no referido periodo histdrico, o relatério
nao abandonou a tematica do desenvolvimento como objetivo dos Estados, do contra-
rio, propds uma releitura a partir da perspectiva da sustentabilidade, sem descartar a
ideologia do progresso e do desenvolvimentismo, as quais permaneceram subscritas
nas entrelinhas dessa abordagem.

Em consonancia com essa premissa, o relatrio pautou-se pelo entendimento
que compreendida a referida sustentabilidade ndo como um “estado permanente de
harmonia”, mas, sim, como um dindmico “processo de mudanga no qual a exploragao
dos recursos, a orientagdo dos investimentos, os rumos do desenvolvimento tecnolo-
gico e a mudanca institucional estéo de acordo com as necessidades atuais e futuras’
(ONU, 1987).

'8 Tradugdo livre: O cientificismo, o progresso, a verdade, a propriedade, o estagismo evolucionario e a
ordem foram todos temas do lluminismo reproduzidos nas doutrinas positivistas de Auguste Comte e
evolucionistas de Hebert Spencer. Estagismo evolutivo, progresso inevitavel e otimismo na ciéncia e
na tecnologia combinados para formar uma visao teleoldgica da histéria humana que fortaleceu a base
da ideologia desenvolvimentista.
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S&o as contradigdes inseridas nesse cenario que fornecem flanco a critica que
se pretende estruturar no presente estudo. Em que pese a crescente estruturagéo
de um sistema internacional de prote¢do ao meio ambiente, voltado para promover
a preservagao e prevenir catastrofes ambientais, o referido relatério, bem como ou-
tros documentos internacionais do periodo, permaneceram adotando previsdes que
privilegiavam o desenvolvimento e a exploragéo de recursos, tal qual se observa no
trecho mencionado.

Nesse sentido, a propria génese das discussoes internacionais a respeito do
desenvolvimento sustentavel surge com vistas a adequar as questées sociais e ambien-
tais a proposta do desenvolvimento. Entretanto, tal premissa, basilar para o conceito
de desenvolvimento sustentavel, guarda estreita relagdo com outra, a proposta que
pretende garantir a manutenc¢do do paradigma da modernidade pautado pela logica
progressista a partir de um discurso da sustentabilidade.

A aporia posta por essa segunda perspectiva reside no fato de que o desenvol-
vimento ora proposto ndo pode ser sustentavel, tendo em vista que, mesmo partindo
de uma exploragdo adequada, os recursos naturais sdo limitados, o que impossibilita a
l6gica do progresso interminavel, premissa subscrita no plano de fundo dessa perspec-
tiva. Trata-se, portanto, da pretens&o de justificar a exploracédo indefinida de recursos
naturais, sob o pressuposto de que isso seria possivel, desde que fosse viabilizado
respeitando os limites postos pela suposta sustentabilidade.

De todo modo, a finitude dos recursos, bem como a impossibilidade de manuten-
¢ao da producao industrial em razéo das limitagdes climaticas, por exemplo, ocorrida em
razao dos desequilibrios ndo remediaveis desse desenvolvimento, formam a face oculta
dessa abordagem, a qual, por vezes, é ocultada pelos discursos do desenvolvimento
que se pretende sustentavel, mas que ndo garante sustentabilidade a suas premissas.

No que concerne a essa ideologia desenvolvimentista e o respectivo fundamento
do progresso, fornecido pelo lluminismo, cumpre destacar as contribuicdes de Hegel,
enquanto filésofo da tradicao iluminista, para tais propostas. A relevancia em analisar
criticamente o progresso a partir da abordagem hegeliana decorre da influéncia dessa
producao para a filosofia. Como afirma Ernst Cassirer, “nenhum outro sistema filoséfico
exerceu uma influéncia tao forte e to duradoura na vida politica como a metafisica de
Hegel[...] ndo ha um Unico grande sistema politico que tenha resistido a sua influéncia”
(CASSIRER, 1974, p. 248).

No mesmo sentido, Nisbet (1994, p. 276) ressalta:

Hegel may well be the single most influential philosopher
in Western history, apart only from Plato, Aristotle, and St.



230  Revista Internacional de Direito Ambiental - vol. IX - n® 25 - janeiro-abril de 2020 - Doutrina

Augustine. He was without question the preeminent philoso-
pher of the nineteenth century, and the renascence of Hege-
lianism during the last two decades, that has actually led to
Hegelianizing of Marx, suggests that his influence may be with
us for a long time."”

Dito isso, cabe considerar a influéncia de Hegel no pensamento filoséfico
ocidental, bem como a perpetuagao de tematicas elaboradas pelo lluminismo por in-
termédio de sua teoria. Sem a pretensao de discorrer e aprofundar a larga e complexa
contribui¢do hegeliana para a filosofia, o intuito desse destaque se da mormente no
que concerne, conforme mencionado, a questdo do progresso, associada a filosofia
da histéria desenvolvida por esse autor.

Em que pese a adverténcia de Nisbet (1994)," que considera a presenca da
ideia de tornar-se, de crescimento e progresso ao longo de quase todos os escritos
de Hegel, o enfoque pretendido pelo presente estudo se dirige especificamente para a
obra Filosofia da histéria (HEGEL, 2012), postumamente publicada, uma vez que esses
escritos constituem exemplo privilegiado (NISBET, 1994)" do “progressismo” hegeliano.

A concepcao filoséfica hegeliana de que o “desdobramento do espirito € uma
progressao” (HEGEL, 2006, p. 122), € importante para essa analise, na medida em
que Hegel promove ndo s um elo entre a filosofia e a histdria, como ressalta Hartman
(2012), mas também porque manifesta a compreensado de progresso como sendo ir-
resistivel. Nessa senda, na compreenséo de Hegel (2005, p. 17): “o estudo da histéria
universal resultou e deve resultar em que nela tudo aconteceu racionalmente, que ela
foi @ marcha racional e necessaria do espirito universal”, sendo que esse desenrolar
representa “um avango em dire¢do ao melhor, ao mais perfeito” (HEGEL, 2012, p. 115).

" Tradugao livre: Hegel pode muito bem ser o filésofo mais influente da histéria ocidental, além de Platéo,
Aristoteles e Santo Agostinho. Ele foi sem duvida o fildsofo preeminente do século XIX, e a renuncia
do hegelianismo durante as duas Ultimas décadas, o que realmente levou a hegelianizacéo de Marx,
sugere que sua influéncia possa estar conosco por um longo tempo.

'8 Nesse sentido, Nisbet destaca: “In no philosopher or scientist of the nineteenth century did the idea of

progress or of unfolding advance through successive stages marked by great civilizations of the past

have greater weight than in Hegel's thought. There is scarcely a work in Hegel's voluminous writings
that is not in some fashion or degree built around the idea of becoming, of growth and progress’.

Tradugao livre: Em nenhum filésofo ou cientista do século XIX, a ideia de progresso ou de avango do

desdobramento por meio de estagios sucessivos marcados por grandes civilizagdes do passado tem

maior peso do que no pensamento de Hegel. Basicamente ha um trabalho nos escritos volumosos de

Hegel que ndo é de alguma forma ou grau construido em torno da ideia de se tornar, de crescimento

€ progresso.

“His posthumously published ‘Philosophy of History’, which we shall come to momentarily, is perhaps the

prime example of his progressivism”. Tradugdo livre: “Sua ‘Filosofia da Histéria’, postumamente publicada,

a qual devemos momentaneamente trazer, talvez seja o principal exemplo de seu progressismo”.

©
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S&o essas as premissas que compdem a compreensao da historia para Hegel,
apresentada a partir do principio do desenvolvimento, na medida em que, segundo
o autor, diferentemente da natureza, o ser humano possui um desejo, voltado para o
aperfeicoamento. Entretanto, esse aperfeicoamento, que aqui trataremos também como
sinbnimo de desenvolvimento, caracteriza-se por ser indefinido, uma vez que “o melhor,
0 mais aperfeicoado a que se pressupde chegar ¢ algo inteiramente indeterminado”
(HEGEL, 2012, p. 115).

Quanto a essa tematica, cabe destacar a figura do herdi, componente desse
percurso voltado para o aperfeicoamento, entdo analisada por Hartman ao sistemati-
zar a questdo da histéria em Hegel. O herdi histérico é identificado como aquele que
‘concentra a situagao historica” (HARTMAN, 2012, p. 36), isto &, pode ser concebido
como o sujeito que assume papel de destaque na historia, ao passo que é o criador
dessa, trazendo “a luz o que ainda esta oculto no ventre do tempo. E 0 homem heroico
que empurra a histdria para diante” (HARTMAN, 2012, p. 37). Assim, o heroi:

Como individuo, com todos os seus impetos e poderes, ele
né@o é nada sendo a matéria-prima do Espirito do Mundo, que
0 agarra com uma paixdo histérica avassaladora. O Espirito
abstrato assim adquire o poder concerto de realizagdo. O in-
dividuo enquanto matéria-prima para a eficiéncia histérica do
Espirito do Mundo é essencialmente forca, a forga motor da
historia, cuja diregdo é determinada pelo Espirito. (HEGEL,
2012, p. 118).

Em oposigao ao herdi histérico, ou melhor, em seu caminho, restam as viti-
mas, outra figura integrante da abordagem hegeliana sobre a histdria, e igualmente
desenvolvida por Hartman. Se existem individuos que realizam a histéria - os heréis
-, tantos outros sdo aqueles que constituem objeto dessa, ou seja, s&o suas vitimas.
Mediante esse contexto, a historia é concebida como a marcha que se da em dire¢éo
ao progresso, 0 qual ganha contornos dialéticos, haja vista que é composto por “um
avanco a partir do imperfeito para o mais perfeito” (HEGEL, 2012, p. 118).

Essa danga dialética se da no turbilhdo protagonizado por personalidades his-
téricas do mundo, os ditos herdis, tal qual Cesar, Alexandre e Napole&o, os quis para
realizar a histdria, nas palavras do proprio Hegel: “tem de pisar em muita flor inocente,
esmagando muitas coisas em seu caminho” (HEGEL, 2012, p. 88). Ao tecer criticas
a esse trecho, bem como & racionalidade que o orienta, Reyes Mate (2008) destaca
que a aceitagdo do encobrimento do sofrimento de alguns, para atingir o progresso,
encontra fundamento nos preceitos filoséficos hegelianos, conforme elucida o fragmento
supramencionado.
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Isso precisamente em virtude do intento, compartilhado também com Descartes
e Kant (REYES MATE, 2008, p. 11), de compreender a razao a partir de um carater
universal, colocando-a a salvo das variaveis do tempo, e do espaco, sendo também
ilocalizavel, eterna e apatrida. O resultado atingido foi 0 equivoco, como assevera o
autor, porque essas construgdes racionais foram sempre particulares, ideoldgicas e,
sobretudo, eurocéntricas, nao universais (CHARLIER, 2008). A proposta de excluir da
razao os referenciais de tempo e espaco ressoam o ideal de pureza e neutralidade
dessa proposta, que, em razdo dessa exclusdo, ndo é capaz de fornecer a resposta
para o que fazer com os marginalizados por essa cultura da razéo (REYES MATE,
2008) Ou seja, 0 que fazer com as flores esmagadas que permaneceram no caminho?

Ao tratar desse questionamento, Reyes Mate (2008, p. 26) ressalta que a “la
mayor impostura de esa racionalidad discursiva es su teoria de la justicia”, que por
meio de um suposto véu da ignorancia simplesmente nédo sabe lidar com o substrato
produzido por sua prépria falha. Ignorar, nao ouvir a experiéncia dos marginalizados é
a forma de seguir com esse discurso, desconsiderando que esses sujeitos vivem em
estado de excegao permanente (REYES MATE, 2012), e que contemporaneamente isso
ocorre ndo somente em regimes totalitarios, mas dentro do préprio Estado de Direito.

Na contramé&o dessa abordagem, Walter Benjamin atribui outro destino para as
flores. Em sua proposta de compreender a historia a partir dos vencidos, essas “voltam
suas carolas para o sol, assim o que foi aspira, por um secreto heliotropismo, a voltar-
-se para 0 sol que esté a se levantar no céu da histéria” (BENJAMIN, 2012, p. 243). E
propriamente levar em conta os esquecidos pela marcha do progresso, com base em
uma postura critica, que encara o que o progressismo termina por ocultar, isto é, os
escombros legados por esse progresso, 0 mesmo que, por vezes, pretende se travestir

de uma proposta sustentavel de desenvolvimento.

CONSIDERAGOES FINAIS

Na difundida alegoria da tese IX, sobre o quadro Angelus Novus, de Paul Klee,
Benjamin descreve um anjo cuja face esta voltada para o passado. Com olhos arre-
galados, esse anjo “vé apenas uma Unica catastrofe, que vai acumulando destrogos
sobre destrogos, lancando-os a seus pés” (BENJAMIN, 2012, p. 246), enquanto “aos
nossos olhos surge uma sucessao de acontecimentos” (BENJAMIN, 2012, p. 246),
que meramente passam. Ainda que o anjo desejasse retornar e reconstruir o cenario
destruido, uma tempestade o impele para frente, irreversivelmente é empurrado para
o futuro, enquanto os escombros apenas crescem.
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Para Benjamin, aquilo que denominamos de progresso é essa tempestade, que
deixa escombros pelo caminho percorrido, sendo que esse cenario guarda relagao
com a proposta que concebe a histéria como uma sequéncia acumulativa e evolutiva
de conquistas. Frente a essa marcha inexoravel que segue rumo ao progresso, nao
resta tempo para que se possa reparar as inumeras catastrofes pelo caminho; € preciso
continuar.

Na tese VIII, Benjamin ressalta justamente a necessidade de se chegar a um
conceito de histdria que dé conta disso, ou seja, que considere em sua abordagem os
escombros, o0 que implica levar em consideragéo a tradigao dos oprimidos, os venci-
dos pela marcha do progresso. Essa perspectiva aborda a face oculta da confortavel
doutrina progressista, uma vez que, a partir da inclusdo da tradicdo dos oprimidos
nessa compreensao, a norma nao € o progresso, mas, sim, a opressao, a barbarie, a
violéncia dos vencedores.

O objetivo, portanto, do contraponto que pretende compreender a experién-
cia histérica do ponto de vista dos vencidos - “escovando a histéria a contrapelo”
(BENJAMIN, 2012, p. 245) -, a fim de identificar justamente o que foi ocultado pelos
feitos das grandes personalidades, é forma de contestar tal concepcao hegeliana,
que possui identificagao afetiva com o relato vencedor. Tanto o possui que coloca em
destaque os feitos dessas poderosas figuras, que em nome do progresso engrenado,
que sobre tudo avanca, esmaga toda ordem de flores em nome desse mesmo anseio:
o desejo de aperfeicoamento.

E preciso, entdo, considerar nas bases do desenvolvimento as repercussées
para todos os envolvidos, ndo so a partir do formato pretendido pela proposta do de-
senvolvimento sustentavel, que pretende levar em consideragao as questdes sociais
quando se trata do desenvolvimento. Isso porque, quando a problematica € posta
desta maneira, 0 que se tem ainda é a prevaléncia de um modelo que compreende
0 progresso como interminavel, precisamente porque essa légica parte da premissa
que assegura a possibilidade de compatibilidade entre o desenvolvimento econémico
e as demais areas.

Entretanto, quando o dilema se apresenta no mundo da vida, o que se vé é
a dificil compatibilidade entre as trés areas - econdmica, social e ambiental -, razdo
pela qual flexdes séo feitas para viabilizar os empreendimentos pretendidos. A aporia
mencionada em momentos anteriores parece persistir, na medida em que os setores
flexionados em geral s@o o social e 0 ambiental, 0 que apenas renova a manutengédo
da proposta desenvolvimentista, apresentada, inclusive, como programa de governo.
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Assim, as benesses das promessas do desenvolvimento econdmico sao
monumentais e igualmente capazes de ocultar o outro lado, a parte tragica que essa
racionalidade é incapaz de enfrentar, porque, em que pesem as desastrosas conse-
quéncias das concessdes feitas no ambito social e ambiental, é preciso continuar. E
considerando a impossibilidade da perfeita conformacéao entre as trés dimensdes que
cabe destacar a observacao de Marshall Berman (1986) ao analisar a obra Fausto, de
Goethe. Isso porque o autor ressalta a importancia de compreender o desenvolvimento
como uma questao politica, o que parece néo ocorrer no contexto atual.

A necessidade de algar o desenvolvimento ao rol das questdes politicas se
justifica em raz&o dos resultados desse, os quais demandam altos custos humanos,
sendo que os envolvidos passam a ser integralmente responsaveis pelos destinos e
descontroles desse desenvolvimento. Tanto por isso, compreender o desenvolvimento
como tragédia é peca fundamental para encarar os desafios postos pelas contradicoes
da modernidade, pois, por mais nobres que sejam o0s objetivos pretendidos, as reper-
cussdes do desenvolvimento pretendido precisam passar por uma prévia reflexdo. Essa
deve levar em consideracao principalmente os afetados, aqueles que historicamente
representam os escombros legados pela tempestade do progresso.
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RESUMO: Dentre os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da Organizagéo
das Nagdes Unidas, um deles é universalizar o acesso a agua potavel. Para isso, é
indispensavel uma gestéo hidrica eficiente. De acordo com os critérios estabelecidos
de boa governanca, a Gestao dos Recursos dar-se-a de maneira descentralizada, com
a participagao de ¢érgéos publicos, usuarios e comunidade. A gestao sera limitada a
bacia hidrografica e o érgédo competente para efetuar esse gerenciamento é o Comité
de Bacia Hidrografica, que devera utilizar-se dos instrumentos definidos na Lei 9.433/97
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para assegurar a atual e as futuras geragdes uma adgua com qualidade. O objetivo geral
do trabalho € analisar, conforme as competéncias, a atuagdo do Comité de Bacia do
Rio Itajai, tendo como problema identificar se o Comité de Gerenciamento da Bacia
Hidrografica do Rio Itajai tem atuado de maneira a efetivar a Politica Nacional de Re-
cursos Hidricos. Dessa forma, cria-se a hipdtese, diante de todas as agbes do Comité,
documentadas por meio de Resolugdes, Deliberagdes e Mogdes, emitidas entre 0s anos
de 1999 e 2019, de que esse 6rgdo vem atuando para efetuar uma gestdo na bacia
hidrografica de forma a garantir a atual e as futuras geragdes uma agua de quantida-
de e qualidade aceitavel a populagdo. Por meio do método de abordagem indutivo,
realizou-se uma pesquisa bibliografica, quantitativa, e ndo experimental. Analisando e
mensurando as decisdes proferidas pelo Comité de Bacia do Rio Itajai, fundadas pelas
atribuicOes a ele conferidas. Dessa forma, avaliou-se a atuagao do comité no decorrer
do tempo por meio dos documentos emitidos por ele. O resultado percebido foi que o
comité trabalhou dentro de sua area de atuagao, com a participagao dos entes publicos,
dos usuarios e da comunidade, aproximando a todos de uma gestao descentralizada
e participativa, visando a qualidade da agua como um de seus principais objetivos,
porém, muitas vezes, barrado no interesse politico.

PALAVRAS-CHAVE: objetivo desenvolvimento sustentavel; governanca; recur-
sos hidricos; Comité de Bacia Hidrografica; gestao de recursos hidricos.

ABSTRACT: Among the United Nations Sustainable Development Goals,
one of them is to universalize access to clean water. This requires efficient water
management. In accordance with the established good governance criteria, Resource
Management will take place in a decentralized manner, with the participation of public
agencies, users and the community. Management will be limited to the river basin and
the competent body to carry out this management, and it is the River Basin Committee,
which will have to use the instruments defined in Law 9.433/97 to ensure current and
future generations a water with quality. The general objective of the work is to analyze,
according to the competences, the performance of the Itajai River Basin Committee.
Having as a problem identifying if the Itajai River Basin Management Committee has
been acting in such a way as to implement the National Water Resources Policy. Thus,
itis hypothesized, given all the actions of the Committee documented through Resolu-
tions, Resolutions and Motions, issued between 1999 and 2019, that this body has been
acting to perform a management in the river basin in order to ensure the current and
future generations a water of acceptable quantity and quality to the population. Through
the inductive approach method, a bibliographical, quantitative and non-experimental
research was performed. Analyzing and measuring the decisions made by the Itajai
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River Basin Committee, based on the attributions granted to it. Thus, the performance
of the committee was evaluated over time through the documents issued by it. The
perceived result was that the committee worked within its area, with the participation
of public entities, users and the community, bringing everyone closer to a decentralized
and participative management, aiming at water quality as one of its main objectives,
but often barred from political interest.

KEYWORDS: sustainable development goal; governance; water resources;
watershed committee; water resources management.

INTRODUGAO

Os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel langaram um desafio aos Estados
signatarios até 2030, que é universalizar 0 acesso a agua potavel. Para tanto, proteger
e recuperar ecossistemas que vivem e dependem da agua, como florestas, montanhas,
pantanos e rios, € essencial se queremos mitigar a escassez de agua.

Ha que se lembrar que esse recurso natural, com caracteristicas de essencia-
lidade para a vida no planeta, ja foi tratado nos primérdios da Republica como bem
particular. Com o advento da Constituicdo Federal em 1988, a dgua foi considera bem
coletivo.

Ao encontro da tendéncia mundial de governanga dos recursos naturais, a Poli-
tica Nacional de Recursos Hidricos estabeleceu um sistema de gestdo descentralizado,
com a participagdo do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades.

Assim, o objetivo geral do trabalho € analisar a atuagdo do Comité de Bacia
do Rio Itajai (CRI), conforme as competéncias determinadas na politica Nacional de
Recursos Hidricos. Tendo como problema identificar se 0 Comité de Gerenciamento
da Bacia Hidrografica do Rio Itajai tem atuado de maneira a efetivar a Politica Nacional
de Recursos Hidricos.

Dessa forma cria-se a hipdtese, diante de todas as agdes do Comité, docu-
mentadas por meio de Resolugdes, Deliberagdes e Mogdes, emitidas entre os anos
de 1999 e 2019, de que esse drgdo vem atuando para efetuar uma gestdo na bacia
hidrografica de forma a garantir a atual e as futuras geragdes uma agua de quantidade
e qualidade aceitavel a populagéo.

Por meio do método de abordagem indutivo, realizou-se uma pesquisa bibliogra-
fica, quantitativa, e ndo experimental. Analisando e mensurando as decisoes proferidas
pelo Comité de Bacia do Rio Itajai, fundadas pelas atribui¢des a ele conferidas. Dessa
forma, avaliou-se a atuagéo do comité do decorrer do tempo por meio dos documentos
emitidos por ele.
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1. GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS

A Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), no ano de 2015, seu septuagésimo
ano de existéncia, definiu dezessete objetivos e metas universais - Os Objetivos do De-
senvolvimento Sustentavel (ODS) -, visando um desenvolvimento sustentével nas trés
dimensdes principais (econdmica, social € ambiental), de forma equanime e integrada.

Essa agenda reconhece os desafios dos paises, para alcangar estes objetivos
e metas, considerando as realidades nacionais, as capacidades de agado de cada pais,
os niveis de desenvolvimento regional e as politicas nacionais e suas prioridades.

O Brasil foi signatario desse pacto internacional e assumiu a obrigagao de buscar,
no cerne dos ODS, a erradicagao da pobreza, considerada como indispensavel para o
desenvolvimento sustentavel. Foram definidos nessa nova Agenda Universal dezessete
objetivos e 169 metas com o designio de efetivar os direitos humanos.

Dentre os objetivos globais determinados pela Agenda 2030, que tem por
fundamento os objetivos de Desenvolvimento do Milénio, esta o objetivo nimero 6,
que visa assegurar a disponibilidade e gestao sustentavel da dgua e saneamento para
todos. A gestao hidrica é essencial para efetivar a implementagao de outros objetivos,
de que sdo exemplos o0 de nimero dois, que prevé a promogdo de uma agricultura
sustentavel; o de nimero trés, que visa assegurar uma vida saudavel; o de nimero sete,
que procura assegurar o acesso confiavel, sustentavel, moderno e a prego acessivel a
energia para todos; o de numero doze, que determina assegurar padrdes de producao
e de consumo sustentaveis; e o de nimero quinze, que tem a intengdo de garantir a
protecdo, recuperagao e promogao para o uso sustentavel dos ecossistemas terrestres,
gestao de forma sustentavel das florestas, combate a desertificagdo, impedir e reverter
a degradacéo da terra e deter a perda de biodiversidade.

Percebe-se que, direta indiretamente, a gestdo hidrica impacta o desenvolvi-
mento sustentavel, devendo ser aplicada de maneira sistémica e integrada de forma a
atender o uso multiplo das aguas sem prejudicar os aspectos de quantidade e qualidade.

Vale destacar que o tema agua ja teve diversos tratamentos juridicos distintos
no Brasil. Nos primérdios da Republica, mais precisamente em 1934, editou-se o De-
creto 24.643 (Codigo de Aguas), que tinha o enfoque predominantemente econdmico
e atribuia as aguas trés regimes juridicos de dominio: publicas, comuns e particulares.

Com o advento da Constituicdo Federal em 1988, a dgua deixa de ter o carater
particular, perdendo a dominialidade sobre ela. O objeto do recurso natural passa a
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ser coletivo. Entéo, esses artigos do Decreto 24.643 que tratam de aguas particulares
nao foram recepcionados pela Constituicdo Federal de 1988, ficando abertas para
regulamentagao as aguas publicas.

A Constituicdo Federal concluiu o processo de publiciza¢do iniciado com o
Cédigo das Aguas de 1934 com a afetagdo em favor da Unido, determinando que s&o
seus bens as aguas dos lagos, dos rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de
seu dominio (inciso Ill do artigo 20) e, em favor dos Estados, as aguas superficiais ou
subterraneas, fluentes, emergentes e em deposito (inciso | do artigo 26) (BRASIL, 1988).

Assim, ndo ha mais espaco para aguas particulares no ordenamento juridico
brasileiro, pois a Constituicio Federal assegura que as aguas superficiais e subterraneas
sao bens da Unido e dos Estados, portanto, bens publicos.

Esses bens envolvem uma nova filosofia, desvinculada do instituto da proprieda-
de. Nosso constituinte trouxe a ideia de um bem que nao tem estrutura de propriedade,
seja publica ou privada, de usar, gozar, fluir, dispor, ou seja, ele o trouxe para 0 campo
de um bem fundamental. A Constituicao definiu como bem de uso comum do povo,
uma vez que nao pertence a ninguém, mas, ao mesmo tempo, pertence a todos, tendo
um valor essencial e fundamental.

Os bens ambientais, nova classificacdo determinada pela constituicdo dos
recursos naturais, estdo situados em uma terceira posigdo em relagdo a titularidade
dos bens. Nao podem ser classificados como bens publicos, nem como bens privados,
sao bens de interesse social. Constituem um patriménio comum de toda a coletividade
que extrapola o exercicio da titularidade de uma pessoa, seja essa fisica ou juridica,
sendo caracterizado como um bem transindividual (AYLA, 2007).

Aagua foi considera pela Constitui¢do Federal um bem ambiental. Para Regina
Vera Villas Boas (2009, p. 19), “é bem difuso e coletivo que deve ser desfrutado por
toda a coletividade, ou seja, por toda e qualquer pessoa da sociedade, respeitando-se
os limites constitucionais estabelecidos”.

AlLein®9.433 de 1997 instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH),
criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH) e re-
gulamentou o inciso XIX do artigo 21 da Constituicdo Federal, vindo ao encontro da
Magna Carta ao estabelecer que a agua é um bem de dominio publico. A partir desse
carater de dominio publico do bem, ndo ha mais espaco para a dominialidade, pois a
agua passa a ser reconhecida como um recurso ambiental que tem natureza juridica
de bem publico de uso comum do povo (BRASIL, 1997).
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O fato da &gua constituir-se como um dos elementos do meio
ambiente e exercer indispensaveis fungdes quanto a sobrevi-
véncia da vida na terra e @ manuteng&o do equilibrio ecoldgico,
faz dela um bem de interesse difuso, recaindo sua titularidade
sobre toda a coletividade, sem qualquer forma de discrimina-
cdo. (FERREIRA; FERREIRA, 2006, p. 5).

