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APRESENTACAO

Esta edicéo temética do Boletim Cientifico é dedicada a0 meio ambiente.

“Se 0 homem deve aprender a contar com as reacfes da natureza, e reencontrar
seu lugar no ciclo davida, € porque ele sofre o risco de perecer por havé-lo esquecido”, diz
Martine Rémond-Gouilloud.

O ser humano faz parte de um sistema complexo de relagdes com o0 meio natural
em que vive. Toda acdo humana tem efeitos diretos ou indiretos, imediatos ou mediatos,
sobre 0 meio ambiente. Por suavez, anaturezaé solidariaentre si: apoluicdo do ar afetaos
mares, 0 s0lo, asflorestas, osrios. Substancias nocivas, que penetram o solo, podem atingir
o lencol fredtico. Os rios véo transporta-las para 0 mar, de onde vao se espahar pelas
zonas costeiras, produzindo danos a toda espécie de vida ali existente.

Ao longo da histdria, 0 entusasmo gerd pelo progresso levou-nos aignorar os dertas
sobre 0s perigos do crescente processo de industrializacdo para a sobrevivéncia no planeta.

Somente quando os efeitos da degradacdo ambiental se mostraram mais graves,
com as florestas morrendo, com o0 aquecimento da temperatura global, as marés negras e as
chuvas &cidas, a destruicdo da camada de 0z6nio, € que a humanidade foi compelida a se
perguntar “se 0 homem, dono do mundo, n&o €, na verdade, um aprendiz de feiticeiro”.

A partir da Conferéncia de Estocolmo, de 1972, que adotou a “Declaracdo de
Principios sobre o Meio Ambiente Humano”, gerando, deimediato, por parte da Organizacéo
das Nagdes Unidas e de suas instituicdes especializadas, uma profusdo de iniciativas em
defesado meio ambiente e, principalmente, apartir do final dosanos 70 do sécul o passado,
os tratados internacionais, sobre a matéria, se multiplicaram.

No plano interno, a Constituicdo Federal garante o direito de todos ao meio
ambi ente ecol ogicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida, conceituando-
0 como “bem de uso comum do povo”. Ao mesmo tempo, inimerasleisinfraconstitucionais
cuidam da preservacdo ambiental.

O meio ambiente é patriménio comum da humanidade e sua protegdo implica a
observanciade valores coletivos, dentre os quais se destaca a solidari edade com as geractes
futuras. Conforme o Professor Michel Prieur, “ se 0 meio ambiente € um patrimdni o col etivo,
gue nos herdamos dos nossos pais e devemos transmitir aos nossos filhos, € evidente que
devemosenriquecé-lo, melhoré-lo e ndo deterioré|o. Devemos estar particularmentevigilantes
diante dos acontecimentos que tém um carater irreversivel sobre 0 meio ambiente e sobre a
sallde, porque temos ndo sO uma responsabilidade atual, mas também uma responsabilidade
futura, com 0s Nossos descendentes’ .

Tenham todos uma boa leitura.

Sandra Cureau
Subprocuradora-Geral da Republica
Diretora-Geral da Escola Superior do Ministério Piblico da Unido
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EDITORIAL

Péricles Aurélio L. de Queiroz

Quando a Diretora-Geral da Escola Superior e Subprocuradora-Geral da
Republica Sandra Cureau nos recomendou editorar nimero especial do Boletim
Cientifico — por inteiro dedicado a assuntos do meio ambiente —, nos, do Conselho
Editorial, logo aderimos ao projeto e deflagramos sua el aboracdo. N&o houve obstaculo
pararecol her artigos. Embaracoso foi selecioné-los, devido adisponibilidade de bonse
interessantes textos.

Com entusiasmo, Sandra ja colecionava, ha algum tempo — dos eventos
promovidos pela ESMPU —, trabalhos juridicos e conferéncias sobre a matéria, que
sempre defendeu, por ser também 12 Vice-Presidente da Associacdo Brasileira do
Ministério Publico do Meio Ambiente (Abrampa). Em todo momento que se referiaa
edicéo temética que idealizou, seus olhos brilhavam, sua face sorria. Agora, podemos
oferecer aos leitores esta 9? edi¢do ansiosamente esperada.

Brasil deincrivel potencial hidrico, de abundante florae diversificadafauna, de
surpreendentes bel ezas nativas, de extenso territorio continental —daflorestaamazonica
aos pampas, da paradi siaca costa oceanica ao pantanal, dos cerrados, das caatingas, das
montanhas e dos planaltos e dos campos, das matas e das restingas —, nosso pais impde
COMPromisso eterno com anatureza. Este, seguramente, foi celebrado com o Ministério
Publico da Uni&o e sua Escola

* Péricles Aurélio L. de Queiroz é Subprocurador-Geral da Justica Militar e Coordenador do Conselho Editorial
daESMPU, Corregedor-Geral do MPM e Presidente do Conselho Nacional dos Corregedores-Geraisdo Ministério
Pdblico dos Estados e da Uni&o.
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ARTIGOS

O LICENCIAMENTO AMBIENTAL DA PESCA
€ A LICENCA A CARGO DA SECRETARIA ESPECIAL
DE AQUICULTURA € PESCA - COMENTARIOS AOS
ARTIGOS € 27, INCISO XV, DA L€l N. 10.683/2003

Anelise Becker”

SUMARIO: Introdugo. Parte | —A sujeic&o obrigatéria da pesca ao disposto
no art. 225 da Constituicdo Federal. A) A licengcaambiental como instrumento
de gestdo ambientalmente orientado da atividade econdmica. B) Critica ao
critério de cisdo de competéncias previsto pelos arts. 23, § 12, €27, 862, 1, da
Lei n. 10.683/2003. Parte 1| — Umainterpretagdo constitucional parao art. 23,
8§12 dalLei n-10.683/2003. A) Oslimites constitucionaisao poder organizacional
do Estado. B) Dainterpretagdo do art. 23, § 12, daLei n. 10.683/2003 conforme
a Constitui¢do. Concluséo.

Introducéo

Historicamente, agestdo dapescano Brasil é matériaafetaaesferaadministrativa
federal. Até 1933, quando o Ministério daAgriculturaaencampou entre suas competéncias,
amatéria estava sob os cuidados daMarinhat. Em 1962, por meio daL e Delegadan. 10/62,
foi criadaa Superintendénciado Desenvolvimento da Pesca (Sudepe), autarquiavinculada
ao Ministério da Agricultura, extinta em 1989, pela mesma Lei que criou o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) (Lei n. 7.735),
o qual incorporou entre suas competéncias as da Sudepe.

A criacdo (1962) e aextincdo (1989) da Sudepe acompanharam um movimento
mais abrangente, inicialmente de estabelecimento de politicas de fomento econdmico
setorial, ao qual sucedeu o trato ambiental da matéria, visando assegurar a exploracao
sustentavel dos recursos naturais. A segunda fase, inaugurada pelaLei n. 6.938/81, que
estabel eceu a Politica Nacional do Meio Ambiente, foi consolidada com a promulgacéo
da Constituicéo Federal de 1988 e coincidiu com aassunc¢ao, pelo Ibama, das competéncias
relativas & pesca, anteriormente af etas ao Ministério da Agricultura, por meio da Sudepe.

Embora, como atividade econdmica que €, ndo sgja a pesca matéria estranha as
pastas setoriais (Ministério da Agricultura e, mais recentemente, Secretaria Especial de
Aquicultura e Pesca), a partir da entrada em vigor da Constituicdo Federal de 1988 ndo é
admissivel que seja furtada ao controle ambiental, sob pena de consagrar-se retrocesso

* Anelise Becker é Procuradorada Republicaem Rio Grande, RS, e Mestre em Direito pela Universidade Federal
do Rio Grande do Sul.

1 SILVA, Paulo de Castro Moreira da. O problema da pesca no Brasil. In: Estudos do mar brasileiro. Rio de
Janeiro: Renes, 1972. p. 23. (Série Problemas Brasileiros).
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inconstitucional e sem precedentes naaindaincipiente recuperacao dos estoques pesqueiros
e comprometer, por conseguinte, a prépria sustentabilidade econémica da atividade?.

Assim, na medida em que reconhecida a pesca como atividade utilizadora de
recursos naturais, passivel de causar, por isso, alguma forma de degradacéo ambiental,
sobre ela incide, inafastavelmente, a necessidade de que seja submetida a licenciamento
ambiental, conforme dicgdo expressado art. 10 daLe n. 6.938/81.

A partir da edicdo da Medida Provisoria n. 1.999-18/2000, que alterou aLei n.
9.649/98, no entanto, o Poder Executivo federal passou aagir como setal alteracéo houvesse
eliminado (!) alicenca ambiental para a pesca do ordenamento juridico pétrio.

A MedidaProvisbrian. 1999-18, de 11 de maio de 2000, entre outras providéncias,
atribuiu ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento o desenvolvimento e o
fomento da pesca nacional e, a0 Ministério do Meio Ambiente, a pesquisa, producdo de
informagdes, normas, critérios, padrbes e fiscalizagdo do uso dos recursos pesqueiros.
Incumbiu, no entanto, o Ministério da Agricultura de organizar e manter o Registro Geral
da Pesca e de conceder licencas, permissdes e autorizacGes para 0 exercicio da pesca
comercial e artesanal e da aqglicultura nas areas de pesca do territdrio nacional, para a
capturade espécies atamente migratorias, espécies subexpl otadas ou inexpl otadas e espécies
sobreexplotadas ou ameacadas de sobreexplotacdo, observadas, quanto as duas ultimas,
asnormas, critérios e padrdes de uso fixados pel 0 Ministério do Melo Ambiente no exercicio
de sua competéncia.

Reeditada sucessivamente, em sua ultima versdo, sob o n. 103/2003, criou, no
ambito da Presidéncia da Republica, a Secretaria Especial de Aguiicultura e Pesca, aqual
foram transferidas tais competéncias, mantidas substancialmente tal como previstas pela
Medida Provisbria original.

A Medida Provisoria n. 103/2003 foi convertida na Lei n. 10.683/2003, a qual
manteve sua mesma redacdo, apenas introduzindo uma discreta mengao a necessidade de
“respeito alegislacéo ambiental” no caput de seu art. 23:

“Art. 23. A Secretaria Especia de Aqicultura e Pesca compete assessorar
direta e imediatamente o Presidente da Republica na formulagéo de politicas
e diretrizes para 0 desenvolvimento e o fomento da produgdo pesqueira e
aqliicola e, especialmente, promover a execucdo e a avaliagdo de medidas,
programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da pesca artesanal e
industrial, bem como de agdes voltadas a implantagdo de infra-estrutura de
apoio a producdo e comercializagdo do pescado e de fomento a pesca e
aguicultura, organizar e manter o Registro Geral da Pesca previsto no art. 93
do Decreto-Lei n. 221, de 28 de fevereiro de 1967, normatizar e estabelecer,
respeitada a legislacéo ambiental, medidas que permitam o aproveitamento
sustentavel dos recursos pesqueiros atamente migratorios e dos que estejam
subexpl otados ou inexpl otados, bem como supervisionar, coordenar e orientar

2 A proposito, é esclarecedora a dissertagdo de mestrado submetida pelo engenheiro de pesca José Dias Neto, em
agosto de 2002, ao Centro de Desenvolvimento Sustentavel da Universidade de Brasilia, como parte dos requisitos
paraaobtencdo do grau de Mestre em Desenvolvimento Sustentavel, sob a orientacéo da professora doutora lone
Egler, intitulada Gestéo do uso dos recursos pesgueiros marinhos no Brasil, inédita.

12 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 11-30 - out./dez. 2003



as atividades referentes as infra-estruturas de apoio a producdo e circulacéo
do pescado e das estagdes e postos de aguicultura e manter, em articulagéo
com o Distrito Federal, Estados e Municipios, programas racionais de
exploragdo daaguiculturaem &guas publicas e privadas, tendo, como estrutura
bésica, o Gabinete, o0 Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca e até duas
Subsecretarias.

§ 1° No exercicio das suas competéncias, cabera a Secretaria Especial de
Aquiicultura e Pesca:

| — conceder licengas, permissies e autorizacGes para 0 exercicio da pesca
comercial eartesanal e daagiculturanas éreas de pescado Territorio Nacional,
compreendendo as adguas continentais e interiores e o mar territorial, da
Plataforma Continental, da Zona Econdmica Exclusiva, areas adjacentes e
aguas internacionais, para captura de:

a) espécies altamente migratdrias, conforme Convengdo das Nagdes Unidas
sobre os Direitos do Mar, excetuando-se os mamiferos marinhos;

b) espécies subexplotadas ou inexplotadas,

C) espécies sobreexplotadas ou ameacadas de sobreexplotagdo, observado o
disposto no § 62 do art. 27;

I —autorizar o arrendamento de embarcagtes estrangeiras de pesca paraoperar
na captura das espécies de que tratam as alineas ae b do inciso |, exceto nas
aguas interiores e no mar territorial;

[l — autorizar a operagdo de embarcagdes estrangeiras de pesca, nos casos
previstos em acordos internacionais de pesca firmados pelo Brasil, a exercer
suas atividades nas condigdes e nos limites estabel ecidos no respectivo pacto;

IV —fornecer ao Ministério do Meio Ambiente os dados do Registro Geral da
Pesca relativos as licencgas, permissdes e autorizagdes concedidas para pesca
e aquicultura, parafins de registro automéatico dos beneficiarios no Cadastro
Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras e Utilizadoras de
Recursos Ambientais;

V —repassar ao Ingtituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis—Ibama cinqlienta por cento das receitas dastaxas ou dos servicos
cobrados em decorréncia das atividades relacionadas no inciso |, que seréo
destinados ao custeio das atividades de fiscalizagdo da pesca e da aquicul tura;

VI — subsidiar, assessorar e participar, em interacdo com o Ministério das
RelacBes Exteriores, de negoci agdes e eventos que envol vam o comprometimento
dedireitos e ainterferéncia em interesses nacionais sobre a pesca, a producéo
e comercializagdo do pescado e interesses do setor neste particular;

]

§ 22 Ao Conselho Nacional de Aqicultura e Pesca, presidido pelo Secretario
Especial de Aquicultura e Pesca e composto na forma estabelecida em
regulamento pel o Poder Executivo, compete subsidiar aformulagéo dapolitica
nacional paraapescae aqguicultura, propondo diretrizes parao desenvolvimento
e fomento da producdo agiiicola e pesqueira, apreciar as diretrizes para o
desenvolvimento do plano de agdo de aguicultura e pesca, e propor medidas

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 11-30 - out./dez. 2003 13



destinadas a garantir a sustentabilidade da atividade pesqueira e aguicola”’
[grifo nossO].

Considerando que, a partir da alteracéo legislativa em comento, o |bama deixou
de submeter a atividade pesqueira a licenciamento ambiental, motivando, inclusive, a
propositurade acdo civil publicapelo Ministério Pablico Federal, na Circunscricao Judiciéria
deRio Grande, RS*, dedicamos a primeira parte destes comentarios ao exame dos fundamentos
juridicos dainafastabilidade do controle ambiental sobre apescae agliculturapara, aseguir,
conforme fundamentacéo empregada naquela Acao, buscar interpretacdo do mencionado
dispositivo legal segundo a Constituicdo Federal de 1988.

Partel — A sujeicdo obrigatéria da pesca ao disposto no art. 225 da Constituicdo
Federal

A pescaé atividade econdmicaextrativade recursos naturaisrenovavel s. Recursos
naturais renovaveis, a seu turno, sdo aqueles que podem ser mantidos a perpetuidade, em
regime de sustentacao®, ou seja, num regime que satisfaca as necessi dades presentes sem
comprometer a possibilidade de as futuras geraces proverem suas proprias necessi dades’.

A positivacgo do meio ambiente, no art. 170, VI, da Constituicdo Federal, como
principio a ser respeitado pela atividade econdmica, ilumina o desenvolver da ordem
econdmica, impondo suasustentabilidade, tanto econdémicacomo ecol g ca, poiS oS recursos
naturais sdo esgotaveis°.

Assim, se 0 desenvolvimento econdmico previsto pelanormaconstitucional deve
incluir o uso sustentével dosrecursos naturai s—corolario do principio dadefesado ambiente,
também expresso no art. 225, 1V, da Constituicdo Federal” —, a atividade econémica que
sacrifique o meio ambiente carece de protecéo constitucional®.

A protecdo do meio ambiente implica a defesa de um direito fundamental e esta
deve ser achave paraainterpretacdo do papel do Estado nalimitacdo do exercicio dedireitos

% Circunscricdo Judiciaria de Rio Grande. Acdo Civil Pablica, Processo n. 2002.71.01.010012-0, gjuizada pelo
Ministério Publico Federal contra Unido Federal e lbamaem 23 de outubro de 2002. V., também, Tribunal Regional
Federal da4? Regi&o, 42 Turma. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n. 2002.04.01.056380-2/RS, Rel. Des.
Fed. Edgard Antonio Lippmann Jr., un., j. em 20 de fevereiro de 2003. DJU de 26 mar. 2003, Bol. AC 103/03.
4MARTINS, Anténio Carvalho. A politica de ambiente da Comunidade Econémica Europeia. Coimbra: Coimbra
Editora, 1990. p. 121.

> DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997. p. 126. A sustentabilidade
€ um principio valido paratodos 0s recursos naturais renovaveis, e o contedido da definicéo de desenvolvimento
sustentavel passa por umarelagéo intertemporal, ao vincular a atividade presente aos resultados que dela podem
tirar as futuras geracfes, de modo que as atividades que visam a uma vida melhor no presente ndo podem ser
custeadas pela escassez a ser vivida no futuro (idem, p. 127 e 128). Anténio Carvalho Martins (op. cit., p. 80)
anota serem previsiveis as consequiéncias, amédio prazo, decorrentes de uma exploracdo sisteméti ca dos recursos
renovaveis, sendo que os efeitos de uma exploragdo anérquica ameagam atividades econdmicas extrativas de
recursos naturais renovaveis, tais como a pesca.

¢ DERANI, op. cit., p. 238 e 128.

" DERANI, op. cit., p. 237.

8 GRAU, Eros Roberto apud DERANI, op. cit., p. 238.
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quando presentes temas ambientais’. Em se tratando da protecéo de direito fundamental,
impde-se ainterpretacdo das normas que regulam o exercicio dafungdo ambiental do Estado
segundo um principio de maxima efetividade ante os bens juridicos que protege, ou sgia,
atribuindo-se a norma constitucional o sentido que maior eficacia lhe dé®.

E incumbe ao Poder Publico, no exercicio da fungdo ambiental®* que lhe é
cometidade formaexpressapelo caput do art. 225 da Constituicéo Federal de 1988, exercer
o controle da ordem econémica. Entender a atividade estatal como funcéo significa
condicionar o seu exercicio (poder) aumafinalidade (dever)*?, no caso, o dever de defender
epreservar o meio ambiente ecol ogi camente equilibrado paraas presentes e futuras geracoes,
tarefa que perpassa necessariamente pela utilizacao sustentavel dos recursos naturais.

Percebe-se, assim, que aconsagracao de um dever juridico-constitucional de defesa
do ambiente ndo equivale aum mero correlato do direito a abstencéo de comportamentos
ecol ogicamente nocivos, mas podeimplicar, entre outras vinculagdes, a obrigacao de atuar
positivamente no sentido de impedir atentados ao ambiente®®, exercendo efetivamente o
controle ambiental das atividades econémicas utilizadoras de recursos naturais.

Uma das formas de controle da ordem econémica € o licenciamento ambiental,
instrumento da PoliticaNacional do Meio Ambiente previsto no art. 10 daLei n. 6.938/81,
destinado a adequéa-la a “ defesa do meio ambiente’*4, pelo qual a Administracéo Publica,
no exercicio de seu poder-dever congtitucionalmente previsto, estabel ece condicdeselimites
para o exercicio de determinadas atividades™.

O licenciamento de atividades utilizadoras de recursos naturais, como € 0 caso
da pesca, étarefa sujeita as regras gerais do Direito Administrativo e as normas especiais
de Direito Ambiental. Assim, embora as licencas e autorizacbes ambientais tenham sua
origem imediata nas licencas e autorizagGes administrativas, alicenca ambiental ndo pode
ser entendida como se fosse uma simples licenga de Direito Administrativo, pois o0
licenciamento ambiental ndo se prende ao sistema classico do Direito Administrativo®®.

I sso porgue o licenciamento ambiental tem por finalidade assegurar que ndo sejam
praticados atentados contra os bens ambientais e, em geral, pressupde que toda uma série

® ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1996. p. 81.

10 A respeito, v. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. Coimbra: Almedina, 1998. p. 1097.
V., arespeito, BENJAMIN, Anténio Herman V. Fungédo ambiental. In: BENJAMIN, Antonio Herman V. (Coord.).
Dano ambiental: prevengao, reparacdo e repressao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993.

12V/., arespeito, GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988: interpretacéo e critica. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 243 e ss. E ndo apenas isso: € o dever que determina e legitima o poder,
justificando-se este apenas na medida da necessidade daquele (BENJAMIN. Fungdo ambiental..., p. 30).

3 RANGEL, Paulo Castro. Concertagao, programacéo e direito do ambiente. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p. 27.

4 BENJAMIN, Antonio Herman V. A principiologia do Estudo Prévio de Impacto Ambiental e o controle da
discricionariedade administrativa. In: Estudo Prévio de Impacto Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1993. p. 74.

> ANTUNES, op. cit., p. 86 e 87.

® ANTUNES, op. cit., p. 87 e 88. De acordo com Paulo Affonso Leme Machado (Direito ambiental brasileiro.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 1996. p. 188), érazoavel concluir que aslicengasambientais, apartir daConstituicdo
Federal de 1988, consistem mais propriamente em autorizac8es, conforme diccéo expressado paragrafo tnico de
seu art. 170.
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de questbes seja levada em consideracdo para sua concessao, entre as quais o integral
atendimento as exigéncias da legislacdo ambiental e a necessaria compreensdo da
preservacdo ambiental como parte de um plangjamento estratégico, na forma de um
desenvolvimento sustentavel'.

A licenca ambiental é diferente da licenca administrativa tradicional, portanto,
porgue suaconcessao € antecedidapor umiter procedimental que ndo pode ser desprezado,
uma vez que destinado a repercutir diretamente no contelido e na qualidade da decisdo
administrativa final'®. Assim, enquanto sob o prismatradicional alicenca € ato vinculado,
quando vista sob a égide do meio ambiente, consiste em ato com uma discricionariedade
Sui generis'e.

A) A licenca ambiental como instrumento de gestdo ambientalmente orientado da
atividade econémica

Considerando que a utilizagdo indiscriminadado recurso natural renovével coloca
em risco sua perenidade e a da atividade econdmica que o empregue, um dos propoésitos do
licenciamento € assegurar 0 uso sustentavel dos recursos ambientais®, de modo que a
idéiade utilizagcdo sustentavel — ecol 6gica e economicamente — do recurso natural confere
alicenca parasuautilizagdo anaturezadeinstrumento de gestao ambiental mente orientado.

A idéia de gestdo implica conhecimento, planejamento, normatizacéo,
licenciamento (mediante avaliacdo do impacto ambiental) e fiscalizacdo, devendo, ainda,
preferencialmente, contar com a participacdo dos usuarios dos recursos naturais, tudo
visando alcancar o desenvolvimento sustentavel®.

Uma vez gue esses diversos aspectos da gestdo ambiental integram-se num
conjunto que seretroalimenta, imprescindivel que se sujeitema uma coordenagdo unitaria,
acargo de 6rgao especializado, dadaacomplexidade damatériaambiental e osinevitaveis
prejuizos ao meio ambiente que decorreriam de visdes setoriais.

Por conseguinte, se cabe ao |bama executar a gestéo da pesca, que € 0 processo
total de disciplina da pesca, cabe-lhe, por decorréncialdgica, o exercicio detodo o conjunto
de agdes que compdem o processo de gestdo, inclusive, pois, aoutorgadaslicencasambientais.
Com €feito, se o todo (gestéo) € competénciado |bama, foge arazoabilidade que um doselos
do processo de gestao (licenciamento) — precisamente aguel e que concretiza a normati zacéo
e 0 plang amento, tornando eficaz a fiscalizagdo — ndo seja competéncia sua.

7 Neste sentido, ANTUNES, op. cit., p. 90.

18V, arespeito, FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Manual dedireito ambiental
e legislacio aplicavel. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997. p. 210 e BENJAMIN, A principiologia..., p. 71.

¥ FIORILLO; RODRIGUES, op. cit., p. 210.

2 K|SS, Alexandre; SHELTON, Dinah. International Environmental Law. New York: Transnational Publishers,
1999. p. 211.

2 Antdnio Herman V. Benjamin (Funcdo ambiental..., p. 54) ressalta dois aspectos basicos da funcdo ambiental
administrativa: o exercicio integrado por todos os 6rgéos daAdministracgo Publica e a participacéo do cidadao
no processo decisorio ambiental. Note-se que o Principio 10 da Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento incumbe os Estados de estimul ar a conscientizagdo e a participagdo popular no trato das questdes
ambientais.

16 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 11-30 - out./dez. 2003



Observe-se que, desde a sua criagéo, o Ibama conta com uma estrutura
especificamente voltada para a gestdo dos recursos pesqueiros, denominada, a partir do
Decreton. 3.833/01, “ Diretoriade Faunae Recursos Pesqueiros’, aqual incumbe coordenar,
supervisionar, regulamentar e orientar a execucao das acdes federais referentes a gestéo e
ao manejo dafaunasilvestre e exdgenas, dosrecur sos pesqueiros, de acordo com asdiretrizes
definidas pelo Ministério do Meio Ambiente (art. 32, IV, b, c¢/c art. 16 do Decreto citado,
que aprova sua nova Estrutura Regimental).

Em se tratando de recursos naturais renovaveis, ou seja, de recursos naturais que
tém assegurada sua manutencdo ao longo do tempo — no caso dos seres Vivos, pela
reproducdo —, a renovacao é garantida pelo funcionamento adequado dos ecossi stemas®.

A renovabilidade dos recursos pesqueiros, assim, € indissociavel da nocdo de
manejo ecoldgico, ou sgja, da “ utilizagdo dos recursos naturais pelo homem, baseada em
principios e métodos que preservam a integridade dos ecossistemas’, a implicar,
necessariamente, sua gestao, ou gerenciamento, consistente, a seu turno, no “conjunto de
acOesquevisam adisciplinar asrel agdes do uso derecursos naturai s e necessi dades humanas
sem comprometer a qualidade e o equilibrio ambientais’%.

Tratando-se de processo sistematico finalisticamente orientado a assegurar a
sustentabilidade ecoldgica da utilizacgo dos recursos naturais, o conjunto das acfes que
compBem a gestao ambiental ndo pode ser cindido de modo que furte ao 6rgéo responsavel
pel o gerenciamento como um todo acompeténcia para o exercicio de alguma dessas acoes,
sob pena de impossibilitar o cumprimento de sua finalidade.

Naverdade, haumaindissociabilidade imanente as parcel as do processo de gestéo.
Caso qualquer delas ndo seja ambiental mente orientada, todas as demai s perdem o sentido
e a gestao se torna impossivel. Assim como o licenciamento ambiental, a fiscalizaco
ambiental de atividade utilizadora de recursos naturais possui compromisso teleol 6gico
com a protecdo ambiental, de modo que ndo se pode reduzir a procedimento formal de
verificagdo de documentos produzidos de forma dissoci ada da sustentabilidade ecol 6gico-
econdmica da atividade.

Igualmente, ndo ha sentido em o Ibama normatizar a pesca se ndo dispde do
instrumento necessario a aplicacdo das normas que produz. Tal instrumento € a licenca
ambiental, ato administrativo no qual aquela autarquia federal fixa concretamente as
condic¢des sob as quai s autoriza 0 uso dos recursos naturais por cujagestéo € aresponsavel.
Aliés, apropria gestdo desaparece no momento em que o 6rgéo delaincumbido deixa de
empregar oinstrumento essencial asuaconcretizacdo no mundo fético (alicencaambiental).

O descontrole do esforco de pesca, fruto daausénciade licenciamento ambiental
assim, ndo encontra fonte nem solucédo na fase fiscalizatéria da atividade, pois, nesse
momento, o 6rgdo ambiental se limitaaconferir aslicencas previamente outorgadas. Se as
licencas ndo tiverem por base critérios ambientalmente definidos, n&o ser4 a maior ou

2 KRIEGER, Maria da Graga (Org.). Recursos naturais renovaveis. In: Dicionario de direito ambiental:
terminologia das leis do meio ambiente. Porto Alegre: UFRGS/MPF, 1998.
2 KRIEGER, “Gerenciamento ambiental” e “Manejo ecol6gico”, in op. cit. [grifo nosso].
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menor fiscalizac8o que garantira a sustentabilidade da pescaria. O momento de assegurar
sua sustentabilidade, portanto, € o da outorga das licencas.

Ora, se ndo halicencaambiental fixando as caracteristicas da pesca permitidaacada
pescador (e o proprio nimero destes), afiscalizacao perde o sentido porque setornameramente
formal. A pesca, como atividade utilizadora de recurso natural renovavel, exige, no entanto,
por definico, que sgja submetida a instrumento que permita a sua gestdo ambiental. E esse
instrumento € a licenca ambiental, a ser outorgada pelo 6rgdo ambiental responsavel pela
coleta de informacfes, normatizacdo e fiscalizacdo da atividade, no caso, o Ibama.

Tratando-se a licenca ambiental, assim, de forma de controle da atividade
econdmica em favor do ambiente, ndo € uma mera formalidade a ser cumprida pelo
administrador, poistem uma ratio dirigida a um resultado®, sendo oportuno destacar que
o principio da legalidade consubstancia-se na “ exigéncia de que o ato sirva a fieldade o
objetivo legal”®, que, na érbita ambiental, é a protecéo do meio ambiente?.

B) Criticaao critério decisdo de competéncias previsto pelosarts. 23, 8§12, 27,862, 1,
da Lei n. 10.683/2003

Paraassegurar aefetividade do direito de todos ao mei o ambiente ecol ogi camente
equilibrado, a Constitui¢do Federal incumbe o Poder Publico de preservar e restaurar os
processos ecol 6gicos essenciais e prover o manejo ecol 6gico das espéci es e ecossi stemas;
preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais, bem como de
proteger afauna e aflora, vedadas, naformadalei, as praticas que coloquem em risco sua
funcdo ecol dgica ou provoguem a extingdo de espécies (art. 225, 8§ 12, 1, 11 e VII).

Processos ecoldgicos essenciais sdo aqueles que asseguram as condicoes
necessarias paraumaadequadainteracdo biol dgica. Prover o manej o ecol 6gico das espécies
significa lidar com as espécies para a conservéa-las ou recuperé-las, quando for o caso. E
prover o manejo dos ecossistemas quer dizer cuidar do equilibrio das relacfes entre a
comunidade bidtica e o seu habitat (mar, floresta, rio, banhado etc.)?.

Preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais, a seu
turno, significapreservar todas as espécies, mediante o fator caracterizante e diferenciador
daimensaquantidade de espécies vivas do Pais, incluindo-se ai todos os reinos biol 6gi cos®.

Proteger a fauna e a flora correlaciona-se com asidéias anteriores, sendo que a
vedacdo as préticas que cologuem em risco suafuncéo ecol 6gicaou provoguem a extingéo
deespéciesétributariadiretadanocéo de uso ambientalmente sustentavel dosrecursosnaturais.

Em consonancia com diplomas internacionais e na esteira do que ja dispunha a
Lei n. 6.938/81, a Constituicdo Federal de 1988 aponta, assim, parauma visao unitaria de

2 BENJAMIN, A principiologia.., p. 103

% BANDEIRA DE MELO, Celso Anténio apud BENJAMIN, A principiologia..., p. 103

% BENJAMIN, A principiologia.., p. 103

2 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1997. p. 31.
% 1dem, ibidem, p. 32.

2 1dem, ibidem, p. 32.
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meio ambiente, traduzindo-o como conjunto dos sistemas fisicos, quimicos e bioldgicos e
defatores econdmicos, sociaise culturaisque, além de serem interativosentre si, produzem
efeitos, direta ou indiretamente, sobre unidades existenciais vivas e sobre a qualidade de
vida do ser humano®.

A tutela ambiental anterior a Lel n. 6.938/81 foi inicialmente marcada por uma
protecdo reflexa (Codigo Civil — protegdo a propriedade; Codigo Florestal; de Aguas; de
Pesca), naqual se percebe gue o meio ambiente era objeto de tuteladesses diplomaslegais
apenas indireta ou mediatamente. A essa fase, seguiu-se um tratamento mais efetivo e
direto, porém setorizado (Politica Nacional de Saneamento Bésico e Conselho Nacional
de Controle da Poluicdo Ambiental, por exemplo)®. AtéalLe n. 6.938/81, portanto, 0o meio
ambiente eravisto de formafragmentadae, por isso, N80 se conseguiaa protecdo completa
de seus bens, exatamente porgue o conceito de bem ambiental € difuso® e sistémico.

Note-se que 0 Codigo de Pesca®® (também anterior aL el n. 6.938/81 e, pois, a CF
de 1988) regula os atos tendentes a capturar ou extrair elementos animais ou vegetais que
tenham na agua seu normal ou mais fregiiente meio de vida e todo servico destinado atal
fim. Cuida, portanto, dafaunaaguética, mas maisno sentido de suacaptura, como atividade
econdémica, embora sujeita a controle, do que propriamente de sua preservacao®.

Tal perspectiva, entretanto, ndo encontra guarida no texto constitucional vigente,
que consagraafaunacomo componente de ecossistemas e, pois, como objeto de protecéo. E
expresso, arespeito, oinciso VIl do § 12 de seu art. 225, quando estabel ece como incumbéncia
do Poder Publico, para assegurar a efetividade do direito de todos ao meio ambiente
ecol ogicamente equilibrado, proteger a fauna eaflora, vedadas, naformadalei, aspraticas
gue cologuem em risco sua fungao ecoldgica ou provoguem a extin¢ao de espécies.

A Medida Provisoria n. 1.999-18/2000 e reedicBes posteriores, conforme ja
referido, atribuiu ao Ministério da Agricultura o desenvolvimento e o fomento da pesca
nacional e, ao Ministério do Meio Ambiente, apesguisa, producéo deinformagdes, normas,
critérios, padrdes e fiscalizacdo do uso dos recursos pesgueiros. Incumbiu o Ministério da
Agricultura, ainda, de organi zar e manter o Registro Geral daPesca e de conceder licencas,
per missdes e autorizacdes para o exercicio dapescacomercia e artesana e daaqguicultura
nas reas de pesca do territorio nacional, paraa captura de espécies altamente migratorias,
espécies subexplotadas ou inexplotadas e espécies sobreexplotadas ou ameacadas de
sobreexplotacdo, observadas, quanto as duas Ultimas, as normas, critérios e padres de
uso fixados pelo Ministério do Meio Ambiente no exercicio de sua competéncia.
Posteriormente (MedidaProvisorian. 103/2003 eL e n. 10.683/2003), ascitadas competéncias
do Ministério da Agricultura passaram a Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca (art.
32, V).

% FIORILLO; RODRIGUES, op. cit., p. 155.

% |dem, ibidem, p. 156.

%2 ]dem, ibidem, p. 157.

3 Decreto-Lei n. 794/38, reformado pelo Decreto-Lei n. 221/67.
3 Neste sentido, SILVA, op. cit., p. 128.
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A divisao de competéncias por espécies, prevista pelas normas em questdo, no
entanto, além de cindir acompeténciado Ministério do Meio Ambiente para estabel ecer a
politicade preservacdo, conservacdo e utilizagdo sustentével de ecossistemasebiodiversidade,
de propor estratégias, mecanismos e instrumentos econdmicos e sociais paraamelhoria
da qualidade ambiental e do uso sustentével dos recursos naturais®, € impossivel de ser
efetivada na prética. 1sso porque, na natureza, ha um compartilhamento de estoques, ou
seja, espécies subexplotadas ou inexplotadas convivem com espécies sobreexplotadas,
de modo que ndo € possivel proceder-se a captura de uma espécie sem que, na mesma
rede, sejam capturados espécimes de outra. A seletividade de captura preconizada para
dividir as competéncias entre os Ministérios conforme o tipo de espécie de pescado,
portanto, ndo condiz com a realidade fatica.

Por outro lado, estogques subexplotados ou inexplotados hoje, a medida que
capturados, podem-se tornar sobreexplotados. Os deveres constitucionais, impostos ao
Poder Publico, de prover o manejo ecolégico das espécies e ecossistemas, preservar a
diversidade e aintegridade do patrimdnio genético do Pais, bem como de proteger afauna
eaflora, vedadas, naformadalei, as préticas que coloquem em risco suafuncéo ecol 6gica
ou provoquem aextingao de espécies, porém, impedem-no de autorizar qualquer atividade
que, pelafalta de critérios ambiental mente definidos para essa autorizacéo, venha atornar
sobreexplotados e, pois, ameacados de extingdo, recursos naturais atualmente ainda
abundantes.

O dever constitucional de defender e preservar 0s recursos naturais para as
presentes e futuras geragdes exige que qual quer atividade utilizadora de recursos naturais
— mesmo que ainda abundantes, repita-se — seja submetida a licenciamento ambiental, na
diccdo expressado art. 10 daLei n. 6.938/81, inserindo-se, pois, necessariamente, entre as
competéncias do Ministério do Meio Ambiente.

Partindo da constatacdo dairreversibilidade do dano ambiental como regra e da
inadequacdo, em matériaambiental, do modo tradicional dereparacdo de danos (consistente
no pagamento do equivalente em dinheiro), o principio da prevencao determina que se
previna o dano, antes de sua manifestacao.

Se o principio da prevencao é corolario do principio dadefesado meio ambiente,
nao é constitucionalmente admissivel que se aguarde a sobreexplotacdo de uma espécie
para somente entdo submeté-la a competéncia do Ministério do Meio Ambiente. Nao se
percade vista, sobretudo, o fato de que a autorizacdo de pesca ndo apenas desvinculada de
critérios ambientais, masdirigidaexpressamente ao fomento da atividade de captura, tende
necessariamente a sobreexplotacdo e, pois, a ameaca de extingdo das espécies hoje ainda
inexpl otadas ou subexplotadas.

A cisdo de competéncias por espécie, consignada nas alineasdo inciso | do § 12
do art. 23 daLe n. 10.683/2003, &, portanto, além de impossivel do ponto de vista fético,
flagrantemente inconstitucional, porquanto enseja a Secretaria Especial de Aquiculturae
Pesca promover préticas que podem provocar a extingdo de espécies. Referida cisdo de

% Lei n. 10.863/2003, art. 27, XV, dineasb e c.
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competéncias mostra-se incongruente inclusive no ambito do proprio artigo em comento,
uma vez gue este consigna expressamente, em seu caput, que aquela Secretaria devera
observar a legislacdo ambiental ao normatizar e estabelecer “medidas que permitam o
aproveitamento sustentavel dos recursos pesgueiros atamente migratorios e dos que estejam
subexplotados ou inexplotados’.

Note-se, ainda, que s8o, preci samente, as espécies em apreco que, ateor do disposto
noart. 27,862, 1, damesmal ei, ou ndo estdo expressamenteincluidas entre as competéncias
do Ministério do Meio Ambiente para fixar as normas, 0s critérios e os padrdes de uso
(espécies subexplotadas ou inexplotadas), ou foram expressamente excluidas de tais
competéncias, ainda que ja sejam sobreexplotadas ou ameacadas de sobreexplotacdo
(espécies atamente migratérias)!

E s, ainda, exatamente essas espéci es cujaexpl oracdo econdmicaestdaparentemente
isenta de controle ambiental, aquelas para cuja captura detém a Secretaria Especia de
Aquicultura e Pesca a competéncia para autorizar 0 arrendamento de embarcacdes
estrangeiras (art. 23, 8 12, I1).

Ora, uma politica de fomento a atividade utilizadora de recursos naturais néo
pode ser desvinculada de uma politicaambiental, sob penade colocar em risco, ndo apenas
0 ecossistema, mas, por consequéncia, a prépria manutencado da atividade econdmica que
pretende fomentar. Precisamente por tal razéo, o art. 27, XV, daLei n. 10.683/2003 prevé
como competéncia do Ministério do Meio Ambiente o estabel ecimento de “ politicas para
integracdo do meio ambiente e produgdo”.

Contraditoriamente, entretanto, como visto, 0 mesmo art. 27, em seu § 62, I,
exclui as espécies altamente migratérias da competénciado Ministério do Meio Ambiente
parafixar as normas, os critérios e os padrdes de uso para as espécies sobreexplotadas ou
ameacadas de sobreexplotacdo. Trata-se, este, de dispositivo nitidamente predatorio e,
por isso, inconstitucional.

Considerando que a pesca €é atividade econémica extrativa de recursos naturais
renovavels, cujo licenciamento ndo podeignorar a capacidade de sustentacdo dos estoques,
sob penade comprometer seriamente asua perenidade, aatribuicdo de competéncias operada
pela referida Medida Provisoria deve ser interpretada em conformidade com o disposto
nos arts. 225 e 170, caput e inciso VI, ambos da Constituicdo Federal e, por conseguinte,
harmonizar-se com as diretrizes estabelecidas pela Lel n. 6.938/81.

Partell —Umainterpretacdo constitucional paraoart. 23, 8 12, daL el n. 10.683/2003

Entre os principios ético-juridicos que devem orientar ainterpretacdo, destacam-
seemimportanciaaquel eselevadosanivel congtitucional. So estes, sobretudo, os principios
e as decisdes valorativas que encontram expressao na parte dos direitos fundamentais da
Constituicdo, entre os quais o direito a um meio ambiente saudavel e ecologicamente
equilibrado. Tais principios hdo de ser levados em conta também na interpretacéo da
legislacdo ordinériae naconcretizagdo das clausulas gerais. Como as normas constitucionais
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precedem em hierarquia todas as demais normas juridicas, uma disposi¢éo da legislacéo
ordinaria que esteja em contradi¢do com um principio constitucional € invalida®.

Examina-se, porém, em primeiro lugar, se uma interpretacéo, reconhecida como
inconstitucional, €, de acordo com os “métodos de interpretacdo tradicionais’, a Unica
possivel — e entdo a disposicdo € invalida — ou se também é possivel gque resulte uma
interpretacdo conforme a Constituicdo®. Se uma interpretacdo que néo contradiz os
principios da Constitui¢&o é possivel segundo os demais critérios de interpretacdo, ha de
preferir-se aqualquer outraem que adisposi¢ao viesse aser inconstitucional. A disposicéao
éentdo, nessainterpretacdo, valida. Disso decorre que, dentre variasinterpretacOes possiveis
segundo os demais critérios, sempre obtém preferéncia aquela que melhor concorde com
os principios da Constituicao®.

O canone hermenéutico “interpretacdo conforme a Condtituicéo” teve a sua origem
numa intencdo de preservacdo ou “conservacdo” das normas legais no quadro da congtitucio-
naidade (ou de exclusdo da suainconstitucionalidade), no sentido de que, dentre aspossiveis
significagOes juridicas que as normas legais admitissem segundo 0 método comum da
interpretacdo juridica, devia se dar preferéncia a significacdo que fosse conforme ou
compativel com a Constituicdo. Dessa intencdo inicial, no entanto, logo se passou a um
entendimento do mesmo canone no sentido de ver nele uma exigéncia de compreensdo e
de determinacéo hermenéuti co-normativas das normas legai s que as integrem hierarquico-
sistematicamente no todo normativo do sistema juridico®.

O principio da interpretagcdo das leis em conformidade com a Constituigédo é,
assim, fundamentalmente um principio de controle, ou sgja, um principio que tem como
funcdo assegurar a constitucionalidade da interpretacéo. Tal principio ganha relevancia
autébnoma gquando a utilizac&o dos vérios elementos interpretativos ndo permite aobtencéo
de um sentido inequivoco dentre os varios significados danorma. Dai aformulagdo basica
do principio em comento que faz José Joaquim Gomes Canotilho: no caso de normas
polissémicas ou plurissignificativas deve-se dar preferénciaainterpretacdo que lhe dé um
sentido em conformidade com a Constitui¢ao®.

Esclarece Canotilho que essa formulacdo comporta varias dimensdes: (1) o
principio da prevaléncia da Constituicdo impde que, dentre as vérias possibilidades de
interpretacdo, so se deve escolher umainterpretacdo ndo-contraria ao texto e ao programa
danormaou normas constitucionais; (2) o principio da conservacéo de normas afirmaque
umanorma ndo deve ser declarada inconstitucional quando, observados os fins danorma,
elapode ser interpretada em conformidade com a Constitui ¢&o; (3) o principio da exclusao
da interpretacéo conforme a Constitui¢do mas ‘ contra legem’ impde que o aplicador da
norma ndo pode contrariar aletra e o sentido dessa norma por meio de uma interpretacéo

% V. LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Lisbhoa: Fundacéo Calouste-Gulbenkian, 1997. p. 479.
7 1dem, ibidem, p. 479 e 480.

3% |dem, ibidem, p. 480.

% NEVES, A. Castanheira. Metodologia juridica. Coimbra: Coimbra Editora, 1993. p. 195.

% CANOTILHO, op. cit., p. 1099.
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conforme a Constituicdo, mesmo que por essa interpretacdo consiga uma concordancia
entre a norma infraconstitucional e as normas constitucionais*.

Trata-se de um principio geral deinterpretacéo que tem sido entendido no sentido
do favor legis, de modo que uma lei s6 deve ser declarada inconstitucional quando n&o
possaser interpretada conforme a Constituicdo. Mas o sentido do principio dainterpretacéo
conforme a Congtitui ¢ao ndo deve ser apenas o do favor |egis, conducente a sua caracterizacdo
como simples meio de limitacéo do controle jurisdicional, pois, se assim fosse, consistiria
em mero principio de conservacao de normas®.

Naverdade, aplicado aluz do principio dasupremaciada Constituicéo, o principio
dainterpretacéo conforme a Constitui¢&o € um instrumento hermenéuti co de conhecimento
das normas constitucionaisque impde o recurso aestas paradeterminar e apreciar o conteido
intrinseco dalei. Dessaforma, conclui Canotilho, o principio dainterpretacdo conforme a
Constituicdo € mais propriamente um principio de prevaléncia normativo-vertical ou de
integracao hierarquico-normativa do que um simples principio de conservacdo de normas®.

Em matéria ambiental, no ordenamento juridico brasileiro, &, pois, o disposto no
art. 225 da Constituicdo Federal gque deve, necessariamente, nortear a interpretacdo dos
dispositivos legais em comento. Uma vez tendo sido examinada a obrigatoriedade da
sujeicao daatividade pesqueiraalicenciamento ambiental, cumpre tentar submeter anorma
contidano art. 23, § 12, daLei n. 10.683/2003 ainterpretacdo conforme a Constitui¢do. O
disposto no § 62 do art. 27 damesma L ei, como visto, por flagrantemente inconstitucional,
ndo admite integracéo.

A) Oslimites constitucionais ao poder organizacional do Estado

A complexidade inerente a funcdo administrativa de conservacdo do meio
ambiente inclui os problemas de organizacdo que a gestédo do ambiente coloca a prépria
Administragdo, umavez que, estando o meio ambiente em conex&o com todas as atividades
humanas, seu contelido afeta a maior parte de seus 6rgaos™.

Assim, ndo é porgue exista eventualmente um Ministério ou um érgéo especial
dedicado a tutela ambiental que os outros (como, no caso, 0 Ministério da Agriculturaou
a Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca) estardo liberados do dever de zelar pela
preservacado do patriménio ecoldgico. Ndo é atoa que a Constituicdo de 1988 acentuou o
dever do “Poder Publico”, como conjunto, de “ defendé-lo e preservé-lo para as presentes
e futuras geracfes’. Ou sgja, ndo € um ou outro 6rgédo que é destinatario do mandamento
constitucional, mas todo o Poder Publico, em atuacéo coordenada®.

4 |dem, ibidem, p. 1099 e 1100.

42 |dem, ibidem, p. 1171.

4 |dem, ibidem, p. 1171.

4“4 BUSTOS, Francisco Luis Loépez. La organizacion administrativa del medio ambiente. Madrid: Civitas, 1992.
p. 21.

4 BENJAMIN, Fungéo ambiental..., p. 54 e 55.
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Ocorre que aordenacdo coerente das atividades protetoras constitui, em s mesma,
uma finalidade diferente das que perseguem as distintas Administracfes setoriais, o que
torna imprescindivel substantivar uma organizacdo administrativa prépria, diferenciada
das demais, para a protecéo do meio ambiente.

Entendimento diverso € inconstitucional, porquanto, de um lado, leva a uma
distingdo entre elaboracao e execucao da politicaambiental, cuja conseqliente desconexao
entre quem legislae quem deve executar € sempre prejudicial aprotecdo do meio ambiente,
e, de outro, ndo oferece garantias de que ndo sejam priorizados os interesses econdémicos
ou de desenvolvimento que perseguem os Ministérios como competéncias substanciais
guelhesdao o nome e que, em grande medida, atacam o ambiente, rel egando ao esqueci mento
0s interesses ambientais*.

No Brasil, 0 estabel ecimento de umaorganizacdo administrativaprépria, diferenciada
das demais, paraa protegdo do meio ambiente, deu-se apartir daedicdo daLe n. 6.938/81,
gue criou o Sistema Nacional do Meio Ambiente, constituido por 6rgéaos ontol ogicamente
responsavei s pela protecéo e melhoria da qualidade ambiental, aal guns dos quaisincumbiu
de promover o prévio licenciamento ambiental das atividades potencial mente poluidoras
ou utilizadoras de recursos ambientais (arts. 6° e 10).

Entre os 6rgdos ontologicamente responsaveis pela protecdo e melhoria da
qualidade ambiental, previstos naquele diploma legal, ndo se inclui o Ministério da
Agricultura nem a Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca, de modo que as licengas,
permissies e autorizacles para o exercicio da pesca artesanal e daaquiculturanas éreas de
pesca do Territorio Nacional, previstas atualmente no art. 23, § 12, daLei n. 10.683/2003,
nao possuem a natureza juridica de licencas, permissdes ou autorizagdes ambientais.

Assim, embora o Estado necessite de uma certa el asticidade de organizacéo para
poder se adaptar as circunstancias, sempre cambiantes—aqual se perderiasea Administracéo
fosse privada da faculdade, insita em seu poder de organizacdo, de dar-se sua propria
estrutura®® —, essa faculdade ndo é ilimitada®.

Como a vinculagdo a norma juridica sempre tem lugar onde a Administracéo
intervém nos direitos do individuo®, o seu “direito de livre conformagdo” somente existe
onde o exercicio de seu poder organizacional ndo possua efeitos externos a prépria
Administracgo. Onde houver efeitos externos, os direitos—em especial os fundamentais—
serdo os limites do poder organizacional do Estado®.

46 Neste sentido, MORELL OCANA apud BUSTOS, op. cit., p. 21 e 22.

47V., arespeito, BUSTOS, op. cit., p. 120 e 121.

4 FORSTHOFF, Ernst. Tratado de derecho administrativo. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1958. p. 555.
4 Canotilho (op. cit., p. 1041 e 1042) chama a atencéo para a natureza material dos preceitos constitucionais
organizatérios do Estado, problema ao qual ndo responde a tradicional distingdo alemd, que pretende separar as
normas organizatOrias das normas materiais. Trata-se de dicotomia ultrapassada que, como salienta Hesse,
corresponde a velha concepgdo segundo a qual a parte organizativa é t&o-somente organizacdo do poder estatal
oposta a esfera livre e individual constituida pelos direitos fundamentais, a qual subjaz ainda o pressuposto
sociol6gico da separacdo Estado-sociedade.

% FORSTHOFF, op. cit., p. 20 e 29.

V. CANOTILHO, op. cit., p. 1041 e 1042.
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No caso da alteracdo legislativa em comento, encontra-se em jogo o direito
fundamental de todos a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, cuja protegdo
perpassa pelautilizacdo sustentavel dos recur sos naturais que o compdem, aqual constitui
principio constitucional impositivo conformador® da ordem econdmica, a ser interpretado
segundo um principio de méaxima efetividade.

A Lei n. 6.938/81, em seu art. 9, 1V, estabelece que o licenciamento ambiental €
um dosinstrumentos da PoliticaNacional do Meio Ambiente, enquanto seu art. 10 determina
a necessidade de prévio licenciamento de estabel ecimentos ou atividades potencialmente
poluidoras ou que utilizem recursos ambientais, por 6rgéo integrante do Sisnama, “sem
prejuizo de outras licencas exigiveis’.

E o caso, por exemplo, dos empreendimentos minerérios que, além da licenca
ambiental, necessitam, por for¢a do disposto no art. 176, 8§ 19, da Constituicdo Federal, c/c
arts. 15 e 38 do Codigo de Mineracéo (Decreto-Lei n. 227/67), de autorizagéo de pesquisa
ou de lavra, conforme a hipotese, a ser outorgada, respectivamente, pelo Departamento
Nacional de Produgdo Mineral (DNPM) ou pelo Ministro de Estado das Minas e Energia.

Portanto, se toda atividade potencialmente poluidora ou utilizadora de recursos
ambientais esta sujeitaalicenciamento ambiental, em algumas hipoteses seréo necessarias
aindaoutraslicencas alémda ambiental, como, apartir daMedidaProvisorian. 1.999-18/
2000 ereedi¢bes posteriores, alicenca, autorizacao ou permissao do Ministério daAgricultura
— agora da Secretaria Especia especifica— para a pesca.

B) Dainterpretacdo do art. 23, 8 12, da Lel n. 10.683/2003 conforme a Constitui¢io

Consoante principio hermenéutico elementar, a solucéo para cada controvérsia
juridicando pode ser encontradalevando em contaapenas o artigo delei que parece conté-
la e resolvé-la — como, no caso, o art. 23, § 19, da Lei n. 10.683/2003 —, mas, antes, 0
inteiro ordenamento juridico e, especia mente, seus principios fundamentai s®, consignados
no texto constitucional.

Assim, a estruturacéo de competéncias operada pela Medida Provisoria em tela
exige umainter pretacio adequada aos dispositivos constitucionais que consagram o direito
fundamental a um meio ambiente saudavel e ecologicamente equilibrado, cuja defesa e
preservacdo, paraas presentes e futuras geragdes, € dever do Poder Publico edacoletividade.

Por isso, ainterpretacdo da competéncia para o licenciamento da pesca, prevista
no dispositivo citado, ndo pode fugir ao que determinam os arts. 225, 170, caput e inciso
V1, ambosda Constituicdo Federal, c/cal e n. 6.938/81, como, aliés, prevé expressamente
o caput do art. 23 da Lei n. 10.683/2003, ao ressalvar o respeito a legislacdo ambiental
quando arrolaas competéncias da SecretariaEspecial de Aquiculturae Pescaparanormatizar

%2 Ensina José Joaquim Gomes Canotilho (op. cit., p. 1040) que os principios constitucional mente conformadores
s80 principios normativos, rectrizes e operantes, que todos os érgéos encarregados da aplicacdo do direito devem
ter em conta, sejaem atividadesinterpretativas, sgjaem atosinequivocamente conformadores (leis, atos normativos).
% PERLINGIERI, Pietro. Perfisdo direito civil: introdug&o ao direito civil constitucional. Rio de Janeiro: Renovar,
1997. p. 5.
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e estabel ecer “ medidas que permitam o aproveitamento sustentavel dos recursos pesgueiros
altamente migratérios e dos que estejam subexpl otados ou inexplotados”.

O fomento a atividade econdmica pesqueira (incumbéncia daquela Secretaria),
por conseguinte, haderespeitar o principio do desenvolvimento sustentavel, apreservacdo
da diversidade e da integridade do patrimdnio genético nacionais, bem como a vedagao
constitucional aquaisquer préticas que coloquem em risco afuncdo ecol dgica dafaunaou
provoguem aextin¢ao de espécies (CF, art. 225, 1, 11 eVI1). E, paraassegurar amanutencao
dos recursos naturaisrenovaveis e respeito ao disposto naL el n. 6.938/81, averificacdo do
atendimento atais principios deve ficar acargo de 6rgao ontol ogicamente voltado ao trato
da questdo ambiental.

A consideracdo dalicenca da Secretaria Especial de Aquiculturae Pesca, como a
Unica exigivel para a atividade pesgueira importa em excecao inconstitucional a regra
geral deexigénciadelicencaambiental paraatividades que, como apesca, sgjam utilizadoras
derecursos naturais, contidano art. 10 daLei n. 6.938/81. Portanto, alicenca para a pesca
a cargo dagquela Secretaria deve ser tomada sempre sem prejuizo da licenca ambiental,
incluindo-se entre as “ outras licengas exigiveis’, previstas na parte fina do referido art. 10.

Uma interpretacéo sistematica e constitucional da Medida Provisoria n. 1.999-
18/2000 e reedi¢des posteriores, agora consolidada na Lei n. 10.863/2003, assim, leva a
inarredavel conclusdo de que tais diplomas criaram uma nova licenca, a ser outorgada,
hoje, pela Secretaria Especial de Aqiculturae Pesca. | sso porque a pesca, como atividade
utilizadora de recurso natural que é, ndo pode jamais prescindir de licenca ambiental, cuja
outorga € atribuicdo dos 6rgaos estatais com competéncia ambiental especifica.

O exercicio da pesca, ou sgja, a utilizacdo dos recursos pesqueiros, a partir da
mencionada Medida Provisdria, portanto, passou a exigir duas licencas distintas, cujo
procedimento de formac&o se da no ambito de cada 6rgéo competente para sua concessao,
mediante a emissao de dois atos administrativos diferenciados, condicionado, o segundo (a
cargo da Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca), ao primeiro (competéncia do |bama).

A prévia licenca ambiental, concedida pelo Ibama, assim, consiste em requisito
paraaoutorgadalicenca, autorizacdo ou permissao pela Secretaria Especial deAquicultura
e Pesca.

Entendimento diverso, repita-se, importa em inconstitucionalidade e ndo é dado
ao Administrador Publico af astar-se dos comandos constitucionais, devendo, pois, conduzir-
se em conformidade com estes na interpretacéo dalei com que pauta a sua atuacao™.

Conclusdo
A omissao do IBAMA em proceder ao licenciamento ambiental dapescalevou o

Ministério Publico Federal, por intermédio de sua 42 Camara de Coordenacéo e Revisdo,
0rgdo da Procuradoria-Geral da Republica especializado em matéria ambiental, a expedir

V. nota 52, supra.
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Recomendacdes no sentido de gjustar a conduta daquela autarquia federal e, a época, do
Ministério da Agricultura, & normas ambientais™.

Assim, em dezembro de 2000, a 42 Camara de Coordenacdo e Revisao do
Ministério Publico Federal, atendendo soli citagdo da Procuradoriada Republicano Municipio
de Rio Grande, RS, recomendou ao Ministério da Agricultura que orientasse 0s 0rgaos
daquele Ministério a, de imediato, condicionar a outorga das licencas, permissdes e
autorizacOes para 0 exercicio da pesca artesanal e da aquicultura, entdo previstas no art.
14,810, 1, daMedidaProvisbrian. 1.999-18/2000 e reedi cBes posteriores, a apresentacao,
pelo interessado, da correspondente licenca ambiental, concedida pelo Ibama.

Ao Ministério do Meio Ambiente foi recomendado que orientasse o Ibama a
adotar — e a essa autarquia, que adotasse —, imediatamente, as medidas administrativas
necessarias a promover o licenciamento ambiental da atividade pesqueiraem todo o Pais,
atendendo os critérios ambientais legal e regulamentarmente definidos.

O nédo-atendimento das Recomendacdes em pauta levou a propositura, pela
Procuradoria da Republica no Municipio de Rio Grande, da Acéo Civil Piblica n. 2002.71.01.
010012-0, naqual postulao Ministério Pablico Federal, liminarmente, seja determinado ao
Ibama que restabel eca, imediatamente, o licenciamento ambiental para uso dos recursos
pesgueiros no complexo lagunar-estuarino da Bacia Hidrogréfica da Lagoa Mirim e do
Estuario da Lagoa dos Patos e, a Unido Federal, que passe imediatamente a condicionar a
concessdo, pelo Ministério daAgriculturae, agora, pela Secretaria Especial de Aquicultura
e Pesca, daslicencas, permissoes e autori zagdes previstas no dispositivo em comento, para
0 exercicio da pesca comercial, artesanal e da aquicultura, naguela regido, a prévia
apresentacdo, pelo interessado, dacorrespondente licencaambiental, concedidapel o |bama.

Denegado o pedido liminar pelo Juizo de 12 Grau, o Ministério Publico Federal
interpds Agravo de Instrumento cujo efeito suspensivo postulado veio a ser concedido
pela 42 Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Assim, em 20 de fevereiro de
2003, aquela Turmaacompanhou, por unanimidade, o voto proferido pelo Relator doAgravo
Regimental noAgravo delnstrumento n. 2002.04.01.056380-2/RS, Desembargador Federal
Edgard Antonio Lippmann Jr., nos seguintes termos:

“[...] emraz&o dadesobrigagéo daobtencéo daprévialicengcaambiental resulta
plausivel o descontrole, por parte dos érgaos de fiscalizago, dapescacomercial
elou artesanal, bem como a predat6ria, e da aquiculturano complexo lagunar-
estuario, situado nos estuériosda L agoa-Mirim e Lagoados Patos, neste Estado.
Assim, verossimel aal egacéo de que diante dacompletaausénciadetal controle
ambiental por parte do |bama quanto a utilizacdo dos recursos pesqueiros na
regido tem o conddo de ocasionar previsivel degradagdo ambienta (v. g., a
extingdo do camardo-rosa), socia e econdémico.

% Oficios 42 CCR/MPF n. 599/2000, 600/2000 e 601/2000, in Ag&o Civil Pdblica n. 2002.71.01.010012-0, cit.
Referidas Recomendacfes tiveram em referéncia Recomendagdes expedidas pela Procuradoria da Republica no
Municipio de Rio Grande, objeto dos Oficios CDC/PRM/RG/RS n. 578/00 e 579/00, também in Ac¢do Civil
Pdblica n. 2002.71.01.010012-0, cit.
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Quanto ao risco de danoirreparavel, damesmaforma, utilizaria paraconfortar
tal conclusao o principio constitucional regedor da matéria ambiental que é o
da prevencdo. Nenhum efeito pratico teria a ulterior decisdo final se quando
deferida os bens que se pretendia proteger ou ja ndo mais existem ou, se
existem, de reduzidissima quantidade. Aqui, também, previsivel a
irreparabilidade dos prejuizos, mormente aqueles ocasionados ao meio
ambiente.

Face a tais consideracfes, mesmo porque estamos diante de juizo prefacial,
concluo que diante da presenca dos requisitos elencados ao artigo 273 da L el
Adjetiva, conforme antes examinado, voto no sentido de reformar a douta
decisdo objurgada, o que fago para deferir a agregacdo do efeito suspensivo
ativo, deferindo a antecipagéo de tutela para o fim de restabel ecer a atribuigdo
ao Ibama para o licenciamento ambiental para o uso dos recursos pesqueiros
no complexo lagunar-estuarino da Bacia Hidrogréfica da Lagoa Mirim e do
Estuério da Lagoa dos Patos, bem como a partir desta data exija tal licenca
ambiental, dos pescadores em atividade, autuando aqueles que dela néo
dispuserem. Ainda, a Unido Federal, através do Ministério da Agricultura,
gue condicione a concessao, licencas e autorizagdes, quanto ao exercicio da
pesca comercial, artesanal e da aquicultura, na area supra, a prévia
apresentagdo, pelo interessado, dalicencaambiental concedidapelo IBAMA,
tudo isto deve ser implementado imediatamente sob pena de multa diaria de
R$ 20.000,00 (vinte mil reais) que revertera em beneficio das comunidades
pesqueiras da regido, cujas providéncias serdo determinadas na ocasido”.

Inconformada, a Unido Federal requereu ao Superior Tribunal de Justica a
suspensao do acorddo em apreco, negada pelo Presidente daquela Corte, Ministro Nilson
Naves, em decisdo de 11 de setembro de 2003%*. Reputando ausentes 0s requisitos
autorizadores da suspensédo, assinalou entdo o Ministro Nilson Naves existir, na hipotese,
prejuizo inverso para a coletividade, caso revogada a tutela antecipada obtida perante o
Tribunal Regional Federal da4?Regido, pois suarevogacao determinariao retorno aauséncia
de controle sobre a atividade pesqueira, 0 que certamente provocaria degradacéo do meio
ambiente, com a diminuicdo acentuada dos estoques pesqueiros do complexo lagunar-
estuarino da Bacia Hidrogréfica da Lagoa Mirim e do Estuério da Lagoa dos Patos™.

Até aconclusdo do presente artigo, ndo havia ainda decisdo definitivaa respeito.
Resta evidente, entretanto, conforme ja tiveram oportunidade de observar a 42 Turma do
Tribunal Regional Federal da 42 Regi&o e a Presidéncia do Superior Tribunal de Justica,
gue a alteracdo legislativa em pauta ndo afastou a competéncia do Ibama para o
licenciamento ambiental da pesca.

Isso significa que nem a Medida Provisoria n. 1.999-18/2000 nem os diplomas
gue aela se seguiram tiveram o condao de excluir apescadaregrageral previstano art. 10
daLei n. 6.938/81, pois, caso assim fizessem, estariam contrariando a Constitui¢do Federal

% Superior Tribunal de Justica, Presidéncia. Suspenséo de Tutela Antecipada n. 18-RS (2003/0117336-4), Min.
Nilson Naves, 11 de setembro de 2003. DJ de 16 set. 2003.

5" Min. Nilson Naves, reportando-se ao Parecer do Subprocurador-Geral da Republica Moacir Guimardes Morais
Filho, in Suspensdo de Tutela Antecipada n. 18-RS (2003/0117336-4) cit.
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endo seriam validas. A normacontida, atualmente, no art. 23, 8 12, daLei n. 10.683/2003,
apenas criou uma nova licenca para a atividade, a qual ndo se confunde com a licenca
ambiental, nem a substitui.

A licenca ambiental, por outro lado, conforme diccéo expressa do mencionado
art. 10, em conformidade com o disposto no art. 225 da Constituicdo Federal, é obrigatéria
para todas as espécies, mesmo que ainda inexplotadas ou subexplotadas, donde resulta a
inconstitucionalidade do art. 27, § 69 |, da Lei n. 10.863/2003.
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ASPECTOS JURiDICO-I’\MBIENTAIS DA UTILIZACAO
DOS CURSOS D'AGUA INTERNACIONAIS'

Armando Gallo Yahn Filho*

RESUM O: O presentetrabal ho tem por objetivo fazer umaandise de principios,
normas e teorias que regulam a utilizacdo dos cursos d"agua internacionais,
tendo-se em vista a situaco critica dos recursos hidricos em todo o planeta.
Va endo-se do conceito de recurso natural compartilhado, da teoria da bacia de
drenagem internacional e das normas internacionais de cooperagdo entre os
Estados que se utilizam de um mesmo curso d"&gua, defendemosaidéiade uma
legislacdo comunitériano Mercosul, umavez que este bloco econbmico coincide,
geograficamente, com a Bacia Continental do Prata.

1 Introducéo

A &guaéum recurso natura deval or econdmico, indispensavel paraasobrevivéncia
do homem e o equilibrio do ecossistema, além de ser fonte priméria de geracéo de energia
elétrica. Por esses motivos, a atencdo que vem sendo dada aos recursos hidricos tem
aumentado significativamente nos Ultimos anos.

As projegOes relativas a escassez de agua no mundo sdo alarmantes. De acordo
com o documento i ntitulado “ Avaliagso A brangente dos Recursos de Agua Doce no Mundo”
(1999), elaborado pela Divisdo das Nagdes Unidas para 0 Desenvolvimento Sustentavel?,
97,5% de toda agua na Terra é salgada, restando 2,5% de &gua doce. E apenas 0,3% de
toda a &gua doce do mundo esta prontamente acessivel para o uso humano, sendo essas
aguas encontradas nos lagos, rios, reservatorios e fontes subterraneas.

Em artigo publicado no Le Monde Diplomatique, em janeiro de 1998, Marin e Brunel
afirmam, com base no Relatério Mundial sobre Desenvolvimento Humano (PNUD, 1998):

“Um terco da populagdo mundial esté privado do acesso a agua potavel, do
qual metade habitaaregido subsaariana. Este recurso em constante reciclagem
é degradado pela poluic3o e se tornou objeto de crescente demanda. A sua
monopolizacdo, jarealizada em diversos paises por grupos econdmicos, deve
se opor uma ldgica de reapropriacéo publica e democrética pararedistribuir a
todos 0 acesso, de pleno direito, a este recurso vital”s.

1 Este trabalho foi apresentado como tese independente no 7¢ Congresso Internacional de Direito Ambiental,
organizado pelo Instituto “O Direito por um Planeta Verde”, em Sao Paulo, em 3 de junho de 2003.