Diante desse carater essencial do recurso natural, sdo definidos inimeros
fundamentos e dentre eles é estabelecido que a gestdo dos recursos hidricos deve
ser descentralizada, contando com a participagao do Poder Publico, dos usuarios e
das comunidades (BRASIL, 1997).

Esse conceito de governanga se originou de reflexdes realizadas pelo Banco
Mundial em 1992, principalmente a partir do documento Governance and Development,
de 1992, que definiu, de maneira geral, governanga como:

O exercicio da autoridade, controle, administragdo, poder de governo. Preci-
sando melhor, é a maneira pela qual o poder é exercido na administragdo dos recursos
sociais e econdmicos de um pais visando o desenvolvimento, implicando ainda a capa-
cidade dos governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir fungdes.
(GONGCALVES, 2005, on-line).

Aideia de governanca ultrapassa a de governo, pois aquela abrange as institui-
¢Oes desta, segundo 0 modelo classico de gestao por meio do Poder Publico, e implica
em mecanismos informais de gestdo, de carater ndo governamental, incentivando a
participagao de pessoas e organizagdes em determinada érea objetivando uma resposta
a suas demandas e a satisfacdo de suas necessidades (ROSENAU, 2000).

Para esses organismos, a “boa governanga” deveria ter oito caracteristicas:
participagao; estado de direito; transparéncia; capacidade de resposta; orientacéo ao
consenso; equidade e inclusao; efetividade e eficiéncia; e accountability (GONCALVES
2011).

Diante dessas caracteristicas, percebe-se que governanca pode ser vista como
um sistema democratico de gestao da coisa publica, uma administragdo descentraliza-
da. O Estado, nesse modelo administrativo, tem papel fundamental capitaneando as
acdes e organizando as demandas propostas pelos atores participantes nas tomadas
de decisdes.

Nessa tendéncia de modelo de administragéo publica, a PNRH determinou que
a gestdo dos recursos hidricos dar-se-a de maneira descentralizada, com a participagéo
de 6rgéos publicos, usuarios e comunidade. O gerenciamento sera limitado & bacia
hidrografica, de forma que esse conceito de bacia hidrografica & importantissimo para
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o estabelecimento da PNRH, pois delimita a circunscri¢do territorial, garantindo a visao
sistémica adequada para a implementagéo dos fundamentos, objetivos e diretrizes
por meio dos instrumentos constituidos pela norma regente das aguas brasileiras,
considerando um dos ciclos da agua.

A Bacia Hidrografica cria um ecossistema dependente, uma “agua viva”, pois
elas correm pelos rios, ribeiros, e seus afluentes com um Unico destino, sua foz, tendo
os acidentes geogréaficos como marcos territoriais que delimitam as bordas da érea da
bacia hidrografica. Ha que se destacar que o uso do recurso hidrico em qualquer parte
dessa bacia influenciara o setor seguinte, aumentando ou diminuindo a qualidade ou
quantidade de agua disponivel, outros dois padrdes criados para a realizagéo da gestéo,
pois consideram as aguas em suas quantidades e qualidade (CARDOSO NETO, 2018).

Essa gestdo dos recursos hidricos, “é uma atividade analitica e criativa voltada
a formulagao de principios e diretrizes, ao preparo de documentos orientadores e
normativos, a estruturagao de sistemas gerenciais e a tomada de decisdes que tém
por objetivo final promover o inventario, uso, controle e protegéo dos recursos hidricos”
(TUCCI, 2001, p. 744).

Para a realizacdo dessas atividades, foi criado o Sistema Nacional de Geren-
ciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), que é composto pelo Conselho Nacional
de Recursos Hidricos, Agéncia Nacional de Aguas, Conselhos de Recursos Hidricos
dos Estados e do Distrito Federal, Comités de Bacia Hidrogréfica, érgéos dos poderes
publicos federal, estaduais, do Distrito Federal e municipais cujas competéncias se
relacionem com a gestao de recursos hidricos, e as Agéncias de Agua (BRASIL, 1997).

As instituicdes que compdem o SINGREH tém as seguintes atribuicbes: os
Conselhos, nacional e estadual, visam subsidiar a formulacdo da Politica de Recur-
sos Hidricos e dirimir conflitos; o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e a Secretaria
de Recursos Hidricos e Qualidade Ambiental (SRHU) formulam a Politica Nacional
de Recursos Hidricos e subsidiam a formulagdo do Orgamento da Unido; a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), visa implementar o Sistema Nacional de Recursos Hidri-
cos, outorgar e fiscalizar 0 uso de recursos hidricos de dominio da Unido; os 6rgaos
estaduais, Secretaria de Estado e entidades estaduais outorgam e fiscalizam o uso de
recursos hidricos de dominio do Estado; os Comités de Bacia decidem sobre o Plano
de Recursos Hidricos, definindo quando, quanto e para qué cobrar pelo uso de recursos
hidricos; e as Agéncias de Agua, em nivel nacional ou estadual, resumidamente, sao
escritorio técnico do comité de Bacia (BRASIL, 1997).

A gestéo da bacia hidrografica acontece por meio do Comité de Bacia Hidro-
grafica (CBH), que sdo 6rgéos colegiados com atribuigbes normativas, deliberativas e
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consultivas a serem exercidas na bacia hidrografica de suas jurisdi¢des. Os Comités
serdo vinculados ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) cujo curso
de agua principal seja de dominio da Unido, ou ao Conselho Estadual de Recursos
Hidricos (CERH) nos casos em que o curso d’agua esteja sob dominio de um Estado.
Os Comités de Bacias Hidrograficas deverdo adequar a gestao de recursos hidricos
as diversidades fisicas, biéticas, demograficas, econdmicas, sociais e culturais de sua
area de abrangéncia.

A PNRH flexibiliza a area de atuagao do CBH em razéo da diversidade natural
das bacias ou, até mesmo, em relagao a realidade socio-politica de cada uma delas. Vale
a pena destacar que o motivo para a flexibilizagdo “pode ser atribuido a preocupagao
do legislador possibilitar o acomodamento de varias formas de bacias hidrograficas
e a articulagao politica possivel nas diversas regides do pais” (GRANZIERA, 2001).

O CBH, no ambito de sua area de atuacgéo, sera competente pela promogao
do debate das questdes relacionadas a recursos hidricos e articulagéo da atuagéo
das entidades intervenientes. Funcionara como um férum de debates, visando colher
informagdes e sugestdes para o uso dos recursos hidricos. Ainda, tem competéncia
para arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos relacionados aos re-
cursos hidricos. Sendo que a atribuigao considerada mais importante é a de aprovar
e acompanhar a execucao do Plano de Recursos Hidricos da bacia elaborado pela
Agéncia de Aguas.

O carater técnico e politico do CBH é exposto ao propor ao CNRH e aos CERHs
as acumulagoes, derivagdes, captacdes e langamentos de pouca expressao, para efeito
de isengéo da obrigatoriedade de outorga de direitos de uso de recursos hidricos, de
acordo com os dominios desses. Também é competéncia do CBH estabelecer os
mecanismos de cobranga pelo uso de recursos hidricos e sugerir os valores a serem
cobrados, assim como estabelecer critérios e promover o rateio de custo das obras de
uso multiplo, de interesse comum ou coletivo.

2. ESTUDO DE CASO: COMITE DE BACIA DO RIO ITAJAI

O Comité de Bacia do Rio ltajai (CBRI) é o érgao responsavel, juntamente
com outros, da gestdo dos recursos hidricos no Vale do Itajai e se caracteriza por ser
um 6rgéo colegiado de caréater consultivo e deliberativo em nivel regional, vinculado
ao CERH. O CBRI foi criado pelo Decreto 2.109, de 5 de agosto de 1997 e possui
Regimento Interno aprovado pelo Conselho Estadual e homologado pelo Governo
Estadual, por meio do Decreto Estadual 3.426, de 4 de dezembro de 1998 (SANTA
CATARINA, 1997).
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A sua area de atuacdo compreende a bacia hidrografica do Rio Itajai e seus
rios tributarios. O maior curso d'agua da bacia hidrogréafica do Itajai é o Rio ltajai-Agu,
formado pela juncao dos rios Itajai do Oeste e rio Itajai do Sul. Essa bacia se subdivide
em sete sub-bacias, que sao: Itajai do Sul, Itajai do Oeste, Itajai do Norte, Benedito, Luis
Alves, ltajai-acu e Itajai Mirim. Asede do Comité est4 localizada na cidade de Blumenau.

A regido do CRI é composta por 53 municipios, evolve uma area aproximada
de 15.000 km?, correspondendo a 16,15% do territério catarinense, e uma populagéo
envolvida em mais de 1,249 milhdes de pessoas, conforme dados do ano de 2016
(ANA, 2019).

Os documentos analisados foram obtidos junto ao sitio virtual do CRI e foram
apurados a partir de julho de 1999. Soma-se um total de 53 Deliberagdes ou Resolucdes
e 11 Mogdes. Nota-se que no processo de elaboragdo das decisdes proferidas pelo
CRI, ao se intitular esses documentos, foram nomeados como Deliberagdes entre os
anos de 1999 até 2004, incluindo, nesse rol, 18 documentos. A partir de 2004, o CBRI
passou a utilizar a nomenclatura Resolugéo para suas decisdes e atos, ou seja, da
Resolugdo 19 até a 53 (SISTEMA DE INFORMAGCOES DE RECURSOS HIDRICOS
DO ESTADO DE SANTA CATARINA, 2019).

Da andlise, foi possivel identificar 70 decisdes proferidas em decorréncia de ha-
ver alguns documentos publicados que contemplam mais de uma competéncia exercida.
Dentre essas, classificamos, segundo os critérios apresentados, 46 atos deliberativos
representando 66% das decisdes proferidas, 15 atos propositivos representando 21%
das decisdes e 9 atos de natureza consultiva que representam 13% das declaragdes
emanadas pelo CRI.

Grafico 1 - Classificagao dos atos do CRI
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Fonte: Elaborado pelos autores (2019).
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Dentre os atos deliberativos, 30 foram classificados como atos de natureza
administrativa. Eles foram subdivididos em atos de Administragao Geral, com o objetivo
de manter o funcionamento do comité ou ordenar uma agéo temporaria e especifica.
Destes foram identificados 5 atos, que representam 11% das decisdes.

As decisdes relacionadas a elei¢es sdo aquelas que estabelecem regras
para realizacdo de eleigdes internas das fun¢des que competem ao comité. Foram
promulgados 3 atos eleitorais, que equivalem a 7% das decisoes.

Os atos administrativos que abordam a tematica do Regimento Interno, ou
seja, aqueles que estdo relacionados diretamente com a criagdo ou modificagao do
Regimento Interno do CRI, portanto, alteram o Decreto n® 3.426/98. Destes, foram
identificados 5 atos, que representam 11% das decisoes.

As deliberagbes ou resolugdes que tratam da criagdo ou estabelecimento da
composicdo das camaras técnicas para auxiliar nas decisdes do comité representam
37% das decisbes administrativas e um total de 11 atos.

Em relagao aos atos referentes a cobranca pelo uso da agua, conforme com-
peténcia estabelecida pela PNRH, foi identificado 1 ato decisdrio, representando 2%
das deliberagGes. Vale destacar que ndo houve homologacao pelo CERH, que julgou
a abordagem prematura, visto que o Estado ainda estava discutindo este assunto e
retirou este item da pauta da reunido ocorrida no dia 25 de julho de 2002. O referido
documento € a Deliberacéo 07.

Foram contabilizados 2 atos relacionados & Agéncia de Agua, representando 4%
das decises deliberativas. H& também 2 documentos emitidos em relagéo a arbitragem
de conflitos no dmbito da bacia hidrogréfica, ambas tratando da Usina Hidrelétrica de
Salto Pildo. Esses atos correspondem a 4% dos atos deliberativos proferidos pelo CRI.

Gréfico 2 - Atos deliberativos
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Atos Deliberativos
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Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

Dos atos propositivos, somam-se 15 documentos. Desses, 6 séo para acompa-
nhamento de execugéo de planos, computando 40% das decisdes propositivas. Ha 5
atos que propde providéncias, representando 34% das decisdes. Foram identificados 2
documentos relacionados a outorga para uso, retratando 13% das decisdes. E, ainda,
2 decisbes de carater educativo, representando 13% das decisdes em relagdo aos
atos de natureza propositivos.

Grafico 3 - Atos propositivo
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Fonte: Elaborado pelos autores (2019).
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Quanto a promogao do debate sobre as questdes relacionadas a recursos hi-
dricos e a articulagdo das entidades intervenientes, foram identificados 9 documentos
com essas caracteristicas, sendo classificados como atos de natureza consultiva.

A submissao dos planos de recursos hidricos a audiéncia publica esta expressa
em cada um dos documentos, identificados pelo local de promulgagao dos atos. Foram
identificadas 8 cidades participantes. Apesar de haver um foco na cidade sede do CBRI,
destaca-se 0 emprenho em levar a varios municipios a oportunidade de participagao.

Foram contabilizadas 24 decisdes proferidas em Blumenau, 13 em Rio do Sul,
7 em Timbd, 6 em Itajai, 3 em Pomerode, 2 em Gaspar e em Indaial e 1 em Presidente
Getulio, ou seja, na regido da foz do Rio Itajai, foram tomadas 6 decisdes; na Regiao
do médio vale, foram efetuadas 38 manifestagdes decisdrias, e no alto vale, foram
decididos 14 temas.

Gréfico 4 - Cidades
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Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

A atuacdo do CBRI esta quantificada no Grafico 5, que mostra a atuagdo do
comité ano a ano. Percebe-se que a atuagdo foi muito intensa nos anos de 2000 a
2003 e nos anos de 2009 a 2011. A partir de 2012, houve uma vertiginosa queda nas
atuagdes do CBRI.

Grafico 5 - Linha do tempo
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Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

Portanto, os atos de natureza deliberativa e propositiva, somados, representam
87% das manifestagdes emanadas pelo CRI, ou seja, sdo decisdes tomadas com a
finalidade de exercer suas atribui¢des com o propdsito de atingir os objetivos elencados
na PNRH.

Essa gestdo do comité se deu de maneira cooperada e participativa, com uma
distribui¢do de reunides por todas as regides da bacia e de maneira periddica.

CONSIDERAGOES FINAIS

Estabelecida a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e criado o Siste-
ma Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), o Comité de Bacia
do Rio Itajai (CRI), érgao integrante desse sistema, no exercicio de suas atribuigdes,
utilizou-se de inimeros instrumentos estabelecidos na PNRH com a meta de alcancar
os objetivos definidos pela Lei n® 9.433/97 e, consequentemente, os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel, definidos pela ONU.

Foi constatado que a falta de interesse de atuagdo do 6rgdo gestor das aguas
da bacia do Rio ltajai por parte dos Governos, estadual e municipais, fez com que
o Comité praticamente encerrasse suas atividades desde 2012. Exemplo disso € a
Resolugao 07 de 2002, que trata da implantacdo de um cronograma para efetuar a
cobranga do uso da agua na bacia hidrografica do Rio Itajai, que néo foi homologada
pelo CERH, com a justificativa de ser uma “deciséo precoce”.

Diante dessa exposi¢ao, o problema apresentado, a saber, se o CRI tem atuado
de maneira a efetivar a PNRH, foi confirmado parcialmente, ou seja, diante dos docu-
mentos publicos analisados, foi apresentado o Plano de Recursos Hidricos da Bacia
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Hidrogréfica e aprovado em 2010; foram, ainda, concretizadas as varias competéncias
do érgdo no decorrer das suas atividades, porém nao se tornou mais efetivo em de-
corréncia de decisoes politicas.

Constatou-se que apenas duas atribuicdes conferidas ao comité nao tiveram
efetivo exercicio, sdo elas: estabelecer critérios e promover o rateio dos custos das
obras, e compatibilizar os planos de bacias hidrograficas de cursos de agua de tri-
butarios, com o Plano de Recursos Hidricos da Bacia Hidrografica de sua jurisdi¢éo.

Portanto, conclui-se que, diante de todas as agdes do Comité documentadas
por meio de Resolugdes, Deliberagdes e Mogdes, emitidas entre os anos de 1999 e
2019, esse 6rgao vem atuando para efetuar uma gestéo na bacia hidrografica de forma
a garantir a atual e as futuras geragdes uma agua de quantidade e qualidade aceitavel.
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RESUMO: O presente trabalho trata da utilizagdo das A¢des Civis Publicas
na tutela do meio ambiente amazonico. Visa-se investigar a relevancia e a eficacia
de tal instrumento processual com o intuito de proteger 0 meio ambiente, sobretudo
0 meio ambiente amazdnico, tomando por base a atuagéo dos atores integrantes de
tais processos, a percepcao da administragao da justica acerca de sua efetividade e
grau de utilidade e frequéncia das ACPs no ambito do judiciario amazonense, mais
especificamente os feitos em tramitagdo na Vara Especializada do Meio Ambiente e
Questdes Agrarias do Tribunal de Justica do Amazonas. A preocupagéo com o bem
juridico ambiental é relevante na medida em que esse se revela como direito humano
fundamental, amparado no prdprio direito a vida e a dignidade da pessoa humana,
marcado pela solidariedade e fraternidade, que o coloca como interesse de natureza
difusa. Nesse contexto, a Amazdnia se destaca como importante regido nao apenas
do Brasil, mas do mundo, abrangendo peculiaridades, complexidades e diversidades
que dificultam até mesmo sua conceituagéo, porém sendo unanime, em todas as suas
acepgoes, a relevancia de tal bioma no assunto meio ambiente. Assim, fez-se uso no
presente artigo do método hipotético-dedutivo, testando-se a hipdtese de que a agéo
civil publica é (ou nao) instrumento eficaz para a tutela do meio ambiente da Amazonia.
Ao fim, apesar de verificadas algumas dificuldades no uso da judicializagdo coletiva do
meio ambiente, confirmou-se a hipdtese de que a ACP é o mais relevante instrumento
judicial para a prote¢do do bem juridico ambiental, seja no cenario nacional, seja na
realidade do Amazonas.

PALAVRAS-CHAVE: agéo civil publica; meio ambiente; Amazonia.

ABSTRACT: This paper deals with the use of Public Civil Actions in the protection
of the Amazonian environment. The objective is to investigate the relevance and effec-
tiveness of such a procedural instrument in order to protect the environment, especially
the Amazonian environment, based on the performance of the actors involved in such
processes, the perception of the administration of justice about of its effectiveness and
degree of utility and frequency of the PCAs within the Amazonian judiciary, more specifi-
cally those made in the Specialized Court of the Environment and Agrarian Matters of
the Amazonas Court of Justice. Concern for the environmental legal good is relevant
insofar as it reveals itself as a fundamental human right, supported by the right to life
and the dignity of the human person, marked by solidarity and fraternity, which places
it as a diffuse nature interest. In this context, the Amazon stands out as an important
region not only of Brazil, but of the world, encompassing peculiarities, complexities
and diversities that make even difficult its conceptualization, but being unanimous,
in all its meanings, the relevance of such a biome in the environment subject. Thus,
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the hypothetical-deductive method was used in this article, testing the hypothesis that
public civil action is (or not) an effective instrument for the protection of the Amazonian
environment. In the end, despite some difficulties in the use of collective judicialization
of the environment, the hypothesis was confirmed that the PCA is the most relevant
judicial instrument for the protection of the environmental legal good, either in the national
scenario or in Amazonas’ reality.

KEYWORDS: Public civil actions; Environment; Amazon.

INTRODUGAO

E antiga a preocupagao do homem com o meio ambiente. Tem-se noticia de
que desde a antiguidade, nas regides mediterraneas, os povos némades utilizavam-
-se de fortificacdes para a defesa e para proporcionar melhores condigdes para suas
populagdes, levando essas comunidades a uma sensivel preocupagdo com o0 meio
com o qual interagiam (TRENNEPOHL, 2019).

Segundo Terence Trennepohl (2019), a histéria da humanidade esta intimamente
relacionada com a interagdo com o meio ambiente, de modo que grandes eventos
histdricos sao influenciados pela forma equilibrada ou ndo com que as civilizagdes se
relacionam com o0 mundo ao seu redor, sendo exemplos de consequéncias desse de-
sequilibrio ambiental: as guerras por areas mais prosperas, a aniquilagao de espécies,
algumas epidemias, efc.

Ao passo que a histéria avanga, novos problemas surgem dessa relagéo dese-
quilibrada homem-meio ambiente, sendo rotineiras as noticias de superaquecimento
global, aceleragao do degelo de calotas polares, polui¢do e auséncia de potabilidade de
rios e mananciais, degradacgao de biomas, entre outras, demonstrando que a situagéo
apenas se potencializou.

E nesse contexto que o presente trabalho tenta situar o problema da protegéo
do meio ambiente amazonico, sem duvidas, um dos ecossistemas mais importantes
para manutengéo do equilibrio ambiental global e atualmente objeto de discussoes e
de preocupagao por parte das autoridades no assunto no Brasil e no mundo.

Elegeram-se como instrumento de estudo acerca da eficacia dessa protegao
as agdes civis publicas em matéria ambiental, tendo em vista sua consolidagéo no
ordenamento juridico patrio como um dos mais utilizados mecanismos processuais
para tutela de direitos de natureza coletiva e difusa, tal como o meio ambiente.

O problema formulado para orientar o presente trabalho, portanto, é: qual a
importancia das agdes civis publicas para a tutela do meio ambiente amazénico?
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O presente estudo tem por objetivo, nesse sentido, investigar a relevancia e
a eficacia de tal instrumento processual com o intuito de proteger 0 meio ambiente,
sobretudo o meio ambiente amazénico, tomando por base a atuagao dos atores in-
tegrantes de tais processos, a percep¢do da administragéo da justica acerca de sua
efetividade - com base em relatério analitico-propositivo intitulado “Agdes Coletivas no
Brasil: temas, atores e desafios da tutela coletiva”, elaborado pela Sociedade Brasileira
de Direito Publico sob encomenda pelo Conselho Nacional de Justica de 2018 - e o
grau de utilidade e frequéncia das ACPs no ambito do judiciario amazonense, mais
especificamente os feitos em tramitacdo na Vara Especializada do Meio Ambiente e
Questdes Agrarias do Tribunal de Justica do Amazonas.

Para tanto, far-se-a uso do método hipotético-dedutivo, testando-se a hipétese
de que a agdo civil publica é (ou ndo) instrumento eficaz para a tutela do meio ambiente
amazdnico. A pesquisa, por sua vez, utilizar-se-a predominantemente do processo de
revisao bibliografica e do processo de analise documental e estatistica acerca do uso
da referida classe de agéo coletiva no Brasil € no contexto local.

Optou-se pelo Estado do Amazonas, mais precisamente as comarcas sob ju-
risdicdo da Vara Especializada do Meio Ambiente e de Questdes Agrarias do Tribunal
de Justica do Estado do Amazonas (Manaus, Iranduba, Presidente Figueiredo e Rio
Preto da Eva), como parametro de estudo em virtude de sua localizagdo geografica
estratégica, uma vez que situada no coragdo da Amazonia, seja em sua acepg¢ao in-
ternacional, ou “Amazénia Continental”, seja na perspectiva brasileira, ou “Amazénia
Legal’, servindo, portanto, de recorte suficientemente representativo para a proposta
ora apresentada, reunindo os casos mais expressivos e relevantes sobre o tema.

Assim, mostra-se relevante a pesquisa, do ponto de vista académico e pratico,
porquanto permite uma compreensdo mais acurada acerca da atual eficacia do uso
das agdes civis publicas em matéria ambiental na Amazdnia, propiciando um melhor
direcionamento estratégico para tutela desse tao relevante bem juridico.

1. APROTEGAO DA AMAZONIA E O DIREITO AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

O meio ambiente ecologicamente equilibrado € bem juridico tutelado pela Cons-
tituicao Federal de 1988 e direito de todos. Esta intimamente relacionado ao préprio
direito a vida, saude e dignidade humana, devendo, portanto, ser alvo de prioritaria
protecao por parte tanto do poder publico quanto por todos os individuos indistintamente.



AS AGOES CIVIS PUBLICAS COMO INSTRUMENTOS PARAA TUTELA 257

O bioma Amaz6nia, por sua vez, como parte integrante desse macrobem
ambiental, se destaca como um dos mais ricos espagos geograficos e biologicos do
mundo, abrigando a maior biodiversidade do planeta, mas, ao mesmo tempo, um dos
mais vulneraveis objetos a acao lesiva do ser humano.

Nesse contexto, passa-se a analisar como o ordenamento juridico tutela esse
bem juridico ambiental, esmiugando-se sua natureza juridica de direito ou interesse
difuso e, por fim, situando-se a Amazonia no centro desse debate, com destaque para
as suas peculiaridades dignas de especial prote¢ao por parte de todos.

1.1. A protegao juridica do meio ambiente

Atutela do meio ambiente é direito humano fundamental, amparado na propria
dignidade da pessoa humana e marcado pela solidariedade das relagdes entre as
pessoas e dessas com 0 mundo que as cercam.

Nao por acaso, tal direito ganhou status constitucional, prevendo o artigo 225,
em conjunto com o artigo 170, VI,° ambos da Constituicdo Federal de 1988, que todos
tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, entendido como um bem
essencial a qualidade de vida, atribuindo ao poder publico e a coletividade a defesa
desse ambiente, essa realizada mediante tratamento diferenciado, conforme o impacto
causado em decorréncia de produtos e servigos realizados nesse espago.

O texto Constitucional, contudo, ndo conceitua meio ambiente, remetendo a norma
infraconstitucional essa competéncia. Assim sendo, no Brasil, 0 conceito legal que se utili-
zaéodoinciso | do art. 3° da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lein. 6.938/81),
o qual preceitua ser meio ambiente “o conjunto de condigdes, leis, influéncias e intera-
¢Oes de ordem fisica, quimica e biologica, que permite, abriga e rege a vida em todas
as suas formas”. E o que também se denomina “macrobem ambiental”, o qual no se
confunde com os recursos ambientais em si (“microbem ambiental’): “a atmosfera, as
aguas interiores, superficiais e subterraneas, os estuarios, o mar territorial, o solo, 0
subsolo, os elementos da biosfera, a fauna e a flora” (art. 3°, V, da Lei n. 6.938/81).

+ Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.

5 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios:

(-]
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental
dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragao e prestagao.
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Em ambito internacional, o conceito de meio ambiente é encontrado no Principio
n. 2 da Declaragao da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre 0 Meio Ambiente Humano
realizada em Estocolmo no ano de 1972, como sendo:

A unido dos recursos naturais da terra incluidos o ar, a agua,
a terra, a flora e a fauna e especialmente amostras represen-
tativas dos ecossistemas naturais devem ser preservados em
beneficio das geragdes presentes e futuras, mediante uma cui-
dadosa planificagdo ou ordenamento.

Na mais moderna doutrina, por sua vez, tem ganhado relevo cada vez maior a
tutela do meio ambiente, tal como se observa do seguinte assentamento:

[..] ndo se pode definir 0 meio ambiente sem considerar a
interacdo existente entre homem e natureza. N&o mais pre-
valece o antropocentrismo classico, a partir do qual o meio
ambiente era tido como objeto de satisfacdo das necessidades
do homem. O meio ambiente deve ser pensado como valor
autébnomo, como um dos polos da relagéo de interdependéncia
homem-natureza, ja que o homem faz parte da natureza e sem
ela ndo teria condi¢des materiais de sobrevivéncia. (PILATI,
2011, p. 31).

Tem-se, destarte, que o valor atribuido atualmente ao meio ambiente é incom-
paravel, ja que a preservacgao da natureza é elemento essencial para continuidade da
vida humana (direito a vida e direito a satide), de modo que sua destruigdo sabidamente
implica em uma série de efeitos negativos ao homem, tais como 0 aquecimento global,
perda da potabilidade da agua, infertilidade do solo, poluigdo atmosférica, reducéo da
biodiversidade, etc.