* Armando Gallo Yahn Filho é Advogado e Mestrando em Relagbes Internacionais — Programa “San Tiago
Dantas’ (Unesp — Unicamp — PUC/SP).

2 Comprehensive Assessment of the Freshwater Resources of the World. United Nations Division for Sustainable
Development, 1999. Disponivel em: <http://www.un.org/esa/sustdev/freshwat.htm>.

®* MARIN, Cécile; BRUNEL, Sylvie. Des population privées d’ eau potable. Le Monde Diplomatique, jan. 1998.
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Aindade acordo com esserelatério daONU, “entre 1900 e 1995, as captacbes de
aguaaumentaram em seisvezes, mais do que o dobro dataxa de crescimento populacional” .
Como consequiéncia, “ aproximadamente 460 milhdes de pessoas, mais de 8% da popul agcéo
mundial, vivem em paises que se utilizam tanto de seus recursos a ponto de serem
considerados como areas extremamente criticas no que serefereaagua’. Portanto, aescassez
de &gua* ndo é uma possibilidade remota, mas sim um problema que ja preocupa a maior
parte do planeta.

Para amenizar o problema da escassez, “0 Banco Mundial calcula que sera
necessario um investimento total entre US$ 600 bilhdes e US$ 800 bilhdes, nos préximos
dez anos’>.

A crescente poluicdo das &guas e seu uso inadequado e excessivo, que agrava a
situacdo de escassez, implicaram uma crescente normatizacdo relativa a protecéo dos
recursos hidricos em vérios paises, inclusive no Brasil, além de uma gama de tratados e
convencdesinternacionais. Essesinstrumentosjuridicos passaram aconsiderar adguacomo
um bem econémico, com o objetivo de coibir a saturacdo de mananciais hidricos, com
base em principios especificos do direito de aguas, além de levar em consideragdo a
responsabilidade dos Estados, garantindo as popul agdes estabel ecidas a jusante de um rio
0 mesmo direito de acesso a &gua gue aqueles gue se localizam a montante deste.

A &gua como bem econdmico, tutelado juridicamente, passou ater um preco que
difere daguel e pago pel os consumidores apenas pelo servico de tratamento e distribuicao.
Em artigo publicado no periddico francés Maniere de Voir, Riccardo Petrella, fundador e
secretério do Comité parao Contrato Mundial daAgua, deixaclaraapreocupacio mundial
com avaloracdo econdmica da agua:

“Parao estado-maior mundial daégua®, € necessério que estalltimasgjatratada
como um bem econdmico, pois é a Unicamaneirade lutar com eficacia contra
a escassez e 0 aumento rapido de seu prego. A &gua tornou-se cara e o0 sera
cadavez mais daqui em diante, o que afaraser o ‘ouro azul’ do século XXI"".

Hoje em dia, sdo crescentes os conflitos relativos ao direito de uso da dgua no
mundo. De acordo com Ismail Serageldin, presidente da Comissdo Mundial da Agua, “as
guerras do século X XI seréo travadas por causa da dgua’®. Um exemplo disso € a disputa
entre Siria, |srael, Palestina e Jordania pel os depésitos de dgua nas Colinas de Gol &.

Se 0 petrdleo foi motivo para definices de fronteiras politicas, a &gua, exceto
raras excegdes, ndo o foi, poisacreditou-se, por muito tempo, ser elaum recurso inesgotavel

4 Escassez de &gua ocorre quando a quantidade de &gua retirada dos rios, lagos e aqguiiferos subterraneos é téo
grande que 0 abastecimento ndo é mai s adequado parasuprir as necessi dades humanas e do ecossistema, ocasionando
acirrada competicéo entre demandas potenciais.

> MUSETTI, Rodrigo A. Da protecéo juridico-ambiental dos recursos hidricos brasileiros. p. 33.

6 O autor chamade“ estado-maior mundial dadgua’ o conjunto de organi zagdes, académicos, politicose profissionais
engajados no campo da cooperagdo internacional e do desenvolvimento.

"PETRELLA, Riccardo. Nouvelle conquéte de I’ or bleu”. Maniére de \oir, n. 50, mar./abr. 2000. p. 16.

8 |n: VILLIERS, Marq de. Agua. p. 36.

® CHESNOT, Christian. Pénurie d"eau au Proche-Orient. Maniére de Voir, n. 50, mar./abr. 2000, p. 30.
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e, portanto, sem valor econdémico. Dessa forma, € grande a quantidade de cursos d’ agua
gue passam por dois ou mais paises. Caso exemplar € o que ocorre na Europa, onde o
problema dainternacionalizacéo das dguas vem sendo objeto de normatizacdo desde 1975.
Afinal, “dez paises europeus recebem mais da metade dos respectivos recursos hidricos
totais dos paises vizinhos''°. No Brasil, ocorre algo semelhante no ambito dos estados
federados. A poluicdo de uns significa problemas de consumo para outros.

Importante ressaltar que este trabalho é desenvolvido tendo-se em vista a
problematicadas &guas fluviais compartilhadas por dois ou mais paises. O regime juridico
do uso das aguas de rios internacionais é analisado de forma comparativa por tratados e
convengdes internacionais e, principalmente, tendo em vista o fenbmeno da globalizacao,
por meio da formac&o de blocos regionais e do novo conceito de soberania que surgiu na
década de 1990.

2 O direito a 4gua: uma questéo de direitos humanos

Asprimeirasteses sobre o direito aum ambiente saudével nasceram com base no
antropocentrismo, caracteristicaprincipa do movimento filosofico denominado Humani smo.
Atualmente, h4 uma tendéncia de abandono do antropocentrismo que ndo pode ser
confundida com um irracionalismo que coloca em “pé de igualdade o Homem e os demais
seres vivos [ ...], rebaixa o valor da vida humana e transforma-a em algo sem valor em si
proprio, em perigoso movimento de relativizacdo de valores'.

Naverdade, “o que o Direito Ambiental buscaé o reconhecimento do Ser Humano
como parte integrante da Natureza”, negando “concepcdes passadas, pelas quais, ao Ser
Humano, competia subjugar a Natureza’*2.

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (ONU, 1948) proclama, em seu
art. 19, que “todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e em direitos’ e,
em seu art. 3%, que “todo individuo tem direito avida’.

A &gua é um bem indispensavel para a sobrevivénciado homem e 0 seu acesso a
esse recurso natural é um direito fundamental. Garantir o abastecimento de agua potéavel
as populagdes € um dever dos Estados, sob pena de infringir a Declaracgo Universal dos
Direitos Humanos. Nesse sentido, “a Constitui¢do da Africado Sul associa diretamente a
disponibilidade de &gua a dignidade humana, quando afirma que a falta de garantia do
acesso a dgua e aos servigos sanitarios tem um impacto significativo no direito adignidade
eno direito avida'®.

N&o somente a agua potéavel deve ser garantida, como também a agua destinada
para o plantio, pois sem a agricultura ndo ha alimentacdo e, novamente, estar-se-ia
infringindo o direito fundamental a vida.

10 A acdo da UE a favor de uma agua limpa. Luxemburgo, Servigo das Publicagdes Oficiais das Comunidades
Européias, 2000. p. 7.

2 ANTUNES, Paulo de B. Direito ambiental. p. 21.

12| dem, ibidem.

13 SELBORNE, Lord. A ética do uso da agua doce: um levantamento. p. 25.
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A higiene pessoal € a garantia de boa salide e de qualidade de vida, paraas quais
a dgua também é essencial.

A aguatem importancia como fonte priméria de geracdo de energia el étrica, sem
aqual fica prejudicado o conforto do homem e, portanto, o seu direito adignidade. Além
disso, a energia elétrica € fundamental no mundo atual e sem ela o setor produtivo péra,
gerando umalegido de desempregados. Em seu art. 23, aDeclaracéo Universal dosDireitos
Humanosrezaque*“todaapessoatem direito ao trabalho” . A modernahermenéuticajuridica
nao apenas considera essa horma como programatica, mas também lhe atribui eficécia.
Dessa forma, os postos de trabalho desativados séo de responsabilidade daqueles que
deixaram de zelar pela agua destinada a geracdo de energia.

A aguatem, também, suaimportanciacultural ereligiosa. Asaguasdo rio Ganges,
por exemplo, sdo consideradas sagradas pel os hindus. Os indios brasileiros cultuam aégua,
assim como o fazem com toda a natureza.

A Declaracéo Universal dos Direitos Humanos garante, em seu art. 18, aliberdade
dereligido atodas as pessoas e acrescentaque “ este direito implicaaliberdade de manifestar
areligido ou convicgdo, sozinho ou em comum, tanto em publico como em privado, pelo
ensino, pela pratica, pelo culto e pelosritos’.

Portanto, 0s governos que se omitem ou agem contribuindo para a escassez de
agua — sgja ela causada por poluicdo, assoreamento de rios, represamentos indevidos ou
mal planejados—, impedindo o acesso aelapelapopulacdo, violam osdireitos fundamentais
do homem.

3 Agua: recurso natural compartilhado (RNP)*

Pode-se definir recurso natural de acordo com suanatureza e sua utilidade. Dessa
forma, podemos ter classificacdes geogréaficas, econdémicas, juridicas e cientificas.

Tradicionalmente, sdo classificados em esgotavei seinesgotévels, umaclassificacdo
gue remonta a Grotius, que ja fazia uma distin¢do entre pesca e navegacao maritimas,
considerando a primeira atividade como esgotavel e a segunda como inesgotavel.

Juridicamente, a classificacdo dada por Magarinos de Mello € mais moderna.
Segundo €ele, os recursos podem ser classificados em:

“A — Recursos naturais internacionais ou comuns por natureza (ar, mar, etc.),
subdivididos em: &) recursos naturais internacionais absolutos (a atmosfera);
b) recursos naturais internacionais por natureza (o alto-mar, seu solo e os
recursos renovaveis e ndo-renovaveis). Ele subdivide esta Ultima categoria
em: bl) recursos ndo-suscetiveis de apropriacdo permanente (superficie
oceanica) e b2) recursos naturais suscetiveis de apropriagdo permanente
(riquezas naturais do fundo do mar).

B — Recursos naturais internacionais por decisdo politica ou convencional.
Estes seriam: a) os recursos hidricos; b) os recursos minerais ou depdsitos

14 Do francés Ressources Naturelles Partagées.
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minerais situados nos dois lados de uma fronteira; c) os recursos organicos
fosseis, liquidos ou gasosos; d) 0s recursos geotérmicos; €) 0s recursos de
pesca, cujo habitat € formado por aguas comuns; f) osrecursos dafaunaterrestre
(passaros e mamiferos migratorios)” *°.

Contudo, conforme nosso entendimento, e com base nos dizeres de Calasans,
“limitar o alcance da expressao ‘recursos naturais compartilhados somente aos recursos
reconhecidos como ‘ compartilhados' por umadecisdo politicaou por umaconvengao parece-
nos pouco realista’, pois “estes recursos seriam assim submetidos a uma escolha
fundamentalmente politica e discricionéria, que poderia ser contréria a uma realidade
geogréfica’*®.

Em 1973, a Assembléia-Geral da ONU, por meio da Resolucdo n. 3.129, que
versa sobre a cooperacdo em matéria de recursos naturais compartilhados por dois ou
mai s Estados, consolidou a expressdo no Direito Internacional Publico'’.

“No nivel das organizagBes internacionais, do direito e das relagdes internacio-
nais, aexpressdo ‘RNP' parece[...] ter caido no esquecimento”. Contudo, “a
noc&o consolidou a abordagem existente e que ndo cessa de se desenvolver:
aguelade umagestdo comum dos recursos naturais com o objetivo de protegé-
los contra as poluigcdes e de exploréd-los permitindo um desenvolvimento
sustentavel” 28,

Apesar da pouca utilizagdo da expressdo “RNP”, essa idéia esta presente em
diversos tratados e convencdes internacionais, conforme veremos adiante.

Apos a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, a expressdo “RNP” deixou de ser
considerada um direito em formagdo e passou a ser um limite do direito. Limite que se
verificanamedidaem que os recursos naturais compartilhados, por atenderem as demandas
de diferentes Estados, ndo podem ser mal utilizados por uns, a fim de que todos possam
usufruir da mesma maneira, atendendo as suas necessidades.

O surgimento desse novo conceito no direito internacional levou-nos aidéia de
gue as fronteiras sdo tridimensionais e de que a poluicdo, bem como quaisquer outros
danosanatureza, dizem respeito atodaaHumanidade, pois ndo conhecem limites politicos.

Devido as suas caracteristicas, tais como fluidez e mobilidade, a agua é por
excelénciaum recurso natural compartilhado. E, por esse motivo, o conceito de“RNP” ser
sempre vinculado aos rios, apesar de ndo se restringir a eles. Na América do Sul, por
exemplo, o Aquifero Guarani'® se estende do Sudeste brasileiro até a Patagonia, na
Argentina, passando sob os territérios do Uruguai e do Paraguai.

15 CALASANS, Jorge T. Le concept de “ Ressource Naturelle Partagée” application aux ressources en eau:
I"exemple de |”Amérique du Sud. p. 23.

16 1dem, ibidem, p. 24.

T CALASANS, op. cit., p. 51.

8 |dem, ibidem, p. 55.

PAquifero Guarani é a denominagédo formal dada ao reservatério transfronteirico de dgua subterranea doce,
subjacente a quatro paises: Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai (disponivel em:
<http://www.aquiferoguarani.hpg.ig.com.br/descricao2.htm>).
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4 Bacia de drenagem internacional e o novo conceito de soberania

N&o podemosfalar em um Direito Internacional de Aguas sem antes delimitarmos
0 objeto de estudo desse ramo do Direito Ambiental Internacional. E, para podermos
compreender toda a discussao que se trava em torno desse precioso bem, no plano das
negociacdes bilateraise multilaterai s, devemos antes conhecer asteses que asfundamentam.

Conforme a adocdo de uma ou de outra num tratado ou numa convencao
internacional, osresultados podem ser bem diferentes, com maior ou menor responsabilidade
de um ou mais Estados.

4.1 A teoriaclassica

Pela teoria classica, estabelecida no Congresso de Viena, em 1815, 0s rios sdo
classificados como contiguos ou sucessivos, sendo aqueles os que servem de limite entre
dois ou mais Estados e estes, 0s que atravessam as fronteiras de dois ou mais Estados sem
Ihes servir de limites. No entanto, ainda pode ocorrer de um rio atravessar o territorio de
um Estado, fazer fronteiraentre este e um outro Estado e, em seguida, atravessar o territorio
desse Ultimo. Nesse caso, 0 rio seria contiguo e sucessivo ao mesmo tempo®.

4.2 Bacia de drenagem internacional

A tese da bacia de drenagem internacional surgiu em 1966, em reunido da
International Law Association, juntamente com um conjunto de regras que ficaram
conhecidas como Regras de Helsinque, devido a cidade-sede do encontro da entidade
naguele ano. S&o regras relativas a utilizacdo de aguas de rios internacionais.

Segundo aguele documento, “uma bacia de drenagem internacional € uma érea
geograficague cobre doisou mais Estados determinada pel oslimitesfixados pel os divisores
de &gua, inclusive as aguas de superficie e as subterraneas, que desembocam num ponto
final comum”. Pelas Regras de Helsinque, ndo se falaem rios internacionais, mas sim em
bacias internacionais.

Esse conceito € de grande importancia para o Direito de Aguas Internacional,
pois leva em consideracdo o ciclo hidrolégico. Assim, as aguas em estados gasoso (ar
atmosférico) e solido (geleiras e calotas polares) também se incluem no conceito de bacia
de drenagem, uma vez que essas aguas, ao se liquefazerem, juntam-se aos rios da bacia e
trazem consigo todo o volume de poluicdo que contém.

A importancia fundamental que pode ser extraida desse conceito diz respeito a
extensdo do regime de soberania multipla aos rios que, apesar de estarem exclusivamente
em territdrio de um Unico Estado, pertencem aumabaciainternacional e, portanto, devem
ser tratados como se internacionais fossem.

2 GILVA, G E. do Nascimento e. A utilizagéo dos rios internacionais e o Mercosul. In: CASELLA, Paulo Borba
(Coord.). Contratos internacionais e direito econdémico no Mercosul, ap6s o término do periodo de transicéo, p.
504-517.
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Como bem observa Soares,

“[...] no que se refere a aspectos que ndo sejam de poluicdo transfronteirica,
prevalecem os critérios tradicionais, estreitamente ligados ao conceito de
navegabilidade e de outras utilizagbes multiplas’, enquanto, “ dentro da 6ptica
do Direito Internacional do Meio Ambiente, modernamente, um rio, e toda
fonte de &guadoce|...] cabem dentro de um conceito maisamplo, estreitamente
correlacionado & definicdo de ‘recurso natural compartilhado’ [...], levando
em consideracdo, com prioridade, a questdo da polui¢éo do proprio meio
aguatico”?.

4.3 A tese da Comissdo de Direito I nternacional da ONU

A Comissdo de Direito Internacional da ONU rejeitou a terminologia bacia de
drenagem internacional e trabalhou 21 anos na elaboracdo de um Projeto de Artigos sobre
o Direito de UtilizagZo dos Cursos d’ Agual nternacionais para Fins Distintos daNavegagzo,
que, em 1994, foi submetido a consideracéo da Assembléia-Geral da ONU e, em 1997,
aprovado por 103 paises, na forma de Convengao?®.

Importante ressaltar que a Convencdo das Nacdes Unidas sobre o Direito de
UtilizagBo dos Cursos d’ Agua Internacionais para Fins Distintos da Navegagdo adotou,
em seu art. 22, dlineas“a’ e“b”, as seguintes definicoes:

“(a) Curso d'agua significa um sistema de aguas superficiais e subterraneas
gue constitui, em fung¢do de umarelagéo fisica, um conjunto unitério que escoa
normal mente para um término comum;

(b) Curso d’agua internacional significa um curso d’ agua cujas partes estéo
situadas em diferentes Estados;

(c) Estado ribeirinho significa um Estado-Membro, para esta Convengéo, em
cujo territério parte de um curso d’agua internacional esta situado, ou uma
organizagdo de integracdo econdmica regional, cujo um Estado, pelo menos,
seja banhado por um curso d’ agua internacional”.

Vé-se que, pelas defini¢cbes acima, adiferencafundamental entre ateoriaadotada
pelaComissdo de Direito Internacional daONU eateoriadabaciade drenagem internacional
reside no fato deasegundalevar em consideracdo, além do sistema de dguas que se constitui
por meio de umarelacdo fisica, também o ciclo d’ agua.

4.4 A doutrina moderna e o novo conceito de soberania

A doutrina moderna adota a viséo ampla e, em nosso entendimento, adequada de
bacia de drenagem internacional ou bacia integrada. Em artigo publicado em 2001,

21 SOARES, Guido F. S. Direito internacional do meio ambiente. p. 109.
22 1dem, ibidem, p. 110-111.
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intitulado “ Campinas e as relacdes internacionais’, tivemos a oportunidade de chamar a
atencdo para esse problema, assinalando que “ a cidade de Campinas esta situada na Bacia
do Rio Piracicaba que, por sua vez, encontra-se incluida na Bacia Continental do Prata.
Isto significa que, de alguma forma, a contaminacdo das aguas de nossa regido pode
contribuir para uma degradacdo maior, afetando paises vizinhos' =,

A idéiade unidadefisicaatribuida as bacias hidrogréficas € um fato incontestavel
easfronteiras politicas ndo podem ser empecilhos para descaracterizé-|as como um sistema
anico, interligado por meio derios principais e afluentes, bem como pel o ciclo hidrol dgico.

Esse entendimento decorre de uma mudanca no conceito de soberania, que se
estabel eceu nas Ultimas décadas do século XX, principalmente com a experiéncia bem-
sucedida da constituicdo da Uni&o Européia. Junta-se a esse marco histérico o surgimento
dediversosblocosregionais, aindaque de menor importancia, de organi zacGesinternacionais
governamentais, que sdo sujeitos de direito internacional publico e passam ater cada vez
maisimportancianas relacdesinternacionais, além das organi zacdes ndo-governamentais.

N&o rever o conceito cléssico de soberania, segundo o qual “o Estado possui a
autoridade exclusiva e suprema de decisdo e de aplicacdo das decisdes em um territério
dado”?4, implicaria o fracasso de qualquer tentativa de solucionar os sérios problemas que
afligem a humanidade no &mbito do meio ambiente.

Ao tratar daquestdo da soberaniaem matériade meio ambiente, Le Prestre pondera
que, “ no referente aos problemas ambientais, que contém efeitostransfronteiricos, os Estados
ndo podem explorar 0s recursos naturais sem ter em conta seus vizinhos'#.

Os conflitos gerados pelo uso da agua para fins outros que ndo a navegacao,
provocando polui¢do einutilizagdo de determinadosrios, despertaram, na década passada,
a atencéo para o conceito de transfronteirico.

4.5 A Uni&o Européia e o regime de soberania multipla

NaEuropa, osmaioresrios atravessam diversos paises e muitos sdo seus afluentes
ao longo do caminho que percorrem. Somente uma visdo de macrobacia, sob o regime de
multipla soberania, regido por normas comunitérias, pode evitar que Estados situados a
jusante de um rio sgjam prejudicados pelo uso irresponsavel das guas por parte daqueles
gue se situam a montante do mesmo curso hidrico.

Nesse sentido, a Diretiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
23 de outubro de 2000, que estabelece um quadro de acdo comunitéria no dominio da
politicadaagua, deu um importante passo. Reza seu art. 32, item 3: “ Os Estados-Membros
garantirdo que uma bacia hidrogréfica que abranja o territério de mais de um Estado-
Membro sgja incluida numaregido hidrogréfica internacional”.

A norma supracitada aponta para a consolidagéo da tese da bacia de drenagem
internacional, defendida pela moderna doutrina do Direito Ambiental Internacional.

ZYAHN FILHO, Armando G. Campinas e as relagdes internacionais. Correio Popular, 6 set. 2001.
2 |LE PRESTRE, Philippe. Ecopolitica internacional. p. 127.
% |dem, ibidem, p. 129.
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4.6 O conflito deinteresses no Mercosul

Basicamente, entre 0s paises que compdem o atual Mercosul, o conflito sempre
se travou entre Argentina e Brasil.

Para a Argentina, “os afluentes principais e secundérios de um rio internacional
devem ser considerados igualmente como internacionais — mesmo se estiverem situados
inteiramente em territério de um so Estado — uma vez que fazem parte da rede fluvia de
uma bacia de drenagem internacional”%.

Contrariamente a posi¢do de nosso pais vizinho, o Brasil propds, desde que a
Comissdo de Direito Internacional daONU decidiu estudar o tema, que esse estudo deveria
se fundamentar “ sobre adefinicdo tradicional derio internacional, ou sgja, que umaviade
aguainternacional era um curso d dgua separando ou atravessando os territérios de dois
ou mais Estados’#’.

O Brasil degava tratar-se de uma questdo constitucional, uma vez que a Carta
Magna de 1967 estabelecia em seu art. 42, § 22, que o patrimdnio da Uni&o “compreende
asvias de &guaque servem de fronteiracom outros paises ou que se estendem paraterritério
estrangeiro” . Esse dispositivo foi repetido pela Constituicéo Federal de 1988, em seu art.
20, 111, com o seguinte texto:

“Art. 20. S50 bens da Unido:
[..]

Il —oslagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio,
ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se
estendam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos
marginais e as praias fluviais’.

A principio, ndo seriade se estranhar a posi¢ao brasileiraarespeito do tema, uma
vez que grande parte dos rios da Bacia do Prata, |ocalizados & montante, se encontram em
nosso territorio e sdo afluentes de rios internacionais, que desaguam no Estuério do Prata.
A adocdo da tese da bacia de drenagem internacional colocaria sob regime de soberania
compartilhada grande parte do territorio brasileiro, estendendo-se do sudeste ao sul do
pais.

O mesmo ocorreria ha Bacia Amazonica. Porém, nesse caso, 0 interessado na
soberania compartilhada seria o Brasil, umavez que 0s rios internacionais vém de outros
paises, cruzam a Planicie Amazoénica e desaguam no Oceano Atlantico.

Contudo, em 1969, antes dos estudos da Comiss&o de Direito Internacional sobre
o tema, o Brasil assinou o Tratado da Bacia do Prata, no qual é adotada a no¢céo moderna
de bacia de drenagem como unidade de cooperagdo. Segundo Calasans, “a cooperacéo
visada]...] ndo serefere exclusivamente aos recursos hidricos, mas atodo o meio ambiente

% CALASANS, op. cit., p. 148.
27 |dem, ibidem, p. 148.
% |dem, Ibidem.
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socioecondmico e natural da bacia’, o que surpreendeu a época por se tratar de “uma
interpretacdo ampladanocZo de bacia’ 2. E preciso salientar que, nosanos 1960, arivalidade
entre Brasil e Argentinanadisputa pelahegemoniado continente sul-americano eraintensa.

5 Responsabilidade juridica dos Estados

A cooperacdo entre os Estados em matéria de Direito Internacional do Meio
Ambiente tem sido bem-sucedida e inUmeros sdo os casos solucionados por meio do
entendimento mutuo entre dois ou mais Estados ribeirinhos.

A Comissdo de Direito Internacional da ONU deu um grande incentivo a prética
da cooperacdo com a elaboracio da Convencéo sobre a Utilizago dos Cursos d’ Agua
Internacionais para Fins outros que a Navegacéo, em 1997.

5.1 Comunicacao: informacao, consulta e notificacéo

O direito costumeiro requer a comunicacao entre os Estados. A melhor andlise
seriaconsiderar informag&o, consulta e negoci agao como um processo continuo deinteracdo
governamental que pode ser feito por viadiplométicatradicional ou por meio de organizactes
internacionais.

No entendimento de Soares, os deveres de comunicagdo “se inscrevem [...] nos
deveres mais gerais de cooperacéo entre os Estados e dizem respeito as comunicacdes de
fatos ou intencbes que estes Estados se devem entre eles, enquanto obrigacao criada por
umanormainternacional, sgja aquela expressa em tratados ou convencdes internacionais,
seja aquela expressa por outras fontes do direito internacional” .

Ainda de acordo com os ensinamentos do ilustre jurista,

“[...] no caso do dever de informar, trata-se de uma obrigagdo simples de
comunicar, por mandamento da norma internacional. Ja no caso de dever de
consulta, trata-se de uma obrigacdo com um recipiendério determinado da
comunicagdo a ser fornecida; ressalta-se que, na linguagem diplomatica,
‘consultar’ significa, emgeral, ‘ entrar em negociagdes . No caso de notificagoes,
as informacgdes veiculadas advém de uma obrigacdo especifica de transmitir
dados, com efeitos precisos[...]" .

Os Principios 18 e 19 da Declaracdo do Rio tratam com clareza dos deveres de
notificagdo e informacao:

“Principio 18. Os Estados notificardo imediatamente outros Estados acerca
de desastres naturais ou outras situagdes de emergéncia que possam vir a
provocar stibitos efeitos prejudiciais sobre o meio ambiente destes Ultimos.

2 |dem, ibidem, p. 337.
% SOARES, op. cit., p. 558.
31 |dem, ibidem, p. 559.
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Todos os esfor¢os serdo envidados pela comunidade internacional para ajudar
os Estados afetados.

Principio 19. Os Estados devem prover, oportunamente, a Estados que possam
ser afetados, notificagdo prévia e informagdes relevantes sobre atividades
potencialmente causadoras de considerével impacto transfronteirico negativo
sobre 0 meio ambiente, e devem consultar-se com estes t&o logo possivel e de
boa-fé".

Sem duvida alguma, a comunicacdo entre os Estados que compartilham de um
mesmo curso d’'&gua ou pertencem a uma mesma bacia de drenagem internacional € de
fundamental importancia na busca de solugdes pacificas para ambas as partes, visando
atender ao bindmio necessidade—possibilidade dos dois Estados.

5.2 Osusos equitativo e razoavel da agua

A utilizagdo de um curso d’ agua por um Estado situado a montante ndo pode
prejudicar as populacbes dos Estados que estejam a jusante. Esse principio bésico de
cooperagao tornou-se uma regra comum no direito internacional de aguas, dando origem
aos conceitos de uso equiitativo e de uso razoavel dos cursos d’ agua internacionais.

A Convencado sobre a Utilizagdo dos Cursos D’ Agua Internacionais para Fins
outros que a Navegacao declarou, em seu art. 59, item 1, que “os Estados devem utilizar,
em seus respectivos territérios, um curso d’agua internacional de maneira equitativa e
razoavel”.

O uso equitativo e razoavel significa a preservacéo do curso d &gua para que
outros Estados por el e banhadostambém possam seval er dos beneficios que el e proporciona,
garantindo a outras populagdes 0 acesso a agua e ao desenvolvimento econémico.

O art. 59, item 2, da mesma Convencéo enfatiza estes dois principios de extrema
importancia para o Direito Internacional de Aguas:

“Artigo 5°[...]

2. Os Estados de um curso d’ agua devem participar no uso, desenvolvimento
e protecdo de um curso d’ agua internacional de forma eqliitativa e razoavel.
Tal participagdo inclui tanto o direito de utilizar o curso d’&gua quanto a
obrigagéo de cooperar naprotecédo e no desenvol vimento, como previsto nesta
Convengao”.

Muitasvezes, aproprianaturezado conflito implicaque um Estado ndo considere
0 uso d’ agua, por um outro Estado, como equiitativo ou razoavel. Na tentativa de superar
esta dificuldade, a Convencéo supracitada requer sgjam “levados em consideracdo todos
os fatores e circunstancias relevantes’, quais sejam:

“(a) geografia, hidrografia, hidrologia, clima, ecologia e outros fatores de
cardter natural;
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(b) as necessidades sociais e econdémicas do Estado;

(c) apopulagéo dependente do curso d' &gua em cada Estado;

(d) os efeitos do uso ou usos dos cursos d’ agua em um Estado sobre um outro;
(e) usos existentes e potenciais do curso d’ agua;

(f) conservagdo, protecdo, desenvolvimento e economia do uso dos recursos
hidricos do curso d' &gua e os custos das medidas tomadas para aquel e efeito;

(g) a disponibilidade de alternativas, de valor comparével, para um uso
particular plangjado ou existente”.

Segundo Guruswamy e Hendricks, apesar da lista acima, pouco se caminha no
sentido de apresentar solucdes ao problema concreto, sendo que o beneficio real desse
artigo reside na possibilidade de manter a conversacdo a respeito do assunto de modo que
um acordo politico de vantagens muituas possa ser encontrado em tempo habil*.

A tensdo entre desenvolvimento e protecdo ambiental € o grande fator de ameaca
a0 uso equiitativo dos cursos d’ agua. Como javimos, aaguatem diversos usos e aeconomia
de um pais cujo territdrio seja banhado por cursos d’ dgua geralmente é dependente dele,
sgja paraairrigacdo de grandes plantagdes, sgja para a producéo de energia elétrica. E seria
impossivel negar que qual quer atividade que se utilize dadguando tivesse seus efeitos mal éficos
como contrapartida. Dessaforma, o art. 6° item 1, daConvencao supracitadaposs bilitaamenizar
os efeitos prejudiciais dos usos d’ agua sobre outro Estado que também dela se utilize.

Sempre que a equiidade e a razoabilidade estejam ameagadas, 0s paises entraréo
em um processo de consulta, afim de determinar os beneficios que um deles podera obter
sem prejudicar o outro. Dada a dificul dade que muitas vezes surge no caso concreto paraa
determinacdo dos limites da razoabilidade, os paises envolvidos poderdo optar por um
arbitro que decidira sobre a questéo.

5.3 Obrigacéo de ndo causar danostransfronteiricos

A obrigacao de ndo causar danos transfronteiricos surgiu como formade garantir
a utilizacdo de um curso d’' &gua internacional por parte de um Estado, de forma soberana
em seu territério, e a0 mesmo tempo impedir que esse uso acarrete danos, tais como
assoreamento e contaminagao.

O Principio 2 da Declaracéo do Rio afirma que “os Estados tém [...] o direito
soberano de explorar seus proprios recursos [...] e a responsabilidade de garantir que as
atividades sob sua jurisdicdo ou seu controle ndo causem danos a0 meio ambiente de
outros Estados’.

A Convenc&o das Nagdes Unidas sobrea Utilizagio dos Cursosd’ Agualnternacionais
paraFinsoutros que aNavegacao, de 1997, deixaclaro que o dano tem que ser significativo
e estabel ece algumas metas para solucionar o problema entre o Estado que causou o0 dano
e aquele que sofreu as consequiéncias.

2 GURUSWAMY, Lakshman; HENDRICKS, Brent. International Environmental Law. p. 327.
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“Artigo 72

1. Os Estadosribeirinhos devem, ao utilizarem um curso d’ aguainternacional
em seus territorios, tomar todas as medidas apropriadas para prevenir dano
significativo a outro Estado ribeirinho.

2. Quando um dano significativo, contudo, é causado a outro Estado do curso
d’ agua, os Estados cujo uso cause tal dano devem, na auséncia de um tratado
sobretal uso, tomar todas as medidas apropriadas, tendo em vista os preceitos
dos artigos 5° e 6°, em consulta ao Estado afetado, para eliminar ou diminuir
0 dano e, quando apropriado, discutir questbesrelativasacompensagédo” [grifo
Nosso].

O problema que surgiu nos foros internacionais dizia respeito ao conflito de
normas. Questionava-se como sol ucionar 0s casos em gue 0s principios do uso equitativo
e da razoabilidade se chocavam com a obrigacdo de ndo causar danos transfronteiricos.

Para Guruswamy e Hendricks, o problema se resolve com o art. 72 da Convengao
mencionada que, segundo €eles, enfatiza um pouco mais a obrigacdo de ndo causar danos,
apesar de, formalmente, ndo priorizar uma regra em detrimento da outra.

O art. 10, item 1, da mesma Convencéo pode gjudar um pouco mais na solugdo
desse conflito de normas ao estabel ecer que as necessidades vitais do ser humano devem
ter atencéo primordial nos casos de conflitos pelo uso de um curso d’ aguainternacional.

“Artigo 10

1. No caso de um conflito entre usos de um curso d'&gua internacional, este
deve ser resolvido com base nos artigos 5° a 79, com atencdo especia as
necessidades humanas vitais’.

Umaleitura conjunta dos arts. 79, item 2, e 10, item 1, nos leva a entender que o
dano, em s mesmo, ndo infringe as normas internacionais, sendo necessario, também, que
0 USO ndo segja equitativo e razodvel. Nesse sentido, vale ressaltar 0s ensinamentos de
Guruswamy e Hendricks: “ Tomando os artigos conjuntamente, poderiamos sugerir uma
novaformulagdo danormacostumeira: um uso ndo éper seinfrator do direito internacional
se causar dano transfronteirico significativo, sendo o uso equiitativo e razoavel, e as partes
envolvidas tiverem feito consultas entre elas sobre o problema’=.