A respeito, José Afonso da Silva (2002, p. 821) leciona:

[..] € um valor preponderante, que ha de estar acima de quais-
quer consideragdes como as de desenvolvimento, como as
de respeito ao direito de propriedade, como as da iniciativa
privada. Também estes s@o garantidos no texto constitucional,
mas, a toda evidéncia, ndo podem primar sobre o direito funda-
mental & vida, que estd em jogo quando se discute a tutela da
qualidade do meio ambiente, que é instrumental no sentido de
que, através dessa tutela, o que se protege € um valor maior: a
qualidade da vida humana.

Logo, percebe-se a intima relagao do bem juridico meio ambiente com aquele
considerado 0 mais importante dos bens juridicos, a vida, de modo que imprescindivel
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para a protecdo e preservagao da dignidade humana de todos, fundamento do Estado
Brasileiro (art. 1°, Ill, da CF/88), a manutenc¢éo do equilibrio ambiental. Tutelar o meio
ambiente é, assim, tutelar a saude, a vida e a dignidade humana.

Quanto a amplitude desses conceitos de meio ambiente, importante citar Uadi
Lammégo Bulos (2001), para quem a matéria ambiental compreende quatro campos:
[) o campo natural ou fisico, abrangendo a terra, a agua, o ar atmosférico, a flora e a
fauna; 1l) o campo cultural, englobando o patriménio historico, artistico, paisagistico,
arqueoldgico e turistico; IIl) o campo artificial, albergando o espago urbano construido,
as edificagdes, etc.; IV) o campo laboral, formado pelo meio ambiente do trabalho,
o0 qual prima pela vida e dignidade do homem, contrariando-se a periculosidade e a
desarmonia.

Saliente-se que essas classificagoes sao meramente didaticas, todas elas parte
integrante de um mesmo bem juridico protegido e de titularidade universal, consoante
se vera a sequlir.

1.2. O meio ambiente como direito fundamental de natureza difusa

Segundo o artigo 81, paragrafo tnico, |, do Cédigo de Defesa do Consumidor
(Lein. 8.078/90), os interesses ou direitos difusos sdo transindividuais, indivisiveis, e a
titularidade é exercida por pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato.

Duas, portanto, sdo as caracteristicas marcantes do direito difuso: indetermi-
nacao absoluta dos sujeitos e indivisibilidade do objeto.

Contrapdem-se aos direitos difusos os direitos coletivos em sentido estrito,
que também sao transindividuais, de natureza indivisivel, mas a titularidade € de um
grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por
uma relagao juridica (art. 81, paragrafo Unico, Il do CDC).

Os interesses ou direitos individuais homogéneos, por sua vez, sdo aqueles
decorrentes de origem comum (art. 81, paragrafo tnico, Ill do CDC).

Nesse contexto, 0 meio ambiente encontra-se claramente enquadrado dentre
os direitos difusos, visto que bem indivisivel e pertencente a toda a coletividade, sendo
destacadamente o mais claro exemplo de direito difuso utilizado pela doutrina.

Consoante a licdo Paulo Affonso Leme Machado (2007, p. 118):

O meio ambiente € um bem coletivo de desfrute individual e
geral ao mesmo tempo. O direito ao meio ambiente é de cada
pessoa, mas ndo so dela, sendo ao mesmo tempo “transindi-
vidual”. Por isso, o direito ao meio ambiente entra na categoria
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de interesse difuso, ndo se esgotando numa s6 pessoa, mas
se espraiando para uma coletividade indeterminada.

Por fim, relevante o seguinte aresto do Supremo Tribunal Federal:

O direito & integridade do meio ambiente - tipico direito de
terceira geragao - constitui prerrogativa juridica de titularidade
coletiva, refletindo, dentro do processo de afirmacéo dos direi-
tos humanos, a expresséo significativa de um poder atribuido,
n&o ao individuo identificado em sua singularidade, mas, num
sentido verdadeiramente mais abrangente, a propria coletivi-
dade social. (STF, MS 22.164-0 SP, Rel. Min. Celso de Mello,
j- 30.10.1995).

O bem juridico supraindividual meio ambiente se traduz, nesse contexto, como
direito de terceira dimenséo (ou geragéo) dos direitos fundamentais, corolario do direito
a fraternidade, direito de todos os cidad&os, por isso considerado também um bem
juridico universal.

1.3. As peculiaridades do meio ambiente amazénico

A Floresta Amazonica é prevista no texto constitucional como patriménio na-
cional, recebendo tratamento especial no ordenamento juridico patrio. Confira-se o
disposto no artigo 225, § 4°, da Constituicao Federal:

A Floresta Amazodnica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do
Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo pa-
triménio nacional, e sua utilizagdo far-se-a, na forma da lei,
dentro de condi¢bes que assegurem a preservagao do meio
ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.

Destaca-se, assim, a relevancia e, ao mesmo tempo, fragilidade do bioma
amazonico, juntamente com a Mata Atlantica, a Serra do Mar, a Zona Costeira € 0
Pantanal Mato-Grossense, razdo pela qual se justifica a especial prote¢éo conferida
pela Carta politica brasileira.

Cumpre destacar, contudo, que a abrangéncia da “Amazénia” ndo se limita a
Floresta Amazonica. Constitui-se, na realidade,

numa regido de grande extensdo territorial, natural e social-
mente diversificada, alcangando nove paises: Brasil, Bolivia,
Colémbia, Equador, Guiana, Guiana Francesa, Suriname,
Peru e Venezuela, numa area de mais de sete milhdes de
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quilémetros quadrados, conforme o Instituto Nacional de Pes-
quisas da Amazodnia (INPA). Ocupa quase metade do subcon-
tinente sul-americano e corresponde a 1/3 das florestas tropi-
cais do planeta, sendo dentre estas a maior. Cerca de 60% do
territdrio de florestas amazénicas pertence ao Brasil, ou seja,
a maior parte da Amazoénia esta sob a soberania e a ordem
juridica brasileira. (PONTES FILHO, 2017, p. 196).

Tal abrangéncia territorial amazénica, abarcando varios dos paises sul-america-
nos estabelece que se denomina “Pan-Amazénia” ou “Amazonia Continental” e revela
desde logo seu destaque no panorama internacional, ou mesmo global.

No Brasil, mais da metade do territdrio € amazoénico - cerca de 59% - e detém
60% da Amazénia continental. Tal “complexo natural, ambiental, multiétnico e social
corresponde ao que designamos de Amazonia brasileira” (PONTES FILHO, 2017,
p. 205) ou Amazoénia Legal.

Alein. 12.651/2012 traz a definicdo de Amazonia legal nos seguintes termos:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

| - Amazonia Legal: os Estados do Acre, Para, Amazonas,
Roraima, Rondénia, Amapé e Mato Grosso e as regides si-
tuadas ao norte do paralelo 13° S, dos Estados de Tocantins
e Goias, e ao oeste do meridiano de 44° W, do Estado do
Maranhao;

Tal definicdo de forma precisa € extremamente importante, sobretudo em virtude
das limitagdes impostas pela propria Lei n. 12.651/12 ao Bioma, como a Area de Reserva
Legal e por outras normas, como, por exemplo, as relativas ao licenciamento ambiental.

Ainda sobre a Amazonia Legal ou brasileira, deve-se salientar que sua amplitude
contempla, a0 mesmo tempo, uma diversidade sem igual de:

Animais, vegetais e a mais extensa cobertura floresta do pla-
neta, minerais, madeira, grande acervo de material genético,
além de ser regido de inUmeros conflitos entre varios atores
sociais (indios, garimpeiros, grileiros, ribeirinhos, madeireiras,
seringueiros, lavradores, comunidades tradicionais, etc.) que
atuam em diversas areas, municipios e localidades ao longo
da Amazodnia Legal. A regido retine grande extenséo territorial,
enorme diversidade bioldgica e social, mas é ecologicamente
fragil e socialmente vulneravel e tensa, sobretudo por conta
da privagdo e violagdo de direitos fundamentais de seus ha-
bitantes, povos nativos e populagdes tradicionais. (PONTES
FILHO, 2017, p. 208-209).



262  Reuvista Internacional de Direito Ambiental - vol. IX - n® 25 - janeiro-abril de 2020 - Doutrina

Destarte, observa-se que no termo Amazénia abrange-se, na verdade, uma
pluralidade de “Amazonias”, seja em virtude de suas diversas acepgdes doutrinarias,
legais e geograficas, seja em virtude da sua complexa biodiversidade e sociodiversidade,
0 que justifica a atengao especial voltada ao meio ambiente que integra.

2. AAGAO CIVIL PUBLICA PARA TUTELA DO MEIO AMBIENTE

Superada a conceituagao de meio ambiente, analisada sua natureza juridica
de direito difuso e interesse transindividual e observadas as peculiaridades do meio
ambiente amazdnico, passa-se a analisar o uso das agdes civis publicas como ins-
trumento para a tutela ambiental, observando suas hipoteses de cabimento, objeto,
legitimidade ad causam, competéncia, as formas de tutela cabiveis, coisa julgada e
seu procedimento, sem prejuizo do apontamento de alguns outros institutos previstos
na Lein. 7.347/1985.

Aacao civil publica é instrumento processual adequado para protegéo coletiva,
dentre outros interesses difusos e coletivos, do meio ambiente. “Tida como fator de
mobiliza¢ao social, a agao civil publica é a via adequada para impedir a ocorréncia ou
reprimir danos aos bens coletivamente tutelados” (ALMEIDA, 2001, p. 30-31).

Tem a referida agdo fundamento no texto constitucional, 0 que demonstra a
sensivel preocupagao do constituinte com a tutela coletiva. E embora conste dentre
as fungdes do Ministério Publico (art. 129, Ill, da CF/88), isso néo afasta a legitimida-
de de outras pessoas, conforme sera visto adiante e consoante disposto no § 1° do
mesmo artigo.®

Sobre a constitucionalizagdo do instrumento, historia Gregério Assagra de
Almeida (2003, p. 205):

A Constituico da Republica Federativa do Brasil, confirmando
a sua preocupagdo com a tutela dos direitos de massa, deu
dignidade constitucional & denominada ag&o civil publica, e
esse instrumento processual passou a ser também um verda-
deiro remédio constitucional de tutela dos interesses e direitos
massificados.

6 Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico:

-]

Il - promover o inquérito civil e a agao civil publica, para a prote¢éo do patriménio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;

(-]

§ 1° A legitimacao do Ministério Publico para as agdes civis previstas neste artigo ndo impede a de
terceiros, nas mesmas hipéteses, segundo o disposto nesta Constituicéo e na lei.
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A ACP, forma abreviada do instituto e como normalmente é chamada no coti-
diano juridico, configura, portanto, uma verdadeira a¢do de dignidade constitucional,
funcionando como instrumento de defesa da cidadania, propiciando o acesso a justica
dos interesses ou direitos coletivos em sentido amplo.

2.1. Objeto

O objeto das agdes civis publicas, nos termos da Lei n. 7.347/1985, é a respon-
sabilidade por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos
de valor artistico, estético histdrico, turistico e paisagistico, por infragdo da ordem
econdmica, a ordem urbanistica, a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos e
religiosos, ao patrimdnio publico e social e a qualquer outro interesse difuso ou coletivo.

Nas palavras de Roberto Senise Lisboa (1997, p. 496),

a acdo civil publica tem por escopo a defesa dos interesses
difusos, coletivos e individuais homogéneos em geral, objeti-
vando a desconstituicao do ato lesivo e a condenagao dos res-
ponsaveis a reparagao do interesse lesado, preferencialmente
como o cumprimento especifico da condenagao.

Perceba-se que, ao dispor no inciso IV que “qualquer outro interesse difuso ou
coletivo” pode ser matéria de responsabilizacao, o artigo 1° da Lei da Agao Civil Publica
estabeleceu, na realidade, rol exemplificativo de direitos difusos e coletivos que podem
ser amparados pelo instituto em comento.

Ademais, o artigo 3° da Lei da ACP disp6e que “a agao civil podera ter por objeto
a condenacgéo em dinheiro ou o cumprimento de obrigacdo de fazer ou ndo fazer”. A
respeito, comenta Hugo Nigro Mazzilli (2003, p. 119) que:

A licdo correta a tirar desse dispositivo legal é a de que, pelo
mesmo dano, ndo se ha de condenar o réu a sua integral repa-
ragao e também a sua indenizagdo pecunidria; nada impede,
entretanto, que se condene o réu a pagar uma indenizagéo pe-
los danos até entdo ja causados, e, ao mesmo tempo, a cum-
prir uma obrigacéo de fazer, como pér um filtro numa chaminé
de fabrica, para prevenir danos futuros.

Dessa feita, pode a agéo civil publica trazer em seu bojo pedidos de obrigagao
de pagar e de obrigagédo de fazer ou abster-se de fazer determinado ato, inclusive,
cumulativamente, consoante jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, da qual
se destaca o seguinte aresto: “A conjungéo ‘ou’ deve ser considerada no sentido de
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adicdo, e ndo como alternativa excludente. Pode-se, pois, pedir a condenagdo em
dinheiro acrescida do cumprimento de obrigacdo de fazer” (STJ. REsp 625.249/PR,
Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, DJ 31.08.2006).”

No que diz respeito ao meio ambiente, portanto, a tutela jurisdicional que se
pode perseguir por meio da ACP € ampla (abarcando o meio ambiente natural, artificial,
cultural e do trabalho), podendo os legitimados atuar cumulando pedidos que visem,
por exemplo, a abstencdo de desmatar determinada area por medida de preservacéo
da flora, a mitigagéo de dano ambiental, consistente em reflorestamento de area, a
indenizagéo pelo dano causado a determinado bioma, etc.

2.2. Legitimidade ad causam

No que tange a legitimidade ativa, a Lein. 7.347/85, em seu artigo 5°, estabelece
o rol dos legitimados para propor a ac¢o civil publica, in verbis:

Art. 5° Tém legitimidade para propor a agao principal e a agéo
cautelar:

| - 0 Ministério Publico;

Il - a Defensoria Publica;

Il - a Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

IV - a autarquia, empresa publica, fundagéo ou sociedade de
economia mista;

V - a associagao que, concomitantemente:

a) esteja constituida ha pelo menos 1 (um) ano nos termos da
lei civil;

b) inclua, entre suas finalidades institucionais, a prote¢éo ao
patrimdnio publico e social, a0 meio ambiente, ao consumi-
dor, a ordem econdmica, a livre concorréncia, aos direitos de
grupos raciais, étnicos ou religiosos ou ao patriménio artistico,
estético, histdrico, turistico e paisagistico.

Paulo Hamilton Siqueira Jr. (2017, p. 494) destaca acerca do rol de legitimados
ativos que:

" No mesmo sentido, os seguintes julgados: (REsp 1.145.083/MG, Rel. Ministro Herman Benjamin,
Segunda Turma, DJe 04.09.2012; REsp 1.178.294/MG, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, DJe 10.09.2010; AgRg nos EDcl no Ag 1.156.486/PR, Rel. Ministro Arnaldo Esteves
Lima, Primeira Turma, DJe 27.04.2011; REsp 1.120.117/AC, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda
Turma, DJe 19.11.2009; REsp 1.090.968/SP, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 03.08.2010;
REsp 605.323/MG, Rel. Ministro José Delgado, Rel. p/ Acérdéo Ministro Teori Albino Zavascki, Primeira
Turma, DJ 17.10.2005.
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Os sindicatos e os partidos politicos possuem legitimidade
para ingressar com a agéo civil publica, na medida em que
possuem natureza juridica de associagao.

O Ministério Publico, a Defensoria Publica, a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal, os Municipios e os partidos politicos
tém legitimidade ativa universal, devido as suas fungdes insti-
tucionais, néo havendo necessidade de demonstrar interesse
especifico. Os demais érgaos devem demonstrar a pertinéncia
tematica e a representatividade adequada.

Especificamente sobre o Ministério Publico, € relevante acentuar que, entre os
colegitimados, esse é identificado pela doutrina como o que melhor possui condicdes
para atuar na proposicao e acompanhamentos das ACPs em defesa do meio ambiente,
em razdo de sua independéncia institucional e suas atribui¢des funcionais.

Sobre isso, Jodo Batista de Aimeida (2001, p. 96) assevera que o Ministério
Publico “[...], é, certamente, 0 6rgdo mais bem aparelhado para promover a defesa dos
direitos ou interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos, em nivel judicial’.
Ha, ainda, segundo o referido autor, “uma vocagao natural para o mister” por parte do
Parquet, o que explica seu protagonismo em relagao a quantidade de a¢des propostas.

Lembre-se, ainda, sobre a atuagdo do Ministério Publico, de que quando este
nao for autor da acdo, deve, necessariamente, nela atuar como fiscal da lei (art. 5°, § 1°,
da LACP), assumindo sua titularidade, em caso de desisténcia infundada ou abandono
da agao por associagao legitimada (art. 5°, § 3°, da LACP).

Em relagéo a legitimidade passiva, ao contrario do que ocorre com a legitimagao
para proposicao das agdes civis publicas em matéria ambiental, ndo ha previsao legal
expressa, quer na Lei n. 7.347/85, quer no Cadigo de Defesa do Consumidor.

Depreende-se, contudo, do caput do artigo 225 da Constituicdo Federal que o
“Poder Publico” e a “coletividade”, a quem incumbe o dever de defender e preservar
0 meio ambiente, podem ser sujeitos passivos de demandas que visem a efetivagao
desse comando constitucional.

Por “coletividade”, segundo Marcelo Buzaglo Dantas (2009, p. 1737), “ha de se
entender todos os seus membros, pessoas fisicas ou juridicas que, de alguma forma,
pratiguem conduta contraria a defesa e a preservagao do meio ambiente”.

Por sua vez, oinciso IV do art. 3° da Lei n. 6.938/81 trata da figura do “poluidor”,
definindo-o como “a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsavel,
direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradacéo ambiental”.
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Ainda segundo Dantas (2009, p. 1737-1745), “ai reside a premissa basica para
a legitimacao passiva ad causam em matéria ambiental, ou seja, o pretenso poluidor
& quem devera responder a demanda coletiva”. Portanto, todo aquele que, em tese,
contribuiu para a pratica de conduta lesiva ao bem juridico ambiental, pode figurar no
polo passivo da agao civil publica proposta para responsabilizagdo e reparagdo de
danos ao meio ambiente.

2.3. Competéncia

Sobre a competéncia para julgamento, prescreve o artigo 2° da Lei n. 7.347/85
que “as agdes previstas nesta Lei serdo propostas no foro do local onde ocorrer o dano,
Cujo juizo tera competéncia funcional para processar e julgar a causa’.

A Lei da ACP adotou, portanto, o critério territorial e funcional para estabeleci-
mento da competéncia, com prevaléncia ao critério funcional (SIQUEIRA JR., 2017).
Além disso, leciona Siqueira Jr. (2017, p. 490) que “a regra de competéncia prevista
na Lein. 7.347/85 deve ser interpretada em consonancia com o Cédigo de Defesa do
Consumidor, nos termos do art. 21 da Lei de Agao Civil Publica”.

Assim, respeitada a competéncia da Justica Federal (art. 109, |, da Constituicao
Federal),® é competente para a causa a justica local, ou seja, a Justiga Estadual, no
foro do lugar onde ocorreu ou deva ocorrer o dano.

Quanto a dicotdmica competéncia entre Justica Federal ou Estadual para
processamento e julgamento das agdes civis publicas sobre meio ambiente, um tanto
quanto tormentoso é o entendimento doutrinario e jurisprudencial acerca da questao.

Definir de antemao em que casos ha interesse da Unido ou de sua respectiva
autarquia, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente (IBAMA), a justificar a incidéncia da
norma contida no artigo 109, |, da Constituicdo Federal, perpassa por diversas ques-
tdes, sobretudo quando se tem em conta que nem mesmo bastaria que um desses
dois entes de direito publico figurasse em um dos polos da agao civil publica para que
fosse definida sem duvidas a competéncia da Justica Federal.

Consoante a ligao de Dantas (2009, p. 504), “a solu¢do passa, necessariamente,
pelo enfrentamento da complexa questdo atinente a competéncia administrativa dos
orgaos publicos responsaveis pela defesa do meio ambiente”. Ocorre que, como o

& Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar: | - as causas em que a Unido, entidade
autarquica ou empresa publica federal forem interessadas na condigéo de autoras, rés, assistentes
ou oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e a
Justica do Trabalho.
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préprio autor aponta, tal questdo nao é simples, uma vez que a propria Constituicdo
Federal de 1988, ao tratar da matéria em seu artigo 23, incisos VI e VI, estabeleceu
competéncia comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, para,
respectivamente, proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas, preservar as florestas, a fauna e a flora.

Na tentativa de reduzir essas controvérsias, sobreveio em 2011 a Lei Com-
plementar n. 140, regulamentando o paragrafo Unico do supracitado artigo 23 da
Constituigdo Federal, fixando normas para a “cooperagéo entre Uniao e os Estados,
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em &mbito nacional”, mas sem colocar fim na celeuma apresentada.

O fato ¢ que, abstraindo as controvérsias acerca da questao, e amparando-se
nos julgados dos Tribunais Superiores sobre o tema, parece mais prudente a adogao
dos seguintes parametros, resumidos por Dantas, para o estabelecimento da compe-
téncia da Justica Federal para processar e julgar as questdes envolvendo matéria de
meio ambiente:

a) o IBAMA efou a Unido Federal sdo autores, réus ou inter-
venientes, nos casos em que se admite a sua atuagdo ad-
ministrativa, ou seja, quando os potenciais danos ambientais
tiverem impacto regional ou nacional ou em carater supletivo
ao exercicio do poder de policia dos demais entes federados
e drgdos do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA);
b) demanda fundada em Tratados ou Convengdes Internacio-
nais; ¢) agdo envolvendo a tutela ambiental de areas de terras
indigenas. (DANTAS, 2009, p. 568-577).

A partir desses parametros, que passamos a adotar no presente trabalho,
questiona-se: e no caso de ecossistemas considerados patriménio nacional, tal como
a Amazobnia brasileira, objeto de analise no presente trabalho? Ha competéncia so-
mente da Justica Federal para o julgamento de agdes civis publicas que visem coibir
conduta lesiva aos ecossistemas constantes do ja mencionado § 4° do art. 225 da
Constituigdo Federal?

Em que pese haver entendimento no sentido de que a expressao “patrimonio
nacional” equivaleria a “patrimdnio da unido”, essa nédo parece ser a melhor conclus&o.
Primeiro porque tais ecossistemas indicados expressamente no texto constitucional
nao estdo arrolados dentre os bens da Unido constantes do art. 20 da Constituicao
Federal. Em segundo lugar, destaca-se que patriménio nacional remete a ideia de nacao;
pertencendo, portanto, tal patriménio a coletividade, ou seja, a todos os individuos, e
nao a uma pessoa juridica de direito publico especifica (DANTAS, 2009).
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Considerado direito difuso, e como tal, supraindividual como visto nos topicos
anteriores, néo ha titularidade exclusiva dos bens ambientais, que séo de uso comum
do povo, consoante o caput do mesmo artigo 225 da Constituicdo Federal, devendo
ser feita, assim, leitura conjunta de tal norma basilar com seu respectivo paragrafo.

Sobre o tema, merece destaque a licdo de Miguel Reale (1997, p. 167):

[...] ndo é demais esclarecer que, a olhos vistos, a declara-
¢ao constitucional de que as florestas em questao constituem
“patrimbnio nacional’ ndo quer absolutamente dizer que elas
tenham sido convertias, por inteiro, em bens da Unio.
Lembro que ha, na Carta de 1988, mandamento especifico, 0
Art. 20, destinado a enumerar taxativamente os bens perten-
centes a Unido, como um dos sujeitos basilares do sistema
federativo, distintos dos bens dos Estados e Municipios. Ora,
nesse dispositivo nenhuma referéncia é feita as florestas de
que trata o § 4° do Art. 225 da Constituicao, o que demonstra
que a palavra “patriménio” dele constante, foi empregada em
sentido amplo, e néo estritamente juridico, para indicar que
elas representam uma riqueza, que o Governo e 0 povo devem
preservar, sem perda, evidentemente, de seu adequado apro-
veitamento econdmico. (Grifo do autor).

Frise-se, ainda, a respeito do tema, que o Supremo Tribunal Federal acompanha
esse entendimento ao interpretar a referida norma, decidindo que “a propriedade par-
ticular situada nas florestas e matas mencionadas no artigo 225, § 4°, da Constituigao
Federal permanece como bem privado”, e que “a expressao patrimdnio nacional contida
na norma constitucional ndo as converteu em bens publicos da Unido”.°

Destarte, ndo parece razoavel a assertiva acerca da absoluta competéncia da
Justica Federal para processar e julgar demandas envolvendo o ecossistema amazénico
ou de qualquer outro ecossistema considerado patrimdnio nacional, sendo plenamente
possivel que se defina competéncia também da Justica Estadual para apreciagéo de
tais feitos, dependendo do objeto e dos pardmetros ja apontados acima.

Alias, tais demandas envolvendo questdes socioambientais amazdnicas de
competéncia da Justica Estadual foram justamente o recorte escolhido para analise
no presente estudo, conforme serd visto a posteriori.

® STF. Segunda Turma. RE-AgR-ED n. 259.267/SP. Rel. Min. Mauricio Corréa. Julgado em: 18.03.2003.
DJE de 25.04.2003.
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2.4. Tutela jurisdicional e coisa julgada

O artigo 83 do Codigo de Defesa do Consumidor, aplicavel as agdes civis
publicas, preceitua que: “Para a defesa dos direitos € interesses protegidos por este
codigo séo admissiveis todas as espécies de a¢des capazes de propiciar sua adequada
e efetiva tutela”. Tal dispositivo reforga, em paralelo com os principios que regem a
responsabilidade por danos ao meio ambiente, a busca da tutela efetiva nas agoes
civis publicas.

Nesse passo, “sdo cabiveis agdes civis publicas ambientais declaratorias, cons-
titutivas (positivas ou negativas), condenatorias, mandamentais e executivas”, inclusive,
cumulativamente, como ja se apontou, destacando-se que os pedidos e as decisdes
de tutela proviséria também se enquadram nessas cinco classes (DANTAS, 2009).

Sobre as tutelas provisorias em agdes civis publicas, alias, destacam Fredie
Didier Jr. e Hermes Zaneti Jr. (2016) que nédo ha peculiaridades que justifiquem revisao
da matéria, seguindo elas, em regra, os pressupostos e fundamentos gerais aplicaveis
ao processo individual, nos termos do Codigo de Processo Civil, inclusive em relagdo a
possibilidade de tutela provisdria satisfativa, prevista, “embora com redagéo laconica”
no artigo 12 da Lei da Agao Civil Publica.

Outrossim, dispde o artigo 16 da LACP que sentenca civil fara coisa julgada
erga omnes, nos limites da competéncia territorial do 6rgdo prolator, exceto se o pe-
dido for julgado improcedente por insuficiéncia de provas, hipotese em que qualquer
legitimado podera ajuizar outra agdo com idéntico fundamento, valendo-se de nova
prova, diante da existéncia, nesse ultimo caso, apenas de coisa julgada formal. Ou
seja, adotou-se, em relagdo a sua extensdo, o regime da coisa julgada secundum
eventum litis (DANTAS, 2009).

Sobre a coisa julgada, especificamente relacionada a questdes ambientais, Luis
Paulo Sirvinskas (2014) salienta polémica existente sobre o tema. Explica o referido
autor que ha parcela da doutrina que defende a relativizagdo da coisa julgada em
matéria ambiental, pois sustentam que o principio da seguranca juridica ndo pode se
sobrepor ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Quanto a limitag&o territorial da coisa julgada, a Lei n. 9.494/97 foi quem conferiu
a atual redagao do supracitado artigo 16 da LACP, passando a estabelecer que esta
somente se operaria no ambito da competéncia do érgao prolator da deciséo proferida
na demanda coletiva. Objetivou-se, com isso, impedir que os comandos das decisdes
irradiassem por outros Estados ou mesmo por todo territério nacional.
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Todavia, doutrina majoritaria, segundo Dantas (2009, p. 4606), “tem-se posiciona-
do em sentido contrario a legalidade, constitucionalidade e eficacia do dispositivo, seja
na Otica formal, seja material, pelos mais variados fundamentos”. Segundo o mesmo
autor, apesar de ter sido considerada constitucional pelo STF, tal norma “carece de
densidade juridica e de aplicabilidade pratica, devendo, por este motivo, ser desconsi-
derada especialmente nas demandas de natureza ambiental” (DANTAS, 2009, p. 4659).