Naverdade, aintencéo da Comissdo de Direito Internacional foi ade privilegiar
o entendimento entre os Estados, na busca de uma solucdo politica, em vez de se ater ao
textorigido dalei, provocando discussdes arespeito de suainterpretacdo, o que nos parece
mais adequado, tendo em vista a idéia da soberania compartilhada.

5.4 A cooperacdo internacional

Segundo Soares, “as formas mais perfeitas do dever de cooperacdo entre 0s
Estados, em matéria de preservacéo do meio ambiente, referem-se aos deveres de, numa

*¥ GURUSWAMY; HENDRICKS, op. cit., p. 330.
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emergénciaou num acidente, os Estados prestarem-se assi sténciamutua’**. Essa cooperacdo
pode ser feitadiretamente entre os Estados ou por intermédio de organi zacBesinternacionais.

A regulamentacdo internacional dos deveres de assisténcia (cooperacao stricto
sensu) de formamais detal hada e abrangente se iniciou com a Convencéo sobre a Protecéo
e UtilizacZo dos Cursos d’ Agua Transfronteiricos e de Lagos Internacionais (Helsinque,
1992), cujo art. 15 prescreve:

“Art. 15. Assisténcia mUtua

1. Se uma situagdo critica surgir, as Partes Ribeirinhas deverdo prover a
assisténcia matua, a pedido, segundo os procedimentos do § 2° deste artigo.

2. AsPartesRibeirinhas deverdo el aborar e acordar-se sobre os procedimentos
para uma assisténcia mutua, que contenha, entre outros, 0s seguintes itens:

a) adirecdo, o controle, a coordenagdo e a supervisdo da assisténcia;

b) as facilidades e o0s servicos que deverdo ser fornecidos localmente pela
Parte que solicitar assisténcia, inclusive, quando necessario, a facilitagdo de
formalidades aduaneiras;

C) osarranjos paraisentar aresponsabilidade da Parte quefornecer aassisténcia
elou seu pessoal, para indenizé-la e/ou conceder reparacdo, bem como para
permitir o trénsito pelo territério de terceiras Partes, se necessario;

d) as modalidades de reembolso dos servicos de assisténcia’.

Também, aConvencao sobre o Direito de Utilizagio dos Cursosd’ Agual nternacionais
para Fins outros que a Navegacdo (ONU, 1997) estabelece, em seu art. 89, item 1: “Os
Estados Ribeirinhos devem cooperar com base na igualdade soberana, na integridade
territorial, no beneficio mituo e na boa-fé no sentido de obter a melhor utilizacéo e a
adeguada protegdo de um curso d &gua internacional”.

Aindano sentido da cooperacdo, rezaaAgenda 21 (ONU, 1992), no Capitulo 18,
item 4: “Os recursos hidricos transfrontei ricos e seu uso sao de grande importanciapara os
Estados ribeirinhos. Nesse sentido, a cooperacdo entre esses Estados pode ser desejavel
em conformidade com acordos existentes e/ou outros arranjos pertinentes, levando em
consideracdo os interesses de todos os Estados ribeirinhos envolvidos'.

5.5 O Projeto Itaipu

Antes mesmo da assinaturado Tratado da Baciado Prata, alguns projetosjaeram
acordados bilateralmente, a fim de colocar em prética uma cooperacdo para a utilizacéo
dosrios da Bacia do Prata. Foi 0 caso de Itaipu.

Em 1970, Brasil e Paraguai assinaram um acordo visando arealizac8o de estudos
gue previam a viabilidade da implantacdo da barragem de Itaipu, no Rio Parang, entre
Salto Grande de Sete Quedas e afoz do rio Iguagu.

% SOARES, op. cit., p. 567.
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Para a Argentina, no entanto, o projeto “simbolizava um risco sem precedentes,
ndo somente pela eventualidade de uma ruptura[...], mas igualmente ao que concerne a
navegacao sobre o rio”*.

Além disso, aArgentinapreviaconstruir uma barragem conjunta com o Paraguai
—ahidrelétricade Corpus—localizada no Rio Parana, mais de duzentos quil Gmetros abaixo
de ltaipu, e a utilizagdo do mesmo rio para a construcéo de uma usina do porte de Itaipu
representaria uma ameaga aos seus planos, uma vez que esta implicaria uma diminuicéo
da capacidade produtiva da usina de Corpus.

As negociacOes entre Brasil e Argentina definiram os rumos da utilizac&o
hidrel étricada Bacia do Prata, de modo que selevou em consideragdo trés pontos cruciais.
“0s prejuizos sensiveis, aconsulta préviae acompatibilidade dos dois projetos’®. O Brasil
aceitou reduzir o numero deturbinas de I tai pu, mas, por fim, aArgentinaacabou desistindo
do projeto. O Paraguai ficou como ator secundério nas negociacoes.

Vé-se, portanto, que o empenho da diplomaciaentre os Estados que hoje formam
0 Mercosul possibilitou, desde a década de 1960, uma cooperacdo com o fim de otimizar
a utilizagdo dos rios da Bacia do Prata, principalmente no que tange a geragdo de energia
elétrica.

5.6 Jurisprudéncia internacional: Caso “ Gabcikovo-Nagymaros’

Em 1977, Hungriae Tchecos ovaquiaassinaram um tratado prevendo aconstrucéo
de barragens (Gabcikovo e Nagymaros) nos dois paises, a fim de gerar energia elétrica,
conter as inundaces e melhorar a navegacao no rio Danubio. “Gabcikovo (situada
inteiramente do lado eslovaco, sobre um canal de desvio do Danubio) trabalha como uma
usina‘de ponta’, ou sgja, produzindo energia segundo ademanda. Nagymaros devia, entre
outras funcdes, amortizar a jusante o afluxo criado por Gabcikovo”?'.

Em 1989, aHungria, aegando que os projetos acarretariam graves danosambientai s
em seu territorio e adiminuicdo no abastecimento de agua em Budapeste, decidiu abandonéa
lo e suspendeu as obras de Nagymaros. A Eslovaquia (que sucedeu a Tchecosovaguia no
tratado) contestou essas alegacdes e insistiu para que a Hungria cumprisse suas obrigagoes
contratuais. Sem sucesso, a Edovaguia decidiu assumir as obras, exclusivamente sob a sua
responsabilidade, o que prejudicou o acesso a &gua do Danubio por parte da Hungria.

Em 1993, o litigio chegou a Corte Internacional de Justica (ClJ), na Haia, que
concluiu terem os dois Estados violado suas obrigacdes juridicas. Em sentenca proferida
em 25 de setembro de 1997, a ClJ decidiu:

1) que a Hungria n&o tinha o direito de suspender e abandonar o projeto, em

1989, ndo cumprindo com as obrigacfes que lheincumbiam, hgjavistao tratado
assinado em 1977;

® CALASANS, op. cit., p. 318.
% |dem, ibidem, p. 321.
7 1dem, ibidem, p. 348.
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2) que a Eslovaguia ndo estava no direito de colocar em prética o projeto,
unilateralmente, em 1992;

3) que a notificacdo de 19 de maio de 1992, feita pela Hungria, denunciando o
tratado, ndo teve por efeito finaliza-lo, de modo que ele continuava em vigor,
regendo as relacdes entre as partes.

Com relagcdo ao comportamento que as Partes deveriam adotar a partir de entéo,

a Corte decidiu:

1) que Hungriae Es ovaquiadeveriam negociar de boa-fétendo em contaasituagéo
existente e deveriam tomar todas as medidas necessarias paraatingir o objetivo
do projeto, tal como acordado no tratado de 1977,

2) que, salvo acordo contrario entre as Partes, um regime operacional conjunto
paraconcluir abarragem em territério eslovaco deveria ser adotado, conforme
o tratado de 1977;

3) que cada Parte deveriaindeni zar aoutra pel os danos quetivessem sido causados.

Por fim, aCorte Internacional de Justicadecidiu que as Partes, afim deconciliarem
desenvolvimento econdmico com protecao ao meio ambiente, deveriam, juntas, examinar
de novo os efeitos sobre 0 meio ambiente da exploracdo da central de Gabcikovo e,
especificamente, achar uma solugéo satisfatéria no que concerne ao volume de agua
transbordado no antigo leito do Danubio, bem como nos bracos situados de uma parte a
outra do rio®,

Extrai-se dadecisao daClJ que, ndo obstante devahaver o respeito pel ostratados
internacionais, a fim de garantir o cumprimento das obrigacdes juridicas previamente
assumidas entre dois ou mais Estados, ndo se pode deixar de considerar, em matéria
ambiental, os prejuizos decorrentes de um Projeto da proporcéo do Gabcikovo-Nagymaros.

Ressalta-se aénfase que a Cl J acabou dando ao uso eqiitativo dadgua, aobrigacéo
de ndo causar danostransfronteiricos e acooperacado internacional, ao decidir que as Partes
envolvidas deveriam decidir conjuntamente sobre a continuacéo das obras acordadas em
1977, afim de que houvesse o respeito ao meio ambiente e a otimizagdo dos beneficios
auferidos com o projeto paraambos os Estados, impondo-|hes, ainda, aobrigacdo deressarcir
um ao outro pel os danos causados.

6 Conclusao

Desde o inicio dos trabalhos da Comisséo de Direito Internacional da ONU, com
0 objetivo de elaborar a Convencdo sobre o Direito de Utilizagdo dos Cursos d’ Agua
Internacionais para Fins outros que a Navegacado, que foi aprovada em Assembléia-Geral
em 1997, diversos foram os tratados de cooperacéo assinados e os féruns de discusséo
organizadosafim de encontrar umasol ugdo parao problemado uso das &guasinternacionais.

Ainda hoje, muito se discute sobre o tema e, sem divida, ele se torna cada vez
mai s pol émico, dada a gravidade da escassez de agua que ameaca muitos paises do mundo.

% Caso Gabcikovo-Nagymaros, Corte Internacional de Justica (disponivel em: <http://www.icj-cij.org>).
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Contudo, ndo obstante as eternas controvérsias que se dardo com respeito ao
direito sobre o uso d’ agua, podemos afirmar que muitos avancosjaforamfeitos. A deciséo
da Corte Internacional de Justica sobre o Projeto Gabcikovo-Nagymaros, contrapondo
Hungria e Eslovaguia, bem como os diversos acordos de cooperacéo para o uso d’ aguaque
surgem na Unido Européia, a partir do novo conceito de soberania compartilhada, séo
exemplos que podem colaborar na solucéo de conflitos que ja se travam no mundo pelo
“ouro azul”.

Tendo em vista a tradicdo da diplomacia brasileira em solucionar pacificamente
suas pendéncias com paises vizinhos e considerando que o Brasil é hoje uma poténcia
média, que exerce umahegemoniano continente sul-americano, faz-se necessario implantar
no Mercosul uma regulamentacdo mais ampla a respeito da cooperacdo em matéria de
utilizacdo dos cursos d'&gua internacionais na Bacia do Prata, levando-se em conta o
conceito de baciade drenagem internacional, nos moldes da Diretiva 2000/60/CE daUni&o
Européia.

A aplicagdo dos principios de cooperacdo entre os Estados da Bacia do Prata
poderdo evitar um colapso do sistema hidrico do Mercosul, sgja paraa geracdo de energia
elétrica, sgja para o abastecimento.

Medidas como a tarifacdo no ambito regional, tendo a bacia de drenagem
internacional como unidade fisicaparaaimplantacéo de um regimejuridico-administrativo,
pode representar uma nova etapa nas relacbes multilaterais de cooperagdo em matéria
ambiental, principalmente no que tange aos recursos hidricos, haja vista serem recursos
naturais compartilhados e, portanto, sujeitos a uma soberania multipla.
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ARGUMENTOS PARA O USO DE INSTRUMENTOS D€
DIREITOS HUMANOS NA IMPLEMENTACAO DO
DIREITO INTERNACIONAL DO MEIO AMBIENTE

Elton Ghersel*
1 Introducéo

A década de 1960 marcaaemergénciado moderno Direito Internacional do Meio
Ambiente. Ostratados e convencdes surgidosapartir dessaépoca progress vamente buscam
a regulamentacdo das atividades dos Estados nos mais diversos aspectos de sua relacéo
com o meio ambiente, indo muito além das simples tentativas de divisdo eqitativa da
parti cipacéo de cada Estado naexpl oracao de recursos naturai s compartilhados, caracteristica
marcante dos tratados primitivos.

O dargamento do ambito de atuacdo do Direito Internacional do Meio Ambiente
passou a enfrentar as limitacGes que o Direito Internacional geral, concebido como direito
entre Estados, impunhaaimplementacdo de um s stemanormativo que ndo mais se preocupava
exclusivamente com as conseqliéncias da agdo de uma das partes sobre o interesse imediato
dasoutras. Enquanto ostratados de naturezaambiental (se équeassim poderiam ser chamados)
limitavam-se adisciplinar aexploracdo de recursos naturai s compartilhados ou aconservacéo
de estoques vivos necessarios a manutencao de atividades de exploragdo, a violacdo de
obrigacfesinternacionai s por qual quer das partes costumavaimplicar prejuizo direto asoutras,
gue dessa forma viam-se motivadas a recorrer aos métodos de resolucéo de disputas
desenvolvidos pelo Direito Internaciona (negociacdo, mediacdo, conciliacdo, arbitragem e
decisdesjudiciais). A situacdo é diferente, entretanto, quando se trata daimplementacdo de
regras que disciplinam, por exemplo, a poluicdo atmosférica, a utilizacdo de espacos néo-
sujeitos ajurisdicdo de nenhum Estado ou a conservacao do patrimdnio genético dentro das
propriasfronteiras nacionais: aviolagdo dessas regras nem sempreimplicaprejuizo imediato
paraoutros Estados, e asformas tradicionais de solucéo pacificade conflitos ndo se mostram
suficientes para garantir o cumprimento das obrigaces de direito internacional.

Issofezcom queo Direito Internaciona do Meio Ambiente demonstrasse preocupacéo
em desenvolver mecanismos einstitui¢des habeisalidar com aimplementacdo e a solucéo
de controvérsias de naturezaambiental, impul sionando nesse aspecto o Direito I nternacional
geral.

O processo de internacionalizagédo dos Direitos Humanos, iniciado no periodo
imediatamente posterior a Segunda Guerra, proporcionou notavel desenvolvimento no
Direito Internacional. Em certa medida, os desafios para a implementacdo dos Direitos
Humanos aproximam-se das dificuldades de implementacédo do Direito Ambiental, o que
vem areforcar as estreitas ligacfes entre esses dois ramos do Direito Internacional .

" Elton Ghersel é Procurador Regional da Republica.
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2 A evolucéo do Direito Internacional do Meio Ambiente

Costuma-se dividir, para fins didaticos, a evolucdo do Direito Internacional do
Meio Ambiente em quatro periodos. o primeiro, comegando com a elaboragéo de tratados
bilaterai s sobre pescaaindano seculo XX eatéacriacdo de novas organizagdesinternacionais
em 1945, marcao inicio daconscientizacdo de que os processos deindustrializacdo requerem
limitacdes aexploracdo de certos recursos naturais; o segundo, que vai dacriacdo da ONU
até a Conferéncia da Nagdes Unidas sobre o Ambiente Humano (Estocolmo, 1972), foi
marcado pela criacdo de organizacdes internacionais ligadas a questdo ambiental e pela
adocéo de tratados regionais e globais sobre fontes especificas de poluicdo e conservacéo
de recursos ambientais particulares; o terceiro periodo, da Conferéncia de Estocolmo até a
Eco-92, é identificado com esforcos das Nagbes Unidas para a adogdo de um sistema
coordenado de respostas as principais questdes de natureza ambiental, sendo também,
nessa época, pela primeira vez adotada moratéria globa na producéo, no consumo e na
comercializacdo de produtos nocivos ao meio ambiente; o quarto e Ultimo periodo teria
por inicio aEco-92, apartir do que mereceu relevo aquestéo daintegracéo das consideracoes
ambientais em todas as demais atividades humanas'.

O Direito Internacional do Meio Ambiente, em suas fei¢bes atuais, compreende
um conjunto de normas de al cance global e contetido setorial, ao lado de tratados de al cance
regional, normalmente mais abrangentes em conteido. Parte dessas normas decorre de
tratados e convencdes herdadas dos periodos anteriores, mas pode-se afirmar que, de modo
geral, os instrumentos modernos demonstram crescente preocupacdo na adogdo de
instituicdes e mecanismos destinados a assegurar 0 cumprimento das normas de carater
material. Tipicamente, esses mecani smos consistem na obrigacdo de apresentar rel atorios
periddicos a organizagfes internacionais, por vezes criadas pela propria convencéo sob
forma de um secretariado.

Ao lado das normas de contetido obrigatério, ha importantes instrumentos ndo-
vinculantes (também conhecidos como soft-law), tais como a Declaragdo de Estocolmo
(1972), a Declaracéo do Rio (1992) e aAgenda 21.

3 Direito Ambiental e Direitos Humanos

O primeiro paragrafo do preambul o da Declaragdo de Estocolmo (1972) proclama
gue os ambientes natural e artificia sdo essenciais a0 bem-estar e ao gozo de direitos
humanos bésicos, inclusive o proprio direito avida. O Principio 1 da Declaragéo afirma:
“O homem tem o direito fundamental a liberdade, igualdade e adequadas condicdes de
vida, em um ambiente de qualidade que permita avidadigna e o bem-estar, e tem a solene
responsabilidade de proteger e melhorar o meio ambiente, para a presente e as futuras
geracoes’.

1 SANDS, Philippe. Principles of international environmental law (1). Manchester/New York: Manchester
University Press, 1984. p. 25.
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A afirmagdo de um direito fundamental & vida em um ambiente de qualidade
expressa a aproximacao entre os Direitos Humanos e o Direito Ambiental, dentro da 6tica
de que o direito a vida e a salde constitui a base tanto da protecédo aos direitos humanos
guanto da protecdo ambiental®. Trindade, citando Przetacznik e Ramcharam, ressalta que
odireito avidaé"reconhecido como um direito humano béasico ou fundamental [...] porque
0 gozo do direito a vida € uma condicdo necessaria do gozo de todos os demais direitos
humanos’, e que “o direito a um ambiente sadio e o direito a paz configuram-se como
extensdes ou corolérios do direito avida’s.

Para Sands, questdes de direitos humanos rel acionadas com a protecéo ambiental
receberam crescente atencdo apos episddios como o assassinato de Chico Mendes, as
restricdes ao direito de informacao impostas aos cidaddos soviéticos em rel agdo ao acidente
nuclear de Chernobyl e aausénciaou limitada disponibilidade de garantias contraaviol acdo
de padrdes ambientais e obrigactes decorrentes dos sistemas|egais nacionais'. Com efeito,
diversos instrumentos internacionais do ambito dos Direitos Humanos incorporaram
referéncias ao direito a um ambiente decente, saudavel ou viavel®.

Os autores de lingua inglesa costumam afirmar que a Declaracdo do Rio (1992)
ndo reproduziu o Principio 1 de Estocolmao®, e em geral evita 0 uso de uma terminologia
gue permita a afirmacdo de direitos. 1sso porque, na versdo em inglés, o Principio 1 da
Declaracéo do Rio afirmaque “human beings|...] are entitled to a healthy and productive
life, in harmony with nature”, o que certamente contrasta com a linguagem utilizada na
Declaracéo de Estocolmo, em que selé& “man hasthefundamental right[...]". Esse contraste,
todavia, ndo parece existir nas versoes em espanhol e francés (também linguas oficiais da
ONU), em que se empregaram, respectivamente, as expressoes “Los seres humanos [...]
tienen derecho a una vida saludable y productiva en harmonia con la naturaleza” e “Les
étreshumains|...] ont droit &une vie saine et productive, en harmonie avec lanature’. De
qual quer forma, o Principio 1 daDeclaracdo do Rio manifestaincontestavel opcéo antropocéntrica,
ao afirmar que“ Os seres humanos est&o no centro das preocupacdes com o desenvol vimento
sustentavel. Tém direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmonia com a natureza’.

E bem verdade que, sgja vislumbrando no Principio 1 do Rio um direito ou
simplesmente um fazer jus a uma vida em harmonia com a natureza, a disposi¢éo, como
umtodo, émenosenféaticado queo Principio 1 de Estocolmo. Nadaobstante, o antropocentrismo
explicito e a adogdo de principios derivados da conexdo entre os Direitos Humanos e o

2KISS, Alexandre; TRINDADE, Antdnio. Two major chalenges of our time: Human Rights and the environment.
Boletim da Sociedade Brasileira de Direito Internacional, v. 45, n. 81/83, p. 147-150, 1992.

¥ TRINDADE, Ant6nio. Direitos humanos e meio ambiente: paralelo dos sistemas de protecéo internacional.
Porto Alegre: Fabris, 1993. p. 71 e 75.

4 SANDS, op. cit., p. 221.

° Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos (1981), art. 24; Protocolo Adicional a Convengéo Inter-
Americanade Direitos Humanos (Protocol o de San Salvador) (1988), art. 11; Convencéo dos Direitos da Crianga
(1989), art. 24(2)(c).

6 BOYLE, Alan. Therole of international human rights law in the protection of the environment. In: BOYLE, A.;
ANDERSON, M. (Eds.). Human rights approaches to environmental protection. Oxford: Oxford University Press,
1996. p. 43.
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Direito Ambiental (do que é exemplo o desenvolvimento sustentével) ndo permitem afirmar
gue a Declaracéo do Rio tenha rejeitado uma visdo integrada dos dois ramos do Direito,
sendo apenas um indicativo da“ continuaincerteza e controvérsia sobre o papel adequado
dos direitos humanos no desenvolvimento do Direito Internacional do Meio Ambiente””.

Em 1994, a subcomissao das NacBes Unidas para a Prevencéo de Discriminacéo
e Protecéo aMinorias apresentou seu relatério final, conhecido como “ Relatério Ksentini”.
Apods ampla pesquisa e revisdo das referéncias reciprocas entre instrumentos de Direito
Ambiental e Direitos Humanos, bem como andlise de problemas globais e regionais
envolvendo as duas &reas e suas influéncias mutuas, a subcomisséo efetuou uma série de
recomendacfes as instituicOes internacionais envolvidas com a protecdo ao ambiente e
aos direitos humanos e, de forma certamente ambiciosa, propds a adocéo de uma extensa
declaracdo no campo dos Direitos Humanos e do Meio Ambiente, capaz de conferir aos
direitos ambientais um carater autbnomo no campo dos Direitos Humanos®. Boyle destaca
gue esses principios proclamam que “toda a pessoa tem direito a um ambiente seguro,
saudavel e ecologicamente adequado” e que “toda a pessoa tem o direito a um ambiente
adequado para satisfazer egitativamente as necessidades das geragdes presentes, sem
comprometer o direito das futuras geragdes de satisfazer equitativamente suas proprias
necessidades’®.

Essas formulagdes ndo sdo exatamente novidade no direito interno. O Relatorio
Ksentini identifica cerca de 60 Constituicdes que mencionavam obrigacfes ambientais,
embora pouco menos dametade assegurasse aos cidadaos o direito aum ambiente saudavel.
Shelton afirma que “mais de 100 Constituicdes garantem o direito a um ambiente limpo e
saudavel, impdem um dever de prevencdo ao dano ambiental ou mencionam a protecéo ao
ambiente ou recursos naturais. Metade delas, incluindo praticamente todas as adotadas
desde 1992, reconhecem expressamente o direito a um ambiente limpo e saudével”°.

Embora as ligagbes dos direitos ambientais com os direitos humanos seja
geralmente aceita pela doutrina, ha alguma resisténcia no que se refere a necessidade ou a
utilidade da formulacdo de um direito de natureza ambiental autbnomo no &mbito dos
direitos humanos. Pevato argumenta que as fontes de Direito Internacional ndo apontam
necessariamente para a existéncia de um direito humano (ou fundamental) ao ambiente, e
gue o seu reconhecimento como um novo direito fundamental apenas reproduziriadireitos
humanos e principios de conservagdo ambiental j& existentes™.

A essa opinido, entretanto, é necessario opor que a formulagdo de direitos de
natureza ambiental (entre eles o direito a um ambiente saudavel) em termos de direitos
humanos resultaria em disponibilizar parao Direito Ambiental poderosos instrumentos de

" 1dem, ibidem, p. 43 (tradugéo livre).

& UN Doc E/CN.4/Sub.2/1994/9.

° BOYLE, op. cit., p. 45 (tradug&o livre).

10 SHELTON, Dinah. Human rights, health and environmental protection: linkages in Law and practice. 2000.
Disponivel em: <http://www.cedha.org.ar>. Acesso em: 15 abr. 2003 (traducéo livre).

1 PEVATO, Paula. A right to environment in international law: current status and future outlook. Reciel, v. 8, n.
3, p. 309-321, 1999.
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protecéo desenvolvidosao longo das décadas de experiénciaacumul adanainternacionaizacéo
dos Direitos Humanos. Além disso, a indissolUvel ligacdo entre as duas areas impde a
necessidade de coordenacdo de esforcos e dedicacdo a objetivos comuns, ja que tanto a
qualidade ambiental é decisiva para o sucesso na implementacéo dos direitos humanos
guanto o respeito aesses direitos resultaem inestimavel impulso rumo ao desenvolvimento
sustentavel, um dos objetivos centrais do Direito Internacional do Meio Ambiente.

4 Meio ambiente edireitos civis e politicos

Os direitos civis e politicos costumam ser descritos como direitos individuais
garantidores daliberdade contrainterferénciaestatal arbitrériae de participagdo nasociedade
civil. O Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (1966) contempla, entre outros,
os direitos a autodeterminacéo dos povos e aigualdade, avida, a liberdade e ajustica, a
liberdade de pensamento, de consciéncia, dereligido e de expressao, direitos politicos e de
associacdo. Dizer que o direito avida seriamais facilmente e mais bem implementado em
condi¢bes ambientais favoraveis € quase uma obviedade. Outras ligacdes dos direitos
abrangidos pelo Pacto dos Direitos Civis e Politicos com o ambiente podem ndo ser téo
auto-evidentes, a exemplo dos direitos de participacéo politica e acesso a justica.

O Principio 10 da Declaragéo do Rio (1992) reconhece:

“A melhor maneira de tratar questdes ambientais € assegurar a participagéo,
no nivel apropriado, de todos os cidadéos interessados. No nivel nacional,
cada individuo deve ter acesso adequado a informacfes relativas ao meio
ambiente de que disponham as autoridades publicas, inclusive informagdes
sobre materiais e atividades perigosas em suas comunidades, bem como a
oportunidade de participar em processos de tomada de decisdes. Os Estados
devem facilitar e estimular a conscientizacdo e a participagdo publica,
colocando a informagdo a disposicdo de todos. Deve ser propiciado acesso
efetivo amecanismosjudiciais e administrativos, inclusive no que diz respeito
a compensacdo e reparacdo de danos”.

A primeira parte do Principio 10 evidencia aimportancia da participacéo para a
realizagdo do direito a um ambiente saudavel, e nisso constitui um bom exemplo de como
aimplementacdo de um direito fundamental favorece a protecdo ambiental. O direito de
participacéo € mencionado no art. 25 do Pacto, como direito “de tomar parte na direcéo
dos negdcios publicos, diretamente ou por intermédio de representanteslivremente eleitos’ .

Por outro lado, a questdo do acesso a justica é certamente um dos principais
desafios do Direito Ambiental, tanto no plano domeéstico quanto internacional. Picolotti e
Bordenave advertem que o Direito Internacional do Meio Ambiente ndo dispde de mecanismos
gue permitam aos individuos exigir judicialmente o cumprimento, pelo Estado, das
obrigacdes ambientais assumidas em tratados ou convengoes.

As autoras entendem como implementacdo a habilidade de exigir perante um
juiz o cumprimento de obrigacOes e arealizac8o de direitos relativos a protecdo do meio
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ambiente'?. O direito interno também apresentafortes|imitagdes a esse respeito, pois mesmo
em paises como 0 Brasil, que expressamente asseguram a existéncia de um direito a
qualidade ambiental (Constituicdo, art. 225), é duvidosa a possibilidade do individuo de
exigir o respeito a esse direito, salvo nas hipdteses estritas dos direitos de vizinhanca.

Nesse passo, a internacionalizagdo dos Direitos Humanos representou notavel
contribuicdo parao Direito Internacional. Osdireitos civis e politicos compdem acategoria
de Direitos Humanos que conta com os mais fortes mecanismos de protecéo, sendo digno
de nota que o sistema de peticdes, “mediante o qual veio a cristalizar-se a capacidade
processual internacional dosindividuos, constitui um mecanismo de protecéo de marcante
significacdo, além de conquista de transcendéncia historica’ 2.

Sob o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (1966), pelo Primeiro
Protocolo, os Estados-Partes podem consentir em que o Comité de Direitos Humanos
aprecie comunicacfes de violaces de direitos assegurados pelo Pacto. No ambito da
Convencdo Americana de Direitos Humanos essas comunicagdes podem ser dirigidas a
Comissdo | nteramericana dos Direitos Humanos, e em certas hipoteses disso pode resultar
uma agdo de Direito Internacional perante a Corte Interamericana de Direitos Humanos,
com aeventua condenacdo do Estadoinfrator. O sistemaeuropeu vai maisalém, permitindo
queindividuos sedirijam diretamente a Corte Européiados Direitos Humanos (Protocolo n. 9).

Assim, pode-se afirmar que aformulacdo de um direito ao ambiente saudavel em
termos de um direito fundamental, e especificamente um direito civil, teriaa vantagem de
dotar o Direito Internaciona do Meio Ambiente deum poderoso mecanismo deimplementacéo,
consistente napossi bilidade de que individuos venham aexigir o cumprimento de obrigacdes
ambientais perante institui¢des internacionais, incluindo-se ai os érgéos judiciais.

A jurisprudéncia internacional tem dado alguns exemplos de como a interacdo
entre o Direito Ambiental e os Direitos Humanos pode contribuir paraa protecdo ambiental.
Nos casos“L6pez Ostravs. Espanha’ e“ AnnaMaria Guerrae outros 39 vs. Itdlia’ aCorte
Européade Direitos Humanos decidiu que aomissdo do governo em impedir o funcionamento
de instalagdes causadoras de severa poluicdo constitui violagdo ao art. 8 da Convencéo
Européados Direitos Humanos, que assegurao respeito avidaprivadaefamiliar, amoradia
e a correspondéncia— e isso embora a Convencdo Européia ndo faca nenhuma referéncia
expressa ao meio-ambiente. A Corte Interamericana de Direitos Humanos decidiu que 0s
direitosaprotecdo judicial e de propriedade foram violadosno caso “ Comunidade Indigena
Awas Tigni Mayagna (Sumo) vs. Nicardgua” (arts. 25 e 21 da Convengdo Americanasobre
os Direitos Humanos — Pacto de San José).

Se, por um lado, a concepcdo de um direito ao ambiente no ambito dos direitos
civis e politicos é capaz de oferecer um grau extra de protecdo ao individuo contra a
degradac&o da qualidade ambiental, também é verdade que um direito assim concebido
pouco teria a dizer sobre outras questdes ambientais igualmente relevantes, como a

2 PICOLOTTI, Romina; BORDENAVE, Sofia. The enforcement of environmental Law from a Human Rights
perspective. Cordoba : Center for Human Rights and The Environment, 2002. p.1.

2 TRINDADE. A protecdo internacional dos direitos humanos: fundamentos juridicos e instrumentos basicos.
Séo Paulo: Saraiva, 1991. p. 8.
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preservacao dadiversidade biol 6gicae do patriménio genético, dos espacos comuns globais
(alto-mar, Antartida, espaco sideral), aguecimento global, camada de Oz6nio e protecdo a
espécies migratorias ou altamente migratorias. Sob a 6tica dos direitos civis e politicos,
nitidamente focada no individuo em sua protecdo contrainterferéncia estatal arbitraria, as
formulacBes mais adequadas situam-se no ambito da garantia de um padrdo minimo de
qualidade ambiental (como direito substantivo), assim como direitosadjetivosou procedimentais,
como o direito a informacéo ambiental, o direito de participacdo na tomada de decisbes
gue afetem adversamente 0 ambiente e o direito de acesso ajustica. Por isso, para atingir
um grau de protecdo ambiental compativel com o Direito Internacional do Meio Ambiente
em suas feicOes atuais, € necessario enunciar direitos ambientais que ndo contidos no
ambito dos direitos civis e politicos, atingindo a esferados direitos econdbmicos e sociais e
de solidariedade.

5 Meio ambiente e direitos econdmicos, sociais e culturais

A categoria dos chamados direitos econdémicos, sociais e culturais € integrada
por direitos tidos como “coletivos’, na terminologia adotada pelo Direito Internacional.
Sdo direitos mais focados em grupos e categorias de pessoas do gque propriamente no
individuo', e cujarealizacdo depende, em grande parte, do sucesso dos Estados na adocéo
de politicas publicas e na promog¢do do desenvolvimento social.

O Pacto Internacional dos Direitos Econdémicos e Sociais (1966) inclui o direito
ao trabalho, a uma remuneracéo equiitativa que proporcione ao trabalhador e a suafamilia
“condicdes dignas de existéncia’; aprevidénciasocial; acondigdes de seguranca e higiene
no trabal ho; aculturae ao lazer; aprotecéo e assisténciaafamilia, asgestantese ainfancia;
o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para s e sua familia, inclusive
alimentacdo, vestuario e moradia adequados e uma melhora continua das condicfes de
existéncia; o direito de toda pessoa estar protegida contra afome; o direito de toda pessoa
a0 “maisalto nivel possivel de salide fisicae mental”; o direito aeducacdo e a participacéo
navida cultural. Também séo proclamados os direitos a organizacdo sindical (“fundar e se
filiar asindicatos’) e o direito de greve, arigor direitos civis e politicos.