2.5. Procedimento e a (im)possibilidade de transacao

Em relagéo ao procedimento, ndo se pode olvidar que o Codigo de Processo
Civil tem aplicagdo apenas subsidiaria no procedimento da agao civil publica, conforme
disposto no artigo 19 da Lei da ACP, uma vez que, conforme visto, o referido diploma
especifico j& regulou expressamente questdes relacionadas a legitimidade ativa,
competéncia e coisa jugada.

Ademais, lembre-se de que também se aplica de forma subsidiaria o Codigo
de Defesa do Consumidor (Lei n. 8.078/1990), mais especificamente os dispositivos
contidos no Titulo 11l do referido diploma, que trata da defesa do consumidor em juizo,
visto que traz regras gerais acerca da tutela coletiva.

Dado esse alicerce normativo, mencione-se, em primeiro lugar, acerca da
possibilidade de litisconsorcio.

Dispde o art. 5°, § 5°, da LACP ser possivel litisconsdrcio facultativo entre os Mi-
nistérios Publicos da Unido, do Distrito Federal e dos Estados na defesa dos interesses
e direitos previstos na referida Lei. Ademais, conforme o § 2° do mesmo artigo, “fica
facultado ao Poder Publico e a outras associages legitimadas nos termos deste artigo
habilitar-se como litisconsortes de qualquer das partes”. Assim, ndo restam duvidas
quanto a facultatividade do litisconsércio no polo ativo da demanda.

O mesmo vale para o litisconsorcio passivo, que também pode ocorrer g, na
maioria dos casos, é facultativo, salvo quando se tratar de situagdo em que um ente
publico é demandando por obrigacdo de nao fazer no exercicio de seu poder de policia
ambiental (DANTAS, 2009).

O Ultimo ponto a merecer destaque neste topico é a possibilidade de autocom-
posicao nas ACPs ambientais.

A Lei da Agéo Civil Publica prevé que os drgaos publicos legitimados poderdo
tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias
legais, mediante cominacdes (artigo 5°, § 6°, da LACP) e que tal termo terd eficacia
de titulo executivo extrajudicial.
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Trata-se da autorizag&o legal para realizagdo do chamado termo de ajustamento
de conduta (TAC), o qual, em matéria ambiental, em que o bem discutido é indisponivel
e irrenunciavel, somente podera tratar de prazos e/ou condigdes para o cumprimento
das normas previstas. Ou seja, segundo a licdo de José Rubens Leite (2015, p. 692),
contemplar-se-a, no referido termo, o que seria objeto de agao civil reparatoria ou
inibitoria.

Mostra-se o TAC, destarte, como um relevante instrumento extrajudicial de pro-
tecdo do meio ambiente, uma vez que a restauragao ou recuperagao do ecossistema
€ mais importante que a punigédo do responsavel.

Todavia, salienta Siqueira Jr. (2017, p. 531) que “o termo de ajustamento de
conduta ndo se confunde com a transagdo, na medida em que por este instituto as
partes fazem concessdes reciprocas com o intuito de extinguir obrigagdes litigiosas”.
O objeto da ACP, sobretudo em matéria ambiental, conforme se viu, é indisponivel,
néo podendo ser alvo de concessoes.

Pelo exposto, mostra-se a agdo civil publica, e os instrumentos paralelos
previstos na lei que a regulamenta, a exemplo do TAC, mecanismo apto, em tese, a
protecdo do bem juridico ambiental, inclusive, o bem juridico amazénico. Para investigar
a eficacia desse instrumento, entretanto, remete-se ao préximo item.

3. AEFICACIA DA UTILIZAGAO DAS AGOES CIVIS PUBLICAS EM MATERIA
AMBIENTAL PARA PROTEGAO DA AMAZONIA

Compreendendo-se o bem juridico objeto de protegéo e o instrumento eleito
para tutela-lo, passa-se, neste momento, a analisar sob o aspecto pratico a eficacia das
acdes civis publicas em matéria ambiental, com énfase para o contexto amazénico. Isso
porque, para parcela significativa da doutrina, a Lei da Acdo Civil Publica, em conjunto
com o0 Cédigo de Defesa do Consumidor, € o principal instrumento processual para a
tutela dos interesses ambientais, chegando-se a afirmar que inexiste, na legislagéo
estrangeira de tradicdo romano-germanica, mecanismo de igual importéncia para tal
protecdo (LEITE, 2015).

Por sua vez, Rodrigues (2010) salienta ser a agao civil publica a mais vantajosa
técnica processual para a tutela jurisdicional do meio ambiente, mesmo que a condugdo
ativa do instituto seja de entes coletivos, ndo possuindo o individuo legitimidade para
atuar na agdo, quer individualmente, quer em litisconsorcio, cabendo, para a tutela
do meio ambiente de forma individualizada, a proposi¢do da a¢do popular. Com base
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nessas afirmagdes, buscam-se, por meio da presente pesquisa, elementos que as
coloquem em prova, corroborando ou refutando tais assertivas.

Os parametros escolhidos para tal investigagdo sao trés: a atuagao pratica dos
atores envolvidos nas agdes civis publicas, sejam eles os legitimados ad causam ou
mesmo os julgadores; a percepcdo desses atores acerca da eficacia deste instituto,
segundo pesquisa de opinido; e os dados quali-quantitativos das agdes civis publicas
utilizadas no ambito da VEMAQA/AM do Tribunal de Justi¢a do Estado do Amazonas.

As duas primeiras balizas (atores e sua percepgao) tém por fonte o Relatorio
Analitico-Propositivo Justica Pesquisa, publicado em 2018, encomendado pelo Conse-
Iho Nacional de Justica, mediante contratacdo da Sociedade Brasileira de Direito Publi-
co, cujo titulo é Agdes Coletivas no Brasil temas, atores e desafios da tutela coletiva.

O ultimo critério (anlise dos dados da Justi¢a Estadual do Amazonas) é fruto
de coleta de dados elaborada pelos prprios autores, junto ao Sistema SAJ utilizado
no Tribunal de Justica do Estado do Amazonas.

3.1. O protagonismo das instituicdes na tutela do meio ambiente

Conforme ja se apontou no item relativo aos legitimados ativos para propor
as agoes civis publicas, o Ministério Publico é, sem duvidas, o érgdo que mais se
destaca, seja na defesa do meio ambiente ou dos demais direitos coletivos previstos
na Lein. 7.347/1985.

Lembre-se de que sua atuacdo em sede de agdes civis publicas em matéria
ambiental tem, inclusive, status constitucional (art. 129, Ill, da CF/88).

No relatério Agdes Coletivas no Brasil: temas, atores e desafios da tutela cole-
tiva (CNJ, 2018, p. 63-65), compulsando por palavra-chave decisdes proferidas pela
amostra de Tribunais selecionados para a pesquisa, “o0 Ministério Publico é a parte
predominante em todos os tribunais”, estando o Ministério Publico Estadual em quase
metade das decisdes proferidas em processos coletivos.

Ainda segundo o relatdrio, dentre os demais legitimados para a propositura de
acoes coletivas, foi encontrado baixo percentual para as defensorias publicas (estaduais
ou da Unido) em todos os tribunais, mas houve significativa participagao da Unido em
processos no ambito federal e dos municipios, nesses mesmos tribunais, com pouca
incidéncia dos Estados.

Ademais, também apresentaram baixa representatividade no banco de dados,
se comparadas ao Ministério Publico, as entidades da sociedade civil.
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Especificamente no tema relativo aos feitos coletivos em matéria ambiental,
foram analisados 82 julgados distribuidos entre TJISP, TRF2, TRF3 e TRF4. Segundo
observado, os detalhes de cada caso variam, mas se encontrou em grande maioria
discussdes sobre os limites de demarcagao e responsabilidade por danos tanto em
reservas legais de propriedades rurais como em areas de preservacdo permanente
(CNJ, 2018).

Imperioso destacar o seguinte resultado desse ponto do relatério:

A maior parte das agdes s&o agdes civis publicas propostas
pelo Ministério Publico contra individuos proprietarios e em-
presas. O Ministério Publico estadual é preponderante na pro-
posicdo destas demandas, enquanto o MPF frequentemente
atua com outros atores federais responsaveis pela regulagao e
fiscalizagdo ambiental, como Ibama e Instituto Chico Mendes.
(CNJ, 2018, p. 91).

Em numeros, das 82 (oitenta e duas) agbes analisadas 50 (cinquenta) forma
propostas por Ministérios Publicos estaduais e 15 (quinze) pelo Ministério Publico
Federal sozinhos, ou seja, sem levar em consideragdo as agbes em que formam
litisconsorcio ativo com outros entes.

Quanto aos resultados dessas agdes, concluiu-se que:

Individuos e empresas conseguem reverter parcialmente a
maior parte das decisoes favoraveis ao MP nos tribunais anali-
sados. Uma das razdes que leva ao desprovimento das agdes
civis publicas ajuizadas é a pretensdo de remediacao de dano
em &rea urbana consolidada, ou se 0 dano ambiental néo se
mostra grave. (CNJ, 2018, p. 92).

Destarte, conclui 0 estudo do Conselho Nacional de Justica, comparando as
matérias objeto das demandas coletivas, que:

Acdes com impacto estrutural estdo sobretudo concentradas
nos temas “ambiental” e “improbidade administrativa”, uma
vez que a tutela de interesses nestes casos é geral ou difusa.
Também ha um predominio das agdes civis publicas nestes
temas, e, por consequéncia, do Ministério Publico como pro-
positor. Nestes casos, ao contrario das demandas em saulde,
por exemplo, os tribunais ddo grande peso a prova técnica e
a comprovagao de fatos, 0 que enseja variagdo no padrdo de
decisdo, muitas vezes contrarias ao MP. (CNJ, 2018, p. 215).
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Ademais, ndo se pode deixar de mencionar que, também no protagonismo das
acdes civis publicas, ao lado do Ministério Publico, em que pese ocupar fungéo distinta
nesta relagao processual, tendo em vista que, obviamente, ndo pode ser demandante
ou mesmo iniciar de oficio as demandas, esta o préprio Poder Judiciario.

E que 0 magistrado, atualmente, assume papel ativo na resolugéo de conflitos
em massa, em observancia ao seu compromisso constitucional, deixando para tras a
classica postura inerte de outrora (ALMEIDA, 2003).

Sobre a atuagao do Judiciario, contudo, ante a auséncia de critérios quantitati-
vos para investigacao de sua atuagao na fonte pesquisada (Relatério sobre as agoes
coletivas do CNJ), melhor dar preferéncia a analise dos dados obtidos por meio das
opinides dos entrevistados nas respostas aos questionarios aplicados no referido
estudo, bem como aos numeros alcangados na coleta de informag6es no dmbito da
VEMAQA/AM, a serem abordados nos topicos seguintes.

3.2. A percepgao da Administragao da Justi¢a quanto ao uso do instrumento

O até aqui utilizado relatério do Conselho Nacional de Justica, conforme se
adiantou, também fez uso de questionario (survey) acerca da percep¢do dos magis-
trados de primeira insténcia sobre determinadas dimensdes que n&o poderiam ser
apreendidas apenas da analise de decisbes, tais como: opinido sobre a atuagdo dos
legitimados para proposi¢éo das demandas coletivas, com destaque para as agoes
civis publicas; a visdo dos magistrados sobre a eficacia dos instrumentos de tutela
coletiva, entre outras (CNJ, 2018).

Questionados sobre o grau de eficiéncia das agdes coletivas existentes no direito
brasileiro, levando-se em conta a sua experiéncia profissional, bem como o grau de
eficiéncia de tais mecanismos processuais para a prote¢do dos subtipos de direitos
coletivos, obtiveram-se os seguintes resultados:

Tabela 5.2.1 - Grau de eficiéncia das acdes coletivas na protecdo de direitos por tipo de
acdo (em %)

MUITO EFICIENTE EFICIENTE POUCD EFICIENTE INEFICIENTE NAO SABE

Acao Civil Publica 23 482 245 36 07

Acdo Popular 74 184 44 18,4 ns

Mandado de Seguranca Coletivo 125 382 294 81 n8

Fonte: Survey "A¢des Coletivas no Brasil’, elabora¢do propria
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Tabela 5.2.2 - Grau de eficiéncia das acdes coletivas na protecao de direitos por tipo de
direito (em %)
MUITO EFICIENTES EFICIENTES POUCD EFICIENTES INEFICIENTES NA0 SABE
Difusos 16,5 403 317 101 14
Coletivos 144 &4 353 5 29
Individuais Homogéneos ns 468 36 3.6 2.2

Fonte: Survey "A¢es Coletivas no Brasil’, elabora¢do propria

Fonte: CNJ (2018).

Mostra-se, com isso, que, na visdo dos magistrados questionados, a agéo civil
publica é considerada mais eficiente do que as outras agdes coletivas. Contudo, mes-
mo essas ainda possuem um significativo indice de avaliagdo negativa, somando-se
aproximadamente 28,1% sua conceituagdo como “ineficiente” ou “pouco eficiente”.

No que tange a percepgao quanto aos direitos difusos, de que € espécie 0 meio
ambiente, alvo do presente estudo, pode-se concluir que a maior parte dos entrevista-
dos considera de razoavel eficiéncia o uso das agdes coletivas (dentre elas as ACPs).
Porém, ndo se pode deixar de destacar a quantidade de avaliagdo como “insuficiente”
ou “pouco eficiente”, indicando uma elevada descrencga ou descontentamento com a
eficiéncia desses instrumentos para tutelar direitos transindividuais.

Quanto a legitimidade dos atores envolvidos nas agdes coletivas, a opinido dos
magistrados foi também alvo de questionamento, obtendo-se como resultado uma
esmagadora maioria de opinies acerca do elevado grau de legitimidade por parte do
Ministério Publico em relagao aos demais legitimados, sendo vejamos:

Tabela 5.2.5 - Legitimidade, em termos ideais, para propor acdes coletivas (em%)

MUITOALTO | ALTO | MEDIO | BAIXO | MUITOBAIXO | NAoSEI
Ministério Publico 746 197 35 07 14 0
Assodacgdes Civis 24,1 312 34 85 21 0
Defensoria Publica 46,5 275 12 56 77 07
Sindicatos 14,2 312 305 14,9 85 07
Administragdo Publica (entes politicos e
administrativos - autarquias, empresas publicas, 135 333 227 156 14,2 07
fundagdes e sociedades de economia mista)
Partidos Politicos 77 14,1 19 275 3 07
Igrejas 28 35 16,2 303 45 PA|
(idaddos individuais 7 12 19 254 352 14

Fonte: survey "A¢bes (oletivas no Brasil’, elaboragdo propria

Fonte: CNJ (2018).
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A Ultima questao a se destacar do survey diz respeito a percep¢ao dos magis-
trados acerca da qualidade das agdes movidas pelos diferentes atores. Nesse sentido,
perguntou-se: “Na sua avaliagdo e com base na sua experiéncia profissional, qual tem
sido, em regra geral, 0 grau de fundamentacao das agdes coletivas movidas pelos se-
guintes atores legitimados™? O resultado obtido confirmou a avaliagdo positiva acerca
do alto grau de legitimidade do Ministério Publico, bem como a menor avaliagéo dos
demais atores. Confira-se:

Tabela 5.2.6 - Nivel de fundamentacao das acdes coletivas movidas por diferentes atores
legitimados (em %)

6rIMO | BOM | REGULAR | RUIM | PESSIMO | NAo SEI
Ministério Publico 373 451 12 28 21 07
Associagdes Civis 35 239 38 n3 14 218
Defensoria Publica 15,5 373 183 42 42 20,4
Administracdo Publica (entes politicos e administrativos) 42 289 289 92 42 246
Fonte: survey "A¢Bes (oletivas no Brasil’, elaboragdo propria

Fonte: CNJ (2018).

Com base nesses dados, pode-se concluir, como ja se havia hipotetizado, que
existe uma predominéncia da atuagao do Ministério Publico na area de tutela coletiva,
inclusive com a concepcao prévia dos magistrados quanto a uma melhor fundamentacgao
das demandas movidas pelo Parquet em detrimento dos demais legitimados. Se isso,
por um lado, reveste de importancia a atuagao do MP nas demandas coletivas, sobre-
tudo nas agdes civis publicas, por outro, revela a necessidade de um fortalecimento
da participacdo dos demais legitimados, a exemplo das associagdes civis.

Além do survey, realizaram-se ainda entrevistas com os atores institucionais
envolvidos nas demandas coletivas, sobretudo membros do Ministério Publico e da
Defensoria Publica, uma vez que os magistrados foram ouvidos no questionario ante-
rior, para uma analise qualitativa acerca dos temas e problemas existentes no &mbito
das agdes coletivas.

Destacar-se-a0 aqui, sobretudo, os principais resultados quanto a praxis forense
na area ambiental.

A pesquisa concluiu que ha um desestimulo a demandas coletivas envolvendo
questdes ambientais, assim como nas relacionadas a probidade administrativa. Nesse
sentido,

entende-se que a possibilidade de éxito em tais agbes esta
muito atrelada a capacidade do autor de fazer provas técnicas
e materiais do dano ambiental, no caso da agdo ambiental,
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e do elemento subjetivo do agente publico (dolo) no caso da
improbidade. A anélise de temas mostrou que a prépria com-
peténcia do juizo para analisar questdes de danos ambientais
é definida pelo local do dano, fato de dificil determinagéo a
depender do ambito e dimenséo do dano ambiental verificado
ou potencial. (CNJ, 2018, p. 218, grifo nosso).

Por fim, outra conclusao do relatério que merece destaque é o “problema da
morosidade do Judiciario, bem como as limitagdes em sua atuagéo, decorrente, em
grande medida, do elevado nimero de processos” (CNJ, 2018, p. 217). Em virtude
disso, as entrevistas com os legitimados apontam que tem havido uma preferéncia
pelas solugdes negociadas, tais como os inquéritos civis e os TACs, em prejuizo da
judicializagao, como 0 melhor caminho para resolucdo dos conflitos. Os préprios ma-
gistrados confirmam essa percepgao na medida em que:

81,7% reconhecem que o processamento e julgamento das
acdes coletivas séo mais complexos do que aqueles envolven-
do agdes individuais, 0 que poderia também explicar a demora
e a percebida “ineficiéncia” do Judicidrio no seu julgamento.
A falta de celeridade aparece interligada a complexidade do
processamento das agdes coletivas, problema apontado pelo
maior nimero de magistrados. (CNJ, 2018, p. 217).

Pelo exposto, verifica-se que, no que tange a avaliagao dos juizes, promotores
e demais legitimados: i) as agdes civis publicas realmente tém sido vistas como as
mais eficazes dentre as agOes para a tutela de direitos difusos, em que pese o elevado
indice de descrédito nas agdes coletivas; i) o Ministério Publico, de fato, tem atuacao
destacada nas demandas coletivas, dentre elas as agdes civis publicas, seja pelo grau
de legitimidade ou seja pela melhor técnica; iii) a judicializagdo de questdes atinentes ao
meio ambiente tem sido preterida em relagdo aos mecanismos de solugéo negociada,
muito em virtude da morosidade do julgamento das agdes coletivas e do reduzido grau
de éxito nas demandas judiciais.

3.3. Utilidade e frequéncia das ACPs Ambientais na VEMAQA do Tribunal de
Justica do Estado do Amazonas

Outro elemento utilizado pela presente pesquisa para analisar a eficacia do uso
das agdes civis publicas para tutela do meio ambiente amazonico foi a frequéncia do
ajuizamento de tais demandas e a quantidade de provimentos jurisdicionais favoraveis
obtidos.
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Para tanto, realizou-se levantamento proprio de dados, elegendo-se como fonte
formal das demandas judiciais analisadas a Vara Especializada do Meio Ambiente
e Questdes Agrarias do Tribunal de Justica do Estado do Amazonas, tanto por sua
abrangéncia de jurisdi¢éo, quanto por sua localizago, no seio do Estado do Amazonas
e, consequentemente, da Amazdnia Legal.

A competéncia civel da Vara Especializada do Meio Ambiente e Questdes
Agrérias esta disciplinada nos artigos 161-A e 161-B da Lei Complementar do Estado
do Amazonas n. 17, de 23 de janeiro de 1997 (Lei de Divisdo e Organizagdo Judiciaria
do Estado do Amazonas), ambos acrescidos pela Lei Complementar Estadual n. 48,
de 3 de margo de 2006, cuja redacao transcreve-se abaixo:

Art. 161-A. Ao Juizo da Vara Especializada do Meio Ambiente,
com sede na Comarca de Manaus, compete processar e julgar,
por distribui¢do, com jurisdicdo no territério das Comarcas de
Manaus, Iranduba, Presidente Figueiredo e Rio Preto da Eva,
as questdes ambientais;

Art. 161-B. Ao Juiz de Direito da Vara Especializada do Meio
Ambiente, de que trata o artigo anterior, no &mbito de sua juris-
di¢éo, na esfera civil, compete:

| - processar e julgar as agdes referentes ao Meio Ambiente,
assim definidas em Lei, bem como os executivos fiscais oriun-
das de multas aplicadas por ofensa ecoldgica;

Il - processar e julgar as causas ambientais e agrarias em que
o0 Estado do Amazonas, os Municipios de abrangéncia de sua
jurisdicdo, e suas entidades autarquicas forem interessadas
como autores, réus, assistentes ou opoentes;

Il - processar e julgar as causas ambientais em que forem do
mesmo modo interessadas as empresas publicas estatais e
municipais, sociedades de economia mista ou fundagdes insti-
tuidas pelo Poder Publico Estadual e Municipal;

IV - processar e julgar os mandados de seguranga e medidas
cautelares que versem sobre matéria ambiental, intentados
contra atos das autoridades estaduais, municipais, suas autar-
quias ou pessoas naturais ou juridicas que exercam fungdes
delegadas do Poder Publico Estatal, no que se entender com
essas fungoes, ressalvada a competéncia originaria do Tribu-
nal de Justica e de seus 6rgéos em relacdo a categoria da
autoridade apontada como coatora.

Assim, percebe-se que, embora sediada na capital do Estado do Amazonas, a
Vara do Meio Ambiente e Questdes Agrarias - ou, simplesmente, VEMAQA/AM -, sua
jurisdicdo engloba as comarcas de Manaus, Iranduba, Presidente Figueiredo e Rio
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Preto da Eva, ficando estabelecida a area de tais municipios como recorte geografico
da presente pesquisa.

No que tange ao fator temporal, estabeleceu-se como parametro a data de
distribuicdo das demandas ajuizadas perante a VEMAQA/AM, analisando-se todas
as agoes civis publicas distribuidas nos anos de 2015 a 2018, independentemente do
seu objeto, uma vez que esse esta limitado pelo disposto no supratranscrito art. 161-B.

Para a busca das agdes civis publicas distribuidas no periodo estabelecido e
no &mbito de competéncia da VEMAQA/AM, utilizou-se do Sistema de Automacéo da
Justica, mais especificamente 0 mddulo de primeiro grau - SAJ-PG5 - utilizado pelo
Tribunal de Justica do Estado do Amazonas.

No referido sistema, emitiu-se relatorio gerencial da vara por classe processual
no quadriénio selecionado, obtendo-se como resultado o total de 81 (oitenta e uma)
acdes civis publicas distribuidas, sendo 19 (dezenove) dessas ingressadas no ano de
2015, outras 19 (dezenove) em 2016, 15 (quinze) em 2017 e 28 (vinte e oito) em 2018.

Dessas, observou-se que 57 (cinquenta e sete) foram ajuizadas pelo Ministério
Publico Estadual e 24 (vinte e quatro) pelo Municipio de Manaus, conforme demonstra
o grafico abaixo.

Grafico 1 - Autores das Agoes Civis Publicas na VEMAQA/AM entre 2015 e 2018.

AUTORES DAS ACOES CIVIS PUBLICAS

24; 30% B MP

57;70% B Municipio

Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

Assim, conforme ja proposto neste trabalho, em que pese o rol de legitimados
para proposicao de agdes civis publicas em matéria ambiental, o Ministério Publico
ainda exerce papel de protagonismo no ajuizamento de tais demandas, figurando, na
amostra analisada, em aproximados 70% dos casos como autor da agao, ao passo que



280  Reuvista Internacional de Direito Ambiental - vol. IX - n® 25 - janeiro-abril de 2020 - Doutrina

0 Unico outro legitimado que demonstrou atuacéo para a tutela do meio ambiente por
essa via foi um dos entes federativos abrangidos pela jurisdicdo da VEMAQA/AM - o
Municipio de Manaus, capital do Estado.

Quanto aos provimentos jurisdicionais analisados, dois foram destacados na
presente pesquisa: as decisdes judiciais relativas a concessao de tutela provisdria e
as sentengas prolatadas em cada processo.

Em primeiro lugar, analisou-se a relagéo pedido-deferimento de tutelas proviso-
rias. Do total de 81 (oitenta e uma) ag¢es civis publicas analisadas, requereu-se a con-
cessao de tutelas provisdrias em apenas 37 (frinta e sete) agdes, tendo sido concedidas
21 (vinte e uma), ou seja, aproximadamente 57% de éxito, conforme grafico abaixo.

Grafico 2 - Tutelas provisérias obtidas nas A¢des Civis Publicas na VEMAQA/
AM entre 2015 e 2018.

EXITO DAS TUTELAS PROVISORIAS

M Concedidas

M N3o concedidas

Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

Tal dado demonstra que tem sido efetivo o pedido de tutela proviséria nas
referidas agdes, ainda que a margem seja apertada em relagéo aos indeferimentos,
razéo pela qual deve ser incentivado, mesmo nos casos em que a tutela antecipada €
satisfativa, uma vez que possivel, como ja se viu, e os danos ambientais no contexto
amaz0nico, na maioria das vezes, ndo podem aguardar o transito em julgado da ac&o,
sobretudo se levado em conta o tempo de duragao de tais processos.

Em seguida, ainda considerando o universo analisado, contabilizou-se também
a quantidade de sentencas proferidas nessas agoes, bem como o sentido de cada um
dos julgamentos. Das 81 (oitenta € uma) agdes civis publicas analisadas, apenas 21
(vinte e uma) foram sentenciadas.
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Tal fato indica que realmente n&do tem sido célere o andamento das agdes civis
publicas, ao menos em matéria ambiental, corroborando a priori com os dados obtidos
no topico anterior acerca do elevado tempo médio de duragao das demandas coletivas.

Quanto ao éxito das demandas, verificou-se que dentre as 21 (vinte e uma)
ACPs sentenciadas, apenas 5 (cinco) foram julgadas procedentes e 1 (uma) foi julgada
parcialmente procedente, sendo todas as outras julgadas improcedentes ou tendo sido
extintas sem resolug@o do mérito, conforme demonstra o seguinte grafico.

Grafico 3 - Exito de julgamentos nas Agées Civis Publicas na VEMAQA/AM
entre 2015 e 2018.

JULGAMENTOS EM ACPS

M Procedentes

5;24% M Parcialmente
procedentes
1;5% M Improcedentes

Extintas sem
resolucdo do mérito

Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

Vale destacar o elevado nimero de agdes extintas sem resolugdo do mérito,
representando aproximadamente metade dos julgamentos proferidos no periodo ana-
lisado. Para entender o motivo de tal resultado, investigou-se no bojo das decisdes o
que levou a tais julgamentos e verificou-se que em 5 (cinco) desses processos houve
o reconhecimento da perda do objeto em virtude de decisdes que concederam a tutela
satisfativa antecipada. Em 3 (trés) outras houve o alcance da tutela pretendida pelas
vias extrajudiciais, com posterior extingao da agao.