Costumam-se apontar o direito a condicdes de segurancae higiene no trabalho, o
direito a aimentacdo e moradia adequados, a protecéo contra a fome e o direito a salde
como 0s principais elos entre direitos econdmicos, sociais e culturais e a qualidade
ambiental. A natureza coletiva desses direitos faz com que essa categoria seja adequada
paraaformulacdo de direitos de natureza ambiental menos antropocéntricos, ou seja, menos
voltados para a protecdo individual e mais vocacionados para a protecdo do ambiente
natural. Essefoi o caminho trilhado pelo Protocolo Adicional a Convencdo Americanaem
matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Protocolo de San Salvador, 1998),

14 Néo se estaaqui afirmando que o individuo néo sejatambém sujeito desses direitos. Adverte Sohn que em razéo
de serem os direitos coletivos sempre destinados aos individuos, eles sdo também direitos individuais (SOHN,
LouisB. Thenew international Law: protection of therightsof individualsrather than States. American University
Law Review, v. 32, n. 1, p. 48) (tradug&o livre).
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gue em seu art. 11 proclamao direito aum meio ambiente sadio, nos seguintes termos: “ 1.
Todapessoatem direito aviver em meio ambiente sadio e acontar com os servicos publicos
basicos. 2. Os Estados-Partes promoverdo a protecdo, preservacdo e melhoramento do
meio ambiente”.

A preocupacdo com a protecdo ambiental também figura na Carta Africana dos
Direitos Humanos e dos Povos (Carta de Banjul, 1981), enunciando no art. 24 que “ Todos
ospovostémdireito aum meio ambiente geral satisfatdrio, propicio ao seu desenvolvimento”.

Portanto, no ambito dessesdireitos seriapossivel proclamar um direito substantivo
a0 aprimoramento da qualidade ambiental (e ndo mais apenas uma garantia de padréo
minimo), com influéncia em algumas das questdes ja mencionadas, como a preservacao
da biodiversidade e a protecdo contra mudancas climéticas.

Os direitos econdmicos, sociais e culturais, entretanto, ndo dispdem de métodos
de implementacdo téo diretos quanto os direitos civis e politicos. O Pacto Internacional
reconhece que esses direitos sdo deimplementacao progressiva (art. 2[1]), 0 que certamente
enfraguece acausadaimplementacdo. Em geral, recorre-se ao sistemaderelatérios, embora
em alguns casos seja possivel o uso do sistema de peticbes (no ambito do sistema
interamericano de protecdo, podem ser objeto de peticdo individual violagBes ao direito de
organizacdo sindical e ao direito aeducacdo™). O sistemade rel atérios consiste naobrigacéo
de apresentacdo periddica de informacdes sobre as medidas adotadas e 0s progressos
alcancados visando assegurar o respeito aos direitos econdémicos e sociais. No sistema da
ONU essa obrigacdo ndo vai muito além disso, permitindo apenas que organizaces
internacionais efetuem observacdes e recomendacdes para a efetiva implementacdo dos
direitos assegurados no Pacto.

O sistemaderelatérios ndo €, em absol uto, desconhecido do Direito Internacional
do Meio Ambiente. De fato, é atécnica central de implementacéo da Convencéo-Quadro
sobre Mudanca Climética (1992), da Convencao de Viena para a Protecdo da Camada de
Oz6nio (1985) e seu Protocol o de Montreal sobre Substancias que Destroem a Camada de
Ozo6nio (1987), da Convencéo da Unesco relativa a Protecdo do Patriménio Mundial,
Cultural e Natural (Convencéo de Paris, 1972) e tantas outras. Ainda assim, aformulacéo
dedireitos ambientais em termos de direitos econdémicos, sociais e culturaisteriaavantagem
deincorporar aprotecdo ambiental principiosimplicitoseexplicitosdo Direito I nternacional
dos Direitos Humanos, entre os quais a obrigacao de assegurar protecéo aesses direitos de
forma prioritaria em relacdo a outros objetivos e, principalmente, a progressividade, no
sentido de que ndo se admite a adocdo de medidas que importem em retrocesso na
implementacdo dos direitos ja assegurados.

6 Meio ambiente edireitosde solidariedade

O Simpdsio de Especialistas da Unesco sobre Direitos de Solidariedade e Direitos
dos Povos (San Marino, 1984) concluiu que os direitos proclamados pela ONU incluem o

*% Protocolo Adicional ao Pacto de San José, art. 19(6).
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direito dos povos a existéncia, alivre disposi¢ao de seus recursos naturais, ao patriménio
natural comum da humanidade, a autodeterminacdo, a paz, a seguranca, a educacéo, a
informagao e &acomunicacdo e aum ambiente sdo e ecol ogicamente equilibrado. S&o direitos
gue em boa extensao coincidem com principios proclamados pelo Direito Internacional do
Meio Ambiente, tal como estatuido, v. g., no Principio 21 da Declaracéo de Estocol mo:

Os Estados tém, de acordo com a Carta das Nagdes Unidas e os principios do
Direito Internacional, o direito soberano de explorar seus recursos naturais
segundo suas proéprias politicas ambientais e a responsabilidade de assegurar
que atividades sob sua jurisdi¢do ou controle ndo causem danos ao ambiente
de outros Estados ou éreas além dos limites da jurisdi¢&o nacional.

NaDeclaracéo do Rio essa disposicéo foi mantida (Principio 2), com aadi¢do do
direito de exploragdo dos recursos naturais proprios segundo politicas ambientais e de
desenvolvimento. Diversas convencdes mencionam a soberania sobre 0s recursos naturais
dos Estados, sendo particularmente relevantes o preambulo da Convencédo-Quadro sobre
MudancaClimédtica(1992), quereafirmao principio dasoberania“ em cooperacéo internaciond”
na busca de solucdes para 0 aquecimento global, e o art. 15(1) da Convencdo sobre
Diversidade Biol6gica(1992), dispondo que aautoridade paradeterminar 0 acesso arecursos
genéticos é exercida nacionalmente e de acordo com a legislacdo nacional.

O principio da soberania sobre 0s recursos naturais convive com o direito ao
“Patrimobnio Comum daHumanidade” , mencionado no art. 22 da Carta Africanados Direitos
Humanos e dos Povos, no terceiro paragrafo do preambul o da Convencéo sobre Diversidade
Biolgica e no preambul o da Convencao-Quadro sobre Mudanca Climética (preocupacéo
comum a humanidade). Também a Convencdo de Montego Bay sobre o Direito do Mar
(1982) afirma o direito comum sobre o alto-mar e o fundo ocenico (a“ared’).

Osdireitos dos povosincluem a cooperacéo e a assisténcia, largamente utilizadas
em matéria ambiental. Aqui também merece referéncia o Principio 24 da Declaracdo de
Estocolmo e, mais explicitamente, o Principio 27 da Declaracéo do Rio: Os Estados e 0s
povos deverdo cooperar de boa-fé e com espirito de parceriano cumprimento dos principios
consagrados nesta Declaracdo e para o maior desenvolvimento do direito internacional no
campo do desenvolvimento sustentavel.

Para Sands, a obrigacdo de cooperacéo € afirmada em “virtualmente todos os
acordos ambientais de aplicacdo bilateral ou regional, assim como instrumentos globais.
Essas obrigagdes surgem em termos gerais, relativos aimplementacdo dos tratados e seus
objetivos, ou reportam-se a compromissos especificos’ .

Pode-se estabel ecer umaligacéo entre os deveres de cooperagdo e assisténciae o
Principio 7 da Declaracéo do Rio, que afirma:

“Os Estados cooperardo em espirito de parceriaglobal paraconservar, proteger
erecuperar a salde e integridade do ecossistema da Terra. Tendo em conta as

6 SANDS, op. cit., 197.
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diferentes contribui¢des para a degradacdo ambiental global, os Estados tém
responsabilidades comuns mas diferenciadas. Os paises desenvolvidos
reconhecem aresponsabilidade que Ihes cabe na procura do desenvolvimento
sustentavel a nivel internacional, considerando as pressdes exercidas pelas
suas sociedades sobre o ambiente global e as tecnologias e 0s recursos
financeiros de que dispbem”.

O Principio da Responsabilidade Comum Diferenciada compreende a
responsabilidade comum dos Estados na conservacdo, na protecdo e na recuperacao do
ambiente global, mas também ressalta a diferenciacdo dessa responsabilidade em razéo da
contribuicdo individual de cada parte na origem de problemas ambientais particulares e da
respectiva capacidade em prevenir, reduzir ou controlar a ocorréncia de danos ambientais.
Interessamais de perto o elemento da diferenciacéo: quando se levaem contaa contribuicéo
de cada Estado ou sociedade na criagdo de um problema ambiental especifico, estéa-se
evidenciando uma certa polarizacdo no campo do Direito Internacional do Meio Ambiente,
poisospaises* pobres’ apontam aresponsabilidade dos“ricos’ pelamaior parte dadegradacéo
ambiental, embora estes Ultimos ndo parecam dispostos a assumir tal responsabilidade. Por
outro lado, o principio é aceito pelos paises “ricos’ ndo como forma de reconhecimento de
sua maior responsabilidade pela situacdo atual do ambiente, mas sim em funcéo de sua
maior capacidade de prestar assisténcia tecnol dgica e financeira.

Possivelmente a aplicagdo mais drasticado Principio da Responsabilidade Comum
Diferenciada encontre-se na Convengao-Quadro sobre Mudanca Climética e seu Protocolo
deKyoto. A Convencao relaciona nominal mente em seus anexos os paises “ desenvolvidos’,
“em desenvolvimento” e “em transicdo para uma economia de mercado”, impondo
compromissos diferenciados em relacdo a cada um dos grupos, inclusive o dever de prover
“novos e adicionais’ recursos financeiros para cobrir 0s custos incorridos por partes “em
desenvolvimento” no cumprimento de suas obrigagdes. No Protocolo de Kyoto as metas de
reducéo de emissdo de gases causadores do efeito estufa sdo diferenciadas em relacéo acada
grupo. JaaConvencdo sobre Divers dade Biol 6gi careconhece anecess dade de estabel ecimento
de mecanismos adequados para a transferéncia de tecnologia “em condicdes justas e
favorévels’ e de cooperacdo financeira (arts. 17 e 21). Disposi¢ces dessa natureza, embora
plenamente justificaveis sob o aspecto da distribuicéo eqiitativa dos 6nus e recursos, podem
servir de argumento para que paises do grupo “em desenvolvimento” se eximam do
cumprimento de obrigagdesinternacionai srel ativas ao meio ambiente, eisso certamente néo
éoideal do ponto de vista da proteco ambiental. E bem mais interessante a formulagéo de
um direito geral de receber assisténcia e cooperacéo (inclusive financeira e tecnol 6gica),
como um direito de solidariedade autdbnomo e ndo vinculado ao cumprimento de outras
obrigacoes.

O direito aassisténcia e cooperacao € também um pressuposto daimplementacéo
do direito ao desenvolvimento. A Agenda 21 enfatizaque a pobreza e adegradacéo ambiental
estdo estreitamente relacionadas, e que as modalidades insustentaveis de consumo e
producdo agravam apobrezae osdesequilibriosregionais (Capitulo 4, paragrafo 3). Trindade
ressaltaque “ a perspectivadosinformes do PNUD, assim como da Declaracéo das Nagdes
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Unidas sobre o Direito ao Desenvol vimento de 1986, col oca o conceito de desenvol vimento
humano naesferados direitos humanos, e enfatizaainter-relacdo entre os direitos politicos,
econdmicos e sociais’Y.

O Principio do Desenvolvimento Sustentével aindanéo haviasido expressamente
formulado em 1972, mas a Declaracéo de Estocolmo jasereferiaa“|[...] solene obrigacdo
de proteger e melhorar o meio ambiente para as geragdes presentes e futuras’ (Principio 1).

Somente em 1987, com a publicacdo do Relatério Brundtland, definiu-se
desenvolvimento sustentavel como o desenvol vimento que atende as necessi dades do presente
sem comprometer a habilidade das futuras geracdes em atender as suas préprias
necess dades’ 8, e desde entdo tem-se referi do ao desenvol vimento sustentavel em praticamente
todos os acordos internacionais formalizados. O principio contém quatro elementos
fundamentais. a necessidade de preservar o ambiente para as geragdes futuras (eqlidade
intergeneracional); a utilizac&o dos recursos naturais de formasustentavel (uso sustentavel);
adistribuicdo eqitativada utilizaco dos recursos ambientais (eqliidade intrageneracional);
e a integracdo dos aspectos ambientais nas politicas, planos e projetos econdémicos e de
desenvolvimento (principio daintegracéo).

A Declaracéo do Rio foi expressa em gproximar o Principio do Desenvolvimento
Sustentével dos Direitos Humanos, ao afirmar, no Principio 1, que “ 0s seres humanos esto no
centro das preocupagdes com o desenvolvimento sustentavel”. Nota-se, dessa forma, que o
Principio do Desenvolvimento Sustentavel constitui justamente a confluéncia dos Direitos
Humanos com o Direito Ambiental, conjugando o direito ao desenvolvimento com a protecéo
a0 meio ambiente.

7 Conclusao

Procurou-se demonstrar a intima relacéo existente entre o Direito Internacional
dos Direitos Humanos e o Direito Internacional do Meio Ambiente, em virtude de sua
origem comum (o direito a vida), evolucéo paralela e objetivo final (o desenvolvimento
sustentavel). Procurou-se também demonstrar que a formulacdo de direitos de natureza
ambiental no ambito dos direitos humanos é teoricamente adequada, conceitualmente
possivel e praticamente necessariando sd aampliacdo das possi bilidades de implementacéo
dos direitos ambientais ja enunciados, como também a protecéo de bens ambientais ainda
ndo devidamente amparados pelo Direito Internacional do Meio Ambiente.

Mais do que isso, procurou-se demonstrar que o direito a um ambiente saudavel
inclui-se no ambito dos direitos civis e politicos, como garantia de um padréo aceitavel de
qualidade ambiental, de direitos de participacéo e de acesso judicial; no ambito dosdireitos
econdmicos, culturais e sociais, como direito a progressiva melhoriaambiental e protecéo
abiodiversidade, aatmosferae aos espagos comuns, e no ambito dosdireitos desolidariedade,

T TRINDADE, A. A. Larelacion entre el desarrolo sostentable y los derechos econémicos, socialesy culturales.
Estudios bésicos de derechos humanos I1. San José, CR: |IDH, 1995. p. 25.

18 Relatério da Comissdo Mundia para o Meio Ambiente e Desenvolvimento. Our Common Future (traducdo
livre).
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mediante assisténcia e cooperacdo entre os povos, com a finalidade de promover o
desenvolvimento sustentavel. A integracdo entre os dois ramos do Direito Internacional
tem como vantagem facilitar a implementagdo tanto dos Direitos Humanos quanto do
Direito Ambiental, merecendo destaque os instrumentos de protecéo desenvolvidos no
ambito do Direito Internacional dos Direitos Humanos. O uso dessesinstrumentos apresenta
inegavel utilidade para o Direito Internacional do Meio Ambiente, na medida em que a
implementagdo é uma reconhecida deficiéncia nessa area.
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FORMAGAO € TRANfSFORMACi\O DO
CONHECIMENTO JURIDICO AMBIENTAL

Jodo Carlos de Carvalho Rocha*

SUMARIO: 1 Introdug&o. 2 A crise do Direito. 3 Ciéncia e legitimidade. 4
Entre doisparadigmas. 5 Direito novo paraum mundo novo. 6 Desenvolvimento
do DireitoAmbiental. 7 Transversalidade e Direito Socioambiental. 8 O ensino
juridico aluz datransversalidade. 9 Concluséo.

1 Introducéo

O conteido da dogmética juridica posta e a sua transmissdo como conhecimento
cientifico as geracdes de novos estudiosos do Direito ndo mais atendem as necessidades da
sociedade contemporanea, caracterizando uma crise de paradigmanaformagao, transmissao
e aplicagdo do conhecimento juridico. Evidenciada que toda crise traz a possibilidade de
elaboracdo de um novo paradigma, sustenta-se que o Direito deve ampliar seus horizontes,
estabelecendo um didogo interdisciplinar entre as diversas ramificages da ciénciajuridica
emultidisciplinar com asdemais ciéncias. Essamudancano modo de pensar efazer o Direito
tem no Direito Ambiental sua ilustracdo exemplar. Ao final, pesquisa, ensino e aplicacdo
prética do Direito Ambiental devem ser relacionados em uma perspectiva que esperamos
possaevidenciar-seintegradoradessas diversas atividades, em um model o juridico consistente.

2 Acrisedo Direito

De acordo com Antonio Menezes Cordeiro?, em termos cientificos, o seculo
XX, recém-findo, representou para o Direito um momento de relativa letargia, mercé
dos paradigmas positivistas consolidados, fase interrompida no seu ultimo quartel, com
aagitacéo prenunciadoradamudanca. Naverdade, aassim denominada“ crise do Direito”
tornou-se temarecorrente daliteraturajuridica desde o término da |l GuerraMundial, e
0 seu debate vem ganhando em compl exidade tedrica nas Ultimas décadas’. Ensina Ferrater

* Jodo Carlos de Carvalho Rocha é Procurador Regional da Republica, Membro do Conselho Nacional do Meio
Ambiente e Mestrando em Direito do Estado pela Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul.

1 CORDEIRO, Anténio Menezes. Introducéo a edi¢éo portuguesa. In: CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento
sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito, p. I X.

2 Em aulainaugural dos cursos da Faculdade Nacional de Direito, no ano de 1955, texto posteriormente publicado
sob otitulo“A educagdojuridicaeacrise brasileird’, assim se pronunciavao jurista San Thiago Dantas: “Ora, quem
examinaaculturamoderna, nos Ultimos decénios, ndo so entre nGs, mas também entre outros povos, ndo pode dei xar
de reconhecer que o Direito, como técnica de controle da sociedade, vem perdendo terreno e prestigio para outras
técnicas, menos dominadas pelo principio ético, e dotadas de grau mais elevado de eficiéncia. A ciéncia da
administragdo, a ciéncia econdmica, as ciéncias que procuram sistematizar as diferentes formas de controle social,
fazem progressos que algumas vezes colocam 0s seus métodos e normas em conflito com as normas juridicas. E o
Direito assume, nesse conflito entre um critério ético e um critério puramente pragmético, o papel deforcareacionaria,
deelemento resistente, que 0s érgaos de governo estimariam contornar parapoder promover por meios maisimediatos
e diretos o que |hes parece ser 0 bem comum” (Encontros da Unb: ensino juridico. p. 53).
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Mora® quetoda crise constitui umatransicdo perigosa entre a situagdo anterior, conhecida,
mas gue ndo atende mais aos problemas que se apresentam, e uma situacéo nova, que, a
principio, deveraresponder as questdes ja formuladas e ensejara a elaboracéo de novos
e ainda imprevistos questionamentos.

O principal sintoma da crise do Direito € o descompasso entre o sistema juridico
manejado pelos operadores (advogados, juizes, membros do Ministério Publico) e as
expectativas ou concepcdes do justo correntes na populacdo. O formalismo juridico,
superficialmente renovado pelo uso retdrico de termostais como “fungdo social”, “ direitos
de todos e dever do Estado”, “bem comum” etc., sem a respectiva base material e
instrumental que possibilite concretizar aprestacéo dos bens daVida prometidos no discurso
juridico, finda por ver-se encurralado na armadilha por ele mesmo montada’.

Mas perceber o sintoman&o indica as causas nem a natureza da crise do Direito.
Como bem advertido por Habermas®, “nos déficits empiricos espelham-se os problemas
metodol 6gicos ndo-esclarecidos’. O estudo das causas nos levaria muito além dos limites
desse texto, exigindo um esforco investigativo amplo. Aqui nos interessa saber qual a
natureza dessa crise, quais 0s seus reflexos naformacdo e natransmissao do conhecimento
juridico ambiental e tentar indicar, se possivel, como pode ser superada.

3 Ciénciaelegitimidade

O Direito padece de grave contestacéo quanto a sua legitimidade cientifica. Para
o0 professor Fernando Herren Aguillar® a discussdo sobre o carater cientifico do Direito
insere-se em debate mais amplo, que € o do caréter cientifico das ciéncias sociais. Sem
descurar as peculiaridades do Direito como ciéncia, 0 autor ressalta pontos de alinhamento
da discussdo com as ciéncias sociais no que diz respeito aos métodos aplicaveis. Assim,
tanto paraaciénciajuridicaquanto paraas ciéncias sociaisem geral, aslinhas metodol 6gicas
oscilaram, ao longo do século XX, entre teorias que pdem énfase na acdo individual, e
aqui se incluem pensadores t&o diversos quanto Max Weber e Karl Popper, e teorias que
enfatizam os aspectos estruturais, dentro de um enfoque macrossociol 6gico.

O operador do Direito esta sempre envolvido, ética e sociamente, com o objeto
da sua atuac&o. Possui uma determinada concepcéo, consciente ou ndo, sobre o que seria
umasoci edade bem ordenada, qual o bem comum a ser buscado ou quais osvaloresmorais
gue devem ser preponderantes para o individuo e o grupo.

Essa caracteristica ndo afasta a necessidade de uma abordagem cientifica do
Direito, mas determina parémetros paratodaa producéo do conhecimento juridico cientifico
gue possa ser considerada consistente e refletida.

3 MORA, José Ferrater. Diccionario de filosofia. v. A-D, p. 728.

4 Nesse sentido, FARIA, José Eduardo. A nocdo de paradigma na ciéncia do direito: notas para uma critica ao
idealismo juridico. In: A crise do direito em uma sociedade em mudanca. p. 15.

®* HABERMAS, Jirgen. O discurso filosofico da modernidade. p. 411.

6 AGUILLAR, Fernando Herren. Metodologia da ciéncia do direito. p. 19.
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Antonio Carlos Gil”, ao discutir a natureza da ciéncia social, na qual também
ocorre 0 envolvimento do cientista com o fenémeno investigado, apdia-se em Hegenberg
(1969) e Passmore (1949), para classificar os problemas cientificos em trés grandes
categorias. teoricos, técnicos e de acdo. Enquanto os problemas tedricos sdo tratados
mediante hi pteses e observactes, os problemas de acéo envolvem consideragdes val orativas.
Ressalta 0 autor que um mesmo fendmeno pode ser abordado em termos tedricos, quando
entdo sdo analisadas as suas consequéncias, e em termos de agdo, quando se procede ao
exame de conveniéncia. O problematécnico, em geral, atende aindagagéo: “ como construir
algo segundo determinadas especificagdes?’

Parao Direito um problematécnico jamai s deveraestar dissociado de consideractes
valorativas. A dissociacdo entre norma e valor, complementada pela apologia da norma
regra, em detrimento danormaprincipio, compde justamente aslinhasgerais do paradigma
positivistaem crise. Por outro lado, isto ndo significaa dilui¢do dadogmaticajuridica® na
filosofia do Direito, mas, antes, a elaboracdo de um modelo mais complexo de interacdo
entre norma e valor, entre uma abordagem interna ao préprio direito positivo (portanto
dogmética) e uma abordagem que permitavisualizar e ter em consideracéo todo o sistema.
O jacitado Fernando Herren Aguillar® aborda com muita propriedade as relacdes entre
dogméticaeteoriajuridica, comparando-as, respectivamente, com o estudo daarvore como
objeto singular dainvestigacédo e com o estudo daflorestacomo sistemaespacial e temporal
de arvores que convivem entre si (e aqui temos questdes como fixacdo do solo,
disponibilidade de recursos hidricos, maior ou menor exposi¢do solar etc.) e se sucedem
no tempo.

O Direito, nos limites da dogmética juridica, formula problemas técnicos. Mas
esses problemas técnicos devem estar de acordo com pressupostos tedricos e valorativos
gue sO podem ser alcancados por uma prévia abordagem sistémica do Direito. Adotamos
aqui o conceito de sistema juridico desenvolvido por Juarez Freitas':

“umarede axiol 6gicae hierarquizada de principios gerais e topicos, de normas
e de valores juridicos cuja fungéo é a de, evitando ou superando antinomias,
dar cumprimento aos principios e objetivos fundamentais do Estado Democrético
de Direito, assim como se encontram consubstanciados, expressa ou
implicitamente, na Constituic&o”.

Do quefoi dito até agora se extrai que o sistema juridico deve ter legitimidade.
A crise de paradigmado Direito é também uma crise desl egitimadora da dogmética posta.
Uma dificuldade que desde logo se coloca € que legitimidade € um termo que admite

" GIL, Antonio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa social. p. 23-24.

8 Tércio Sampaio Ferraz sustenta que as disciplinas dogméticas (v.g., Direito Constitucional, Processual, Penal
etc.) “sdo regidas pel o que chamaremos de principio da proibi¢ao danegacao, isto &, principio dando-negagédo dos
pontos de partida de séries argumentativas, ou ainda principio dainegabilidade dos pontos de partida (Luhmann,
1974)” (Introducédo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacdo. p. 48-49).

° Op. cit., p. 138-139.

1 FREITAS, Juarez. A interpretacdo sistematica do direito. p. 46.
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diversos conceitos, os quais partem de concepgdes dispares do paradigmajuridico e muitas
vezes estdo em aberta contradicao™. Uma concepcao positivista, centrada na manutencéo
da ordem juridica vigente, definirialegitimidade como “o grau em que as institui ¢gdes sdo
avaliadas por s proprias e consideradas certas e adequadas’'?. Entretanto, ndo basta ao
Direito constituir sistemas normativos de eficécia coercitiva. A estabilidade do sistema
juridico depende cada vez mais da racionalidade procedimental na criacdo do direito
vigente'3. Sem umauniformidade dial ogi camente consensuada nos procedi mentos adotados
na defini¢do das normas juridicas, ndo se pode falar em legitimidade do sistema juridico.

4 Entredois paradigmas

As concepcdes de sistema juridico e de legitimidade aqui apresentadas séo
requisitos tedricos necessarios para a superacao do antigo paradigma juridico, mas ndo
constituem, por si SO, a superacdo daguele paradigma. Por isso a prolongada convivéncia
com acrise do Direito. Cumpre adequar 0s aspectos técnicos, mediante minuciosarevisao
conceitual em cada area da dogmatica com os pressupostos tedricos gerais. Portanto, o
processo de mudanca de paradigma no Direito € necessariamente obra de geraces. A
convivéncia de modelos distintos, em disputa pelo status cientifico dominante, o que se
evidencianatéo propaladacrisedo Direito, €0 momento presente do conhecimento juridico,
mas certamente ndo é o seu futuro inevitavel .

Evidenciado que existe um corte entre o paradigma cléssico do Direito, tal como
foi desenvolvido ao longo do século X1X e até meados do século XX (e dos quais sdo
marco as grandes codificacdes), e as exigéncias da sociedade contemporanea, e sendo
certo que os fatos ndo se amoldam simploriamente ao Direito, a questdo que surge € como
produzir um conhecimento juridico novo, correspondente as novas demandas da sociedade
humana, que sgja sistemicamente consi stente?

O conhecimento cientifico s6 pode ser produzido mediante a estrita observancia
do método cientifico, com aado¢do de processo formal e sistemético™. Valedizer, mediante

1 ADEODATO, Jodo MariaL eitdo. O problema da legitimidade: no rastro do pensamento de Hannah Arendt. p. 19.
2 |PSET, S. M. Poalitical Man. New York: Doubleday, 1960. p. 46. Apud BIERSTEDT, Robert. Legitimidade.
Dicionério de Ciéncias Sociais. p. 675.

¥ HABERMAS, Jiirgen. Facticidad y validez. p. 311.

14 Na verdade a disputa entre paradigmas diversos e aimpossibilidade do Paradigma Instantaneo, verifica-se nas
ciéncias em gera. A respeito, divertido texto de John Watkins, no qual sustenta: “...leva tempo — mais uma
questéo de anos que de horas — para que um novo paradigma potencial se desenvolvaaté o ponto de poder desafiar
um paradigma estabel ecido, de sorte que 0 pensamento herético comegaafuncionar muito antes que possa ocorrer
amudancade paradigma. 1sso quer dizer que ndo é verdade que um paradigmareinante exerca umainfluénciatéo
monopolizadora sobre o espirito dos cientistas que os incapacite para considera-lo com espirito critico, ou para
brincar com alternativas (sem necessariamente adoté-las). 1sso quer dizer que a comunidade cientifica ndo €,
afinal de contas, uma sociedade fechada que tem por caracteristica principal ‘o abandono do discurso critico™”
(Contra a “ciéncia normal”. In: LAKATOS, Imre; MUSGRAVE, Alan. A critica e o desenvolvimento do
conhecimento. p. 48. Quarto volume das atas do Coldquio Internacional sobre Filosofia da Ciéncia, realizado em
Londres em 1965).

5 GIL, op. cit., p. 42.
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pesquisa. Segundo Sérgio Vasconcel os de L unat®, “ pesquisavisaaproducdo de conhecimento
novo, relevante tedrica e socialmente e fidedigno”. A producéo de conhecimento novo em
Direito d&-se por intermédio da sistematizacdo de um novo ramo do Direito ou de uma
andlise de um instituto ja existente!’, mas cujo conteldo é renovado por uma nova
abordagem hermenéutica, que Ihe confere novo sentido ou estabel ece novas e imprevistas
correl acoes.

Se um dos marcos do paradigma anterior foi as grandes codificacdes, o Direito
hoje tende cada vez mais ao desenvolvimento de subsistemas, de grande dinémica e
plasticidade. Ao sustentar 0 esgotamento do processo historico-cultural da codificacéo,
particularmente quanto ao Direito Civil, Orlando Gomes'®, em ensaio de 1986, afirmava
gue o Cadigo Civil foi substituido por codigos desagregantes™® e leis setoriais (entre elas
a urbanistica e a ambiental), mais funcionais, porque provenientes da “trama de
reciprocidade que se instaura entre o sistema juridico e 0s outros sistemas de carater
pluralistico que concorrem para a sua formagéo”. Conclui apontando onze causas para o
declinio da idade da codificacéo, dentre elas a proliferacdo dos pequenos universos
legislativos, dotados de uma légica propria.

Mas esse modelo fragmentado nada mais é do que uma formulagdo falha, que
ndo alcanca o objetivo de superar satisfatoriamente o paradigma anterior das grandes
codificacdes. Falhajustamente ao ndo perceber adimensdo integradorado Direito no plano
sistematico, sem o quendo € possivel asuperacao das antinomias. Neste sentido, 0 magistério
de Gustavo Tepedino:

“N&o obstante a extraordinaria andlise histdrica oferecida por Natalino Irti, o
fato é quetal doutrina, levada as Ultimas consequiéncias, representaumagrave
fragmentagdo do sistema, permitindo a convivéncia de universos legislativos
isolados, responsaveis pela disciplina completa dos diversos setores da
economia, sob a égide de principios e valores dispares, ndo raro antagbnicos e
conflitantes, ao sabor dos grupos politicos de pressao”.

5 Direito novo para um mundo novo

A andlise do surgimento e da répida evolugdo do Direito Ambiental constitui
interessanteilustracéo sobre amudancade paradigmano Direito e aimportanciada pesquisa
no desenvolvimento ndo apenas de novos conceitos juridicos, mas verdadeiramente de
novos subsistemas. Também sdo ramos representativos da renovagdo tedrica e dogmatica
do Direito, v.g., o Direito Urbanistico, o Direito Econémico e o Direito do Consumidor.

16 LUNA, Sérgio Vasconcelos de. Plangjamento de pesquisa: uma introdugéo. Sdo Paulo: EDUC, 1996. p. 3.
Texto apresentado em aula.

" CARVALHO, Luis Gustavo Grandinetti. Pesguisa cientifica emdireito. Disponivel em:
<http://www.estacio.br/direito/artigos/dir_artpes.htm>. Acesso em: 27 maio 2002.

8 GOMES, Orlando. O problema da codificagéo: ensaios de direito civil e de direito do trabalho. p. 121-135.

19 Op. cit., p. 126. Dentre os codigos desagregantes teriamos, para o autor, o de Aguas, Minas e Florestal.
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Destacamos aqui, nesta breve analise, o Direito Ambiental por ser aquele que mais
claramente exige novas formulacdes tedricas ao operador do direito.

O Direito Ambiental, em particular, ndo € novo apenas por dispor juridicamente
sobre fatos que, até periodo recente, eram invisiveis para o Direito, mas por exigir uma
posturametodol 6gicadiferenciada. Nesse sentido ganharelevanciao carater interdisciplinar
desse novo ramo do Direito e a contribuicdo direta de diversas ciéncias para a sua
conformag&o. Como conceber o Protocolo de Montreal sobre substancias que destroem a
camada de ozonio, celebrado em 1987, sem um nivel de producdo cientifica capaz néo
apenas de observar e medir os fendmenos atmosféricos, mas de simular, com o auxilio da
informética, cendrios cientificamente consi stentes?

De fato, 0 meio ambiente nos leva a novas formas de pensar as relacdes entre
individuo, sociedade e Estado, como destaca Carlos Frederico Marés de Souza Filho?®,
para quem

“este direito quica sgja 0 mais relevante porque vem assumindo um papel de
destaque no mundo atual. O meio ambiente jainterfere em varios institutos e
subsistemas juridicos tradicionais, alterando velhos dogmas do direito e
alterando até mesmo arelagdo dos cidaddos com o Estado e com as empresas
comerciais’.

A partir de um niicleo comum — a protecéo ecol 6gica— o Direito Ambiental atrai
a0 seu centro e renova institutos de diversos ramos classicos do Direito, como o Direito
Consgtitucional, o Direito Administrativo, o Direito Civil e o Direito Penal. Observamos,
ilustrativamente, que no Brasil aresponsabilidade penal da pessoa juridica é reconhecida,
até o momento, apenas para crimes ambientais (Lei n. 9.605/98), consagrando tese ha
muito defendida pel os especialistas em Direito Ambiental e recebida com certarelutancia
pelos penalistas?.

6 Desenvolvimento do Direito Ambiental
Em breve escorco historico, até a Convencéo das Nacdes Unidas sobre Meio

Ambiente Humano, convocada em 1968 pela Resolucdo n. 2.398 da Assembléia-Geral da
ONU e redlizada em Estocolmo em junho de 1972, os recursos naturais®® eram objeto de

2 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés. Os direitos invisiveis. In: OLIVEIRA, Francisco de; PAOLI, Maria
Célia (Orgs.). Os sentidos da democracia: politicas do dissenso e a hegemonia global. p. 325.

2 O criminalista René Ariel Dotti, no Férum Internacional de Criminologia Critica realizado no Parg, em 1990,
apos registrar algumas iniciativas no direito comparado de responsabilizagdo da pessoa juridica, desenvolve
interpretacdo do art. 225, § 3°, da CF de 1988, no sentido de excluir a responsabilidade penal da pessoajuridica
por crimes ambientai s (Meio ambiente e protecdo penal . Criminologia critica— Férum I nternacional de Criminologia
Critica. p. 289-313). Entrementes, o atual Codigo Penal da Franca admite a responsabilidade penal da pessoa
juridica de forma genérica, para qualquer conduta tipificada.