Desse modo, mesmo nas agOes extintas sem resolugdo do mérito, pode-se
concluir que houve éxito na propositura das agdes civis publicas, uma vez que se
alcangou o objeto perseguido na demanda.

Ainda sobre as agdes que lograram éxito (procedentes ou parcialmente pro-
cedentes), verifica-se que das 6 (seis) agdes identificadas, 4 (quatro) foram ajuizadas
pelo Ministério Publico Estadual e 2 (duas) pelo Municipio de Manaus, mais uma vez
reforcando o protagonismo do Parquet nas agdes civis publicas ambientais.
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Ante todo o exposto, a pesquisa eminentemente quantitativa realizada na
VEMAQA/AM confirma, ou pelo menos corrobora, as hipdteses e resultados alcan-
cados em pesquisas anteriores, como a do Conselho Nacional de Justica abordada
nos topicos anteriores em matéria ambiental, seja em relagdo ao moderado grau de
eficiéncia das agdes civis publicas, seja em relagdo a morosidade de julgamento dessas
acoes coletivas e, ainda, quanto ao papel de destaque do 6rgéo do Ministério Publico
na atuagao por meio desse instrumento processual.

CONCLUSAO

Ao desfecho do presente estudo, verifica-se ser possivel a confirmagdo da
hipétese inicialmente formulada, qual seja, a de que a Acédo Civil Publica é o mais
importante instrumento judicial para a protecdo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, seja no cendrio nacional, seja na realidade do Amazonas, em que pese
nao estar livre de problemas que assolam o Judiciario como um todo ou de dificuldades
que permeiam as agdes coletivas em geral.

Para alcangar tal afirmacéo, em primeiro lugar, estabeleceram-se os contornos
da protegao juridica do meio ambiente, definindo-o como direito humano fundamental,
expressamente previsto no artigo 225 da Constituicéo Federal, com amparo na prépria
dignidade da pessoa humana e marcado pela solidariedade das relagdes entre as
pessoas e dessas com 0 mundo que as cerca.

Viu-se que o conceito de meio ambiente abrange concomitantemente o conjunto
de condicdes, leis, influéncias e interagbes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas (macrobem ambiental) e os
recursos ambientais em si (microbem ambiental).

Apontou-se a natureza difusa do direito ao meio ambiente, uma vez que bem
indivisivel e pertencente a toda a coletividade, sendo destacadamente o mais claro
exemplo dessa espécie de direito coletivo (em sentido amplo) utilizado pela doutrina.

Situou-se, assim, a Amazodnia nesta analise juridica, destacando sua relevancia
e peculiaridades no estudo da protegdo ao meio ambiente, seja em virtude de suas
diversas acepgdes doutrinarias, legais e geograficas, ou em razdo da sua complexa
biodiversidade e sociodiversidade.

Superados tais apontamentos, passou-se a examinar as agdes civis publicas
em si, por meio de uma revisao bibliografica que pudesse identificar as caracteristicas
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marcantes do instituto e a compatibilidade da sua utilizagao para tutela do meio ambien-
te, analisando-se mais especificamente suas hipoteses de cabimento, objeto, legitimida-
de ad causam, competéncia, formas de tutela cabiveis, coisa julgada e procedimento.

Finalmente, passou-se a investigar a efetividade em si das ag¢es civis publicas
ambientais, por meio de dados qualitativos e quantitativos, utilizando-se trés balizas: a
atuagao pratica dos atores envolvidos nas agdes civis publicas; a opinido desses atores
acerca da eficacia desse instituto; e os numeros e dados materiais obtidos no @mbito
da VEMAQA/AM do Tribunal de Justica do Estado do Amazonas.

Os dois primeiros parametros (atores e sua opinido) basearam-se no Relatério
Analitico-Propositivo Justica Pesquisa publicado em 2018, encomendado pelo Con-
selho Nacional de Justica, mediante contratagdo da Sociedade Brasileira de Direito
Publico (SBDP) e que tem por titulo A¢bes Coletivas no Brasil: temas, atores e desafios
da tutela coletiva. O terceiro e ultimo critério (anélise dos dados da Justica Estadual
do Amazonas) é fruto de coleta de dados elaborada pelos proprios autores, junto ao
Sistema SAJ utilizado no Tribunal de Justica do Estado do Amazonas.

Com base no primeiro critério, identificou-se, sobretudo, o protagonismo do Mi-
nistério Publico na defesa do meio ambiente ou dos demais direitos coletivos previstos
naLein. 7.347/1985, considerando a quantidade de agbes propostas pelo Parquet, seja
na Justica Federal ou Estadual. Houve também significativa participagdo da Unido em
processos no ambito federal e dos municipios, nesses mesmos tribunais, com pouca
incidéncia dos Estados. Por outro lado, baixo foi 0 indice de atuagao das defensorias
publicas (estaduais ou da Unido) em todos os tribunais, bem como das entidades da
sociedade civil.

Da pesquisa de opinido com os atores envolvidos (survey), por sua vez, pode-
-se concluir o seguinte: i) as agdes civis publicas, de fato, tém sido vistas como as
mais eficazes dentre as agdes para a tutela de direitos difusos, em que pese o elevado
indice de descrédito nas agdes coletivas; ii) o Ministério Publico realmente tem atuagéo
destacada nas demandas coletivas, dentre elas as agdes civis publicas, seja pelo grau
de legitimidade ou seja pela melhor técnica; iii) a judicializagdo de questdes atinentes ao
meio ambiente tem sido preterida em relagdo aos mecanismos de solu¢ao negociada,
muito em virtude do éxito dos TACs, da morosidade do julgamento das agdes coletivas
e do reduzido grau de éxito nas demandas judiciais.

E, por ultimo, com base no levantamento de dados realizados junto a VEMAQA/
AM, foi possivel identificar a eficacia do uso das agdes civis publicas para tutela do meio
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ambiente amazénico com base na frequéncia do ajuizamento de tais demandas e a
quantidade de provimentos jurisdicionais favoraveis obtidos, alcangando-se, em sintese,
a confirmagéo de dados ja conhecidos obtidos por meio da pesquisa bibliografica e dos
estudos anteriores, como o do CNJ, tais como 0 moderado grau de eficiéncia das a¢des
civis publicas, a morosidade de julgamento dessas agles coletivas e, ainda, o destaque
do 6rgado do Ministério Publico na atuagdo por meio desse instrumento processual.

Ante todo o exposto, conclui-se - sem qualquer pretensao de esgotar o tema
e com a intengdo de fomentar o debate em prol da melhor protegao ambiental - pela
importancia das ACPs na tutela juridica do meio ambiente, mas sem prejuizo das formas
alternativas de resolucdo de conflitos, sobretudo em virtude do fator tempo, muitas
vezes crucial para a efetiva prevengao, precaucao e reparagao de agdes nocivas aos
bens ambientais, sobretudo na Amazénia. Em paralelo, demonstra-se a necessidade
de crescimento da participagdo dos demais legitimados em tais a¢des, a fim de que
compartilnem com o Ministério Publico o protagonismo na protegéo do meio ambiente
amazonico.
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RESUMO: Milhares de brasileiros sé@o forcados a construir as suas casas de
maneira irregular e em areas de risco, sem as condi¢des minimas de estrutura urbana
(saneamento basico, transporte, escolas, hospitais), estando vulneraveis as enchen-
tes, deslizamentos e demais intempéries da natureza. N&o é raro que essas moradias
acabem sendo construidas em Areas de Preservagao Permanente, que sdo espécie do
género Espacos Territoriais Especialmente Protegidos e exercem fungdes ecoldgicas
relevantes, como estabilidade geoldgica, prote¢do das aguas e da flora, fundamentais
para o equilibrio ecoldgico. Este trabalho procurou abordar o instituto da regularizagéo
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fundiaria em Areas de Preservagdo Permanente & luz da Lei Federal n® 13.465/2017.
Verificou-se a possibilidade aplicagdo do instituto da regularizagdo nas ocupagdes loca-
lizadas nessas areas, exigindo a demonstracao de melhoria das condigdes ambientais
em relagdo a situacado existente e das melhorias que serdo implantadas.

PALAVRAS-CHAVE: equilibrio ecoldgico; regularizacdo fundiaria; areas de
preservagao permanente.

ABSTRACT: Thousands of Brazilians are forced to build their homes in an ir-
regular manner in risky areas, without the proper urban infrastructure (basic sanitation,
transportation, schools, hospitals), being vulnerable to floods, landslides and other
natural hazards. It is not uncommon that those houses end up being built in permanent
preservation areas, special protected areas, that maintain many relevant ecological func-
tions, like land stability, protection of fauna and flora, all fundamental for environmental
balance. This paper aims to analyze the land regularization in permanent preservation
under the federal law number 13.465/2017. It was concluded that it is possible to apply
land regularization in houses located in those areas when there is proof of improvement
in the environmental conditions and further upgrades that will be made in the area.

KEYWORDS: ecological balance; land regularization; areas of permanent
preservation.

INTRODUGAO

Os elevados indices de urbanizagdo combinados com projetos urbanisticos
inadequados e/ou ndo implementados vém criando situagdes insustentaveis para a
coletividade. O inchago das cidades ndo tem encontrado o contrapeso na infraestrutura
urbana, gerando iniumeros problemas urbanos. Nesse contexto, milhares de brasileiros
sao forcados a construir suas casas de maneira irregular em areas de alto risco, sem
as condigdes minimas de estrutura urbana (saneamento basico, transporte, escolas,
hospitais), estando vulneraveis a enchentes, deslizamentos e demais intempéries da
natureza. N&o é raro que essas moradias acabem sendo construidas em areas de
preservacao ambiental destinadas a prote¢do do meio ambiente contra a intervengéo
do homem.

As Areas de Preservacdo Permanente sdo espécie do género Espacos Ter-
ritoriais Especialmente Protegidos e exercem fungdes ecoldgicas relevantes, como
estabilidade geoldgica, prote¢ao das aguas e da flora, fundamentais para o equilibrio
ecologico local, sendo dever do Estado institui-las para fomentar a prote¢cao ao meio
ambiente conforme o caput do artigo 225 da Constituicdo Federal. Ocorre que a



REGULARIZAGAO FUNDIARIA E DIREITO A MORADIA 289

legislacao, inicialmente por meio da Lei Federal n® 11.977/2009, depois por meio do
Cadigo Florestal (Lei Federal n° 12.651/2012) e, finalmente, por meio da Lei Federal
n°® 13.465/2017 (novo marco legal da regularizagao fundiaria), passou a permitir a
regularizacdo fundiaria de assentamentos irregulares insertos em tais localidades a
fim de promover a protecao juridica dos assentados e a urbanizagédo da localidade.

E fato que a regularizago fundiéria passou a ter um papel social importante na
perspectiva humanitaria, sendo um importante instrumento de politica publica, que deve
ser promovida para assegurar 0 uso e a ocupagao do solo adequado as necessidades
de moradia digna dos ocupantes. Contudo, deve-se avaliar se a possibilidade de sua
ocorréncia em Areas de Preservagdo Permanente é excessivamente permissiva, pois
a sua utilizacdo pode trazer prejuizos incalculaveis ao meio ambiente, uma vez que
esses lugares exercem um papel fundamental para a consolidagdo de uma cidade
sustentavel em harmonia com o meio ambiente, capaz de garantir aos seus moradores
um nivel digno de bem-estar.

Em vista disso, o presente trabalho procura abordar o instituto da regularizagao
fundiaria em Areas de Preservagdo Permanente & luz da Lei Federal n° 13.465/2017.
Trata-se de uma pesquisa bibliografica e documental, que visa analisar se os requi-
sitos legais da regularizagdo sdo suficientes para garantir a harmonizagéo dos dois
direitos fundamentais em questao, quais sejam, o direito & moradia e o direito ao meio
ambiente, procurando-se apurar também as condigdes especificas que autorizariam
a prevaléncia do direito @ moradia sobre a protecdo ambiental. Nesse sentido, serdo
estudados especificamente a regularizagéo fundiaria e o direito a moradia, a regulari-
zacAo fundiaria em Areas de Preservacdo Permanente e o(s) procedimento(s) para a
regularizacéo fundiaria nessas localidades.

1. REGULARIZAGAO FUNDIARIA E DIREITO A MORADIA

O acesso a terra urbana ainda é um desafio para grande parte da populagao
brasileira que vive nos grandes centros. Nem o desenvolvimento econémico e as
melhorias sociais alcangados nos primeiros anos deste século foram suficientes para
frear o processo de desenvolvimento de favelas nas cidades, as quais, infelizmente,
ja fazem parte da paisagem urbana de maneira permanente. Pedro Abramo (2003)
aponta quais seriam as trés logicas da agao social para a ocupagao do espago urbano.
A primeira seria a logica do Estado, segundo a qual o Poder Publico define a forma,
a localizagéo e o publico-alvo que tera acesso e podera usufruir da terra urbana. A
segunda é a légica do mercado, conforme a qual a terra é uma mercadoria colocada a
disposicéo dos consumidores, podendo haver mercados formais e informais de terra
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urbana. Por fim, teriamos a Idgica da necessidade, com a falta de recursos moneta-
rios que permitiriam o acesso ao mercado, somada a caréncia institucional, ficando a
possibilidade de acesso a terra, entéo, restrita a uma agéo coletiva de ocupag¢do em
terrenos ou imdveis, 0 que gera inumeras disputas politicas e juridicas.

Nos grandes centros, prevalece a logica da necessidade e/ou de mercados
informais, compondo, assim, um grave contexto de informalidade urbana. Nas duas
maiores cidades brasileiras, S&o Paulo e Rio de Janeiro, calcula-se que 50% da po-
pulagéo viva “ilegalmente” (FERNANDES, 2003, p. 139).

Nao ter o imével devidamente registrado no cartério da sua regiao ndo é um
simples capricho. As pessoas que vivem nas “cidades informais” sofrem de diversas
maneiras por estarem fora da estrutura. O primeiro aspecto é a dificuldade no acesso
a politicas publicas, pois geralmente essas areas tém escassez de servicos médicos,
escolas, saneamento basico. O segundo é o exercicio limitado dos direitos correlatos
a propriedade, visto que, fora do mercado formal, ndo ha como explorar todo seu po-
tencial, o bem é desvalorizado e perde parte consideravel da protecao juridica, entrar
com uma agao de reintegracdo de posse ou herdar a propriedade fica bem mais dificil.
Ademais, a falta do titulo de propriedade também impossibilita a obtencdo de crédito a
juros mais baixos em instituicoes de crédito publico e privados, uma vez que o imével
nao pode ser usado para garantir o empréstimo. Os seguintes extratos de entrevistas
com pessoas favorecidas com a regularizagéo fundiaria no morro do Cantagalo, Rio
de Janeiro, respondendo & pergunta “qual € a importancia do titulo de propriedade
para o senhor?”, demonstram o impacto que a titulagdo da propriedade pode ter nas
vidas dos beneficiados:

Luiz Bezerra do Nascimento, principal lider e apoiador do pro-
jeto de regularizagéo, presidente da Associa¢éo de Moradores
do Cantagalo:

R.: O titulo de propriedade foi o comego de tudo, porque gente
sem titulo ndo tinha nada. A gente tinha uma casa, mas que
néo era da gente, legal, porque a gente ndo tinha o terreno,
a gente ndo tinha uma firmeza que era dono daquilo entéo,
sempre 0 governo estava mandando na gente... Agora ndo, a
gente com titulo de propriedade, sente firmeza porque a gente
sabe que aquela casa é da gente, que a gente tem o titulo
da propriedade. Nés somos donos da propriedade. Aquilo é o
comego para tudo.

Claudio Napole&o, lider comunitario, editor do jornal Canto do
Galo:

R.: E o reconhecimento da cidadania dos moradores do
Cantagalo
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Paulo Cezar (Paulinho) da Silva Santos, vice-presidente da
Associa¢éo de Moradores do Cantagalo:

R.: Apessoa que teve o titulo nas maos agora ta podendo respi-
rar, porque antigamente, a gente nédo podia fazer isso, eles nao
tinham o poder na mé&o, agora sim, com o titulo, ai tem o poder,
o0 poderio. Porque, antigamente, a gente ndo sabia, qualquer
um chegava e falava “vocé vai fazer isso, vai fazer aquilo”, a
pessoa nao sabia o que ia fazer. Agora néo, se chegar e falar
“vocé vai fazer”, agora néo, “depende”, porque agora eu tenho
isto aqui, esse papelzinho aqui, que manda muito, manda mui-
to na minha vida agora. (CASTRO, 2011, p. 261-264).

Promover a regularizagao fundiaria significa inserir o cidadao em um ambiente
garantidor de direitos basicos necessarios para uma vida digna € o seu desenvolvimento
social e econdmico. A Comissdo Mundial sobre Ambiente e Desenvolvimento, em 1987,
também afirmou, por meio do documento Our common future (Relatério Brundtland),
a necessidade de um desenvolvimento sustentavel e a importéncia da preservacéo
do meio ambiente; também tratou, no seu capitulo 9°, sobre a crise da urbanizagéo,
sugerindo a implantacdo de programas de “legalizacdo” de assentamentos informais
diante do acesso restrito a moradias no meio urbano:

49. A estrutura da propriedade das terras e a inabilidade ou fal-
ta de vontade dos governantes de intervir nessa dinédmica sao,
provavelmente, os principais fatores que contribuem para as-
sentamentos “ilegais” e 0 crescimento urbano cadtico. Quando
metade ou mais das pessoas que compde a forga de trabalho
da cidade nao tem chance de obter um terreno legalizado onde
uma casa possa ser construida, ou sequer ter condigdes para
comprar ou alugar uma casa legalmente, o equilibrio entre
direitos de propriedade privada e o bem coletivo tem de ser
rapidamente repensado.

50. Diante das tendéncias de urbanizacdo na maioria dos
paises em desenvolvimento, ndo ha tempo para perder com
programas incertos e lentos. A intervengdo governamental tem
de ser reorientada para que o0s recursos limitados sejam apli-
cados com maxima efetividade na melhoria das condigdes de
habitagao para os pobres. As opgdes para intervir sdo muitas
(ver Box 9-3), mas os governos devem se guiar por estas sete
prioridades:

]

* Fornecer protegédo legal aos moradores dos assentamentos
ilegais com titulos seguros e servigos basicos disponibilizados
pelas autoridades publicas;
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* Assegurar que a terra e outros recursos necessarios para as
pessoas construirem ou melhorarem suas casas sejam dispo-
nibilizados. (ONU, 1987, tradugdo nossa, grifo nosso).*

O instituto da regularizacdo fundiaria ndo é uma inovagéao recente do ordena-
mento juridico patrio, mas ela ganhou for¢a com a edig¢édo da Lei 11.977/2009, que
dispde sobre o0 Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV, e reservou um capitulo
para a regularizagao fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas, pos-
teriormente revogado pela Mediada Provisoria n® 759/2016, que promoveu uma nova
regulamentacao do tema.

Antes disso, no inicio da década de 1980, a Regularizagao Fundiéria ja era vista
como alternativa para promover o desenvolvimento urbano. José Roberto Bassul (2005)
destaca o documento “Solo Urbano e Agéo Pastoral”, aprovado na 202 Assembleia Geral
da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), o qual elencava a regularizagao
fundiaria de assentamentos informais como uma das propostas para a justa distribui-
¢ao social do solo urbano, e o projeto da lei de desenvolvimento urbano enviado ao
Congresso Nacional em 1983. Esse projeto foi elaborado pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU) com escopo de melhorar a qualidade de vida nas
cidades e previa, entre os instrumentos para adequar a propriedade imobiliaria a sua
funcéo social, a “regularizagéo fundiéria e urbanizacéo especifica de areas urbanas
ocupadas por populagao de baixa renda” (art. 2°, V, “d").°

Algumas cidades brasileiras foram pioneiras nos programas de urbanizagao e
regularizacdo fundiaria, com destaque para as cidades de Belo Horizonte e Recife. A
capital mineira, em 1983, editou a chamada Lei do Profavela, para regularizar favelas
com normas urbanisticas especiais de uso, parcelamento e ocupagédo do solo. No
mesmo ano, Recife criou 27 Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) pela Lei de
Uso e Ocupacéo do Solo, considerando os assentamentos localizados nessas areas
como parte integrante da cidade e passiveis de legalizagdo e atendimento do Poder
Publico (REIS, 2016).

+ 49. Landownership structures and the inability or unwillingness of governments to intervene in these

structures are perhaps the main factors contributing to ‘illegal’ settlements and chaotic urban sprawl.
When half or more of a city’s workforce has no chance of obtaining a legal plot on which a house can
be built, let alone of affording to buy or rent a house legally, the balance between private landownership
rights and the public good must be quickly rethought.
50. Given urbanization trends in most developing countries, there is no time to wait for slow and uncertain
programmes. Government intervention must be reoriented so that limited resources are put to maximum
effect in improving housing conditions for the poor. The options for intervention are many (see Box 9-3),
but governments should be guided by these seven priorities.

® Projeto de Lei n° 775/83 do Poder Executivo.
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O Estatuto da Cidade, ao estabelecer as diretrizes para atingir o pleno desen-
volvimento das fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana, faz referéncia ao
instituto da regularizacéo fundiaria:

Art. 2°
[-]

XIV - regularizagéo fundiaria e urbanizagéo de areas ocupadas
por populagéo de baixa renda mediante o estabelecimento de
normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupagao do solo e
edificagdo, consideradas a situagdo socioecondmica da popu-
lagdo e as normas ambientais;

Carlos Ari Sunfeld (2006) aponta que a necessidade de uma ordem urbanistica
popular € afirmada diretamente pelo dispositivo supracitado, ao impor como diretriz
‘o estabelecimento de normas especiais de urbanizagéo, uso e ocupagao do solo €
edificagdo” que levem em conta a situacdo socioecondmica da populagéo. A especia-
lidade dessas normas tem como objetivo definido permitir a “regularizagéo fundiaria e
urbanizagéo de areas ocupadas por populacédo de baixa renda’. A mesma orientacdo
parece estar implicita no inciso XV, quando exige “simplificacdo da legislagao” com
o fim de reduzir os custos da urbanizagdo, ampliando a oferta de lotes e unidades
habitacionais.

ALein®13.465° estabeleceu as novas normas gerais e procedimentos aplicaveis
para a Regularizagao Federal Urbana, revogando o Capitulo Il da Lei 11.977, contudo,
entre outras falhas e omissdes, ndo trouxe uma definicdo do instituto. O artigo 46 do
antigo marco legal dispunha que:

A regularizagdo fundiaria consiste no conjunto de medidas ju-
ridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regu-
larizagdo de assentamentos irregulares e a titulagéo de seus
ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade ur-
bana e o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.

6 A Procuradoria-Geral da Republica, o Partido dos Trabalhadores e o Instituto de Arquitetos do Brasil
(IAB) ajuizaram no Supremo Tribunal Federal Agdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI 5771, 5787
e 5883 respectivamente, todas sob a relatoria do Ministro Luiz Fux), questionando a constitucionalidade
da Lein® 13.465. Além dos vicios formais decorrentes da edigdo de uma Medida Proviséria sem atender
0s requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia, as agdes apontam que a lei questionada viola
multiplos principios e regras constitucionais, como o direito a moradia (artigo 6°), o direito a propriedade
e 0 cumprimento de sua fungéo social (artigo 5°, caput e inciso XXIII), a protegdo do ambiente (artigo
225, caput, § 1°, 1, 11, Il e VII, e §§ 2° e 4°) e a politica de desenvolvimento urbano (artigo 182, caput e
§§ 1° e 2°) por conferir clara prevaléncia a titulagao dos imdveis em detrimento do conjunto de medidas
urbanisticas, sociais e ambientais indispensaveis ao desenvolvimento sustentavel das cidades.
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A partir da leitura do dispositivo acima, que, por sua clareza e adogao de uma
concepgao multifacetada da regularizagao fundiaria, ainda é valido para estudar a
matéria, é possivel identificar duas finalidades imediatas do instituto: 1) regularizagao
do préprio assentamento com um conjunto de ag0es urbanisticas para oferecer todos
0s equipamentos publicos basicos a populagéo; 2) titulagdo dos seus ocupantes para
conferir-lhes os titulos aquisitivos e possibilitar 0 gozo total dos direitos relativos a
propriedade (RODRIGUES, 2014, p. 35).

O paréagrafo unico do artigo 8° do novo marco geral da regularizagdo fundiaria
elenca os seus principios norteadores, quais sejam: sustentabilidade econdmica, social
e ambiental e ordenacéo territorial. O artigo 10 também traz os objetivos almejados
pela regulariza¢do fundiaria urbana:

Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios:

| - identificar os nucleos urbanos informais que devam ser re-
gularizados, organiza-los e assegurar a prestagao de servigos
publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condi-
¢Oes urbanisticas e ambientais em relagéo a situagao de ocu-
pacao informal anterior;

Il - criar unidades imobilidrias compativeis com o ordenamento
territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor
dos seus ocupantes;

Il - ampliar 0 acesso a terra urbanizada pela populagéo de
baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes
nos proprios nucleos urbanos informais regularizados;

IV - promover a integragdo social e a geragao de emprego e
renda;

V - estimular a resolugéo extrajudicial de conflitos, em reforco
a consensualidade e a cooperagéo entre Estado e sociedade;
VI - garantir o direito social @ moradia digna e as condi¢des de
vida adequadas;

VII - garantir a efetivacédo da fungéo social da propriedade;

VIII - ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes;

IX - concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocu-
pagéo e no uso do solo;

X - prevenir e desestimular a formagdo de novos nucleos ur-
banos informais;

Xl - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da
mulher;

XII - franquear participagdo dos interessados nas etapas do
processo de regularizacao fundiaria.



REGULARIZAGAO FUNDIARIA E DIREITO A MORADIA 295

Desses principios e objetivos, pode-se extrair que o processo de regularizagao
fundiaria deve ser multidimensional, indo além das garantias juridicas, abarcando as
preocupagdes ambientais e a estruturacio da area, normalmente degradada e carente
de servigos publicos nos casos de ocupacdes irregulares. O instituto tem como foco a
solucdo dos casos na via administrativa para conferir celeridade ao processo e evitar
interferéncias indevidas do judiciario por juizes que ndo tém a mesma capacidade
técnica e nogéo sobre as complexidades que envolvem o processo dos profissionais
que atuam junto aos 6rgaos responsaveis.

A regularizacdo fundiaria, em suma, devera ser plena, ndo se restringindo
apenas ao titulo de propriedade. Nessa linha, Edésio Fernandes (2002, p. 24) desta-
ca as diferentes agdes a serem instituidas para que o objetivo de inclusdo social dos
assentados seja atingido:

Para produzirem impacto efetivo sobre a pobreza social, os
programas de regularizagéo precisam ser formulados em sin-
tonia com outras estratégias socioecondmicas e politico-insti-
tucionais, sobretudo através da criagdo de oportunidades de
emprego e fontes de renda.

Devem ser combinados e apoiados por um conjunto de proces-
s0s e mecanismos de varias ordens: financeira, institucional,
planejamento urbano, politicas de género, administragéo e
gestao fundiaria, sistemas de informag&o e processos de mo-
bilizacdo social. Dentre os mecanismos financeiros, devem ser
mencionados a criagao de fundos (para os pobres e comunita-
rios), empréstimos (bancos do povo e instituicdes de microcré-
dito popular), programas de hipoteca comunitarios, incentivos
ao setor privado, bem como mecanismos de reforma do sis-
tema bancario € financeiro, sobretudo para garantir melhores
condigdes de acesso ao crédito formal.

Ja o0s processos institucionais propostos devem incluir coope-
ragao sistematica entre agéncias publicas, melhor cooperagao
intergovernamental, estratégias de descentralizacdo, criagao
de parcerias entre o setor publico e o setor privado, participa-
¢ao comunitaria, capacitagdo administrativa e fiscal, bem como
a acao de consultores comunitarios e de académicos.

De fundamental importancia é promover o reconhecimento dos
assentamentos informais pelo sistema geral de planejamento.
Além disso, é preciso promover a revisao das regulagdes urba-
nisticas e dos parametros construtivos, bem como, no contexto
mais amplo do sistema de planejamento urbano, a exploragao
dos chamados “ganhos do planejamento”, como a transferén-
cia e outorga onerosa do direito de construir.
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Existem duas espécies basicas de regularizagao fundiaria: 1) interesse social
aplicavel a nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagéo de
baixa renda, observado o disposto em ato do Poder Executivo Municipal; 2) interesse
especifico destinado aos demais casos em que seja necessario reorganizar uma area
residencial ou atribuir a titulagdo aos ocupantes de iméveis que ndo estdo devidamente
regularizados junto ao municipio por qualquer fungao. A regularizagéo fundiaria de in-
teresse especifico, desde a legislagao anterior, tem caréater subsidiario. Assim, o Poder
Publico e demais atores sociais devem atentar para o enquadramento, ou ndo, da area
a serregularizada para aplicar as normas relativas as intervengdes de interesse social.

Registre-se 0 Provimento n°® 44, de 18 de margo de 2015, da Corregedoria
Nacional de Justica, que estabelece normas gerais para o registro da regularizagéo
fundiaria urbana, cujo artigo 30 dispde que: “ndo serdo cobradas custas e emolumentos
para o0s atos de registro decorrentes de regularizacdo fundiaria de interesse social a
cargo da administragéo publica”.

O artigo 11° da Lei 13.465/2017 traz, nos incisos Il, lll e VIII, o conceito dos
elementos centrais da classificagdo da regularizagao fundiaria como de interesse social:

Art. 11° Para fins desta Lei, consideram-se:

I - nucleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no
qual néo foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulagao
de seus ocupantes, ainda que atendida a legislagdo vigente a
época de sua implantagdo ou regularizagéo;

Il - ndcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil re-
versdo, considerados o tempo da ocupagéo, a natureza das
edificagdes, a localizagao das vias de circulagdo e a presenga
de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem
avaliadas pelo Municipio;

(-]

VIII - ocupante: aquele que mantenha poder de fato sobre lote
ou fragdo ideal de terras publicas ou privadas em nucleos ur-
banos informais.

Dessa forma, resta apontar os parametros, que serdo posteriormente definidos
pelo Poder Executivo Municipal, para identificar os assentados que possuem baixa
renda. Sobre esse ponto, & imperioso que 0s responsaveis pela elaboracédo do referido
ato observem as disparidades nos custos de vida/habitagdo das diferentes cidades
brasileiras, visto que nao seria isondmico aplicar a mesma faixa de renda para assen-
tados em S&o Paulo ou Rio de Janeiro e outras cidades de menor porte com valores
menores para terra urbana. O Decreto n° 9.310, de 15 de margo de 2018, que institui
as normas gerais e os procedimentos aplicaveis & Regularizagdo Fundiaria Urbana,
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estabelece no paragrafo Unico do seu artigo 6° que a renda familiar maxima indicada
pelo Poder Publico Municipal ou Distrital para definicao de populagéo de baixa renda
nao podera ser superior ao quintuplo do salério minimo vigente no Pais.

Um dos grandes trunfos do instituto da Regularizagao Fundiaria é a possibilidade
de promover o direito & moradia com a superacao de alguns aspectos rigidos da lei civil
e até ambiental. Nesses casos, temos a regulariza¢éo fundiéria sustentavel que possui,
entre outras exigéncias, a andlise dos érgaos ambientais e o estudo técnico especifico,
sem a necessidade de interferéncia do Poder Judiciario. O processo de regularizagao
fundiaria precisa do apoio do municipio (em certos casos, um Estado ou a Unido tam-
bém pode conduzi-lo), de tal forma que a opgéo por iniciar esse processo dependeria
de vontade politica e abarcaria um certo nivel de discricionariedade. Contudo, em se
tratando de um direito fundamental como a moradia, o Poder Judiciario poderia impor
ao Poder Publico que verifique a possibilidade de regularizagéo fundiaria, aproximando
o instituto ao patamar de direito subjetivo do ocupante?

Nessa linha de discussao, é pertinente destacar a seguinte deciséo do Tribunal
de Justica do Rio Grande do Sul:

APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICA-
DO. ACAO CIVIL PUBLICA. REGULARIZAGAO FUNDIARIA
E URBANISTICA DE LOTEAMENTO. MUNICIPIO DE TAPES.
RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO. DIREITO A MO-
RADIA. 1. Se mostra legitima a atuag@o do Poder Judiciario
quando verificada agdo ou omissao do Poder Publico que viole
direitos fundamentais garantidos pela Constituicdo Federal.
2. Constitui dever do Poder Publico a prestagéo de servigos
suficientes a fim de implementar condigdes minimas de mo-
radia @ populagéo carente, que se encontra em condigdes
habitacionais incompativeis com as exigéncias do principio
constitucional da Dignidade de Pessoa Humana. Inteligéncia
do artigo 1°, Ill, e art. 6° da Constituicio Federal. 3. Compete
ao municipio a garantia da regularidade no uso e na ocupagéo
do solo, de forma a respeitar os padrbes urbanisticos e o bem-
-estar da populagéo, dispondo de poder e meios para exercer
a fiscalizagéo. Observéncia aos artigos 23, Vl e IX, e 182, da
Constituicdo Federal. 4. Inércia do Municipio caracterizada,
considerando a auséncia de processo de regularizagéo fundia-
ria sobre a area, tampouco informagdes para caracterizar um
loteamento. Da mesma forma, houve omissdo em promover
as obras de infraestrutura no prazo prometido. Melhorias ne-
cessarias para garantir moradia digna a populagéo que reside
no local. A omissdo no cumprimento das medidas por parte
do Poder Publico, considerando o tempo ja transcorrido des-
de a implementagdo do loteamento, a qual se deu por agéo
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do préprio Municipio, justifica a manuten¢do da condenagéo
a promover a regularizagéo fundiéria e urbanistica do lotea-
mento. APELO DESPROVIDO. UNANIME. (Tribunal de Justi-
¢a do RS. Vigésima Primeira Camara Civel. Apelagéo Civel n°
70080392996. Relator: Iris Helena Medeiros Nogueira, Julga-
do em 03.04.2019).

O Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, diante da inércia dos 6rgéos publicos,
ja concedeu tutela de urgéncia para impor, sob pena de multa, a¢des para viabilizar
processo de regularizagao fundiaria:

AGRAVOS DE INSTRUMENTO. ACAO CIVIL PUBLICA. DE-
FERIMENTO DE TUTELA DE URGENCIA, DETERMINANDO
AO ESTADO DO RIO DE JANEIRO E AO INSTITUTO ESTA-
DUAL DE TERRAS E CARTOGRAFIA - ITERJ A PROMOCAQO
DOS ATOS NECESSARIOS AO PROSSEGUIMENTO DA
REGULARIZACAO FUNDIARIA DA COMUNIDADE “MEIO
DA SERRA”, BEM COMO, AO MUNICIPIO DE PETROPO-
LIS, A APRESENTACAO DOS PROJETOS URBANISTICOS
RELATIVOS A REFERIDA COMUNIDADE, CONTRATADOS
JUNTOS A ENGEPRAT, ATRAVES DO PROGRAMA DE ACE-
LERACAO DE CRESCIMENTO (PAC DO ALTO DA SERRA),
AMBAS NO PRAZO DE 180 DIAS, SOB PENA DE MULTA
DIARIA DE R$ 5.000,00. Irresignagdes. Possibilidade de con-
cessao de tutela provisoria de natureza antecipada, sem pré-
via audiéncia da parte, quando inequivoca a presenga de seus
requisitos autorizadores. Elementos constantes de inquérito
civil que indicam a ocupacéo irregular desordenada de varias
familias em éarea de preservagdo ambiental e a necessidade
de retomada do processo administrativo de regularizagéo fun-
diaria, paralisada na autarquia agravante por falta de recursos.
Dever comum dos municipios, do Estado e suas autarquias,
notadamente por abranger a localidade areas de Petrdpolis e
Magé. Possibilidade de intervengdo do Poder Judicidrio para
impor aos entes federativos obriga¢do de fazer, com o fito de
preservar 0 meio ambiente e evitar situagdo de risco, sem que
tal medida implique em indevida interven¢éo no mérito admi-
nistrativo [...]. (TJRJ - 0057421-16.2018.8.19.0000 - Agravo de
Instrumento. Des(a). Mauro Dickstein. Julgamento: 12.03.2019
- Décima Sexta Camara Civel).

O Tribunal de Justica de Sao Paulo, por sua vez, ja se pronunciou no sentido de
permitir a suspensao do cumprimento de sentenga, para que, mesmo apds o transito
em julgado de decisdo que determinava a demolicdo das habitagdes, os ocupantes
tivessem a oportunidade de pleitear a regularizagdo fundiaria.
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Agravo de instrumento - Cumprimento de sentenga em agéo ci-
vil publica - Loteamento irregular - Determinacéo de Loteamen-
to “Recanto da Espuma” - Superveniéncia da Lei 13.465/2017,
em data anterior ao trénsito em julgado - Alegacao de regu-
larizacdo do loteamento - Decis@o agravada que considerou
impossivel a regularizacdo em razdo da coisa julgada - De-
terminagéo de suspensédo do cumprimento de sentenga para
andlise da reqularidade do processo de regularizagéo fundia-
ria, com observancia da legislagéo pertinente - Possibilidade,
nos termos do parecer da D. Procuradoria Geral de Justica
- Recurso parcialmente provido. (TJSP. Agravo de Instrumen-
to 2033909-38.2019.8.26.0000. Relator(a): Luciana Bresciani.
Orgao Julgador; 22 Camara de Direito Publico; Foro de S&o
José do Rio Pardo - 2% Vara. Data do Julgamento: 14.05.2019.
Data de Registro: 20.05.2019, grifo nosso).

Nesse caso, o Ministério Publico de S&o Paulo logrou éxito em agéo para
desfazer o loteamento “Recanto da Espuma’ localizado em Area de Preservacdo
Permanente no Municipio de Sao José do Rio Pardo, bem como condenar os réus ao
pagamento de indenizagao por danos urbanisticos e ambientais. Ocorre que 0s réus
poderiam ter se beneficiado por um processo de regularizagdo fundiaria na comuni-
dade, mas a prefeitura indeferiu o pedido em razéo da sentenca transitada em julgado
que determinou o desfazimento do loteamento. O Tribunal refutou o entendimento
do Ministério Publico e do Juiz de 1° grau da impossibilidade da regularizagdo do
loteamento em razéo da existéncia de sentenca transitada em julgado e determinou
a suspensdo do cumprimento de sentenga para analise da regularidade do processo
de regularizagao fundiaria.

As decisdes acima foram acertadas, o Poder Executivo é quem tem o dever de
averiguar a viabilidade e conduzir a regularizagdo fundiaria, todavia a ocupante tem o
direito subjetivo de ter um processo administrativo para examinar a possibilidade de
aplicagao do instituto, bem como o direito de ser protegida contra remogdes forcadas
sem a garantia de outro local onde possa gozar seu direito a moradia. Nao se trata
aqui de invasao da esfera de competéncia do Poder Executivo pelo Poder Judiciario,
aquele é apenas compelido a cumprir seu papel constitucional, a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal também afirma a constitucionalidade de decisbes que impde
a implementacéo de politicas publicas para garantia de direitos fundamentais.’

7 AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. INTERPOSICAO EM
19.04.2017. DIREITO A SEGURANGCA E MORADIA. CONSTRUCAO EM ENCOSTAS. DESABAMEN-
TO. DETERMINAGAO PELO PODER JUDICIARIO DE MEDIDAS EMERGENCIAIS. POSSIBILIDADE.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. RECONHECIMENTO. INCIDENCIA DA SUMULA 279/STF.
1. E firme o entendimento deste Tribunal de que o Poder Judiciério pode, sem que fique configurada
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Aregularizagéo fundiaria € um valioso instrumento para combater a crise habita-
cional. Contudo, ela exige grandes recursos, lembrando que ela néo se restringe a mera
regularizagéo cartoraria, mas deve ser integrada a um projeto urbanistico que garanta
um local em que os servigos publicos essenciais estejam disponiveis e saudaveis do
ponto de vista ambiental. Para que questdes orgamentarias nao se tornem uma barreira
intransponivel para efetivacao de projetos de regularizagao, os municipios e 0s demais
entes federados podem firmar convénios ou outros instrumentos congéneres com o
Ministério do Desenvolvimento Regional,® para cooperar com a execugao da lei (art. 29).

2. REGULARIZAGAO FUNDIARIA EM AREAS DE PRESERVAGAO PERMANENTE

Desde o seu delineamento com a edigdo da Lei n° 6.938/81, a Politica Na-
cional do Meio Ambiente apresentou como um dos seus sustentaculos a criagdo de
espagos territoriais especialmente protegidos. O inciso IV do art. 2° dessa lei dispde
que a “protecédo dos ecossistemas, com a preservagao de areas representativas” é
um dos principios da Politica Nacional do Meio Ambiente na consecugéo do objetivo
de preservagdo, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental, tendo em vista o
desenvolvimento socioecondmico, 0s interesses da seguranga nacional e a prote¢ao
a dignidade da pessoa humana. O inciso Il do art. 4° da referida lei estabelece que a
Politica Nacional do Meio Ambiente visara “a definicao de areas prioritarias de agéo
governamental relativa & qualidade e ao equilibrio ecoldgico, atendendo aos interesses
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios”. O inciso
Vldo art. 9° dispde que “a criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos pelo
Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protecao ambiental,
de relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas” € um instrumento da Politica
Nacional do Meio Ambiente.

violagéo ao principio da separagao dos Poderes, determinar a implementagéo de politicas publicas nas
questdes relativas ao direito constitucional & seguranga e moradia.
2. Para se chegar a conclusao diversa daquela a que chegou o acdrddo recorrido, quanto a existéncia
de responsabilidade do Recorrente, seria necessario o reexame de fatos e provas. Incidéncia da
Sdmula 279/STF.
3. Agravo regimental a que se nega provimento, com previs@o de aplicagdo da multa prevista no art.
1.021, § 4°, do CPC. Inaplicavel o artigo 85, § 11, CPC, por se tratar de recurso oriundo de ag&o civil
publica. (ARE 1018103 AgR, Relator(a): Min. Edson Fachin, Segunda Turma, julgado em 27.04.2018,
Processo Eletronico DJe-087 DIVULG 04.05.2018 PUBLIC 07.05.2018).

& Aleifaz referéncia ao Ministério das Cidades, que foi extinto pela Lei n° 13.844 (Conversdo da Medida
Proviséria n® 870, de 2019). O Ministério da Integracdo Nacional e o Ministério das Cidades foram
fundidos para formar o Ministério do Desenvolvimento Regional.
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Contudo, é apenas com a promulgacao da Lei Fundamental de 1988 que a
questdo dos espagos territoriais especialmente protegidos ganha um conteudo mais
delimitado e forte, passando a exigir uma regulamentagéo por meio de normas infra-
constitucionais (COUTINHO, 2005). O inciso Il do § 1° do art. 225 da Constituicao
Federal determina que para assegurar a efetividade do direito fundamental ao meio
ambiente equilibrado incumbe ao Poder Publico “definir, em todas as unidades da fe-
deragao, espacos territoriais € seus componentes a serem especialmente protegidos,
sendo a alteragdo e a supressao permitidas somente através de lei, vedada qualquer
utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua prote¢éo”.

Na condigao de uma das espécies de espaco territorial especialmente protegido,
as Areas de Preservacdo Permanentes devem ser compreendidas como um instrumento
que visa a dar concretude ao desiderato constitucional que assegura a qualidade am-
biental. Impende relembrar que Ney de Barros Bello Filho (2004) classifica a chamada
“Constituigao ambiental” como a jung¢do das normas-principio e das normas-regra que
dispdem sobre a protecdo do meio ambiente. Enquanto as normas-principio séo aque-
las abertas ou axiologicas por meio das quais a fundamentalidade do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado transparece, as normas-regra constituem as que
criam ou consagram institutos juridicos capazes de dar concretude as hormas-principio.
Nesse sentido, é evidente que o instituto em questao funciona como um instrumento
de efetivagdo dos valores ambientais constitucionais previstos no caput do art. 225,
que determina que “todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial & sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes
e futuras geragdes”.

Oinciso Il do art. 3° conceitua essas localidades como “area protegida, coberta
ou ndo por vegetagao nativa, com a fungdo ambiental de preservar os recursos hidricos,
a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna
e flora, proteger o solo e assegurar o0 bem-estar das populagées humanas”. Isso implica
dizer que a fundamentagao ecoldgica do instituto € promover a protegéo dos seguintes
valores: i) recursos hidricos; i) paisagem:; iii) estabilidade geoldgica; iv) biodiversidade;
v) fluxo génico de fauna e flora; vi) solo; e vii) bem-estar das populagdes. Em outras
palavras, o0 intuito Ultimo da norma é realmente defender as leis da natureza (AHRENS,
2019). Dai oinciso | do § 1° do art. 225 determinar que para concretizar o direito funda-
mental ao meio ambiente cabe ao Poder Publico “preservar e restaurar os processos
ecoldgicos essenciais e prover 0 manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas”.
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De fato, consistem as Areas de Preservacdo Permanentes em localizagdes
definidas pelo Novo Cdédigo Florestal em que séo restringidas as interferéncias do
ser humano sobre 0 meio ambiente, a exemplo de um desmatamento ou de uma
construcdo, tendo em vista a promogao do direito ao meio ambiente equilibrado e da
qualidade de vida. A importancia desse instituto é tamanha que qualquer modificagao
indevida causada pelo ser humano nessas areas pode configurar crime, visto que os
crimes contra as florestas e demais formas de vegetacéo estao tipificados na Lei n°
9.605/98 (Lei de Crimes Ambientais).®

A Lei 11.977/2009 previa expressamente a possibilidade de se promover, por
decisdo fundamentada, a regularizagdo fundiaria em Areas de Preservacéo Permanen-
te, trazendo de forma detalhada os requisitos e procedimentos para sua aplicagéo. A
Lei n® 13.465 nado regulamentou essa hipétese de regularizacdo e revogou a referida
lei, de tal forma que os artigos 64 e 65 do Cddigo Florestal, contidos no capitulo das
“Disposi¢des Transitdrias”, assumiram posi¢ao central em relagéo a matéria:

Art. 64. Na regularizagdo fundiaria de interesse social dos
nucleos urbanos informais inseridos em area urbana de ocu-
pacdo consolidada e que ocupam Areas de Preservagéo Per-
manente, a regularizagdo ambiental sera admitida por meio da
aprovagdo do projeto de regularizagéo fundiaria, na forma da
Lei especifica de Regularizagdo Fundiaria Urbana. (Redagao
dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 1° O projeto de regularizagao fundiaria de interesse social
devera incluir estudo técnico que demonstre a melhoria das
condi¢bes ambientais em relagdo a situag@o anterior com a
adocao das medidas nele preconizadas.

§ 2° O estudo técnico mencionado no § 1° devera conter, no
minimo, os seguintes elementos:

| - caracterizagé@o da situagdo ambiental da area a ser regula-
rizada;

Il - especificagdo dos sistemas de saneamento basico;

Il - proposigéo de intervengdes para a prevengéo e o controle
de riscos geotécnicos e de inundagoes;

® Art. 38. Destruir ou danificar floresta considerada de preservagdo permanente, mesmo que em formagao,
ou utilizé-la com infringéncia das normas de prote¢éo: Pena - detengéo, de um a trés anos, ou multa,
ou ambas as penas cumulativamente. Paragrafo Unico. Se o crime for culposo, a pena sera reduzida
a metade.
Art. 39. Cortar arvores em floresta considerada de preservagao permanente, sem permissao da autori-
dade competente: Pena - detengdo, de um a trés anos, ou multa, ou ambas as penas cumulativamente.
Art. 44. Extrair de florestas de dominio publico ou consideradas de preservagéo permanente, sem
prévia autorizagdo, pedra, areia, cal ou qualquer espécie de minerais: Pena - detengéo, de seis meses
aum ano, e multa.
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IV - recuperagéo de areas degradadas e daquelas nao passi-
veis de regularizagéo;

V - comprovagéo da melhoria das condigdes de sustentabilida-
de urbano-ambiental, considerados o uso adequado dos recur-
sos hidricos, a ndo ocupagéo das areas de risco e a protegao
das unidades de conservagéo, quando for o caso;

VI - comprovacao da melhoria da habitabilidade dos morado-
res propiciada pela regularizagéo proposta; e

VIl - garantia de acesso publico as praias e aos corpos d’agua.

O elemento central na analise da possibilidade da regularizagao é a demonstra-
¢ao de melhoria nas condigdes ambientais. Da mesma forma que o instituto flexibiliza
as normas urbanisticas para, ao fim, tentar concretizar os objetivos do urbanismo
(cidade mais planejada com acesso a diferentes servigos e condigdes que garantam
0 bem-estar), a excec¢do a norma protetiva ambiental deve ter como escopo também
a melhoria das condigdes ambientais, instituindo coleta de lixo, promovendo o sane-
amento basico da 4rea, protegendo a Area de Preservacdo Permanente de futuras
ocupacdes, entre outras agdes.

Todavia, ndo sé@o poucos os criticos a tal permissdo. Paulo Bessa Antunes (2014,
p. 318-319) é contrario a suposta permissividade do Cddigo Florestal:

O artigo é, de certa forma, a confisséo da faléncia da adminis-
tracdo do territério, a0 mesmo tempo em que serve de cobertu-
ra para milhares de prefeitos e vereadores que, seguidamente,
incentivaram e promoveram a ocupagéo de areas de preserva-
¢ao permanente, por populagdes vulneraveis e sem recursos
para a aquisi¢do de moradias dignas e seguras, sem prejuizo
para 0 meio ambiente. Ainda que se reconhega a relevancia
do Direito a Moradia, elevado a status constitucional, tal como
contido no caput do artigo 6° da Constituicio Federal, ndo ha
que se fazé-lo eficaz em detrimento de outros direitos, igual-
mente, tutelados pela Constituicdo Federal, no caso, o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

O artigo seguinte trata da hipotese em relagao a regularizagao fundiaria de
interesse especifico; por ndo ter o escopo social, torna-se ainda mais polémico. Paulo
de Bessa Antunes (2014, p. 323), novamente, aduz que “ndo faz 0 menor sentido que
a suposta lei de protecao as florestas tome para si a solugao de um problema que nao
foi causado pelos érgaos de controle ambiental e que, certamente, ndo sera por eles
solucionado”.
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Art. 65. Na regularizagao fundiaria de interesse especifico dos
nucleos urbanos informais inseridos em area urbana consolida-
da e que ocupem Areas de Preservacio Permanente no iden-
tificadas como areas de risco, a regularizagdo ambiental sera
admitida por meio da aprovacdo do projeto de regularizagao
fundidria, na forma da lei especifica de regulariza¢do fundiaria
urbana. (Redagéo dada pela Lei n° 13.465, de 2017).

§ 1° O processo de regularizacdo ambiental, para fins de prévia
autorizagdo pelo 6rgdo ambiental competente, devera ser ins-
truido com os seguintes elementos:

| - a caracterizagao fisico-ambiental, social, cultural e econdmica
da area;

Il - a identificagdo dos recursos ambientais, dos passivos e fra-
gilidades ambientais e das restri¢des e potencialidades da area;
Il - a especificacdo e a avaliagao dos sistemas de infraestrutura
urbana e de saneamento basico implantados, outros servigos e
equipamentos publicos;

IV - aidentificagdo das unidades de conservagéo e das areas de
protecdo de mananciais na area de influéncia direta da ocupa-
¢ao, sejam elas aguas superficiais ou subterraneas;

V - a especificagdo da ocupagao consolidada existente na area;
VI - a identificagdo das areas consideradas de risco de inunda-
¢oes e de movimentos de massa rochosa, tais como desliza-
mento, queda e rolamento de blocos, corrida de lama e outras
definidas como de risco geotécnico;

VIl - a indicagdo das faixas ou areas em que devem ser res-
guardadas as caracteristicas tipicas da Area de Preservagao
Permanente com a devida proposta de recuperagdo de areas
degradadas e daquelas ndo passiveis de regularizacao;

VIII - a avaliagao dos riscos ambientais;

IX - a comprovagao da melhoria das condigces de sustentabi-
lidade urbano-ambiental e de habitabilidade dos moradores a
partir da regularizagéo; e

X - a demonstragdo de garantia de acesso livre e gratuito pela
populacéo as praias e aos corpos d’agua, quando couber.

As exigéncias sdo bem similares para realizagdo da regularizagao fundiaria nos
dois casos. Nao parece racional, conceder tal facilidade/flexibilidade para proprietarios
de casas de alto padréo, quando a intengéo da lei é exatamente substituir as habitagdes
precérias e diminuir o déficit habitacional. O art. 11, § 2°, da Lei n® 13.465 pode apontar
um meio termo: “[...] hipdtese na qual se torna obrigatoria a elaboragao de estudos téc-
nicos que justifiquem as melhorias ambientais em rela¢do a situagao anterior, inclusive
por meio de compensagdes ambientais, quando for o caso” (grifo nosso).
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Os beneficiarios, portanto, teriam de se comprometer a promover compensa-
¢Oes ambientais, preferencialmente, por meio de obrigagdes de fazer para recuperar a
area degradada, bem como em outras dreas apontadas pelo Poder Publico para que a
populagao também possa colher alguns beneficios mais diretos. Uma indenizagdo em
pecunia para um fundo ambiental também é possivel para complementar as exigéncias
para compensagao ambiental, o importante, no geral, é aproveitar as condigdes finan-
ceiras dos beneficiarios para garantir a preservacgaol/recupera¢do do meio ambiente
de forma contundente para, ao final, ndo aparentar que houve uma escusa a aplicagao
das leis de protecdo ambiental em troca de alguns valores.

0 Cddigo Florestal provoca varios questionamentos, a exemplo da possibilidade
de “legitimar” a degradacéo de areas de suma importancia para o meio ambiente urbano.
Como descrito no capitulo anterior, as Areas de Preservagdo Permanente exercem
fungdes essenciais para o equilibrio do ecossistema. O ideal seria que 0os moradores
dessas areas fossem removidos para outro local, permitindo a posterior recuperagao
da area degradada. Porém, nas grandes cidades brasileiras, tal medida, pelo menos
nos dias de hoje, € invidvel social e politicamente.

0 Cadigo Florestal nao tem a pretensao de regular por completo o processo de
regularizacao fundiaria em Areas de Preservagao Permanente, questées procedimen-
tais e conceitos estdo definidos na lei que regula a Regularizagdo Fundiaria Urbana.
Ocorre que esse novo marco legal também é omisso em relagao a varios pontos re-
levantes e faz remissdo ao Cddigo Florestal para tratar dessa modalidade especifica
de regularizagao fundiaria:

Art. 11° Para fins desta Lei, consideram-se:

[.-]

§ 2° Constatada a existéncia de nucleo urbano informal situa-
do, total ou parcialmente, em area de preservagdo permanente
ou em area de unidade de conservagdo de uso sustentavel ou
de prote¢do de mananciais definidas pela Unido, Estados ou
Municipios, a Reurb observara, também, o disposto nos arts.
64 e 65 da Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012, hipdtese na
qual se torna obrigatdria a elaboragdo de estudos técnicos, no
ambito da Reurb, que justifiquem as melhorias ambientais em
relagdo a situagdo de ocupagao informal anterior, inclusive por
meio de compensagdes ambientais, quando for o caso.

Resultado: ha um perigoso vacuo legislativo que evidencia as falhas da nova
legislagéo aprovada a partir de conversdo em lei de Medida Provisoria sem o devido
debate com a sociedade, algo indispensavel para o tema de grande relevancia e
complexidade. Destarte, ndo existe nas duas normas em comento um limite temporal
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para realizar a regularizagdo fundiaria em Areas de Preservacdo Permanente. Antes
das ultimas alteragdes legislativas, a Lei n° 11.977/2009, revogada pela Lei n® 13.465,
permitia, nesse caso, o processo de regularizacdo nas areas ocupadas até 31 de
dezembro de 2007 (artigo 54, § 1°).