22 Conforme definido por MariadaGragaKrieger et ali, recursos naturais sdo “ fontes deriquezanaturais utilizaveis
pelo ser humano, tais como a &gua, o solo, as florestas, os campos, a vida animal, os minerais e a paisagem”. In:
Dicionério de Direito Ambiental: terminologia das leis do meio ambiente. p. 303.
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legislacBes e acordos internacionais setoriais e esparsos®. Citamos, entre exemplos
escolhidos no ambito do Direito Internacional Publico, a Convencéo Européia para a
Protegdo dos Passaros Uteis a Agricultura (10-3-1902), a Convencéo sobre a Foca Peluda
do Pacifico Norte entre os Estados Unidos e o Canada (7-7-1911) e aConvencédo | nternacional
para a Conservacéo do Atum no Atlantico (14-5-1966).

A partir de Estocolmo, os paises se conscientizaram cadavez mais que a questao
ambiental ndo se limita a gestdo econdmica de recursos extrativistas, mas, antes, que o
meio ambiente é indispensavel para o desenvolvimento humano intelectual, moral, social
e espiritual, conforme reza a Declaracéo de Estocolmo.

No ambito internacional, o estudo juridico das questfes trazidas pela agenda
ambiental foi concomitante ao inicio da década de 1970*. Em 1971 o professor Frank
Grad, da Universidade de Columbia, publicou nos Estados Unidos o livro Environmental
Law. Em 1972, o francés Jean Lamarque publicou a monografia Droit de |a protection de
la nature et de I’ environnement.

A Conferénciado Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, redizada
em 1992, também teve o mesmo impacto na produgdo cientifica em outros paises e regides
do planeta. Disso d& exemplo a professora Koh Kheng-Lian®, da University of Singapore,
em palestra desenvolvida em torno da obra Capacity building for environmental Law in the
Asian and Pacific Region, publicada em abril de 2002, pelo Asian Development Bank.

Em retrospecto da evolugdo do Direito Ambiental no Brasil, ainda em 1972, foi
publicado o artigo “Direito ecoldgico, perspectivas e sugestdes’, de Sérgio Ferraz?®.
Finalmente, em 1975, o professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto publicou o primeiro
livro sobre Direito Ambiental no Brasil, aindaempregando o termo Direito Ecol6gico?. O
livro bem reflete o estdgio embrionério do Direito Ambiental no Brasil em meados de
1970. E dividido em doze capitulos, quatro deles dedicados ao meio ambiente (cap. | —
Ecologia, cap. |1 —O Estado eaEcologia, cap. I11 —Direito Ecol 6gico, cap. IV —Perspectivas),
e traz também o texto traduzido da Declaracéo de Estocolmo.

De se registrar que a bibliografia elenca exclusivamente obras de Direito
Urbanistico, o0 que é indicado pelo proprio autor. Mas agui ndo vai nenhuma critica aos
pioneiros. Pelo contrério, Sérgio Ferraz, em outubro de 1972, propds um elenco de teses
sobre o futuro do Direito Ecolégico no Brasil, depois ratificadas por Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, em 1975, que merecem ser aqui repetidas®, ainda que resumidamente, por
anteciparem cenarios que sao o cotidiano atual do Direito Ambiental:

2 Para uma histéria abrangente da internacionalizagéo do debate ambiental, reportamo-nos a Philippe Le Pestre
(Ecopolitica internacional, em especial o capitulo V).

2 WAINER, Ann Helen. Legislagdo ambiental brasileira: subsidios paraahistériado direito ambiental. p. 89-90.
% KHENG-LIAN, Koh. Capacity Building in Environmental Law in the Asian-Pacific Region: a Vital Pillar in
Sustainable Development. In: BENJAMIN, Antonio Herman. 10 Anos da Eco-92: o direito e o desenvolvimento
sustentavel. p. 27-40.

% Revista da Consultoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, v. 1, n. 4, 1972.

" Introducéo ao direito ecol6gico e ao direito urbanistico. As referéncias feitas a obra neste texto sdo relativas a
22 edicao, de 1977.

2 MOREIRA NETO, op. cit., p. 40-41.
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“A —apermissio devera ser consagrada como o ato administrativo ensejador
da instalacdo e do funcionamento de qualquer complexo de atividades,
suscetivel de alterar o equilibrio ecolégico. [...];

B — devera ser legalmente assegurado, a qualquer pessoa, direito publico
subjetivo a tutela ambiental, em limites amplos, habilitando-a fundadamente
postular desde a ado¢éo de mecanismos preventivos e atenuadores até a
cessacao de atividade agressiva ao meio;

C —aestruturacdo sistemética e aautonomiadidatica do direito ecoldgico (em
nivel de especializacéo) deverdo constituir objeto de estudos e recomendagoes,
por parte dos juristas, aos 6rgaos encarregados do ensino juridico e da
elaboragdo legidativa;

D —anovale (ou novas leis) sobre protecdo ecoldgica ndo deverd ater-se,
apenas, ao setorial problema da polui¢do, mas em abarcar todo o contexto de
questdes de protecdo ambiental. [...];

E — a ser criado algum 6rgdo nacional dedicado ao problema, sua atuagéo
deverd exercer-se ao nivel de coordenagdo, normatividade e assisténcia. Aos
Estados-Membros e M unicipios cabera, prioritariamente, aadogédo de medidas
executorias;

F — deverd ser acrescentado ao artigo 161 da Constitui¢8o Federal um
paragrafo admitindo a extensao da modalidade expropriatéria ali prevista,
as hipoteses motivadas pela necessidade ou pelo interesse de preservacéo
ou prevencgéo [...]".

Asteses de 1972 hoje podem parecer um rol de truismos. Mas como assegurar a
tutela ambiental (tese B) sem uma profunda revisdo conceitual do processo civil? Sem o
amplo e intrincado debate sobre os interesses difusos e as suas distingdes em relagdo a
outros interesses? A responsabilidade ambiental, consagrada na Constitui¢éo Federal de
1988 (arts. 24, inciso VIII, e 225, § 3°), ainda ndo tinha existéncia distinta do modelo
privatistico consagrado no Codigo Civil de 1916. As proprias nogdes de meio ambiente e
de poluicéo careciam ainda de conceituacdo juridica.

Enfim, tudo estava para ser feito, ndo apenas em termos de dogmatica juridica,
mas de uma elaboracao tedrica que permitisse ao Direito operar com uma categoria, 0
Direito Ambiental, que n&o se identifica nem com o Estado nem com o interesse privado,
mas gue, antes, tutela um bem social difuso. Sendo que, na década de 1970, difuso®® ndo
era definitivamente uma categoria de direito, sequer de interesse.

Em 1982, foi publicado o livro Direito ambiental brasileiro, do entdo promotor
de Justica Paulo Affonso Leme Machado, do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo.
Um ano antes, José Afonso da Silva publicara Direito urbanistico.

A primeiraedicdo do Direito ambiental brasileiro esgotou-se rapidamente. Hoje,
o livro estd na sua 102 edicdo (2002), todas revistas e ampliadas. A Ultima edi¢do tem

2 Em artigo de nossa autoria, destacamos as seguintes caracteristicas dos interesses difusos: a) inexisténcia de
vinculum societatis entre os interessados; b) indeterminagdo dos seus titulares; c) indivisibilidade do objeto; e d)
maxima conflituosidade (Composi¢do do dano ambiental no Brasil e nos Estados Unidos da América. Revista da
Procuradoria-Geral da Republica, n. 1, p. 174-175, out./nov./dez. 1992.
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1.038 péaginas, ou o triplo da edicéo original. A evolucdo das sucessivas edi¢des bem
reflete o desenvol vimento tedrico e dogmético do Direito Ambiental no Brasil, razéo pela
gual nos deteremos mais amiudamente na andlise do livro®.

A segunda edicdo foi publicada apenas em 1989, apds a promulgacéo da
Constituicdo de 1988. Trata-se, a partir de entdo, de obra total mente renovada, com cinco
novos capitulos reunidos sob o titulo “Constituicdo Federal e meio ambiente”. Aquela
edicdo ndo trazia ainda uma bibliografia. A terceira, de 1991, indicava na bibliografia
dezenas de titulos franceses, italianos, norte-americanos, espanhdis, argentinos, além de
oito obras publicadas no Brasil e uma em Portugal. Quando paramos para refletir que faz
apenas onze anos desde aquela 32 edi¢do, constatamos o exponencial desenvolvimento do
Direito Ambiental no Brasil.

Em 1990, o procurador da Republica Paul o de Bessa Antunes publicou seu Curso
dedireito ambiental, primeiro texto aexpor deformasi stematicaasrel acbes entre o contelido
material do Direito Ambiental e os interesses difusos. Em 1994, Paulo Affonso Leme
Machado desenvolveu uma principiologia® do Direito Ambiental, posteriormente
consolidada em nova edicdo do Direito ambiental brasileiro.

Antonio Herman de Vasconcell os e Benjamin fundou nadécadade 1990 o I nstituto
“O Direito por um PlanetaVerde”, fomentando, por intermédio de congressosinternacionais
realizados anualmente em S&o0 Paulo e da Revista de Direito Ambiental, a difuséo e o
didlogo entre as diversas linhas de desenvolvimento do Direito Ambiental no Brasil.

Hoje, aproducéo académicano ambito do Direito Ambiental cresceincessantemente.
Diversas universidades possuem em seus programas de pos-graduacao linhas de pesquisa
em Direito Ambiental. Dezenas de dissertagdes de mestrado e teses de doutorado séo
defendidastodos os anos. Muitos desses trabal hos sao posteriormente publicados e chegam
ao conhecimento de um publico mais amplo.

A producdo jusambientalista segmenta-se, e ja temos no ambito do Direito
Ambiental sub-ramos especificos, taiscomo Direito Penal Ambiental, Direito Constitucional
Ambiental, Direito Ambiental Econdmico, Biotecnologia, Agrotoxicos, Aguas etc.

No Rio Grande do Sul, estado que sempre se manteve em posto avancado na
formulacdo do ambientalismo brasileiro, vale registrar que o Instituto de Letras da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, no ambito do Projeto Terminol dgico do Cone
Sul (Termisul) e em convénio técnico com o Ministério Publico Federal, desenvolveu
entre 0s anos de 1994 a 1997 um dicionario que buscou ndo apenas mapear e registrar a
terminologiado Direito Ambiental brasileiro e portugués, como também indicar ostermos
equivalentes em linguas espanhola e inglesa. O resultado da pesquisa foi publicado em
1998, perfazendo dois mil verbetes®.

% Consultamos as seguinte edi¢Oes: 12 (1982), 22 (1989), 37 (1991), 42 (1992), 62 (1996), 72 (1998) e 107 (2002),
todas, apds a primeira, revistas e ampliadas.

1 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Estudos de direito ambiental. 1994.

%20 projeto foi coordenado pela professora doutora Mariada Graga Krieger, tendo contado com outros quatro co-
autores, além de vinte e seis colaboradores de diversas areas e instituicoes.
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7 Transversalidade e Direito Socioambiental

O Direito Socioambiental € uma construcdo eminentemente brasileira. Nasceu
da convergénciaentre as praticas e 0s saberes de operadores que atuavam em organizacoes
distintas, na defesa de direitos coletivos. O ponto de convergéncia era justamente o
reconhecimento do direito ao meio ambiente como direito coletivo dos povos, em uma
perspectiva pluralista, fundada najusdiversidade. Assim, o termo “ socioambiental” veio a
lume em abril de 1994, com afundac&o do Instituto Socioambiental (1SA)=.

Quatro vetores presentes na Constituicdo Federal de 1988 sdo essenciais para a
defini¢do dessa nova categoria de direitos socioambientais: a protecdo ao meio ambiente,
ao patriménio cultural, aos valores da diversidade étnica, e as restricdes a propriedade
fundadas naqueles direitos, caracterizando a funcédo socioambiental da propriedade®. O
direito socioambiental ndo pretende confrontar o meio ambiente ao desenvolvimento, nem
fixar 0 meio ambiente como um marco externo ao desenvolvimento. Antes, integra uma
reformulacéo conceitual mais profunda, com o escopo de formular um desenvolvimento
intrinsecamente ambiental, em um meio ambiente desde sempre humanizado.

O conceito de transversalidade so pode ser compreendido no ambito do Direito
Socioambiental. A transversalidade é o conceito socioambiental que sustentaque aspoliticas
socioambientais e, assim, conceitos complexos emergiram na cena politica como aidéia
de que as politicas socioambientais devem ser transversais. Ou sgja, “devem perpassar o
conjunto das politicas publicas capazes de influenciar o campo socioambiental”. A
transversalidade indica, portanto, um dever a ser atendido pela Administragdo Publica: o
deter umapoliticaambiental coerente, integrada. O dever de coibir politicas esquizofrénicas,
como seria, v.g., nos casos em que a reforma agréria ndo contemplasse a funcdo
socioambiental, considerando a produtividade de um ponto de vista meramente econémico.
Ou sg, por absurdo, apoliticacientificado Estado fomentasse impactos ambientais e ainda
pretendesse manté-los distantes dos instrumentos gerais de protecdo ambiental.

Desnecessario evidenciar o vasto campo que se descortinaquanto aexigibilidade,
inclusive perante o Judiciério, da efetivacado de politicas publicas transversais por parte do
Poder Publico.

8 O ensinojuridico aluz da transversalidade
Ao tratarmos sobre o ensino do Direito Ambiental nos cursos de Direito, trés

aspectos sdo merecedores de especia atencdo: a) aquestdo da equivalénciade significado
dostermos empregados pelo Direito Ambiental, e ndo raras vezes tomados de empréstimo

3 Cf. MARES, Carlos Frederico. Introdug&o ao direito socioambiental. In: O direito para o Brasil socioambiental .
p. 25.

% |dem, ibidem, p. 23.

% SANTILLI, Mércio. Transversalidade nacordabamba. In: Balango socioambiental do Governo Lula. Documento
obtido na Internet.
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de outras ciéncias, como a Biologia e a Quimica®; b) a vocacdo internacional desse ramo
juridico, parao qual tém singular relevancia os tratados e as convencdes internacionais; c)
o reconhecimento do Direito Ambiental como um direito social, e, portanto, relacionado
com o direito ao desenvolvimento, o direito a diversidade cultural, com o direito agrario,
com o direito a cidade e outros direitos sociais da mesma magnitude.

Sem duvida, o Direito Ambiental ndo pretende ser um direito de iniciados, uma
sociedade de sutis hermeneutas fechada em torno do seu proprio circulo. Por outro lado, o
estudante de Direito, ou mesmo o profissional que ndo tenha tido contato com a matéria
durante o curso, apresenta dificul dades para desenvolver um raciocinio juridico cientifico
no &mbito do Direito Ambiental . 1sso seda, como jadestacado, pelanaturezamultidisciplinar
desse novo ramo do Direito.

O mesmo ocorre com o Direito Econdmi co, cujo estudo éinsepardvel dacompreensio
geral de teoria econbmica e de macroeconomia. No campo do Direito Urbanistico,
desnecessério lembrar, adisciplinajuridicadacidade ndo pode prescindir do conhecimento
de aspectos técnicos do urbanismo.

Um campo de saber multidisciplinar exige um ensino multidisciplinar desde a
graduacdo. Pesguisa e ensino ndo podem aqui permanecer em compartimentos estanques.
Valeaqui repetir alicdo de Pedro Demo®’: “ A pesquisa af astada do compromisso educativo
€ a expressao tipica da mera qualidade formal, por vezes eminente e convincente, na
condicdo de capacidade inovativa e de dominio metodolégico”. O pesguisador na area
juridica ndo pode voltar-se apenas para as questdes tedricas e metodol dgicas proprias da
sua linha de pesquisa, sem ter em mente a transmissao desse conhecimento.

E pelo ensino, desde que dialdgico e critico, que se torna possivel renovar o
conhecimento compartilhado pela comunidade de operadores do Direito e emancipa-lado
antigo paradigma oitocentista ainda encontrado nas salas de aula. Avulta 0 compromisso
social do pesqguisador naformagdo de uma ciénciajuridicadesenvolvida e aplicada para os
tempos correntes da pés-modernidade™®.

9 Conclusao

Desta andlise, conclui-se que a superacdo da crise no paradigma cientifico do
Direito ndo é completada com a elaboracéo das bases tedricas de um novo paradigma,
sendo apenas quando criadas as condi¢bes de sua transmissao pel os canais de qualificacéo
académica e de sua efetivaaplicacao juridica, transformadora e emancipadoradarealidade
social.

% Sobre ainfluénciada ciénciano Direito Ambiental e do Direito Ambiental nos parametros do desenvolvimento
cientifico, o principio da precaucdo, adotado na Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(Rio de Janeiro, 1992), é o exemplo mais evidente. A respeito do principio da precaucéo, cf. ensaio de Arnaud
Gossement, indicado na bibliografia.

S DEMO, Pedro. Educar pela pesquisa. p. 60.

3 FACHIN, Luiz Edson. Limites e possibilidade do ensino e da pesquisajuridica: repensando paradigmas. Revista
do Direito, Santa Cruz do Sul: Edunisc, n. 13, p. 9. (7-17), jan./jun. 2000.
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Reformar o ensino juridico em plenaafirmagdo de um novo paradigmaéreformular
as formas de pensar a ordem juridica e a vida social®, porque o direito &, antes de tudo,
uma praxisincessante em busca darealizacéo do justo nas situagdes concretas e singulares
postas pela existéncia humana. Ensinar 0s “novos direitos’, rectius, ensinar construindo-
os, implica, portanto, assumir o operador do Direito uma postura profissional e pessoal
coerente com 0s saberes aos quais gjuda a formar, desse modo transformando a si e ao
mundo que o envolve.
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DIREITO AMBIENTAL INTERNACIONAL €
TERRORISMO: OS IMPACTOS NO MEIO AMBIENTE

Leonardo Estrela Borges*

SUMARIO: 1 Introdug&o. 2 Origem e desenvolvimento do Direito Ambiental
Internacional. 2.1 O Caso da Fundicdo de Trail (Trail Smelter). 2.2 A
Conferénciadas Nac6es Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, Estocolmo,
1972. 2.3 A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, Rio de Janeiro, 1992. 2.4 Aspectosatuais do meio ambiente.
3 Conflitos armados e meio ambiente. 3.1 A protecdo do meio ambiente em
casos de guerra. 3.2 Os impactos do terrorismo na Colémbia. 4 Concluséo.

1 Introducéo

Qualquer atividade humana esta sujeita a produzir impactos no meio ambiente,
segjam benéficosou prejudiciais. Com o terrorismo ndo podiaser diferente. Os acontecimentos
de 11 de setembro de 2001 vieram colocar naagendado diaaquestéo daseguranca, trazendo
atona os problemas rel acionados ao desrespeito aos direitos humanos!. Com isso, criou-se
também uma discussao sobre o problema ambiental, rel acionando diretamente a qualidade
do meio ambiente com a qualidade de vida humana. A incerteza e a preocupagdo mundial
com o destino do planeta, nessa luta contra o terror, estendem-se ao meio ambiente, pois
atos terroristas podem ser tao prejudiciais a natureza como qualquer outra atividade de
elevado impacto ambiental.

De fato, tanto 0 meio ambiente quanto o terrorismo sa0 assuntos que estéo em
pauta nas discussdes internacionais. O gque deve ser feito € uma conjugacéo entre os dois,
pois as atividades terroristas, como pudemos verificar nos atentados nos Estados Unidos,
estdo cada vez mais audaciosas, representando Sérios riscos a preservacdo ambiental. Os
principios do Direito Ambiental Internacional devem ser levados em consideracéo para
qualquer atividade de combate ao terrorismo, do mesmo modo que 0 S50 em casos de guerra?,
devendo-se, sempre, respeitar 0 meio ambiente, para que casos como o do Vietna® ou o da
Guerrado Golfo* ndo voltem a ocorrer.

* Leonardo Estrela Borges é Mestre em Direito Internacional pela UFMG, Professor de Direito Ambiental
Internacional e Diretor Executivo do Centro de Direito Internacional (Cedin).

1 Ver BRANT, Leonardo Nemer Caldeira. Direito e terrorismo: os impactos do terrorismo na comunidade
internacional e no Brasil — Perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro: Forense, 2002.

2 Uma situagao emergencial, como a questdo da seguranca, evidenciada apos os atentados nos Estados Unidos,
ndo deve ser levada adiante sem o0 respeito aos principios de protecéo ambiental. Negligencia-los, numa busca
irracional por grupos terroristas, pode trazer consequiéncias catastroficas para o meio ambiente. Tampouco o fato
de as atividades terroristas ndo respeitarem qualquer tipo de regra deve ser usado como pretexto para uma agao
gue pode representar uma possibilidade de dano ambiental.

8 NaGuerrado Vietnafoi utilizado um desfolhante quimico altamente téxico, chamado Napal m, trazendo grandes
danos ndo so aflorestatropical vietnamita, mas também as popul agbes camponesas que entraram em contato com
0 produto.

4 Na Guerra do Golfo pudemos comprovar diariamente pela televisdo a grande queima de pocos de petréleo no
Kuwait, comprometendo seriamente ndo s6 a qualidade do ar na regido, mas também o abastecimento de um dos
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Desse modo, o presente artigo sera dividido em duas fases. Em um primeiro
momento, sera dado um enfogue a origem e ao desenvolvimento, até os dias atuais, desse
novo ramo do Direito (2). Logo apds, serd analisada a relagdo existente entre os conflitos
armados e o meio ambiente (3), exemplificando-a com uma abordagem sobre as normas
de protecdo ambiental em casosde guerraeasituagdo particular do terrorismo na Colémbia,
com suas consequiéncias na Floresta Amazonica.

2 Origem e desenvolvimento do Direito Ambiental | nternacional

A preocupacdo com 0 meio ambiente manifestou-se somente na segunda metade
do século X X. Algunsinstrumentos convencionaisjaexistiam, porém, com o Unico objetivo
de proteger recursos naturais com fins de exploracdo econémice’.

Contudo, o meio ambiente so foi realmente tratado como um problema mundial
apartir dadécadade 1960. V arios fatores contribuiram para uma conscientizacdo mundial
sobre a necessidade de protecdo ambiental, globalmente considerada. Primeiramente,
verificou-se uma maior participacéo da opinido publica tanto nas discussdes nos foros
diplomaticos quanto na realizacéo e no controle da aplicacdo dos grandes tratados
internacionais. Segundo, algumas catastrofes ambientais, bem como a possibilidade de
destruicéo do planeta devido a crescente producdo de arsenal bélico, ja que a década de
1960 pode ser considerada como sendo o auge da Guerra Fria, trouxeram uma grande
preocupacao com o destino da humanidade e do meio em que vivemos®.

Outros fatores especificos também contribuiram para o surgimento do Direito
Ambiental Internacional, como aquestdo da polui¢do transfronteirica, poluicdo atmosférica
e acrescente poluicdo dos mares e oceanos. Nos doi s primeiros casos, surgiu anecessidade
de uma regulamentacdo em ambito nacional, devido as proprias caracteristicas desses
fendmenos: as poluigdestransfronteirigas e atmosféricas ndo conhecem fronteirasfisicase
politicas entre os Estados. Portanto, por mais que um Estado criasse hormas para proteger
0S recursos naturais dentro de seu territorio, ainda assim teria que suportar a poluicéo
produzida em outros Estados’. Com relacéo a poluicéo dos mares, considerados por muito
tempo como “alixeirainesgotavel dahumanidade’®, o avanco tecnol 6gico naproducdo de
petroleiros cadavez maiorestrouxe também a ocorrénciade acidentes cada vez mais graves.
Todos esses fatos levaram as Nagdes Unidas a convocar uma Conferéncia Internacional

recursos naturais nao-renovaveisindispensavel para o desenvolvimento dahumanidade. Essefato entranovamente
na agendainternaciona a medida que a ameaga de um conflito entre o Irague e os Estados Unidos e seus aliados
se torna cada vez mais presente.

> Como documentos existentes, podemos citar: a Convengéo de Paris de 1883, relativa a protegdo das focas do
Mar de Behring; a Convencéo de Londres de 1933, relativa a preservagdo dafauna e flora; a Convencéo de Paris
de 1911 para a protecéo das aves Uteis a agricultura; e a Convencgdo para a regulamentacéo da pesca da baleia,
adotada em Genebra, em 1931.

6 KISS, Alexandre. Droit international de I’ environnement. Paris: Pedone, 1989.

”Um caso cléassico paraexemplificar esse fato é achuva acidatrazida pel as correntes de vento, ocorrida nos paises
da Escandinavia, devido, principalmente, a poluicéo das industrias inglesas.

8 SOARES, Guido Fernando Silva. Direito internacional do meio ambiente: emergéncia, obrigacdes e
responsabilidades. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 47.
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sobre 0 Meio Ambiente Humano, em Estocolmo, em 1972. Vinte anos depois, surgiu a
necessidade de se fazer uma andlise sobre o desenvolvimento dos programas de protecéo
ambiental. Dessaforma, outraconferénciafoi convocada, sendo realizadano Rio de Janeiro,
em 1992.

Pode-se, portanto, dividir o desenvolvimento do Direito Ambiental Internacional
em quatro fases distintas. Inicia-se com o Caso da Fundi¢do de Trail, assim como suas
consequéncias na elaboracdo de normas futuras para a protecdo internacional do meio
ambiente (2.1). A segunda fase faz referéncia & Conferéncia de Estocolmo, considerada
por muitos como o ponto de partidado movimento de protegdo ambiental (2.2). Posteriormente,
tem-se a Conferéncia do Rio, em 1992, bem como seus antecedentes, de fundamental
importancia para um bom entendimento dos textos ali produzidos (2.3). Finalmente, seréo
abordados os aspectos atuais do meio ambiente, tais como a discusséo sobre a protecdo da
camada de o0z6nio e a terceira conferéncia mundial sobre meio ambiente, realizada em
Joanesburgo (2.4).

2.1 O Caso da Fundicéo de Trail (Trail Smelter)

O Caso da Fundicéo de Trail constituiu o primeiro fato importante com relacéo a
protecdo internacional do meio ambiente®. Tratava-se de um contencioso arbitral bilateral,
entre Canada e Estados Unidos, no qual este Ultimo apresentava uma reclamacao visando
solucionar uma questéo de poluicdo por dioxido de enxofre provocada pela fundicdo de
zinco e chumbo em territério canadense, com graves consequiéncias no Estado de Washington.
Osdoisgovernosrecorreram aarbitragem por duas vezes, umade 1928 a1931 eaoutrade
1935 a 1941, com a finalidade de resolver a disputa. O teor de cada decisdo envolveu
pagamento pelo governo canadense dos danos causados no Estado de Washington, sendo
gue a Ultima decisdo também prescreveu um guia operacional pelo qual a fundicdo em
Trail deveria concluir suas operacdes por pelo menos um ano e meio.

De fato, em 1896, uma fundicéo localizada em Trail, British Columbia, Canada,
comegou aoperar sob propriedade americana. Entretanto, em 1906, aConsolidated Mining
and Smelting Company of Canada Ltd. comprou a fundic&o, iniciando um processo de
expansdo daindustriae, conseqiientemente, da suacapaci dade defundicdo. O desenvolvimento
foi t&o grande que no inicio dos anos 1920 a Fundicdo de Trail ja era considerada umadas
mel hores e mai ores companhi as de fundi¢éo do continente'®. Porém, em 1925 e 1927, duas
grandes chaminésforam construidas, acarretando um aumento surpreendente na quantidade
de enxofre emitido naatmosfera. Paraseter umaidéiaexatadesse aumento, basta mencionar
gue a quantidade de enxofre langado em 1924 era de 4,7 toneladas por més. Com a
finalizacdo da construcdo das torres, em 1927, a quantidade de enxofre emitido passou a

® Ver SHAW, Malcolm Nathan. International law. Cambridge: Cambridge University Press, 1991; CARTER,
Barry E.; TRIMBLE, Philip R. International law. Boston: Little, Brown & Company, 1991; CanadaTreaty Series
n. 35, 1951. Damages from Smelter Fumes. Trail, B. C. Ottawa: Queen’s Printer and Controller of Stationary,
1957; e READ, J. E. The Trail Smelter Arbitration. 1 Canadian Yearbook of International Law, 1963.

10 READ, op. cit.
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ser de 9 toneladas por més. Esse aumento continuou porque a operacéo de fundicdo de
zinco e chumbo tornou-se uma das maiores naAmeérica do Norte'. Finalmente, por volta
de 1925, o governo dos Estados Unidos confirmou que o efeito dessas grandes emissoes de
gases naatmosferafoi sentido em seu Estado de Washington. Os efeitos foram noticiados,
pois para cada tonelada de enxofre langado na atmosfera, duas toneladas de didxido de
enxofre sdo criadas. Foi esse grande aumento do didxido de enxofre que possibilitou a
confirmagao, por meio das chuvas, da poluicéo decorrente da Fundicéo de Trail.

A companhia canadense, apdsrealizar suas propriasinvestigacdes e concluir que
realmente haviaocorrido um dano devido asuas atividades, iniciou umasérie de negoci acoes
com os proprietarios dasterras prejudicadas, resultando no pagamento de diferentes val ores
aaguns fazendeiros da regido. Em junho de 1928, os habitantes do Condado de Stevens
(no Estado de Washington) adotaram uma resolucdo relativa a essa poluicdo, e em 25 de
agosto do mesmo ano criaram uma associagdo conhecida como Citizens' Protective
Association, que exerceu papel fundamental nalutapelo direito de reparacéo ao dano sofrido
em suas terras, causado pela industria em Trail. Devido a criagdo dessa associagdo, ndo
foram mais realizadas transaces entre a companhia canadense e os fazendeiros da regi&o.

No periodo entre 1928 e 1935, o governo dos Estados Unidos reclamou com o
governo canadense que as emissdes de dioxido de enxofre estavam causando sérios danos
ao Vaedo Rio Columbia. Em 7 de agosto de 1928, adisputafoi |evada perante a Comisséo
Mistalnternacional*? pelos Estados Unidos e pelo Canada. Essa Comissdo decidiu, em 28
de fevereiro de 1931, que a Fundicdo de Trail deverialimitar sua emissdo de didxido de
enxofre, e que o Canada deveria pagar aos Estados Unidos o valor de US$ 350.000 como
compensacao pelos danos causados. Mesmo com essa decisdo, a poluicdo decorrente da
industria canadense ndo cessou. Conseglentemente, em fevereiro de 1933, o governo norte-
americano reiterou suas gqueixas ao governo do Canada, o que levou a elaboragdo de uma
convencado assinada pelas duas partes, em 15 de abril de 1935. Essa convencgado, além de
dispor que “the desire of the high contracting partiesisto reach asolution just to al parties
concerned” 3, concluiu que adisputadeveriaser levadaaum Tribunal Arbitral, que deveria
responder a quatro perguntas. 1) se houve dano no Estado de Washington causado pela
Fundicdo de Trail desde 1° dejaneiro de 1932; 2) em caso afirmativo, deve a Fundi¢do ser
obrigada a ndo mais causa-lo no futuro? 3) deve a companhia operar sob restricdes? e 4)
deve ser paga alguma compensacdo a luz das respostas 2 e 3? Apoés as aegacOes feitas
pel os dois governos em janeiro de 1938, o Tribunal informou, em 16 de abril, que jatinha

2 Decision of the Tribunal Reported March 11, 1941. Trail Smelter Arbitration Between the United Sates and
Canada Under Convention of April 15, 1935. Washington: Government Printing Office, 1941.

2 Com o objetivo de desenvolver mecanismos para facilitar a cooperagéo entre Canada e Estados Unidos com
relacdo a assuntos fronteiricos, o governo norte-americano e o governo britanico (que na época tinha a
responsabilidade internacional pelo Canada) assinaram, em 1909, o Boundary Waters Agreement, que estabeleceu
aComissdo Mistalnternacional (International Joint Commission) cujo objetivo eraresolver questdes que pudessem
surgir entre os dois paises e evitar qualquer disputa.

3“0 desejo das partes contratantes é chegar a uma solucéo justa para todas as partes concernentes’. Convention
for Settlement of Difficulties Arising from Operation of Smelter at Trail, British Columbia, em U.S. Treaty Serie,
n. 893.

78 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 75-94 — out./dez. 2003



uma decisdo sobre aquestdo 1, mas que precisariade mais tempo para responder as outras
guestdes. Portanto, em resposta a primeira questéo, decidiu que houve dano de 1932 a 1°
de outubro de 1937, e determinou ao Canada o pagamento de US$ 78.000 aos Estados
Unidos pelos danos causados. Posteriormente, em 11 de marco de 1941, o Tribunal
respondeu as trés perguntas pendentes, decidindo que a Fundicéo de Trail ndo poderia
continuar a causar poluicdo no Vale do Rio Columbia. Paraisso, afundi¢do deveria operar
com certas condicionantes, como a elaboracéo de relatdrios que seriam enviados aos dois
governos. Se a companhiando conseguisse manter o nivel de emissao de gases prescritos,
deveria compensar 0 governo dos Estados Unidos pel os danos causados.

Porém, o fato mais importante da decisdo final, em 11 de margo de 1941, foi o
reconhecimento, pelo tribunal arbitral, de que “under principles of international law, as
well as the law of the United States, no state has the right to use or permit the use of
territory in such amanner asto causeinjury by fumesin or to the territory of another or the
properties of persons therein, when the case is of serious consequences and injury
established”**. Esse principio passaria a ser invocado como fundamento de grande parte
das normas de protecao ao meio ambiente posteriormente criadas. Parareal car aimportancia
detal decisdo, deve-se mencionar o fato de que tanto a Convencao de Estocolmo™ quanto
a Convencdo do Rio* reafirmam esse principio em suas declaracfes.

2.2 A Conferéncia dasNagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, Estocolmo, 1972

A década de 1960 marcou uma nova fase no Direito Ambiental Internacional.
Inimeros acidentes ambientaist’, bem como a possibilidade de destruicéo de grande parte
do planeta pela utilizacdo do arsenal bélico gerado pela Guerra Fria, levaram a uma
consci entizacdo sobre anecessidade de protecdo do meio ambiente. Além disso, acrescente
importancia dada aos direitos humanos, desde a Declaracdo de 1948, veio aumentar a
preocupacdo com o meio ambiente, namedidaem que se vinculavaadegradacdo ambiental

14 “Sob os principios de direito internacional, bem como sob o direito dos Estados Unidos, nenhum Estado tem o
direito de usar ou permitir o uso de seu territorio de tal maneiraa causar danos por emanacfes de gases dentro ou
no territério de outro Estado ou em pessoas ou propriedades dentro deste, quando o caso for de sérias conseqiéncias
e dano estabelecido”. 35 AJIL, 1941, p. 716; 9 ILR, p. 317.