A omissdo do Cddigo Florestal ndo havia retirado a aplicagdo desse limite,
por ele dispor inicialmente que a regularizagéo fundiaria ocorreria na forma da Lei n°
11.977/2009." Benjamin Miranda Tabak e Paulo Sérgio Ferreira Filho (2016), em posi¢ao
minoritaria, alegam que a remisséo a referida lei somente se referia aos requisitos e
forma do projeto de regulariza¢éo fundiaria, sendo omisso de forma proposital para ndo
utilizar mais aquele marco temporal. Dessa forma, sustentam que a data de vigéncia
do Cddigo Florestal (28 de maio de 2012) deveria ser o limite temporal, possibilitando
a aplicagao do instituto para um nimero maior de casos sem, contudo, deixar uma
perigosa lacuna na lei capaz de trazer prejuizos urbanisticos.

A proposta para utilizar a data de vigéncia do Cddigo Florestal é interessante,
porém carece de robustez legal para pacificar a matéria. Para piorar a situagao, o
conceito legal de area urbana consolidada contido na Lei n® 11.977/2009 também
foi revogado. A principal preocupagao advinda da desordem legislativa é o potencial
incentivo a novas ocupacdes em Areas de Preservacao Permanente e a consequente
degradagéo ambiental. O equivoco legal precisa ser urgentemente reparado para fixar
uma data limite ou um prazo de ocupagdo minimo (5 anos, por exemplo) e, assim,
conferir um patamar minimo de protegdo ambiental.

3. PROCEDIMENTO(S) PARA A REGULARIZAGAO FUNDIARIA EM AREAS DE
PRESERVAGAO PERMANENTE

O art. 28 da Lei 13.465 indica que o procedimento de regularizagdo fundiaria
obedecera a sete fases: | - requerimento dos legitimados; Il - processamento adminis-
trativo do requerimento, no qual sera conferido prazo para manifestagao dos titulares
de direitos reais sobre o imdvel e dos confrontantes; Ill - elaboragé@o do projeto de
regularizacéo fundiéria; IV - saneamento do processo administrativo; V - decisdo da
autoridade competente, mediante ato formal, ao qual se dara publicidade; VI - expedicao
da CRF (Certidao de Regularizagéo Fundiaria) pelo Municipio; e VII - registro da CRF e
do projeto de regularizagao fundiaria aprovado perante o oficial do cartério de registro
de imdveis em que se situe a unidade imobiliaria com destinagdo urbana regularizada.

0 Nesse sentido: AMADEI, Vicente de Abreu; YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. In: MACHADO,
Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis (coord.). Novo Cédigo Florestal: comentarios a Lei 12.651, de 25
de maio de 2012 e a Med. Prov. 571, de 25 de maio de 2012. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2012. p. 446.
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Cada municipio podera editar lei especifica que trate de medidas ou posturas
de interesse local aplicaveis aos seus projetos de Reurb, mas ela ndo € imprescindivel
para executar projetos (art. 28, paragrafo Unico).

Arthur Rios (2012) esclarece que um unico beneficiario em potencial podera
iniciar um processo de regularizagdo fundiaria ou pleitear um estudo para averiguar sua
viabilidade no municipio. Contudo, ele ndo pode requerer apenas a regularizagao do
seu imdvel, o pedido deve abarcar um conjunto de moradores organizados ou ndo em
forma de associa¢do de moradores. Os demais legitimados a darem inicio ao processo,
conforme o artigo 14 da Lei n® 13.465, s&o a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios, diretamente ou por meio de entidades da administragdo publica indireta;
cooperativas habitacionais, associagdes de moradores, fundagdes, organizagdes
sociais, organizagdes da sociedade civil de interesse publico ou outras associagdes
civis que tenham por finalidade atividades nas areas de desenvolvimento urbano ou
regularizacdo fundiaria urbana; os proprietarios, loteadores ou incorporadores; a De-
fensoria Publica, em nome dos beneficiarios hipossuficientes; e o Ministério Publico.

Deve-se levar em consideragéo o propdsito do instituto de resguardar os direitos
basicos dos moradores humildes que ocuparam irregularmente aquela area, que, por
ter sido ignorada pelo mercado imobiliario, muito provavelmente, tera dificuldades para
atender a todos os critérios estabelecidos na lei (ex.: esgotamento sanitario, abaste-
cimento de agua potavel, limpeza urbana, coleta e manejo de residuos solidos). Por
conseguinte, seguindo orientagao de Venicio Salles (2014), as exigéncias legais devem
ser avaliadas com certa carga de razoabilidade e flexibilizagéo para que detalhes nao
obstruam por completo a aplicagéo do instituto. Aricia Fernandes Correia (2019) alerta
que pode ocorrer uma distor¢do na légica do planejamento urbano caso 0s processos
de regularizacdo fiquem mais atrativos e menos onerosos que o licenciamento para
parcelar, desmembrar e construir. Todavia, em qualquer caso, principalmente quando
alguns critérios forem flexibilizados, deve existir uma contrapartida para compensar os
danos urbanisticos € ambientais decorrentes do projeto e possibilitar, assim, a obtencéo
do licenciamento ambiental e urbanistico.

Apods o requerimento de um dos legitimados, o Municipio podera instaurar o
processo administrativo de regularizacio ou indeferir o pedido. Nesse caso, o Muni-
cipio devera, quando for o caso, indicar as medidas a serem adotadas, com vistas a
reformulacdo e a reavaliagdo do requerimento. Registre-se o artigo 31, § 8°, da lei,
que ja confere aos ocupantes protecéo legal apos o requerimento dos legitimados:

§ 8° O requerimento de instauragdo da Reurb ou, na forma de
regulamento, a manifestagdo de interesse nesse sentido por
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parte de qualquer dos legitimados garantem perante o poder
publico aos ocupantes dos nucleos urbanos informais situa-
dos em areas publicas a serem regularizados a permanéncia
em suas respectivas unidades imobiliarias, preservando-se as
situagdes de fato j& existentes, até o eventual arquivamento
definitivo do procedimento.

A regularizagao fundiaria urbana ndo esta condicionada a existéncia de ZEIS
- Zonas Especiais de Interesse Social (artigo 18, § 2°). Contudo, a instituicdo dessas
areas pelo plano diretor ou legislagdo municipal pode ser um instrumento estratégico
para destinar areas para habitagédo social e frear a especulagdo imobiliria na regiéo.
Além disso, o debate sobre a criagdo de ZEIS pela Camara Municipal facilita o controle
social das politicas publicas de habitacdo e ordenamento do solo urbano.

O proximo passo é determinar a titularidade do dominio dos imdveis em que
esta situado o nucleo urbano informal a ser regularizado com a notificagao, inclusive
por edital, dos proprietarios, confinantes e terceiros eventualmente interessados. Essa
etapa seré dispensada quando os procedimentos da demarcagéo urbanistica ja tenham
sido adotados anteriormente. Conforme definicao contida no artigo 11, IV, da Lei 13.465,
a demarcagao urbanistica consiste no procedimento destinado a identificar os imdveis
publicos e privados abrangidos pelo nucleo urbano informal e a obter a anuéncia dos
respectivos titulares de direitos inscritos na matricula dos iméveis ocupados, culminando
com averbacdo na matricula desses imdveis da viabilidade da regularizagdo fundiaria,
a ser promovida a critério do Municipio. Ou seja, a dispensa se justifica porque ja foi
realizada a identificacéo da titularidade do dominio dos iméveis.

N&o sendo esse 0 caso, 0 Municipio, tratando-se de imdveis publicos ou pri-
vados, devera notificar os titulares de dominio, os responsaveis pela implantagéo do
nucleo urbano informal, os confinantes e os terceiros eventualmente interessados, para,
querendo, apresentar impugnagdo no prazo de trinta dias (art. 31, § 1°). A auséncia
de manifestagéo seré interpretada como concordancia com a Reurb (art. 31, § 6°).

Havendo impugnacéo por parte de uma das pessoas citadas acima sera iniciado
o0 procedimento extrajudicial de composicéo de conflitos (art. 31, § 3°). A Lei 13.465
segue a tendéncia do modelo de justica multiportas, consagrado pelo Novo Cédigo de
Processo Civil, buscando solugdes para conflitos fora do Poder Judiciario, alcangando
respostas mais céleres e mais adequadas a partir da participagéo das partes na formu-
lagdo dos acordos. Alei, inclusive, prevé que os Municipios poderao criar cAmaras de
prevencao e resolucdo administrativa de conflitos, no ambito da administragéo local,
podendo celebrar convénios com os Tribunais de Justica estaduais, as quais deterdo
competéncia para dirimir conflitos relacionados a Reurb, mediante solugéo consensual
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(art. 34). O § 4° do art. 21, dentro da segéo destinada & regulagdo da demarcagéo
urbanistica, ainda traz a possibilidade de utilizar a arbitragem quando a mediagao nao
conseguir resolver aimpugnacéo apresentada. A partir de uma interpretagao sistematica,
pode-se aplicar esse dispositivo para 0s demais casos em que interessados apresentam
impugnagdes e a media¢do no for capaz de resolver a controvérsia.

Em seguida, um projeto de regularizagéo fundiaria devera ser elaborado
descrevendo quais areas serdo abarcadas, medidas necessérias para adequar a
infraestrutura basica e, principalmente, indicar solugdes e propostas para a promogao
da sustentabilidade urbanistica, social e ambiental da area ocupada, incluindo as
eventuais compensagdes urbanisticas e ambientais previstas em lei. Os artigos 35 e
36 trazem, respectivamente, o conteudo minimo do projeto de regularizagao fundiaria
e do projeto urbanistico de regularizagdo fundiaria.

O Municipio podera admitir, inclusive, o uso misto de atividades como forma
de promover a integragéo social e a geragao de emprego e renda no nucleo urbano
informal regularizado (artigo 13, § 4°). N&o é raro nos depararmos com nucleos urbanos
com milhares de familias. Essa aglomeragao de pessoas gera uma necessidade de
servigos e consumo de bens, seria contraproducente exigir que uma vasta area tenha
apenas habitagdes.

O levantamento topografico do nucleo urbano informal é um elemento importante
para viabilizar a Reurb, mas também pode constituir uma das maiores despesas de
todo o processo, a escassez de recursos financeiros para politicas publicas habitacio-
nais pode levar a estagnacao de varios projetos. Para driblar essa realidade, Carolina
Jabour Franca (2019) destaca que alguns municipios tém estimulado que as proprias
associagdes de moradores providenciem a topografia da sua localidade, além de
sugerir a utilizagdo de drones, que, em determinados casos, pode ser uma solugao
viavel e mais econémica.

A Lei n® 13.465 n&o faz mencg&o a necessidade de licenciamento ambiental ou
urbanistico para proceder com a regularizagao fundiaria. A auséncia de licenciamento
seria inadmissivel, contudo, ele deve ser considerado como parte integrante do projeto
de regularizagao, tal como determinava a Lei 11.977, ja revogada:

Art. 53. A regularizagdo fundiaria de interesse social depende
da analise e da aprovagéo pelo Municipio do projeto de que
trata o art. 51.

Paragrafo unico. A aprovagdo municipal prevista no caput cor-
responde ao licenciamento ambiental e urbanistico do projeto
de regularizagdo fundiaria de interesse social, desde que o
Municipio tenha conselho de meio ambiente e 6rgdo ambiental
capacitado.
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§ 2° Para efeito do disposto no § 1°, considera-se érgao am-
biental capacitado o 6rgéo municipal que possua em seus
quadros ou a sua disposigao profissionais com atribuicdo para
andlise do projeto e decisdo sobre o licenciamento ambiental.

Mesmo assim, o resgate da lei revogada néo é imprescindivel para justificar a
exigéncia de licenciamento, ja que ela pode ser automaticamente exigida a partir de
trés pontos destacados por Talden Farias (2019) sobre a relevéncia do licenciamento:
1) o licenciamento é um instrumento basilar da gestdo ambiental para controle das
atividades potencialmente degradantes, " certificando que a obra/empreendimento n&o
comprometa o direito fundamental coletivo a um meio ambiente ecologicamente sauda-
vel; 2) protecdo do cidadao contra decis6es administrativas fundadas primordialmente
em interesses politicos que desconsiderem a preservagédo do meio ambiente; 3) o fato
de a obra ser publica ndo retira, nem mesmo diminui, a necessidade de realizar os
licenciamentos urbanistico e ambiental.

O que nunca se deve perder de vista € que, nos assentamentos irregulares
com pessoas de baixa renda, os problemas sao variados, intensos, multifacetados e
concentrados. Portanto, qualquer agdo sé sera bem sucedida se for aplicada com um
olhar transdisciplinar para a realidade local. N&o existem dois projetos de regularizagao
iguais, ja que cada ocupacgéo tem caracteristicas topograficas, particularidades e pro-
blemas logisticos e sociais diferentes. Logo, 0s processos devem seguir trés diretrizes
basicas: integragéo interventiva, participagdo dos beneficiarios e planejamento prévio
(REIS, 2016).

A autoridade competente para o processamento administrativo, ao final, ira:
| - indicar as intervencdes a serem executadas, se for o caso, conforme o projeto de
regularizagao fundiaria aprovado; Il - aprovar o projeto de regularizagéo fundiaria resul-
tante do processo de regularizagao fundiaria; e Il - identificar e declarar os ocupantes
de cada unidade imobiliaria com destinagdo urbana regularizada, e os respectivos
direitos reais (art. 40).

Conforme o art. 12 da Lei n° 13.465 a aprovagéo do projeto de regularizagao
fundiaria corresponde a aprovagao urbanistica do projeto de regularizagéo fundiaria,
bem como a aprovacdo ambiental, se o Municipio tiver 6rgdo ambiental capacitado.

0 licenciamento ambiental estd consagrado na Constituicdo Federal, mesmo sem referéncia expres-
sa, no inciso 1V, § 1°, do artigo 225: “IV - exigir, na forma da lei, para instalagéo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degrada¢éo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade”. Cuida-se, portanto, de um mecanismo de efetivagéo do direito
fundamental ao meio ambiente equilibrado, previsto no caput do citado dispositivo. A Politica Nacional do
Meio Ambiente (Lei Federal n®6938/81) também elenca o licenciamento como um de seus instrumentos
(artigo 9°, IV).
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O ato administrativo de aprovacao da regularizagdo devera estar acompanha-
do da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria (CRF) expedida pelo Municipio que tem
a natureza de titulo executivo extrajudicial. Na CRF constara: | - o nome do nucleo
urbano regularizado; Il - a localizagao; Ill - a modalidade da regularizagéo; IV - as
responsabilidades das obras e servigos constantes do cronograma; V - a indicagao
numeérica de cada unidade regularizada, quando houver; VI - a listagem com nomes
dos ocupantes que houverem adquirido a respectiva unidade, por titulo de legitimagao
fundiaria ou mediante ato Unico de registro, bem como o estado civil, a profissao, o
numero de inscricdo no cadastro das pessoas fisicas do Ministério da Fazenda e do
registro geral da cédula de identidade e a filiagao (art. 41).

Em seguida, a Certidéo de Regularizag&o Fundiaria e o projeto de regularizagao
fundiaria deveréo ser registrados em cartorio. O oficial do cartério de iméveis devera
praticar, no prazo de quinze dias, os atos tendentes ao registro. Assim, ao final do
processo, 0 beneficiario adquire a propriedade da unidade imobiliaria livre e, como
destaca Herbert Lisboa (2017), desembaragada de quaisquer dnus, direitos reais ou
gravames, sendo, portanto, uma forma originaria de aquisi¢do de dominio em favor
daquele que detiver area publica ou possuir area privada.

CONSIDERAGOES FINAIS

A cidade deve cumprir suas fungbes sociais para prover aos seus habitantes
condigOes para exercerem a cidadania sem entraves e garantir uma boa qualidade de
vida. Essas fungdes reunidas constituem a prépria esséncia de direito a cidade. Na rea-
lidade brasileira, a moradia é a fungao social mais premente, uma familia sem moradia
adequada encontra-se totalmente desamparada e incapaz de gozar diversos direitos
basicos, e 0s numeros do déficit habitacional brasileiro evidenciam que hd uma enorme
caréncia por moradias. As habita¢des ainda devem atender a quesitos qualitativos,
como existéncia de infraestrutura adequada, economicamente acessivel e seguranga
juridica a posse, pois, inexistindo esses fatores, a habitacdo sera considerada precaria.

O meio ambiente, base material para vida, constitui um direito fundamental
consagrado na nossa Constituicao de 1988 e é um elemento indispensavel para uma
vida saudavel, bem como para a economia e questdes geopoliticas do Estado. O texto
constitucional igualmente prevé a existéncia de deveres fundamentais para os cidadaos
e 0 Poder Publico. Esse, entre varias atribuicdes, deve instituir espagos territoriais es-
pecialmente protegidos para preservar fungdes ecoldgicas relevantes para manutengéo
de um meio ambiente sadio, a exemplo das Areas de Preservagdo Permanente. No
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meio urbano, essas areas tém grande relevancia, conferem estabilidade geoldgica,
reduzindo a probabilidade de ocorrerem enchentes, protegem os recursos hidricos e
influem positivamente para o microclima da cidade.

Aregularizacdo fundiaria ndo pode restringir-se a conferir um titulo de proprieda-
de, necessariamente ela deve vir acompanhada investimentos na infraestrutura urbanis-
tica, visando a melhorias nas condicdes de habitabilidade da populagéo beneficiada. O
Cadigo Florestal, assim como o novo marco legal da regularizagao fundiaria instituido
pela Lei n® 13.465, permite a aplicagdo do instituto nas ocupacdes localizadas em Areas
de Preservagdo Permanente, exigindo a demonstragdo de melhoria das condi¢des
ambientais em relacédo a situagéo existente e das melhorias que serdo implantadas.

E possivel, em alguns casos especiais, constatada viabilidade e necessidade
da preservagao das moradias, que as normas prote¢des ambientais sejam ser flexi-
bilizadas. A regularizagéo fundiaria de interesse social, voltada para ocupantes com
baixa renda, mesmo que implique na supressao da protecdo conferida as Areas de
Preservacdo Permanente, pode, ao final, trazer ganhos ambientais, desde que o projeto
seja executado na integra. Os assentamentos informais, geralmente, impactam de forma
negativa o ambiente nos seus entornos por n&o contar com saneamento basico, coleta
de lixo, poluigdo dos corpos d’agua. A simples remogéo dos ocupantes nao implica,
necessariamente, na melhoria das condigdes ambientais, ja que a area desocupada
ainda tera de ser recuperada, e essas pessoas, inevitavelmente, procurardo outro lugar
para morar, talvez até em outra érea similar, onde continuar&o o ciclo de degradagao.

No caso das regularizagbes fundiarias de interesse especifico, os argumentos
em favor da protecdo das camadas mais pobres da populagdo ndo séo aplicaveis.
Destarte, ao ponderar se a norma de protecao pode ser flexibilizada para beneficiar
essas pessoas que invadiram as Areas de Preservagao Permanente por outros motivos
que ndo eram a pressdo do mercado imobiliario e a segregacdo socioespacial que
atingem as camadas mais pobres, o Poder Publico deve ser mais rigoroso, optando
por remover os ocupantes e cobrar pela recuperagéo da area degradada ou proceder
a regularizagéo fundiaria mediante a fixagdo de compensagdes ambientais.
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INTRODUGAO

O acdrdao refere-se ao Recurso Especial n® 1.563.951, cujo tema central gira
em torno do novo Cdédigo Florestal. Este ndo pode retroagir para atingir o ato juridico
perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.

O acérddo em comento deu provimento ao recurso especial interposta
para reformar a decisao do Tribunal de Justica, que eximiu os proprietarios rurais da
obrigatoriedade de promover a recomposi¢cao ambiental do dano.

1.DO ACORDAO DO STJ

RECURSO ESPECIAL N° 1.563.951/AC (2015/0267177-0)
RELATOR: MINISTRO HERMAN BENJAMIN
DJe: 26.11.2019

PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. FLORESTA AMAZONICA. NOVO
CODIGO FLORESTAL (LEI 12.651/2012). AUTO DE INFRACAO. IRRE-
TROATIVIDADE DA LEI NOVA. ATO JURIDICO PERFEITO. DIREITO AD-
QUIRIDO. ART. 6°, CAPUT, DA LEI DE INTRODUGAO AS NORMAS DO
DIREITO BRASILEIRO.

1. Trata-se, na origem, de Agao Civil Publica objetivando a condenagéo do
requerido a reparar dano ambiental em virtude de desmatamento em éarea
de mata primaria no Bioma Amazénico.

2. A hipdtese é de grande desmatamento ilegal de mata primaria no Bio-
ma Amazénico (Floresta Ombréfila Densa), sem licenga ambiental, o qual
caracteriza dano ao meio ambiente e, portanto, submete-se ao regime da
responsabilidade civil objetiva disposto no art. 14, § 1°, da Lei 6.938/1981
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(Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente), citada expressamente na Pe-
tic&o Inicial (e-STJ, fl. 8). A Lei 6.938/1981 ndo foi atingida, nem afetada,
pelo novo Codigo Florestal.

3. O novo Codigo Florestal ndo pode retroagir para atingir o ato juridico
perfeito, os direitos ambientais adquiridos e a coisa julgada, tampouco
para reduzir de tal modo e sem as necessarias compensagdes ambientais
0 patamar de protegdo de ecossistemas frageis ou espécies ameagadas
de extingdo, a ponto de transgredir o limite constitucional intocavel e in-
transponivel da ‘incumbéncia” do Estado de garantir a preservagéo e a
restauragao dos processos ecolégicos essenciais (art. 225, § 1°, 1). Prece-
dentes: REsp 1.381.191/SP, Rel. Ministra Diva Malerbi (Desembargadora
convocada TRF 3% Regido), Segunda Turma, DJe de 30.06.2016; AgRg
no REsp 1.434.797/PR, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma,
DJe de 07.06.2016; REsp 1.462.208/SC, Rel. Ministro Humberto Martins,
Segunda Turma, DJe de 06.04.2015; AgRg no AREsp 327.687/SP, Rel.
Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe de 26.08.2013, PET no
REsp 1.240.122/PR, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe
de 19.12.2012.

4. Recurso Especial provido.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos os autos em que séo partes as acima indicadas,
acordam os Ministros da Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica: “ATurma, por
unanimidade, deu provimento ao recurso, nos termos do voto do(a) Sr(a). Ministro(a)-
-Relator(a). Os Srs. Ministros Og Fernandes, Mauro Campbell Marques, Assusete
Magalhaes (Presidente) e Francisco Falcdo votaram com o Sr. Ministro Relator.”

Brasilia, 04 de outubro de 2016 (data do julgamento).

MINISTRO HERMAN BENJAMIN

Relator
RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Relator): Trata-se de Re-
curso Especial (art. 105, IIl, “a” e “c”, da CF) interposto contra acord&o proferido pelo
Tribunal de Justi¢a do Estado do Acre assim ementado:

PROCESSUAL CIVIL. AGAO CIVIL PUBLICA. DESMATE SEM LICENCA
AMBIENTAL ANTERIOR A 2008. RECOMPOSICAQ. DESNECESSIDADE.
NOVO CODIGO FLORESTAL. APLICAGAO IMEDIATA.

Independentemente da data do ajuizamento da agéo, devem ser observa-
das as novas disposigdes do novo Cédigo Florestal, que entrou em vigéncia
durante o processamento do feito. 2. O advento da Lei n® 12.651/2012 trou-
xe profundas mudancas na estrutura e entendimento do direito ambiental
brasileiro. 3. O art. 68 da Lei n® 12.651/2012 eximiu, de forma expressa,
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0s proprietarios rurais que, antes de 2008, suprimiram areas de floresta
nativa respeitando os percentuais de Reserva Legal, da obrigatoriedade de
promover a recomposi¢do ambiental do dano. 4. Apelo provido.

Né&o foram opostos Embargos de Declaragao.

Orecorrente, nas razoes do Recurso Especial, sustenta que ocorreu, além de
divergéncia jurisprudencial, violagao do art. 6°, caput, da Lei de Introdugédo as Normas
do Direito Brasileiro. Em sintese, defende que a Lei 12.651/2012 ndo tem aplicagéo
retroativa a fatos consumados antes de sua entrada em vigor, de modo que deve incidir
a norma vigente ao tempo da realizag&o do dano ao meio ambiente.

O Ministério Publico Federal opina pelo provimento do recurso:

RECURSO ESPECIAL. NOVO CODIGO FLORESTAL. AREA DE RESER-
VALEGAL. SUPERVENIENCIA DO NOVO CODIGO FLORESTAL. ART. 6°
DA LINDB. PRINCIPIO DA IRRETROATIVIDADE.

- Parecer pelo provimento do nobre apelo.

E o relatério.

VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Relator):

Trata-se, na origem, de Agao Civil Publica Ambiental objetivando a conde-
nagao do requerido a reparar o dano ambiental em virtude de desmatamento em érea
de 50 hectares de mata primaria na Fazenda Sao José.

A sentenca julgou procedente o pedido “com a consequente condenagéo
do requerido a obrigacédo de fazer, nos termos do artigo 3° e artigo 11, ambos da Lei
n°® 7.347/85, devendo apresentar a este Juizo um projeto de recuperagao de area
degradada e um projeto de instituicdo de reserva legal na Fazenda Sao José, para um
tratamento especial com manejo de pastagem e recuperagao do solo, minimizando o
uso de fertilizantes ou agrotdxicos, diminuindo os impactos ambientais, sob pena de
multa semanal que fixo em RS 1.000,00 (mil reais)”.

O Tribunal estadual deu provimento a Apelagéo, sob 0 argumento de que o
“art. 68 da Lei n° 12.651/2012 eximiu, de forma expressa, os proprietarios rurais que,
antes de 2008, suprimiram areas de floresta nativa respeitando os percentuais de
Reserva Legal, da obrigatoriedade de promover a recomposi¢cao ambiental do dano”.

Merece prosperar a irresignagao.

Observo, inicialmente, que a hipétese é de grande desmatamento ilegal de
mata primaria no Bioma Amazonico (Floresta Ombréfila Densa), sem licenga ambiental,
o0 qual caracteriza dano ao meio ambiente e, portanto, submete-se ao regime da res-
ponsabilidade civil objetiva disposto no art. 14, § 1°, da Lei 6.938/1981 (Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente), citada expressamente na Peticdo Inicial (e-STJ, fl. 8). A
Lei 6.938/1981 nao foi atingida, nem afetada, pelo novo Cédigo Florestal.
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Além disso, 0 novo Codigo Florestal ndo pode retroagir para atingir o ato juri-
dico perfeito, os direitos ambientais adquiridos e a coisa julgada, tampouco para reduzir
de tal modo e sem as necessarias compensagdes ambientais 0 patamar de protegao
de ecossistemas frageis ou espécies ameagadas de extin¢do, a ponto de transgredir o
limite constitucional intocavel e intransponivel da “incumbéncia” do Estado de garantir
a preservacgao e a restaura¢do dos processos ecoldgicos essenciais (art. 225, § 1°, 1).

Nesse sentido:

PROCESSO CIVIL. AMBIENTAL. CPC/73. RESERVA LEGAL. JULGA-
MENTO ANTECIPADO DA LIDE. REEXAME. SUMULA 7/STJ. VIOLAGAO
DO ART. 535 DO CPC. AUSENCIA. ALEGATIVA DE OFENSA AO ART. 6°
DA LINDB. AUSENCIA.

FUNCAO ECOLOGICA DA PROPRIEDADE. DEMARCAGAO. REFLO-
RESTAMENTO. OBRIGACAO PROTER REM E EX LEGE. ART. 68 DO
NOVO CODIGO FLORESTAL. INAPLICABILIDADE.

1. O aresto recorrido reconheceu ser desnecessaria a realizagao de pericia
técnica, uma vez que as provas ja produzidas nos autos seriam suficientes
para o julgamento da lide. Para revisar essas conclusdes e reconhecer a
ofensa ao art. 331, |, do CPC/73, por seu turno, faz-se necessario o revol-
vimento dos elementos fatico-probatorios da lide, o que ndo é permitido na
instancia extraordinaria, nos termos da Sumula 7/STJ.