5 Declaragéo de Estocolmo: “Principio 21: De acordo com a Carta das Nagdes Unidas e com os principios do
Direito Internacional, os Estados tém o direito soberano de explorar seus proprios recursos, de acordo com sua
politica ambiental, e a responsabilidade de assegurar que as atividades levadas a efeito, dentro de sua jurisdi¢do
ou sob seu controle, ndo prejudiquem o0 meio ambiente de outros Estados ou zonas situadas fora dos limites da
jurisdi¢do nacional”.

16 Declaragdo do Rio: “Principio 2: Os Estados, de conformidade com a Carta das NagGes Unidas e os principios
do Direito Internacional, tém o direito soberano de explorar seus proprios recursos segundo suas proprias politicas
de meio ambiente e desenvolvimento, e a responsabilidade de assegurar que atividades sob sua jurisdi¢do ou
controle ndo causem danos ao meio ambiente de outros Estados ou de &reas além dos limites dajurisdicéo nacional” .
17 Como exemplo, o ocorrido na Baia de Minamata, no Japdo. Em 1953 ocorreu uma epidemia causada por
contaminacdo da &gua, especialmente pelo mercurio, naregido industrial da Baia de Minamata, no Japdo. Essa
epidemiapor mercurio foi diagnosticadaem 1957, quando se demonstrou que os residuosindustriais contaminaram
vérias espéci es de animai s marinhos que faziam parte da alimentagéo da popul agdo local, causando graves problemas
de saude.
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a0 agravamento das viol acdes a esses direitos, visto que o meio ambiente esta diretamente
relacionado com a salde e qualidade de vida'®.

Nesse contexto, em 3 de dezembro de 1968, a Assembléia-Geral das Nagdes
Unidas, pelaResolugéo n. 2.398 (XX111), recomendou ao seu Conselho Econdmico e Social
(Ecosoc) que convocasse uma Conferéncial nternacional sobre Meio Ambiente. Seguiram-
se quatro anos de trabal hos preparatorios, sendo a Reunido de Founex, de 4 a 12 de junho
de 1971, o acontecimento mais importante dessa etapa. O resultado dessa reunido foi a
adocao de um relatério sobre Desenvolvimento e Meio Ambiente, no qual jaficavaclaraa
0posi ¢ao existente entre os paises industrializados e 0s paises em desenvol vimento'®. Estes
altimos temiam que medidas preservacionistas pudessem ser utilizadas parainterferéncia
em Seus assuntos internos, notadamente no campo do desenvolvimento industrial.

Com a realizagdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, de 5 a 16 de junho de 1972, em Estocolmo, a preocupacdo dos paises em
desenvolvimento pdde ser comprovada pelo destaque dado pela Declaracdo de 1972 aos
problemas desses paises, incorporando as consideracdes ambientais ao processo de
desenvolvimento integral. A Declaracéo de 1972 é um texto contendo 26 principios que
demonstram que asidéias defendi das nareuni & de Founex foram devidamente desenvol vidas.
A preocupacdo com a diferenca existente entre os paises, principalmente no que serefere
a pobreza, pode ser comprovada pela clausula preambular da Declaracéo, que dispde:
“Nos paises em desenvolvimento a maioria dos problemas ambientais séo causados pelo
subdesenvolvimento. Milhdes continuam a viver abaixo dos niveis minimos necessarios
paraumaexisténciahumana, privados de alimentos, vestimenta, abrigo, educacdo e salide”®.

A Conferéncia de Estocolmo, de certaforma, confirmou a preocupagdo mundial
com os crescentes problemas ambientais surgidos desde a decisdo arbitral no caso da
Fundicdo de Trail, como nos mostra Chazournes:

“A Conferénciasobre Meio Ambiente Humano, primeiraconvencdo internacional

jamais consagrada a protecéo do meio ambiente em escala universal, ocorrida
em junho de 1972, em Estocolmo, constitui uma etapa decisiva na elaboragdo
do Direito Ambiental Internacional. Alguns instrumentos convencionais,

adotados desde o inicio do século X X, jatratavam certos aspectos da protecéo
do meio ambiente, no dominio daconservacdo de espécies e daregulamentacéo
das atividades de pesca e caga. Entretanto, essas convencgdes respondiam
principalmente ao objetivo de proteger sitios naturais ou de gerir de maneira
racional a exploragdo de certas espécies, e de maneira ainda marginal, lutar
contra o desaparecimento de espécies e proteger os habitats, tendo-se em vista
0s ecossistemas dos quais eles sdo um componente” (tradugéo nossa)?.

BTRINDADE, Antonio Augusto Cangado. Direitos humanos e meio ambiente: paralelo dos sistemas de protecéo
internacional. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993.

19 SILVA, Geraldo Euldio do Nascimento e. Direito ambiental internacional: meio ambiente, desenvolvimento
sustentavel e os desafios da nova ordem mundial. Rio de Janeiro: Thex, 1995. p. 28.

20 Utilizou-se a clausula preambular transcrita por Geraldo Euldlio do Nascimento e Silva (op. cit., p. 29).
2'CHAZOURNES, Laurence Boisson de. Droit del’ environnement. In: ALLAND, Denis(Org.). Droit international
Public. Paris: PUF, 2000. p. 727-728.
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A Declaracéo de Estocolmo traduziu igualmente o grande receio da comunidade
internacional em relacdo a crescente producdo bélica nuclear, ao dispor que “o homem e
seu meio ambiente devem ser poupados dos efeitos das armas nucleares e de todos 0s outros
meios de destruicdo em massa. Os Estados deverdo lutar por atingir um acordo efetivo, nos
orgdosinternacionai s apropriados, sobre aeliminacdo e completadestruicdo detaisarmas’ 2.

Paralelo a Declaragdo de Estocolmo, foi instituido um Plano de Acdo para o
MeioAmbiente, denominado “Plano Vigia’ (Earthwatch), e o Programadas Nagfes Unidas
sobre o Meio Ambiente (PNUMA)Z, érgéo subsidiario da Assembléa-Geral das Naces
Unidas, ingtituido pela Resolugéo n. 2.997 da Assembléia-Geral, que tem como funcdo
principal estimular acOes relativas a protecdo do meio ambiente por meio da difusdo de
informagdes e da aplicacdo dos programas de acao, taiscomo o Plano VigiaparaAvaliacdo
Mundial do Meio Ambiente, o Registro Internacional de Substancias Quimicas
Potencialmente Toxicas e 0 Programa dos Mares Regionais. O PNUMA também permitiu
gue se iniciasse, sob sua protecao, a negociacdo de um grande nimero de instrumentos
juridicos de alcance contratante e ndo-contratante®.

Pode-sedizer queaprincipal virtude da Declaracédo de Estocolmo, além daefetiva
consolidacdo da necessidade de protecdo do meio ambiente em niveis mundiais, € a de
haver reconhecido que os problemas ambientais dos paises em desenvolvimento eram e
continuam a ser diferentes dos problemas dos paises desenvolvidos.

2.3 A Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Rio de
Janeiro, 1992

Em 1983, constatando que o progresso em matéria ambiental forainsignificante,
com o aumento da destrui¢do do meio ambiente e 0 aumento do uso indiscriminado dos
recursos ndo-renovaveis da natureza, a Assembléia-Geral das Nacbes Unidas criou a
Comissdo Mundia sobre Meio Ambiente e Desenvol vimento, com presidénciadanorueguesa
Gro Harlem Brundtland. Durante alguns anos, a Comissao realizou uma série de reunides,
encerrando seus trabalhos em 31 de dezembro de 1987, com a entrega de seu relatorio,
denominado Relatério Brundtland, a Assembléia-Geral das Nagfes Unidas®. O relatorio
deu especial énfase as consequiénci as negativas da pobreza sobre 0 meio ambiente, adotando
uma clara postura de conjugacéo da protecdo do meio ambiente com o desenvolvimento
dos povos. De acordo com o relatério, para erradicar a pobreza seria necessario um novo
tipo de desenvolvimento capaz de manter o progresso humano em todos os lugares do
planeta e por um longo periodo. Surgia, desse modo, 0 conceito de desenvolvimento
sustentavel®, que foi a base de todos os documentos apresentados na Conferéncia do Rio.

22 Artigo 26 da Declaracéo de Estocolmo de 1972.

Z UNEPR, em inglés, e PNUE, em francés.

2 Grande parte desses instrumentos juridicos esta disponivel no site da UNEP: <http://www.unep.org>.

% O Relatorio Brundtland, também conhecido por Nosso Futuro Comum (Our Common Future), foi publicado pela
Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento da Fundac&o Getulio Vargas (Rio de Janeiro, 1991).
% Desenvolvimento sustentével é o desenvolvimento capaz de garantir as necessidades do presente sem comprometer
a capacidade das futuras geragdes de atenderem as suas necessidades.
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Por sugestéo do Relatdrio Brundtland, aAssembléia-Geral considerou aconvocacéo
de outra Conferéncia para avaliar os progressos obtidos desde Estocolmo, em 1972. Dessa
forma, a Assembléia-Geral aprovou a Resolucao n. 44/228, de 1989, convocando, com o
mais alto nivel de participacdo possivel, a Conferéncia das Nages Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento. Esse documento enumerou o que deveriam ser 0s grandes
objetivos da Conferéncia, os principais topicos a serem abordados e aformaque ostrabal hos
preparatdriosdeveriam ter. Caberiad Conferénciaanalisar aatua situagdo ambiental mundia,
bem como as mudancas ocorridas desde 1972, principamente no tocante as atividades
desenvolvidas pelos Estados para proteger e melhorar 0 meio ambiente. Dentre 0s varios
t6picos enumerados pela Resolugdo n. 44/228, ressalta-se aprevisao de garantiaao acesso as
tecnol ogias existentes paraaprotecdo ambiental, no que diz respeito aosdireitos de propriedade
industrial, e anecessidade de se eliminar a pobreza mediante aimplementacdo de programas
de desenvolvimento urbano erural. Por meio de suaresolugdo, a Assembl éia-Gera também
lembrou aimportancia dos 6rgaos regionais na el aboragéo dos documentos preparatorios da
Conferéncia, tentando, dessa forma, evitar os erros ocorridos em Estocolmo: na ocasido da
convocacdo da Conferéncia de 1972, os problemas ambientais foram vistos sob o enfoque
dos paises desenvol vidos, mas verificou-se que os problemas ambientais que afligiam agrande
maioria da populacdo mundial eram outros, ou sgja, a erradicacéo da pobreza por meio do
desenvolvimento?.

Dessaforma, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento, também denominada Eco-92, ou Clpula da Terra, contou com a participacéo de
178 governos, tornando-se um marco na histériado Direito Internacional. Como resultado
da Eco-92 foram adotadas duas convencdes. a Convencao-Quadro sobre a Mudanca do
Clima® e aConvencao sobre a Diversidade Bioldgica®. A primeira, sobreo clima, revelou
uma preocupacdo com o aumento da temperatura na Terra, estabelecendo normas para a
reducdo do langamento de todos os gases causadores do efeito estufa (entre eles o dioxido
de carbono). Ja a segunda, sobre a biodiversidade, trazia como objetivo basico conservar,
0 maximo possivel, adiversidade biol 6gicaparabeneficio das presentes e futuras geracoes,
de conformidade com o conceito de desenvolvimento sustentavel que € a base de todos os
documentos adotados em 1992.

Na Conferéncia do Rio foram criados os dois mais importantes documentos para
apreservacdo e amelhoria do meio ambiente: a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento e a Agenda 21*°. A Declaracdo do Rio estabeleceu uma série de

27 SILVA, Geraldo E. do N. g, op. cit., p. 43-45.

% Assinadaem NovaYork, em 9 de maio de 1992, e ratificada pelo Decreto Legislativo n. 1, de 3 de fevereiro de
1994, passou a vigorar para 0 Brasil em 29 de maio de 1994. O Decreto n. 2.652, de 1° de julho de 1998,
promulgou a Convengao.

2 Assinadano Rio de Janeiro, em 5 de junho de 1992, eratificada pelo Decreto Legislativo n. 2, de 3 de fevereiro
de 1994, passou a vigorar para o Brasil em 29 de maio de 1994. O Decreto n. 2.519, de 16 de margo de 1998,
promulgou a Convengao.

% Sobre aAgenda 21, ver: Agenda 21. Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvol vimento,
1992 — Rio de Janeiro. Brasilia: Senado Federal, 1996; 21 perguntas e respostas para vocé saber mais sobre a
Agenda 21. Rio de Janeiro: Comisséo Pro-Agenda 21, 1996; e MMA, Ministério do Meio Ambiente. Agenda 21
brasileira: bases para discussdo. Brasilia: MMA/PNUD, 2000.
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principios (27, ao todo), consagrando a protecéo dos interesses das presentes e futuras
geracOes, fixando os principios basicos para uma politica mundial de meio ambiente e
recomendando, com uma forte preocupacéo relacionada a disparidade existente entre as
nacdes, a erradicacdo da pobreza. Nessa declarac8o se encontram os direitos e deveres
necessarios ao desenvolvimento do Direito Ambiental Internacional, fato mencionado na
Resolugdo n. 44/228 como um dos objetivos da Conferéncia. Como nos mostra Silva®, a
Declaracéo do Rio consagrou certas regras, tais como o direito soberano dos Estados de
fazer uso de seus recursos naturais de acordo com suas préprias politicas de meio ambiente
e desenvolvimento®; o dever de cooperacdo na defesa e namelhoriado meio ambiente®;
aresponsabilidade internacional por danos ocorridos no territério de outros Estados®; o
dever de evitar qualquer dano ambiental grave®; a obrigacéo de desenvolver o direito
internacional no campo da responsabilidade®; o dever de consulta antes do inicio de
obras que possam causar algum dano ao meio ambiente®; o dever de notificar outros
Estados em caso de acidentes ambientais®; o dever de adotar legislacdo ambiental
efetiva®; e o dever de solucionar pacificamente qualquer controvérsia internacional com
relacdo ao meio ambiente’®. Ademais, € importante ressaltar que, pelaprimeiravez, houve
umavalorizacdo das popul agbes indigenas, consideradas como fundamentais no processo
de protecdo ambiental*.

Com relagdo ao terrorismo, dois principios da Declaracéo do Rio de Janeiro sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento merecem atencao, traduzindo a preocupacéo mundial
com os efeitos prejudiciais que conflitos armados poderiam trazer ao meio ambiente:

“Principio 24: A guerra é, por defini¢do, contraria ao desenvolvimento
sustentavel. Os Estados devem, por conseguinte, respeitar o direito internacional
aplicavel a protecdo do meio ambiente em tempos de conflito armado, e
cooperar para seu desenvolvimento progressivo, quando necessario.
Principio 25: A paz, o desenvolvimento e a protecdo ambiental sao
interdependentes e indivisiveis'#.

% SILVA, Geraldo E. do N. g, op. cit., p. 141-142.

% Principio 2 da Declaragao.

% Principios 5, 7, 9, 12, 13 e 14 da Declaragéo.

% Principio 2 da Declaragao.

% Principios 2, 15 e 17 da Declarag&o.

% Principios 3, 4, 8, 15 e 17 da Declaragéo.

3 Principio 19 da Declaragéo.

% Principios 18 da Declaragéo.

% Principios 11 e 13 da Declaragao.

4 Principios 24 e 25 e 27 da Declaragéo.

“ Declaragéo do Rio: “Principio 22: As popul agdesindigenas e suas comunidades, bem como outras comunidades
locais, tém papel fundamental nagestéo do meio ambiente e no desenvol vimento, em virtude de seus conhecimentos
epréticastradicionais. Os Estados devem reconhecer e apoiar de forma apropriadaaidentidade, culturaeinteresses
dessas popul agdes e comunidades, bem como habilité-las aparticipar efetivamente dapromogdo do desenvolvimento
sustentavel”.

42 Utilizou-se a Declaragdo em portugués, ndo-oficial, presente em Geraldo E. do N. e Silva (op. cit.).
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O outro documento de grande importancia adotado no decorrer da Eco-92 foi a
Agenda 21. Trata-se de um longo documento que contém uma série de compromissos que
0Spaisessignatarios assumiramincorporar em suas politi cas publicas rumo ao desenvol vimento
sustentavel. Ela contém um plano de acdo estratégico, que constitui a mais ousada e
abrangente tentativa ja realizada de promover, em escala mundial, um novo padréo de
desenvolvimento, conciliando métodos de protecdo ambiental, justica social e eficiéncia
econdémica. A Agenda 21 esta voltada para os problemas de hoje, tendo como objetivo
preparar o mundo para os desafios ambientais do proximo século, refletindo um consenso
mundia e um compromisso politico no maisalto nivel no que diz respeito adesenvolvimento
e cooperacao internacional. Por ser um plano para o futuro, elatraz um roteiro de aces
concretas de curto, médio elongo prazos, com metas, recursos e responsabilidades definidas,
além de estabel ecer umaverdadeira parceria entre governos e sociedade civil. Mesmo néo
tendo um caréter obrigatdrio, a ampla adesdo aos seus dispositivos tem favorecido o
estabel ecimento de novas posturas diante do uso dos recursos naturais.

A Agenda 21 constitui-se de 40 capitulos, estruturados em quatro secfes: 1)
Dimensdes Sociais e Econdmicas, naqual sdo discutidas as politicasinternacionaisvisando
0 desenvolvimento sustentavel e a erradicacao da pobreza; 2) Conservacdo e Gestdo dos
Recursos para 0 Desenvolvimento, que diz respeito ao manejo dos recursos naturais; 3)
Fortalecimento do Papel dos Principais Grupos Sociais, que aborda as agdes necessarias
parapromover aefetiva participacéo da sociedade nos processos decisorios, e 4) Meiosde
Implementaco, que discorre sobre os mecanismos financeiros e juridicos a serem criados
para possibilitar aimplementacdo dos programas de desenvolvimento sustentavel. Dessa
forma, elaestipulaas diretrizes que deverdo servir de base paraacooperagdo internacional
guanto a politicas de desenvolvimento e de melhoria da qualidade do meio ambiente.
Também foi resultado da Conferénciade 1992 acriacéo de um érgéo subordinado a Ecosoc,
a Comissao para o Desenvolvimento Sustentavel, com o objetivo de acompanhar a
implementacdo da Agenda 21, por meio do exame de documentos apresentados pelos
Estados, pelas organizactes internacionais e pelas ONG's, permitindo-lhe instaurar um
didlogo entre todos os atores responsaveis pela aplicacdo dos pontos presentes na Agenda.

A Eco-92 permitiu o reconhecimento do caminho percorrido, assm como aidentifica-
¢do denovasvias de sobrevivéncia. A protegdo do mei o ambiente em suadimensao planetéria
seimpde, damesmaformaque aingituicdo de diancas entre 0 meio ambiente, desenvolvimento
e comeércio internacional, com fundamento no conceito de desenvolvimento sustentével.

2.4 Aspectos atuais do meio ambiente

Vivemos uma época extremamente importante na luta pela protecdo do meio
ambiente: vérias discussdes estdo ocorrendo nacomunidade internacional, sendo a principal
delas arelativaaimplementacdo do Protocolo de Quioto sobre Alteragdes Climaticas®. O
fato que mais nos interessa com relagdo ao Protocolo é a recusa dos Estados Unidos em

43 O Protocol o de Quioto traduz um grande progresso na busca do desenvolvimento de um regime de cooperagdo
internacional de reducéo das emissdes de gases causadores do efeito estufae &, provavelmente, o acordo internacional
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ratificar esse documento, poistal fato pode ser considerado como gerador detodaadiscussdo
sobre os problemas ambientais da comunidade internacional na atualidade. Para melhor
compreender essa questdo, faz-se necessaria uma breve andlise sobre o Protocolo, e a
posi¢cao norte-americana com relacéo a este.

O Protocolo de Quioto é fruto da Convencao-Quadro das Nacbes Unidas sobre
Alteragdes Climéticas®, criadaem 9 demaio de 1992, em NovaYork. O art. 7° daConvencéo
previaarealizacdo de uma Conferénciadas Partes (COP), dispondo que esta, “ como 6rgao
supremo da Convencdo, deverd examinar regularmente aimplementacéo da Convencédo e
quaisquer instrumentos legais com elarelacionados que a Conferéncia das Partes possavir
aadotar, edeveradtomar, nostermos do seu mandato, as deci sdes necessérias para promover
aimplementacdo efetivada Convencdo”*. Dessaforma, naterceiraConferénciadas Partes
(COP-3)%, realizada em Quioto, de 1= a 10 de dezembro de 1997, foi criado o Protocolo a
Convencéo, aberto a assinatura de 16 de margo de 1998 a 15 de margo de 1999%.

O Protocolo, um documento com 28 artigos, traz uma lista de mais de 30 paises
gue devem reduzir sua emissao de gases causadores de efeito estufa®® em 5,2% das taxas
de 1990. No relatorio da COP-3, hd uma tabela com o total das emisses de dioxido de
carbono das Partes, em 1990. Os Estados Unidos aparecem como responsaveis por 36,1%
das emissdes mundiais. Mesmo tendo o presidente Clinton assinado o Protocolo, o atual
governo recusa-se a ratificar o documento®, o que inicia uma enorme discussdo mundial
sobre 0 meio ambiente. A Uni&o Européia®, Austraia®, Japao®, a ONU® e a sociedade

versando sobre a protecdo do mei o ambiente mais ambicioso e abrangentejanegociado. A suaimportanciaestano
fato de que seus impactos serdo sentidos em diversos setores, principalmente no setor econdmico internacional,
demonstrando a preocupagao mundial com os problemas ambientais surgidos nos Ultimos anos. Porém, o Protocolo
ndo faz uma regulamentacdo clara de diversos pontos que sdo indispensaveis para sua efetiva implementacéo,
como, por exemplo, a falta de dispositivos regulamentando o papel dos mecanismos de mercado (comércio de
emissfes etc.) no desempenho do cumprimento dos objetivos de reducéo de emissdo de gases prescritos.

4 Os Estados Unidos assinaram este documento em 12 de junho de 1992, ratificando-o em 15 de outubro do
mesmMo ano.

4 Art. 7°, 2, da Convengéo-Quadro das NagGes Unidas sobre Alteragdes Climéticas. Seu texto em portugués pode
ser encontrado no site do Ministério da Ciéncia e Tecnologia: <http://www.mct.gov.br>.

6 Todos os documentos da COP-3, bem como os textos da Convencéo e do Protocolo, estéo disponiveis no site
organizado pela ONU. Enderego eletronico: <http://unfccc.int>.

47 Os Estados Unidos assinaram o Protocolo em 12 de novembro de 1998.

4 O art. 19, 5, da Convencao, definiu esses gases (greenhouse gases, em inglés) como “ Gases de €efeito estufa’,
isto &, “ os condtituintes gasosos daatmosfera, naturais e antrépicos, que absorvem ereemitem radiacdo infravermelha’.
O Anexo A do Protocol o define 6 gases como gases de efeito estufa: dioxido de carbono (CO,), metano (CH,), Oxido
nitroso (N,O), hidrofluorcarbonos (HFCs), perfluorcarbonos (PFCs), e hexafluoreto de enxofre (SF).

4 Em 28 de marco de 2001, o presidente George W. Bush anuncia que os Estados Unidos néo véo ratificar o Protocolo.
%0 Em 1° de abril de 2001, durante a reunido do Conselho de Ministros da Unido Européia, em Kiruna, Suécia, para
discutir a decisdo do presidente Bush de abandonar o acordo, os ministros mantém ainten¢do de cumprir os objetivos
de Quioto, mesmo sem os EUA ; eem 5 de abril do mesmo ano, o Parlamento Europeu condenafirmemente o abandono
do Protocol o pelos Estados Unidos, chamando a atitude da administrag@o norte-americanade “terrivel e provocadora’.
1 Em 17 de maio de 2001, o governo australiano anuncia que ndo vai ratificar o Protocolo sem os EUA, porque
“ndo faz sentido”, j& que os norte-americanos produzem 36% das emissdes de didxido de carbono.

2 Em 30 de junho de 2001, na cimeira entre EUA e Japdo, 0 primeiro-ministro japonés Junichiro Koizumi tenta
trazer Washington de volta ao protocolo e, em 9 de julho, afirma que sb vai ratificar o documento se os EUA
também o fizerem. Porém, em 4 de junho de 2002, o Jap&o ratificou o Protocolo.

%3 Em 20 de maio de 2001, num discurso na Universidade de M assachusetts, o secretério-geral das Nagdes Unidas,
Kofi Annan, desafiou diretamente o presidente norte-americano aalterar asuapoliticasobre as alteractes climéticas.
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civil® se manifestaram sobre a posi ¢&o norte-americana, esperando que um possivel acordo
pudesse ser al cangado em Joanesburgo, durantearealizacdo da“ Rio + 107, 0 que ndo ocorreu.

Com relagéo a “Rio + 107, terceira conferéncia mundial sobre o meio ambiente,
redlizadaem Joanesburgo, naAfricado Sul, de 26 de agosto a4 de setembro de 2002, pode-se
dizer que poucosavancosforam feitos®. Do mesmo modo queaEco-92 emrel acéo aEstocolmo,
a“Rio + 10" foi realizada com o objetivo de se andisarem os resultados obtidos na defesa do
mei 0 ambiente dez anos apds a Declaracéo do Rio, vendo o que de fato melhorou e o queainda
precisava ser solucionado. Também foi discutida e analisada a efetiva implementacéo, por
parte dos Estados, da Agenda 21, documento de extrema importancia, aprovado durante a
Eco-92, que fixou as metas para a melhoria da qualidade ambiental no planeta.

Na Convencéao do Rio, 0s paises ricos se comprometeram areverter 0,7% de seu
Produto Interno Bruto (PIB) em projetos de desenvol vimento sustentavel nos paises mais
pobres. Em 1992, o nivel de investimentos em projetos ambientais era 0,4% do PIB dos
paises industrializados e, atualmente, é de 0,2%. Houve uma reducéo no que deveria ser
um aumento na cooperacao pela preservacdo do meio ambiente. Com isso, 0S paises mais
pobres foram a Joanesburgo com varias cobrangas a serem feitas, dentre as quais se
destacaram os altos padrées de consumo dos paises desenvolvidos, um dos fatores
causadores da poluicdo mundial®. Defato, a Declaracdo Politicada CapulaMundial sobre
Desenvolvimento Sustentével reconheceu o fato de que os paises pobres precisardo de
ajudafinanceira para cumprir os objetivos acordados, reafirmado o compromisso da Eco-
92 de destinar 0,7% do PIB de paises ricos para ajuda ao desenvolvimento®’.

3 Conflitos armados e meio ambiente

Disputas entre 0s povos sempre existiram, e as consegiiéncias do uso da forca sdo
sentidas pel o meio ambiente. Porém, como os combates, na Antiglidade, setravavam com o
uso exclusivo daforcga fisicaou com o auxilio de a guns instrumentos rudimentares de luta,
0s impactos ambientais eram praticamente nulos, ou irrelevantes. No século XX, com o
desenvolvimento deinstrumentos cadavez mais eficazes natentativade destruicdo do inimigo,
iniciou-se uma nova fase nos conflitos armados®. O poder de destruicdo aumentou,

% Em 18 de maio de 2001, dezessete academias de ciéncias apelaram a ratificacdo do Protocolo de Quioto por
meio de um documento publicado na revista norte-americana Science.

% Informag0es sobre essa Conferéncia podem ser encontradas no enderego €eletronico oficial do evento:
<http://www.johannesburgsummit.org>.

% Ver o documento feito no VII Férum dos Ministros do Meio Ambiente da América Latina e Caribe, no qual
ministros de 23 paises reuniram-se em S&o Paulo, de 15 a 17 de maio, para definir a posi¢do que levariam a
Cupula Mundial, em Joanesburgo. O documento foi redigido, originamente, em espanhol, e esta disponivel no
siteda“Rio + 10": <http://www.riomaisdez.org.br>.

57 Interessante ressaltar a criagéo do principio das “responsabilidades comuns mas diferenciadas’, arduamente
defendido com sucesso pelo Itamaraty, segundo o qual os paises que mais degradam o ambiente devem contribuir
mais para sua recuperagao.

% Segundo Hobsbawm, o século XX pode ser retratado como um periodo da histéria marcado, sobretudo, pelos
crimes e loucura da humanidade. Cf. HOBSBAWM, E. A era dos extremos — 0 breve século XX. S8o Paulo: Cia.
das Letras, 1996. p. 561. Ver também BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992; e
ARENDT, Hannah. Origens do totalitarismo. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1989.
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aprofundando também a efetiva ou potencial destruicdo dos recursos naturais. Nadécada de
1960 al cancou-se 0 auge desse processo, com aincessante fabricacdo, pel oslados opostos da
Guerra Fria, de instrumentos cada vez mais perigosos, notadamente bombas atémicas.

Osacontecimentosde 11 de setembro de 2001 trouxeram umagrande preocupacéo,
devido ao fato de existirem gruposterroristas capazes de utilizar qualquer meio paraal cancar
seus objetivos, ndo se preocupando com possiveis danos ambientais. Os efeitos que armas
atdmicas, quimicas ou bioldgicas poderiam causar a0 meio ambiente, se estivessem em
poder desses grupos terroristas, seria catastrofico®. Se existem normas internacionais que
regulamentam a atuacao dos Estados em caso de guerra®, evitando danos ao meio ambiente,
resta saber setaisnormas podem ser utilizadas pararegulamentar atosterroristas ou, mesmo,
se estes podem ser considerados atos de guerreft.

Dessa forma, para melhor compreender arelacdo direta existente entre conflitos
armados e meio ambiente, devem-se analisar duas questfes. a primeira, relacionada as
normas de protecdo ambiental existentes em caso de guerra (3.1) e asegunda, relativa aos
impactos causados por atosterroristas naColémbia(3.2), onde ambos os lados—terroristas
e paramilitares — destroem de maneirairraciona a Floresta Amazonica.

3.1 A protecdo do meio ambiente em casos de guerra

Desde suaconcepcdo o Direito Internacional —notadamente o Direito Internacional
Humanitério® —impds limites ao direito dos beligerantes de causar sofrimento as pessoas
edestruir coisas, incluindo o meio ambiente®. O art. 35, |, do Protocolo | da Convencéo de
Genebrajainstituia que “em qualquer conflito armado, o direito das partes envolvidas em

% Segundo estimativas oficiais norte-americanas da FEMA (Federal Emergency Management Agency), que
comparam as consequiéncias causadas por diferentes tipos de armas, 0 mesmo nimero de baixas por quilémetro
quadrado podem ser produzidos por 1.600 quilos de bombas de fragmentagdo, 160 quilos de gas mostarda, 40
quilos de gés nervoso, 2,5 quilos de material radioativo numa arma rudimentar de fiss&o nuclear, 40 gramas de
toxina causadora do botulismo, ou 4 gramas de esporos de antraz. Nesse sentido, parece evidente a atragdo que as
armas quimicas e bioldgicas exercem nos grupos terroristas. Mais informagdes disponiveis no site da FEMA:
<http://www.fema.gov>.

6 Para uma andlise completa dessas normas internacionais, ver SASSOL |, Marco; BOUVIER, Antoine A. How
does law protect in war? Cases, documents and teaching materials on contemporary practice in international
humanitarian law. Genebra: ICRC, 1999. Sobre terrorismo, ver GUILLAUME, Gilbert. Terrorisme et droit
international. Recueil des Cours, t. 215 (1989-111), p. 291-416; e BRANT, Leonardo Nemer Caldeira. Direito e
terrorismo: os impactos do terrorismo na comunidade internacional e no Brasil — Perspectivas politico-juridicas.
Rio de Janeiro: Forense, 2002.

& Ver PROENCA JUNIOR, Domicio. Diante da guerra: perspectivas da seguranca internacional no século XX.
Cadernos Adenauer, Sdo Paulo: Fundag@o Konrad Adenauer, ano 2, n. 5, 2001.

62 \Ver ANTOINE, P. International humanitarian law and the protection of the environment in time of armed
conflict. International Review of the Red Cross, n. 285, p. 567-578, 1991; BOUVIER, A. La protection de
I"environnement naturel en période de conflit armé. Revue International de la Croix-Rouge, n. 792, p. 599 ss.,
1991; e HERCZEGH, G. Laprotection de |’ environnement naturel et le droit humanitaire. Etudes et essais sur le
droit international humanitaire et sur les principes de la Croix-Rouge en |’honneur de Jean Pictet. Geneve/La
Haye: CICR, Martinus Nijhoff, 1984. p. 725-733.

& A Declaragéo de S&o Petersburgo, de 19 de novembro de 1868, dispde: “ The only legitimate object which States
should endeavour to accomplish during war isto weaken the military forges of theenemy”. Ver também aConvencao
de Haia de 18 de outubro de 1907, Relativa aos Direitos e Costumes de Guerra em Terra.
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escol her os métodos ou meios de guerrando éilimitado”®. O conceito de proporcionalidade
também imp&e importantes limites, na medida em que permite apenas 0s atos que sdo
proporcionai s aos obj etivos de umaoperacdo militar. Desse modo, atos com o Unico objetivo
de destruicéo do territério inimigo, o que, evidentemente, causaria danos ambientais,
estariam proibidos segundo esse principio.

O Protocolo | traz, ainda, dois dispositivos que tratam diretamente do perigo que
umaguerrarepresentaparao meio ambiente. O art. 35, 3, dispbe que “ & proibido empregar
métodos ou meios de guerra que causem, ou tém a expectativa de causar vasto, longo e
severo dano ao meio ambiente natural” e o art. 55 determina que os beligerantes devem ter
cuidado para ndo causar graves danos ambientais, assim como proibe atagues a0 meio
ambiente como forma de represalia®®. No primeiro caso tenta-se proibir um ataque direto
a0 meio ambiente, enquanto no segundo o que se procura é proibir a utilizacdo do meio
ambiente como instrumento de guerra. Além desses dois artigos, outras disposicdes do
Protocolo | relacionam-se com a prote¢éo do meio ambiente em tempo de guerra: o art. 56
lidacom o risco ambiental resultante da destruicdo de represas, diques ou usinas nucleares,
sob o titulo “Protecdo de objetos indispensaveis a sobrevivéncia da populacéo civil”; e o
art. 54 proibe, sob certas circunstancias, a destrui¢do, entre outras, de areas de agricultura
ou projetos de irrigacéo.