2. Nao ha ofensa ao art. 535 do CPC/73 quando a Corte de origem solu-
ciona integralmente a lide, com base em fundamentagéo suficiente, sendo
desnecessaria a mengao expressa de todos os normativos invocados pela
parte.

3. A garantia do direito adquirido ndo pode ser invocada para mitigar o
dever de salvaguarda ambiental, ndo servindo para justificar o desmata-
mento da flora nativa, a ocupagdo de espacos especialmente protegidos
pela legislacdo, tampouco para autorizar a continuidade de conduta poten-
cialmente lesiva ao meio ambiente. O dever de assegura-lo, por seu turno,
nao se limita a proibicio da atividade degradatdria, abrangendo a obrigato-
riedade de se conservar e regenerar 0S processos ecologicos.

4. A existéncia da area de reserva legal no &mbito das propriedades rurais
caracteriza-se como uma limitacdo administrativa necessaria a tutela do
meio ambiente para as presentes e futuras geragdes e se encontra em
harmonia com a fungéo ecoldgica da propriedade, legitimando a existéncia
de restricdes aos direitos individuais em beneficio dos interesses de toda
a coletividade.

5. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga consignou que a obri-
gacéo de demarcar, averbar e restaurar a area de reserva legal constitui
dever juridico que se transfere automaticamente ao adquirente ou pos-
suidor do imdvel, consubstanciando-se obrigacéo propter rem e ex lege.
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Trata-se de dever que independe da existéncia de floresta ou outras formas
de vegetacao nativa na gleba, cumprindo ao proprietario ou adquirente do
bem imdvel a adogdo das providéncias necessarias a restauragéo ou a
recuperacdo das mesmas, a fim de readequar-se aos limites percentuais
previstos em lei.

6. N&o é possivel aplicar-se o disposto no art. 68 do Novo Cddigo Florestal.
Primeiramente, porque a dispensa da recomposicao florestal, consoante
esse normativo, estaria limitada aos casos em que a supressdo da vege-
tacdo nativa tenha observado os percentuais de reserva legal previstos
na legislacdo vigente a época dos fatos, o que ndo ocorre in casu, pois a
determinagdo constante do acorddo refere-se a implantagdo da reserva
legal, mediante projeto a ser aprovado pelas autoridades competentes, de
acordo com as disposicoes do Decreto 6.514/08 e do Decreto 7.029/09.
Revisar esse entendimento esbarra no obice da Sumula 7/STJ. Em segun-
do lugar, porque ndo se emprega norma ambiental superveniente de cunho
material a0s processos em curso, seja para proteger o ato juridico perfeito,
os direitos ambientais adquiridos e a coisa julgada, seja para evitar a redu-
¢ao do patamar de prote¢do de ecossistemas frageis sem as necessarias
compensacdes ambientais. Precedente em caso anélogo: AgRg no REsp
1.367.968/SP, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe de
12.03.2014.

6. Recurso especial conhecido em parte e, nessa extensao, nao provido.
(REsp 1381191/SP, Rel. Ministra Diva Malerbi (Desembargadora convoca-
da TRF 3?2 Regido), Segunda Turma, DJe de 30.06.2016).

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. NOVO CODIGO FLORESTAL
(LEI 12.651/2012). REQUERIMENTO. PEDIDO DE RECONSIDERAGCAO
CONTRA ACORDAO. INVIABILIDADE. PRINCIPIO DA FUNGIBILIDADE.
RECEBIMENTO COMO EMBARGOS DE DECLARACAO. VIOLAGAO AO
ART. 535 DO CPC NAO APONTADA. AUTO DE INFRACAO. IRRETROA-
TIVIDADE DA LEI NOVA. ATO JURIDICO PERFEITO. DIREITO ADQUIRI-
DO. ART. 6°, CAPUT, DA LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREI-
TO BRASILEIRO.

1. Trata-se de requerimento apresentado pelo recorrente, proprietario ru-
ral, no bojo de “agdo de anulagéo de ato c/c indenizatéria”, com intuito de
ver reconhecida a falta de interesse de agir superveniente do Ibama, em
razdo da entrada em vigor da Lei 12.651/2012 (novo Cédigo Florestal),
que revogou o Cadigo Florestal de 1965 (Lei 4.771) e a Lei 7.754/1989.
Argumenta que a nova legislacdo “o isentou da puni¢do que o afligia”, e
que “seu ato ndo representa mais ilicito algum”, estando, pois, “livre das
punicdes impostas”. Numa palavra, afirma que a Lei 12.651/2012 proce-
dera a anistia dos infratores do Codigo Florestal de 1965, dai sem valor o
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auto de infragdo ambiental lavrado contra si e a imposi¢do de multa de R$
1.500, por ocupagéo e exploragéo irregulares, anteriores a julho de 2008,
de Area de Preservagdo Permanente nas margens do rio Santo Anténio.
2. O requerimento caracteriza, em verdade, pleito de reconsideragéo da
decisdo colegiada proferida pela Segunda Turma, o que ndo é admitido
pelo STJ. Nesse sentido: RCDESP no AgRg no Ag 1.285.896/MS, Rel.
Ministro Cesar Asfor Rocha, Segunda Turma, DJe 29.11.2010; AgRg nos
EREsp 1.068.838/PR, Rel. Ministra Nancy Andrighi, Corte Especial, DJe
11.11.2010; PET nos EDcl no AgRg no Ag 658.661/MG, Rel. Ministro
Aldir Passarinho Junior, Quarta Turma, DJe 17.03.2011; RCDESP no CC
107.155/MT, Rel. Ministro Aldir Passarinho Junior, Segunda Secdo, DJe
17.09.2010; RCDESP no Ag 1.242.195/SP, Rel. Ministro Humberto Martins,
Segunda Turma, DJe 03.09.2010. Por outro lado, impossivel receber pe-
dido de reconsideragdo como Embargos de Declarag¢do, sob o manto do
principio da fungibilidade recursal, pois ndo se levanta nenhuma das hipd-
teses do art. 535 do CPC.

3. Precedente do STJ que faz valer, no campo ambiental-urbanistico, a nor-
ma mais rigorosa vigente a época dos fatos, e ndo a contemporanea ao jul-
gamento da causa, menos protetora da Natureza: O “direito material aplica-
vel a espécie é o entdo vigente & época dos fatos. In casu, Lei n. 6.766/79,
art. 4°, 1ll, que determinava, em sua redacg&o original, a ‘faixa non aedifican-
di de 15 (quinze) metros de cada lado’ do arroio” (REsp 980.709/RS, Rel.
Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 02.12.2008).

4. Ademais, como deixa claro o novo Cédigo Florestal (art. 59), o legislador
ndo anistiou geral e irrestritamente as infragdes ou extinguiu a ilicitude de
condutas anteriores a 22 de julho de 2008, de modo a implicar perda super-
veniente de interesse de agir. Ao contrario, a recuperagao do meio ambien-
te degradado nas chamadas areas rurais consolidadas continua de rigor,
agora por meio de procedimento administrativo, no &mbito de Programa de
Regularizacdo Ambiental - PRA, ap6s a inscricdo do imével no Cadastro
Ambiental Rural - CAR (§ 2°) e a assinatura de Termo de Compromisso
(TC), valendo este como titulo extrajudicial (§ 3°).

Apenas a partir dai “serdo suspensas” as sangdes aplicadas ou aplicaveis
(§5°. Com o cumprimento das obrigacdes previstas no PRA ou no TC, “as
multas” (e so elas) “serdo consideradas convertidas em servigos de preser-
vacao, melhoria e recuperagédo da qualidade do meio ambiente”.

5. Ora, se 0s autos de infragao e multas lavrados tivessem sido invalidados
pelo novo Codigo ou houvesse sido decretada anistia geral e irrestrita das
violagdes que lhe deram origem, configuraria patente contradi¢do e ofensa
aldgica juridica a mesma lei referir-se a “suspenséo” e “conversao” daquilo
que ndo mais existiria: o legislador ndo suspende, nem converte o nada
juridico.
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Vale dizer, os autos de infragéo ja constituidos permanecem validos e blin-
dados como atos juridicos perfeitos que s&o - apenas a sua exigibilidade
monetéria fica suspensa na esfera administrativa, no aguardo do cumpri-
mento integral das obrigacdes estabelecidas no PRA ou no TC. Tal basta
para bem demonstrar que se mantém incélume o interesse de agir nas
demandas judiciais em curso, ndo ocorrendo perda de objeto e extin¢do do
processo sem resolugdo de mérito (CPC, art. 267, VI).

6. Pedido de reconsideragédo nao conhecido.

(PET no REsp 1.240.122/PR, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, DJe de 19.12.2012).

PROCESSO CIVIL E AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. RESPONSA-
BILIDADE POR DANOS AMBIENTAIS. MATA CILIAR AO REDOR DO
RESERVATORIO HIDRELETRICO DE SALTO SANTIAGO. AREA DE
PRESERVACAO PERMANENTE. DANOS AMBIENTAIS. REFLORESTA-
MENTO. VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC. NAO OCORRENCIA. JULGA-
MENTO EXTRAPETITA. INEXISTENCIA. ART. 6°, §§ 2° E 3°, DALEI DE IN-
TRODUGAO AS NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO. NAO VIOLAGAO.
NOVO CODIGO FLORESTAL. IRRETROATIVIDADE. PRECEDENTES.

1. Nao se verifica a alegada violagdo do art. 535 do CPC/73, pois a presta-
¢ao jurisdicional foi dada na medida da pretensao deduzida, conforme se
depreende da analise do acordéo recorrido, que se debrugou na analise
da legislagao de regéncia. Tampouco resiste 0 argumento que o pronun-
ciamento da Corte de origem acerca da excegao disposta no paragrafo
Unico do art. 5° da Resolugdo CONAMA 302/2002 ensejaria a alteragao do
julgado, porquanto o acérdao regional fundamentou suas razdes de decidir
no Cadigo Florestal de 1965.

2. Nao foi pleiteado, por ocasidao dos embargos de declaragdo opostos
na origem, pronunciamento acerca da referida excec¢do, de modo que a
alegacdo de omissao nesta instancia recursal configura inovagéo recur-
sal impossivel de conhecimento, até mesmo porque ndo foi cumprido o
necessario € indispensavel prequestionamento da matéria. Incidéncia das
Sumulas 282 e 356 do STF.

3. Consoante jurisprudéncia pacificada nesta Corte, o pedido inicial deve
ser interpretado em consonancia com a pretensdo deduzida na exordial
como um todo, levando em conta todos os fatos e fundamentos juridicos
presentes, de modo que o acolhimento da pretenséo extraida da interpre-
tacéo logico-sistematica da peca inicial ndo implica julgamento extra petita.
4. No caso dos autos, relevante destacar que se trata de provimento liminar
para a efetivagdo do pedido principal contido na Agéo Civil Publica, qual
seja, reflorestamento da mata ciliar, de modo que a determinagao de que
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se promovam agdes reflexas a sua efetivagdo ndo pode ser classificada
como julgamento extra petita, mormente quando se infere da cautela do
magistrado singular que a medida seja efetivada da maneira menos onero-
sa ao réu, consoante destacado nas razdes do acdrdao.

5. 0 novo Cddigo Florestal ndo pode retroagir para atingir o ato juridico
perfeito, os direitos ambientais adquiridos e a coisa julgada, tampouco para
reduzir de tal modo e sem as necessarias compensagfes ambientais o
patamar de protecdo de ecossistemas frageis ou espécies ameagadas de
extin¢do, a ponto de transgredir o limite constitucional intocavel e intrans-
ponivel da “incumbéncia” do Estado de garantir a preservacéo e a restau-
racdo dos processos ecoldgicos essenciais (art. 225, § 1°, ). Precedentes.
Agravo regimental improvido.

(AgRg no REsp 1.434.797/PR, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda
Turma, DJe de 07.06.2016).

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. DIREITO AMBIENTAL. ANA-
LISE DE PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS. IMPOSSIBILIDADE. OMIS-
SAO INEXISTENTE. ACAO CIVIL PUBLICA. DANO AMBIENTAL. AREA
DE PRESERVAGAO PERMANENTE. TERRENO DE MARINHA. RESTIN-
GA. COMPETENCIA DO CONAMA NA EDICAO DE RESOLUGOES QUE
OBJETIVEM O CONTROLE E A MANUTENGAO DO MEIO AMBIENTE.
EDIFICACAO EM DESACORDO COM A LEGISLACAO AMBIENTAL. RE-
VOLVIMENTO DE FATOS E PROVAS. IMPOSSIBILIDADE. INCIDENCIA
DA SUMULA 7/STJ. APLICACAO DO NOVO CODIGO FLORESTAL. AU-
SENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULAS 282 E 356 DO STF. IR-
RETROATIVIDADE. APLICAGAO IMEDIATA.

1. A apreciagao de suposta violagao a principios constitucionais nao € pos-
sivel na via especial, nem a guisa de prequestionamento, porquanto maté-
ria reservada, pela Carta Magna, ao Supremo Tribunal Federal.

2. Nao ha violagdo do art. 535 do CPC quando a prestacao jurisdicional é
dada na medida da pretensao deduzida, com enfrentamento e resolugdo
das questdes abordadas no recurso.

3. Trata-se de Agéo de Civil Publica, objetivando a recuperacado de local de
preservagao permanente (terreno de marinha - restinga) e a demolicdo do
imovel 14 edificado.

4. O Codigo Florestal tem como escopo proteger nao so6 as florestas exis-
tentes no territdrio nacional como a fauna e as demais formas de vegeta-
¢ao nativas situadas em algumas de suas areas, tais como na area de res-
tinga. Embora nédo tenha como elemento primordial o resguardo de sitios
e acidentes geograficos, estes 0 sao por varias vezes protegidos em seu
texto legal.
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O art. 2°, ", do Cddigo Florestal qualifica como area de preservagao per-
manente (APP) ndo o acidente topogréfico em si, mas a vegetacédo de
restinga que |4 se faz presente.

5. O Cddigo Florestal, no art. 3°, da ao Poder Publico (por meio de Decreto
ou Resolugdo do Conama ou dos colegiados estaduais e municipais) a
possibilidade de ampliar a prote¢éo aos ecossistemas frageis.

6. Possui o CONAMA autorizagéo legal para editar resolugdes que visem
a protecdo do meio ambiente e dos recursos naturais, inclusive median-
te a fixagdo de parametros, definicdes e limites de Areas de Preservagdo
Permanente.

7.AResolucéo n. 303/02 do CONAMA nao esta substancialmente apartada
da Resolucao n. 04/85 do CONAMA, que Ihe antecedeu e que é vigente a
época dos fatos. Ambas consideram a restinga como espécie de acidente
geografico, encoberto por vegetacdo caracteristica. Destarte, ndo ha ex-
trapolagao de competéncia regulamentar do CONAMA em sua Resolugéo
n. 303/02 no que se refere a defini¢do de restinga, porquanto esté de acor-
do com o definido na Lei n. 4.771/65 e nos estritos limites ali delineados.
8. Dentro do contexto fatico delineado no acérdéo recorrido, € inafastavel a
conclus&o a que chegou o Tribunal de origem, no sentido de que a edifica-
c¢ao foi promovida dentro de érea de restinga, considerada de preservagéo
permanente, sob pena de ferir o disposto na Sumula 7 do STJ.

9. A Corte a quo nao analisou a matéria recursal a luz da aplicagdo do novo
Cadigo Florestal, que segundo as razdes langadas neste pleito, levaria a
aplicagdo de san¢Oes mais benéficas a parte. Ressalte-se, em que pese
a oposi¢ao de varios embargos declaratorios, que a controvérsia ndo foi
arguida como forma de suprir a omissdo do julgado. Assim, incide, no caso,
o0 enunciado das Sumulas n. 282 e 356 do Supremo Tribunal Federal.

10. “O novo Cadigo Florestal ndo pode retroagir para atingir o ato juridico
perfeito, direitos ambientais adquiridos e a coisa julgada, tampouco para
reduzir de tal modo e sem as necessarias compensages ambientais o
patamar de protecdo de ecossistemas frageis ou espécies ameagadas de
extin¢do, a ponto de transgredir o limite constitucional intocavel e intrans-
ponivel da ‘incumbéncia’ do Estado de garantir a preservagao e restaura-
¢éo dos processos ecoldgicos essenciais (art. 225, § 1°,1)".

Recurso especial improvido.

(REsp 1.462.208/SC, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma,
DJe de 06.04.2015).

ADMINISTRATIVO. AMBIENTAL. AGAO CIVIL PUBLICA. AREA DE PRE-
SERVAGAO PERMANENTE. FORMAGCAO DA AREA DE RESERVA LE-
GAL. OBRIGAGAO PROPTER REM. SUMULA 83/STJ. PREJUDICADA
A ANALISE DA DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL. SUPERVENIENCIA



324

Revista Internacional de Direito Ambiental - vol. IX - n® 25 - janeiro-abril de 2020

DA LEI 12.651/12. IMPOSSIBILIDADE DE APLICACAO IMEDIATA. IRRE-
TROATIVIDADE. PROTECAO AOS ECOSSISTEMAS FRAGEIS. INCUM-
BENCIA DO ESTADO. INDEFERIMENTO.

1. Ajurisprudéncia desta Corte esta firmada no sentido de que os deveres
associados as APPs e a Reserva Legal tém natureza de obrigagao propter
rem, isto é, aderem ao titulo de dominio ou posse, independente do fato de
ter sido ou ndo o proprietario o autor da degradacdo ambiental. Casos em
que nao ha falar em culpa ou nexo causal como determinantes do dever de
recuperar a area de preservagao permanente.

2. Prejudicada a analise da divergéncia jurisprudencial apresentada, por-
quanto a negatéria de seguimento do recurso pela alinea “a” do permissivo
constitucional baseou-se em jurisprudéncia recente e consolidada desta
Corte, aplicavel ao caso dos autos.

3. Indefiro o pedido de aplicagao imediata da Lei 12.651/12, notadamente
o disposto no art. 15 do citado regramento. Recentemente, esta Turma, por
relatoria do Ministro Herman Benjamin, firmou o entendimento de que “o
novo Cadigo Florestal ndo pode retroagir para atingir o ato juridico perfeito,
direitos ambientais adquiridos e a coisa julgada, tampouco para reduzir de
tal modo e sem as necessarias compensagdes ambientais o patamar de
protecdo de ecossistemas frageis ou espécies ameacadas de extin¢ao, a
ponto de transgredir o limite constitucional intocavel e intransponivel da
‘incumbéncia’ o Estado de garantir a preservagao e restauragao dos pro-
cessos ecologicos essenciais (art. 225, § 1°,1)”.

Agravo regimental improvido.

(AgRg no AREsp 327.687/SP, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda
Turma, DJe de 26.08.2013).

Diante do exposto, dou provimento ao Recurso Especial.
E como voto.

2. DOS COMENTARIOS AO ACORDAO

2.1. Do Principio do tempus regit actum

O acorddo em estudo trata, basicamente, da seguranca juridica e do principio

do tempus regit actum.

A seguranga juridica € um dos pressupostos mais basicos do Estado

Democratico de Direito. Por meio dela torna-se possivel o conhecimento antecipado
das consequéncias que emanardo dos atos, fatos e negdcios juridicos, com base no
regramento vigente ao tempo da ocorréncia destes.

Celso Antonio Bandeira de Mello nos ensina:'

' MELLO, CelsoAnténio Bandeirade. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 128.
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Ora bem, é sabido e ressabido que a ordem juridica cor-
responde a um quadro normativo proposto precisamente
para que as pessoas possam se orientar, sabendo, pois,
de antemao, o que devem ou o que podem fazer, tendo
em vista as ulteriores consequéncias imputaveis a seus
atos. O Direito propde-se a ensejar uma certa estabilida-
de, um minimo de certeza na regéncia da vida social. Dai
0 chamado principio da “seguranca juridica”, o qual, bem
por isto, se ndo é o mais importante dentro de todos os
principios gerais de Direito, &, indisputavelmente, um dos
mais importantes entre eles.

A lei torna-se obrigatéria depois de publicada, pois é nesse momento que
os cidaddos tomam conhecimento de sua existéncia, sendo, por isso, evidente que ela
nao pode estender sua agao ao passado. Seria obrigar os cidaddos a obedecerem a
uma lei que ainda n&o existe e que &, portanto, impossivel de ser conhecida. Se assim
fosse, viveriamos sob o perene receio de que um dia, uma lei, subitamente, declararia
nulos atos hoje considerados validos.

A irretroatividade das leis € mandamento constitucional previsto no art.
50, XXXVI (“a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada”), que ndo pode ser violado pelo legislador ordinario.
Ao assim dispor, instituiu limitacao oponivel em face de todas as leis, inclusive
aquelas de ordem publica.
Valemo-nos das palavras de Francisco Campos citado por Jodo Pedro
Accioly:2
O que a Constituicio assegura, portanto, ao determinar
que o ato juridico perfeito continuara a ser regido pela
lei do tempo em que se consumou, é, precisamente, o
efeito juridico daquele ato, isto é, as transformagdes por
ele operadas nas relaces juridicas que constituem o seu
conteudo, seja criando, seja modificando, transferindo ou
extinguindo direito. O que resulta do ato juridico perfeito
€, precisamente, a aquisicdo de um direito, - ou a pre-
tensdo fundada a uma prestagao, ou a modificagdo ou
a extingdo de direito anterior a determinada prestacao.
O ato juridico perfeito é subtraido ao império da lei pos-
terior precisamente para que nédo seja prejudicado pela
sua aplicacdo o direito que emergiu daquele ato e que
por seu intermédio se tornou adquirido ou se incorporou
ao patriménio do individuo.

2 ACCIOLY, Jodo Pedro. Alterages de estados juridicos e tempus regit actum. Juris Plenum Ouro, Caxias
do Sul: Plenum, n. 72, mar./abr. 2020. 1 DVD. ISSN 1983-0297.
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A legislacéo infraconstitucional harmoniza-se com o mandamento cons-
titucional. Quanto a isso, veja-se o art. 6°, § 1°, da Lei de Introdugao as Normas do
Direito Brasileiro (“reputa-se ato juridico perfeito o ja consumado segundo a lei vigente
ao tempo em que se efetuou”) e o art. 14 do novo Codigo de Processo Civil (“a norma
processual nao retroagira e sera aplicavel imediatamente aos processos em curso,
respeitados os atos processuais praticados e as situagdes juridicas consolidadas sob
a vigéncia da norma revogada”).

O principio do tempus regit actum relaciona-se com a nog¢ao de ato juridico
perfeito. Tal principio traz a ideia de que os atos e negocios juridicos em geral tém sua
validade auferida com base nas normas vigentes ao tempo de sua edi¢éo, ainda que
estas sofram alteragdes futuras. Nao podem, normalmente, alcancar fatos ocorridos
em periodo anterior ao inicio de sua vigéncia, nem ser aplicados aqueles ocorridos
apos a sua revogacao.

O acérdao em comento trata da especifica situagdo de condenagéo a re-
paragao de dano ao meio ambiente em virtude de desmatamento de mata primaria no
Bioma Amazonico sem licenga ambiental.

O acordao do Tribunal de Justica do Estado do Acre, ao qual foi impetrado
0 recurso especial, entendeu correto observar as novas disposi¢oes do novo Cddigo
Florestal, que entrou em vigéncia durante o processamento do feito, independentemente
da data do ajuizamento da agéo.

O STJ reformou a decisao sob o entendimento de que, em matéria ambien-
tal, deve prevalecer o principio do tempus regit actum, que impde obediéncia a lei em
vigor por ocasido da ocorréncia do fato ilicito, de forma a ndo se admitir a aplicagao
das disposigdes do novo Cddigo Florestal a situagdes pretéritas. Também é firme no
STJ o entendimento jurisprudencial de que a responsabilidade pelo dano é objetiva
e solidaria, o que afeta a todos os agentes que obtiveram proveito da atividade de
resultou em dano ambiental (precedente: EDcl no AREsp 1233356/SP, Rel. Ministro
Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 19.06.2018, DJe 27.06.2018).

Alei a ser seguida é aquela vigente no momento em que se debate o direito
no Judiciario.

2.2. Do principio da vedagao do retrocesso ambiental

Atematica ambiental aparece hoje como um dos assuntos mais importantes
deste século, estando incorporada as preocupagdes gerais da opinido publica. Aquestao
vem preocupando setores cada vez mais representativos da sociedade, que veem na
preservacgao ambiental a nova filosofia a ser seguida, e cuja caracteristica consiste na
possivel conciliagéo entre o desenvolvimento, a preservagéo ecoldgica e a melhoria
da qualidade de vida do homem.
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ARio+20, também conhecida como Conferéncia da Organizagao das Nagdes
Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel difundiu, oficialmente, a discusséo sobre
a importancia do néo retrocesso como um valioso requisito para o desenvolvimento
sustentavel.

Diante das constantes tentativas de se flexibilizar o rol das normas de
protegdo ambiental, o principio do retrocesso no ambito do Direito Ambiental tem sido
objeto de amplos debates na atualidade.

O principio da vedagéo do retrocesso ambiental tem por objetivo resguardar
0s progressos alcangados em relagéo ao tema ambiental:

Avedacdo ao retrocesso ndo surge como uma norma fixa,
especifica e isolada; pelo contrario, surge como parte de
uma rede sistémica, que se une com as demais, possi-
bilitando uma leitura conjunta e didlogo abrangente das
normas que compdem o universo do Direito Ambiental.?

No Brasil, o principio da vedagao ao retrocesso ambiental encontra-se
implicito no art. 225 na Constituicdo (“Todos tém direito ao meio ambiente ecologica-
mente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragdes”).

O texto final da Lei n® 12.651/2012 revelou um Cadigo Florestal que repre-
senta um retrocesso na legislagdo ambiental, principalmente em virtude da drastica
redugdo das areas de preservagao permanente e das reservas legais.

Sabidamente, no acérddo em comento, o STJ acolheu o recurso no sentido
da n&o aplicagéo do novo Cédigo Florestal a fatos pretéritos em razéo do principio da
vedacao do retrocesso ambiental.

No acordao em analise, 0 caso submete-se ao art. 14, § 1°, da Lei 6.938/1981.
Dessa forma, a controvérsia deve respeitar os termos do regime processual em vigor
na época dos fatos.

A propo6sito, no julgamento do Agint no AREsp n° 820.524/SP (22 Turma,
DJe 04.04.2019), pontuou o Relator Mauro Campbell Marques o seguinte: “Nao se
emprega norma ambiental superveniente de cunho material aos processos em curso,
seja para proteger 0 ato juridico perfeito, os direitos ambientais adquiridos e a coisa
julgada, seja para evitar a reducéo do patamar de prote¢do de ecossistemas frageis
sem as necessarias compensagdes ambientais”.

O Ministro Teori Albino Zavascki, no julgamento do REsp 1179316/SP (12
Turma, DJe de 29.06.2010), nos ensina que nao se pode considerar a hipdtese de

% Disponivel em: https://domtotal.com/noticia/1299945/2018/10/o-principio-da-vedacao-ao-retroces-
so0-e-0-novo-codigo-florestal/. Acesso em: 04 mar. 2020.
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aplicacdo retroativa das normas de prote¢ao ambiental, violando o art. 6° da Lei de
Introducao as Normas do Direito Brasileiro. Nao se pode confundir aplicagéo retroativa
com aplicacdo imediata. A legislagao superveniente ao Codigo Florestal, inclusive a
que o modificou, certamente ndo pode incidir sobre o passado.

Assim, pode-se sustentar a ideia de que o legislador ndo pode, uma vez
concretizado determinado direito no plano da legislacéo infraconstitucional, voltar
atras, suprimindo ou reduzindo esse direito, de forma a comprometer a garantia da
dignidade humana.

CONCLUSAO

No direito ambiental-urbanistico, vale a norma mais rigorosa vigente a
época dos fatos, € ndo a contemporanea ao julgamento da causa, menos protetora da
Natureza. O direito material aplicavel a espécie é o entdo vigente a época dos fatos.
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