Variosoutrosinstrumentosinternacionais lidam com aprotecéo do meio ambiente
em tempos de guerra, tais como o Tratado sobre a N&o-Proliferacéo de Armas Nucleares,
concluido em 12 de julho de 1968°%; a Convencao sobre a Proibicdo do Desenvolvimento,
Producéo e Estocagem de Armas Bacteriol 6gicas (Biol6gicas) e a Base de Toxinas e sua
Destruicao®’; eaConvencao | nternacional sobre aProibicéo do Desenvolvimento, Producéo,
Estocagem e Uso de Armas Quimicas e sobre a Destrui¢cdo das Armas Quimicas Existentes no
Mundo®. Além desses, qual quer outro documento internacional quelimitao desenvolvimento,
aproducdo, otesteou 0 uso dearmas de e evado poder dedestrui¢do contribui significativamente
para esse objetivo.

6 O Decreto Legislativo n. 1, de 17 de margo de 1992, aprovou os textos dos Protocolos | eIl de 1977, adicionais
as Convencdes de Genebra de 1949, adotados em 10 de junho de 1977 pela Conferéncia Diplomatica sobre a
Reafirmacéo e o Desenvolvimento do Direito Internacional Humanitério aplicavel aos Conflitos Armados, entrando
em vigor no Brasil em 5 de novembro de 1992. O Decreto n. 849, de 25 de junho de 1993, promulgou os dois
Protocol os.

% Art. 55 do Protocolo I: “Protecdo do meio ambiente natural. 1. Em caso de guerra, deve-se ter o cuidado de
proteger 0 meio ambiente natural contra vasto, longo e severo dano. Esta prote¢éo inclui a proibicéo do uso de
métodos ou meios de guerra que tém aintencdo ou que possam causar tal dano ao meio ambiente, prejudicando a
salide ou a propria sobrevivéncia da populagéo. 2. Ataques contra o meio ambiente como formade represdlia sdo
proibidos’.

€ O Tratado sobre a N&o-Proliferagdo de Armas Nuclearesfoi assinado em Londres, Moscou e Washington, em 1°
de julho de 1968, sendo seu texto aprovado pelo Decreto Legislativo n. 65, de 2 de julho de 1998, entrando em
vigor em 5 de margo de 1970. O Decreto n. 2.864, de 7 de dezembro de 1998, promulgou esse Tratado.

7 O Decreto Legislativo n. 89, de 5 de dezembro de 1972, aprovou o texto da Convencéo sobre a Proibicéo do
Desenvolvimento, Producéo e Estocagem de Armas Bacteriol6gicas (Bioldgicas) e a Base de Toxinas e sua
Destruicéo, feita em Londres, Washington e Moscou, em 10 de abril de 1972, sendo sua promulgacéo feita pelo
Decreto n. 77.374, de 1° de abril de 1976.

% Assinada em Paris, em 13 de janeiro de 1993, aprovada pelo Decreto Legislativo n. 9, de 29 de fevereiro de
1996, e em vigor a partir de 29 de abril de 1997, foi promulgada pelo Decreto n. 2.977, de 1° de margo de 1999.
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O fato de trazermos a evidéncia esses dispositivos juridicos de protegdo ao meio
ambiente em tempo de guerra demonstra a profunda preocupacéo que se deve ter no que
diz respeito ao terrorismo e seus impactos na natureza. Desse modo, dois atentados,
relacionados com o uso de sistemas bacteriol 6gicos e quimicos, merecem destaque: 0
primeiro, ocorrido em 1984, nos Estados Unidos, por responsabilidade de uma seita
(Rajneeshees), provocou uma epidemia de salmonel ose que af etou cercade mil pessoas; o
segundo, no Japdo, em 1995, provocado pelaseita Aum Shinrikyo que, usando gas sarin no
metrd de Toquio, causou a morte de 12 pessoas e danos graves em mais de uma centena.
Esses dois exemplos evidenciam o fato de ndo haver respeito aqualquer regradedireito ou
qualquer preocupacdo com a perspectiva de acabar com a vida de milhares de pessoas, por
parte dos terroristas. Muito pelo contrario, é exatamente o que buscam®.

Por outro lado, ao analisar as normas existentes, que regulam as atividades armadas
em caso deguerra, surgeumaimportante questdo: atosterroristas sdo cons deradosatosde guerra?

Nenhuma convencao internacional definiu de maneiraprecisao termo terrorismo,
sendo que agrande maiorialimita-se aaborda-lo em razéo de suas conseqiiéncias”. Dessa
forma, temos a Convencao I nternacional para Represséao ao Financiamento do Terrorismo,
gue em seu art. 2, 1, b, considerou como terrorismo

“qgualquer ato destinado a causar morte ou danos corporais graves a qualquer
civil, ou aqualquer outra pessoa que ndo participadiretamente das hostilidades
em uma situagdo de conflito armado, quando, por sua natureza e contexto,
este ato for destinado aintimidar uma populagdo ou a constranger um governo
ou uma organizac&o internacional a realizar ou se abster de realizar um ato
qualquer” ™,

Desse modo, o terrorismo poderia ser considerado como um ato de guerrailicito, na
medida em que ataca a populagdo civil, que deveria ficar a margem de um conflito cujos
atoressfo somenteasforcasarmadas™. Deacordo como principio 6, b, do Tribuna de Nuremberg,

“crimesdeguerrasdo asviolagdes delei s e costumes de guerraque compreendem,
sem estarem limitados, 0s assassinatos, maus-tratos ou deportacdo para
trabal hos forgados ou para qual quer outro objetivo, das populagdes civis nos
territérios ocupados, 0 assassinato ou maus-tratos de prisioneiros de guerra
ou de pessoas no mar, a execucdo de reféns, a pilhagem de bens publicos ou
privados, a destruicéo perversa de vilas ou vilarejos ou a devastagdo ndo
justificada pelas exigéncias militares’ .

% BADARJI, Rafael L. Terrorismo bacterioldgico: no todo es posible. EI Mundo, Madrid, 16 out. 2001.

Ver LABAYLE, H. Droit international et lutte contre leterrorisme. Annuaire Frangaisde Droit International, v.
32, p. 107, 1986.

™ Convengéo adotada pela Assembléia-Geral das NagGes Unidas em 15 de dezembro de 1997, disponivel no
endereco eletronico: <http://www.un.org/french/terrorism/conventions.htm>.

2\Jer BROWN, John. Les périlleuses tentatives pour définir le terrorisme. Le Monde Diplomathique, Paris, n.
575, p. 4-5, fev. 2002.

” Principles of International Law Recognized in the Charter of the Nirnberg Tribunal and in the Judgment of the
Tribunal, disponivel em: <http://www.un.org/law/ilc/texts/nurnfra.htm>.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 75-94 - out./dez. 2003 89



De acordo com a Resolugédo n. 1.368 da Assembléia-Geral das Nagbes Unidas ™,
os atentados de 11 de setembro de 2001 representaram uma “ameaca a paz e seguranca
internacional”. Entretanto, existe um forte argumento contrario a essa idéia: ndo ha um
adversario identificado, nem ao menos identificavel, lembrando-se que o grupo ao qual
sd0 imputados os atentados, Al-Qaeda, ndo se responsabilizou pelos atos nos Estados
Unidos. Dessaforma, adlvidaexistente se esse seriaou ndo um ato de guerraainda persiste.
Contudo, as operacdes militares de combate ao terrorismo iniciadas pel os Estados Unidos,
ao utilizar-se do “direito natural de legitima defesa individual ou coletiva’ reconhecido
pela Resolucdo n. 1.368, consagram as agdes terroristas como um conflito armado
internacional, devendo, portanto, respeitar as normas de Direito Humanitario existentes’™.

Diante dessa dificul dade existente em se classificar ou ndo atos terroristas como
atos de guerra, vé-se que o direito internacional em vigor ainda ndo esta adaptado a nova
dimensdo e as novas formas de conflitos armados utilizados pelos grupos terroristas
internacionais. Desse modo, merece destaque a declaracdo feita pelo Secretario-Geral das
NagBes Unidas, Kofi Annan, em 12 de outubro de 2001: “E evidente que, mesmo umavez
aplicadas, as convencles e protocolos existentes ndo serdo suficientes para pér fim ao
terrorismo, masfazem parte do quadro juridico que exige esse esforco. [...] Seranecessario
chegar igualmente aum acordo paraa criacéo de uma convencao global sobre o terrorismo
internacional” ’°.

3.2 Osimpactos do terrorismo na Coldmbia

Ja sdo mais de 40 anos de guerra civil entre governo e grupos paramilitares, de
um lado, e as For¢as Armadas Revolucionérias da Coldmbia (FARC), de outro. A partir de
1948, parte da popul acdo, insatisfeita com o forte dominio das oligarquias que detinham o
poder, deixou as cidades e comegou a se organizar em grupos de resisténcia armada. Como
resposta, 0 exército colombiano estruturou grupos paramilitares, responsaveis diretos pela
situacdo de terror instaurada no pais.

De acordo com a imprensa colombiana, as FARC estdo associadas diretamente
com o cultivo de drogas, principa fonte financiadora de suas atividades. Dessa forma,
surge o Plan Colombia’. Em setembro de 1999, o presidente Clinton, dos Estados Unidos,
e o presidente colombiano Andrés Pastrana comprometeram-se a colocar em pratica um
plano pelapaz, prosperidade e reforgo do Estado colombiano, com o objetivo principal de
combater 0s grupos terroristas no pais e reduzir o narcotrafico, erradicando o cultivo de
coca. Escrito em inglés, sob a orientacdo do Departamento de Estado norte-americano, e
sem qualquer consulta ao Congresso da Colémbia, esse plano previa: ofensivas militares

™ Resolugdo n. 1.368 da Assembléia-Geral das NagOes Unidas, adotada em 12 de setembro de 2001, no dia
seguinte aos atentados ocorridos, disponivel em: <www.un.org/Docs/scres/2001/res1368e.pdf>.

»Ver BUERGENTHAL, Thomas; KISS, Alexandre. La protection inter nationale des droits del” homme. Strasbourg:
Ed. Engel, 1991.

6 Declaragéo disponivel em: <http://www.um.org/News/frpress/docs/2001/SGSM 7977.doc.htm>.

7 O texto do Plan Colombia esta disponivel no site: <http://www.presidencia.gov.co>.
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contraas guerrilhas, deixando delado os grupos paramilitares, des ocamento de popul acles,
e destruicdo das terras cultivaveis.

Acontece quetanto a producao quanto o combate as plantaces de cocamostraram-
se atividades de forte degradacéo ambiental. No caso da producéo da droga, had o crescente
empobrecimento do solo, acontaminacao dos cursos d’ agua por dejetos quimicosdo refino
da coca, 0 desmatamento e as queimadas, além dos danos causados pel o uso de pesticidas.
Quanto ao combate ao cultivo dacoca, utilizaram-se por muito tempo substancias altamente
guimicas, como o Triclopyr, a Hexaninona, o Imazapyr e o Thebuthiron. Desde 1986, o
principal método utilizado passou a ser o ato de fumegar as plantacdes com Glifossato’,
substanciaque, além de prejudicar consideravel mente a Floresta Amazonica, causagraves
danos a salide dos camponeses. As notas técnicas desse produto recomendam que ele deve
ser dispersado em uma altura superior a dez metros, na dose maxima de 2,5 litros por
hectare. A Coldmbia utiliza, hoje, dosesde 13,5 litros por hectare. Calcula-se que, nos seis
ultimos anos de fumigacao, foram afetados 110 mil hectares de floresta’®.

Outro exempl o colombiano do desrespeito ao meio ambiente é asituacdo particular
das comunidades indigenas, consideradas como fundamentais no processo de gestéo
ambiental®. Um dos eixos do Plan Colombia é o incentivo do desenvolvimento por meio
de investimento econdmico e exportacdo. Como os principais focos de investimento desse
pais s0 0 petroleo e a exploracado da biodiversidade amazonica, recursos localizados em
grande parte em terrasindigenas, os indiostornaram-se um obstacul o aimplantacdo efetiva
desse projeto. Existetambém aprevisdo de substituir os cultivosilegais por outros géneros,
0 que atrai o interesse de latifundiarios, criando mais uma frente de atrito em relagdo aos
indios, cujas terras sdo cada vez mais visadas devido ao esgotamento do solo em outras
regides.

A comunidade de Kankuano, situada na Serra Nevada de Santa Marta, um
patrimoénio da humanidade seriamente ameacado pelo impacto destruidor da guerra entre
0s grupos paramilitares e as FARC, é um claro exemplo de desrespeito as populactes
indigenas. Desde 1999, com o fortalecimento dos grupos paramilitares e o inicio de uma
disputaterritorial com os gruposinsurgentes, teve inicio umaestratégiade ameacas, mortes
sel etivas e massacres anunci ados nas imedi agdes de SerraNevada. Em comunicado enviado
a diversas ONG'’s, os lideres da comunidade Kankuano manifestaram seu repudio a
mani pul agdo dos indios pel os atores armados no desenvol vimento de estratégias de controle
territorial, considerando que tanto os revolucionarios quanto os grupos paramilitares
deveriam respeitar a autonomia e 0s territorios indigenas, principalmente tendo suas
autoridades uma posicéo de neutralidade declarada®.

8 Ver os documentos intitulados Supuestos efectos del glifosato en la salud humana e Los Andes en peligro:
consecuencias ambiental es del narcotr&fico, ambos el aborados pela Embai xada dos Estados Unidos na Col dmbia.
Ver LEMOINE, Maurice. Culturesillicites, narcotrafic, et guerre en Colombie. Le Monde, Paris, p. 18-19, jan.
2001.

8 Ver principio 22 da Declaragéo do Rio, de 1992.

81 Revista eletronica Tlahui. Disponivel em: <http://www.tlahui.com/politic/politi00/politi9/index9.htm>. Acesso
em: 25 maio 2002.
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4 Conclusao

Os atentados nos Estados Unidos significaram uma profunda mudanca do
funcionamento do sistema internacional. Por sua violéncia e impacto, os atos terroristas
ocorridosem NovaYork e Washington col ocaram aquestdo da segurangaem proeminéncia
na agenda internacional. Entretanto, essa questéo ndo pode ser vista isoladamente. Como
se demonstrou, conflitos armados podem causar grandes danos ao meio ambiente. Portanto,
qual quer discussdo nacomunidadeinternacional relativaasegurancadeve, obrigatoriamente,
levar em consideracdo o tema da protecdo e da preservacdo ambiental.

O que se espera é que essa luta contra qualquer tipo de ato terrorista, liderada
pel os Estados Unidos, que na década de 1990 surgiram como a Unica superpoténcia capaz
de atuar simultaneamente nos campos estratégico-militar, econdmico ede val ores, seestenda
aprotecao ao meio ambiente, pois, como se demonstrou, a questdo da protegdo ambiental
€ uma necessidade diante do aparecimento de novas ameacas de natureza conflitiva com
relevante impacto ambiental.

Bibliografia

ANTOINE, P. International humanitarian law and the protection of the environment in
time of armed conflict. International Review of the Red Cross, n. 285, p. 567-578, 1991.
ARENDT, Hannah. Origens do totalitarismo. S&o Paulo: Companhia das L etras, 1989.

BADARJI, Rafael L. Terrorismo bacteriol 6gico: no todo es posible. El Mundo, Madrid, 16
out. 2001.

BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992.

BOUVIER, A. Laprotection del’ environnement naturel en période de conflit armé. Revue
International de la Croix-Rouge, n. 792, p. 599 ss., 1991.

BRANT, Leonardo Nemer Caldeira. Direito e terrorismo: os impactos do terrorismo na
comunidade internacional e no Brasil — Perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro:
Forense, 2002.

BRIGAGAO, Clévis. Margens do Brasil: ensaios de politica global. Rio de Janeiro:
Topbooks, 1995.

BROWN, John. Lespérilleusestentatives pour définir leterrorisme. Le Monde Diplomathique,
Paris, n. 575, p. 4-5, fev. 2002.

BUERGENTHAL, Thomas; KISS, Alexandre. La protection internationale des droits de
I"homme. Strasbourg: Ed. Engel, 1991.

CARTER, Barry E.; TRIMBLE, Philip R. International law. Boston: Little, Brown &
Company, 1991.

CHAZOURNES, Laurence Boisson de. Droit de I’ environnement. In: ALLAND, Denis.
(Org.). Droit international public. Paris. PUF, 2000.

92 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 75-94 — out./dez. 2003



CHOMSKY, Noam. 11 de Setembro. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002.

FUNDACAO GETULIO VARGAS. Nosso futuro comum. Rio de Janeiro: Comissio
Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, 1991.

FERRAZ, Sérgio. Responsabilidade civil por dano ecol 6gico. Revista de Direito Publico,
Sé0 Paulo, v. 49-50, p. 34-41, 1979.

GUILLAUME, Gilbert. Les grandes crises internationales et le droit. Paris: Editions du
Seuil, 1994.

. Terrorisme et droit international. Recueil des Cours, t. 215 (1989-111), p. 291-416.

HERCZEGH, G. Laprotection de I’ environnement naturel et le droit humanitaire. Etudes
et essais sur le droit international humanitaire et sur les principes de la Croix-Rouge en
I”honneur de Jean Pictet. Genéve/lLa Haye: CICR, Martinus Nijhoff, 1984. p. 725-733.

HOBSBAWM, E. Aera dos extremos; o breve século X X. S3o Paulo: Cia. das Letras, 1996.
KISS, Alexandre. Droit international del’ environnement. Paris; EditionsA. Pedone, 19809.

LABAYLE, H. Droit international et lutte contreleterrorisme. Annuaire Francaisde Droit
International, Paris, v. 32, 1986.

LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial.
S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.

MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 9. ed. S50 Paulo: Malheiros
Editores, 2001.

MMA, Ministério do Meio Ambiente. Agenda 21 brasileira: bases paradiscussdo. Brasilia:
MMA/PNUD, 2000.

PELLET, Alain; DAILLIER, Patrick. Droit international public. Paris: LGDJ, 1994.

PROENCA JUNIOR, Domicio. Diante daguerra: perspectivas da segurancainternacional
no século XX. Cadernos Adenauer, Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, ano 2, n. 5,
2001.

READ, J. E. The Trail Smelter Arbitration. 1 Canadian Yearbook of International Law,
1963.

SANDS, Ph. Principlesof international environmental law. Manchester: University Press,
1995. v. 1.

SASSOLI, Marco; BOUVIER, AntoineA. How doeslaw protect in war? Cases, documents
and teaching materialson contemporary practicein international humanitarian law. Genebra:
ICRC, 1999.

SHAW, Ma colm Nathan. International law. Cambridge: Cambridge University Press, 1991.

SILVA, Geraldo Euldlio do Nascimento e. Direito ambiental internacional; meio ambiente,
desenvolvimento sustentavel e os desafios da nova ordem mundial. Rio de Janeiro: Thex,
1995.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 75-94 - out./dez. 2003 93



SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 1994.

SOARES, Guido Fernando Silva. Direito internacional do meio ambiente: emergéncia,
obrigacdes e responsabilidades. Sdo Paulo: Atlas, 2001.

TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. Direitos humanos e meio ambiente: paralelo dos
sistemas de prote¢do internacional. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993.

. Derechos humanos, desarrollo sustentable y médio ambiente. San José: 1IDH-
BID, 1995.

94 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 75-94 — out./dez. 2003



A EFICACIA DO FUNDO DE RECONSTITUICAO
PREVISTO NA LEl N. 7347/85 COMO INSTRUMENTO
DE TUTELA AO MEIO AMBIENTE'

Lourenco Andrade*

SUMARIO: 1 ConsideragBes iniciais. 2 A Lei n. 7.347/85 e os fundos para
reconstituicéo de benslesados. 2.1 A receita dos fundos. 2.2 A administragdo
dos fundos. 2.3 A destinagdo dos recursos. 3 O Fundo de Defesa de Direitos
Difusos. 3.1 A receita do fundo federal. 3.2 O Conselho Federal Gestor. 3.3
As diretrizes relacionadas a aplicagéo dos recursos: Lei n. 7.347/85 vs. Lei n.
9.008/95. 3.4 As criticas doutrinarias a0 modo de operar e as diretrizes de
aplicacdo dos recursos. 3.5 A gestdo do fundo federal na prética. 4 O Fundo

Nacional do Meio Ambiente. 5 Conclusdes.
1 Consideracfesiniciais

Em 24 de julho de 1985, surge em nosso ordenamento juridico, como fruto do
trabalho de consagradosjuristas pétrios?, aLei n. 7.347 —Lei de A¢do Civil Pdblica(LACP),
importantissimo marco na evolucdo do Direito Ambiental, porquanto instituiu, com
declaradainspiracéo nasclassactionsdo Direito norte-americano, o instrumento processual
por excelénciaapossibilitar aamplatutelajurisdicional do meio ambiente (além de outros
interesses e direitos difusos ou coletivos), qual seja, como se sabe, a*“acao civil publicade
responsabilidade por danos causados ao meio ambiente [...]”, que pode ser proposta pelo
Ministério Publico (que é guem, efetivamente, mais tem atuado em juizo para combater a
degradacdo dos bens ambientais, até porque essa é umade suas atribuicdesinstitucionais),
pel as associagdes ambientalistas e pel os entes publicos, conforme discriminado no art. 5°
do diploma sob comentario.

O presente artigo aborda um aspecto especifico da Lei n. 7.347/85: os fundos
de reconstitui¢do de benslesados. Trata-se, em sintese extrema, de analisar, com enfoque
nosinteresses ambientais, como e por quem devem ser aplicados os recursos provenientes
das condenacbes em pecunia dos poluidores, bem como apurar 0s resultados obtidos;
tudo isso sabendo-se que aacéo civil publicatem como objeto a“ condenacdo em dinheiro”
e/ou o “cumprimento de obrigacéo de fazer ou ndo fazer”, cuja inobservancia podera

1 Versdo condensada de artigo apresentado oralmente na disciplina de Metodologia Cientifica da Pés-Graduagéo
em Direito Ambiental da Universidade Federal de Pelotas (UFPEL), RS.

* L ourenco Andrade é Procurador do Trabalho da Coordenadoria de Defesa dos I nteresses Difusos e Coletivos da
ProcuradoriaRegional do Trabalho do Rio Grande do Sul e Pés-Graduando em Direito Ambiental pelaUniversidade
Federal de Pelotas (UFPEL), RS.

2A Lei n. 7.347/85 resultou dos trabal hos de Ada Pellegrini Grinover, Candido Rangel Dinamarco, KazuoWatanabe
eWaldemar Mariz de Oliveira Junior, posteriormente ampliados por Antonio Augusto Mello de Camargo Ferraz,
Edis Milaré e Nelson Nery. Para maiores informacgdes, ver: NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de
Andrade. Cédigo de Processo Civil comentado. 5. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 1518.
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implicar pagamento de multa, de carater cominatério, a pedido do autor ou, de oficio, a
critério do juiz (v. arts. 32 e 11).

O temaremete, diretamente, aos arts. 13 e 20 da LACP, que dispdem a respeito
de fundos genericamente referidos como de “reconstituicdo dos bens lesados’, para 0s
quais, nos termos da lei, devem ser direcionadas as “indenizagdes’ obtidas.

Assim, num primeiro momento, analisar-se-80 as normas citadas para verificar
quais as diretrizes que tracam para os fundos de reconstitui¢éo, em favor dos quais devem
ser depositados, como visto, 0s recursos obtidos com as condenacdes dos responsavei s por
danos ambientais.

Apo0s, abordar-se-aespecificamente o Fundo Federa de DefesadosDireitos Difusos
(FDD), para verificar, em sintese, as suas principais caracteristicas, a sua compatibilidade
com o fundo genericamente previsto naLei n. 7.347/85 e o modo como tém sido aplicados
0S recursos obtidos, comentando algumas criticas que foram feitas pela doutrina.

Por fim, procurar-se-4, e isso mais como maneira de estimular areflex&o sobre o
problema, extrair algumas conclusdes sobre a efetividade do FDD como instrumento de
concretizacdo do “direito ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado”, enunciado no
caput do art. 225 da CF.

Os fundos instituidos em cada Estado da Federagdo, dados os limites que se
imp&em ao presente artigo, ndo serdo examinados de modo particularizado.

2 ALe n.7.347/85 e os fundos par a reconstituicéo de bens lesados

Como ponto de partida, cumpre transcrever os arts. 13 e 20 da LACP:

“Art. 13. Havendo condenac&o emdinheiro, aindenizacgéo pelo dano causado
revertera a um fundo gerido por um Conselho Federal ou por Conselhos
Estaduai s de que participardo necessariamente 0 Ministério PUblico e representantes
da comunidade, sendo seus recursos destinados a reconstituicdo dos bens
lesados.

Paréagrafo tinico. Enquanto o fundo nao for regulamentado, o dinheiro ficara
depositado em estabelecimento oficial de crédito, em conta com corregao
monetaria.

[.]

Art. 20. O fundo de quetratao art. 13 destalel seraregulamentado pelo Poder
Executivo no prazo de 90 (noventa) dias’ [destacou-se].

Desde logo, percebe-se que o art. 20 e o parégrafo unico do art. 13, dispondo a
respeito de uma situacao transitoria, perderam muito de seu sentido; jahanormasde lei e
administrativas detalhando o funcionamento do fundo federal, conforme se vera adiante,
igualmente em muitos Estados.

O dispositivo relevante € o caput do art. 13, a seguir analisado.
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2.1 A receita dos fundos

Refere-seoart. 13daLACPa“indenizacdo” (no queinteressaao presentetrabal ho,
“por danos morais e patrimoniais causados ab meio ambiente”, consoante dicgdo do art.
19, caput e |, da LACP) como fonte de recursos para o fundo sob comento.

A mencionada compensacdo pecuniaria relaciona-se, consoante se evidencia, a
uma perspectiva de interesse difuso na preservacéo do ambiente® (sgja ele natural ou
artificial*), interesse esse correlato ao direito ao “ mei 0 ambiente ecol ogi camente equilibrado”
(art. 225, caput, da CF). Desse modo, embora o meio ambiente, como bem juridico
complexo, possater, e ef etivamente possua, “ el ementos componentes’ apropriaveis, objeto
de propriedade, ele é aqui considerado em sua dimensdo de “ patriménio publico” (art. 22,
I, daLel n. 6.938/81) e de “bem de uso comum do povo” (art. 225, caput, da CF). A
respeito, importa citar Paulo de Bessa Antunes:

“O meio ambiente &, portanto, uma res communes oMni um, uma coisa comum
atodos, que pode ser composta por bens pertencentes ao dominio publico ou
ao dominio privado. A propriedade do bem juridico ambiente, quando setratar
de coisa apropriavel, pode ser publica ou privada. A fruigdo do bem juridico
ambiente é sempre de todos, da sociedade’®.

Logo, tratando-se de direito transindividual, indivisivel e cujos titulares séo
indeterminados e, ao menos in totum, indeterminaveis, é que a indenizacdo a que for
condenado o poluidor deverareverter paraum fundo a ser gerido em beneficio, em Ultima
andlise, de toda a sociedade, com o intuito de reconstituicéo dos bens lesados.

Além disso, excepcionalmente, na hipétese previstano art. 100, paragrafo Unico,
daLei n. 8.078/90 — Cdodigo de Defesado Consumidor (CDC), serdo também depositadas
no fundo sob comentario indeni zactes por danosindividua mente sof ridos como consequiéncia
de degradacéo ambiental, de acidentes ou desastres ecol 6gicos (exemplificando com
interesses pertinentes ao presente trabalho). 1sso podera ocorrer, por hipotese, quando,
caracterizando-se os direitosindividuais|esados como homogéneos (isto €, 0s* decorrentes
de origem comum”, conforme define o art. 81, 111) e tendo o Ministério Publico ou
outros co-legitimados decidido, em virtude da repercussdo social dos danos, defender

A Lei n. 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, define-o, noinciso | do art. 3%, como
“o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e biolégica, que permite, abriga
erege avida em todas as suas formas’. O inciso V do mesmo artigo, por sua vez, define “recursos ambientais”

como “aatmosfera, asaguasinteriores, superficiais e subterraneas, os estuérios, o mar territorial, o solo, o subsolo,
os elementos da biosfera, afaunaeaflora’.

4 José Afonso da Silva explica que “O meio ambiente &, assim, a interacéo do conjunto de elementos naturais,
artificiais e culturais que propiciem o desenvol vimento equilibrado davidaem todas as suasformas’. Define meio
ambiente artificial como aquele “constituido pelo espaco urbano construido, consubstanciado no conjunto de
edificacBes|...] edosequipamentos publicos[...]” emeio ambiente cultural como aquele“integrado pel o patrimdnio
histérico, artistico, arqueol dgico, paisagistico, turistico, que, embora artificial, em regra, como obra do homem,
difere do anterior (que também é cultural) pelo sentido de valor especia que adquiriu ou de que se impregnou”

(Direito ambiental constitucional. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1994. p. 2-3.).

> ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1996. p. 120.
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coletivamente as vitimas em juizo, estas ndo se interessarem, no prazo de um ano, em
receber as reparacdes (ndo se habilitarem, como diz o art. 100, caput), a0 menos nao
“em numero compativel com agravidade do dano”, conforme constadanormade lei em
foco. Nesse caso, incidirao disposto no paragrafo unico do art. 100: O produto daindenizacéo
devida revertera para o Fundo criado pela Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985.

Embora, dados os limites a que se propde o presente trabalho, ndo caiba uma
andlise a respeito dos conceitos® de interesse difuso, coletivo e individual homogéneo
(norteados, de qualquer sorte, pela definicéo legal constante do art. 81 do CDC), nem sgja
apropriado, pelo motivo exposto, examinar o procedimento das acfes destinadas a defesa
de interesses individuai s homogéneos, € pertinente abrir um paréntese parafazer algumas
consideracOes correlatas.

Assim, tem-se por relevante, a0 menos, destacar que para a defesa dos interesses
e direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos — e todos eles se configuram
nitidamente em matéria ambiental — o legislador construiu um sistema legal constituido
basicamente pelas Leis n. 7.347/85 e n. 8.078/90, que se complementam mutuamente.
Nesse sentido, repara-se que o art. 21 daLel n. 7.347 dispde: “Aplicam-se a defesa dos
direitos einteresses difusos, coletivos e individuais, no que for cabivel, os dispositivos do
Titulo Il dalei queinstituiu o Codigo de Defesado Consumidor”. A Lei n. 8.078/90, por
sua vez, estabelece: “ Aplicam-se as agdes previstas neste Titulo as normas[...] dalLei n.
7.347 [...]", como esté no art. 90. Portanto, como se V&, uma lei se reporta a outra, “de
formaafazer com que ambos sejam aplicaveis simultaneamente, de forma complementar,
um ao outro”’.

Pois bem, posto isso, retoma-se 0 assunto basico deste tdpico.

Viu-se entdo, até o momento, que, na seara ambiental, a receita dos fundos para
reconstituicdo provém da atividade jurisdiciona do Estado, ao condenar os poluidores, no
sistema de acles das Leis n. 7.347/85 e n. 8.078/90, ao pagamento de indenizacdes por
danos a0 meio ambiente ou, excepcionalmente, por danos ao patriménio individual das
vitimas na hipotese prevista no art. 100 do CDC.

Hamais, contudo.

E que, além da “indenizacio” mencionada no art. 13 da LACP, revertem para o
fundo os valores arrecadados em acBes de execucdo de multas pelo descumprimento de
obrigacdes de fazer ou ndo fazer impostas aos poluidores em decisdo judicial, inclusive
liminar (v. arts. 11 e 12, 8 29), ou por eles assumidas em termo de gjustamento de conduta
celebrado com o Ministério Publico ou, nos termos da LACP, com “os 6rgaos publicos
legitimados’ (v. 8 6° do art. 5°, que prevé, inclusive, possuirem tais termos a natureza de
titulos executivos extragjudiciais).

¢ Conferir MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimag&o para agir. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1994. Também, GRINOVER, Ada Pellegrini et alii. Codigo Brasileiro de Defesa do
Consumidor: comentado pel os autores do Anteprojeto. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2000. p. 716
ess.

" NERY JUNIOR, Nelson. A agdo civil pablica no ambito da Justica do Trabalho e o Cédigo do Consumidor.
Revista do Ministério Publico do Trabalho de S&o Paulo, S&o Paulo, n. 2, p. 22, out. 1998.

98 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 95-112 - out./dez. 2003



Essas multas (diarias, segundo previsto no art. 11 daL ACP) tém, cumpreregistrar,
carater cominatério, ndo indenizatorio. Possuem anaturezade astreinte. Trata-se, em suma,
de uma maneira de incutir no espirito do réu o temor de inobservar a decisdo judicial,
sabedor de que, nesse caso, devera suportar multa pesada, de valor crescente diaadia

Oportuno, nesse ponto, mencionar a Simula 23 do Conselho Superior do
Ministério Publico de Sdo Paulo: “A multa fixada em compromisso de ajustamento ndo
deve ter carater compensatério, € sim cominatorio, pois nas obrigacdes de fazer ou néo
fazer normal mente maisinteressa o cumprimento da obrigacdo pelo préprio devedor que o
correspondente econémico”.

Por fim, importa referir que a decisdo que condena o poluidor a praticar
determinado ato (como, por exemplo, reflorestar uma area desmatada ou instalar filtros
antipoluentes) ou a abster-se de agir de certo modo (como, por exemplo, cessar 0 despejo
de residuos toxicos em um rio), concretiza, muito mais do que aquela que condena ao
pagamento de umaindenizacdo, o fim precipuo daacdo civil publica, qual sgja, o deprevenir
a destruicdo do ambiente, ou, a0 menos, impedir que ela assuma maiores proporgoes.

De qualquer modo, descumpridaaobrigacéo defazer ou ndo fazer, amultacobrada,
aindaque aLACP ndo diga expressamente, reverte também para o fundo. N&o poderia ser
outro o entendimento, por razdes | 6gi cas e tel eol dgicas. Nesse aspecto, explica Rodolfo de
Camargo Mancuso: “[...] sendo difuso o interesse em lide, 0o montante das sangdes pecuniérias
n&o revertera ao autor, mas ao fundo de que trata 0 artigo 13 dessalei”®.

2.2 A administracdo dos fundos

Inicialmente, convém assentar que, conforme se evidenciada LACP, os “fundos
de reconstitui¢do de bens lesados’ possuem a natureza de fundos publicos, aspecto bem
analisado, cumpre referir desde logo, por José dos Santos Carvalho Filho em sua obra
Acao civil pablica: comentérios por artigo™.

Nesse aspecto — de que se caracterizam como fundos publicos—, nota-se, primeiro,
gue foram previstos em lei; segundo, que seus recursos provém da atividade do Estado,
jurisdicional ou administrativa (no caso das multas por descumprimento de termos de
ajustamento); e, terceiro e de sumarelevancia, que seu capital deve ser aplicado naprotecéo
de um “bem de uso comum do povo” (na expressao do art. 225, caput, da CF), de um
“patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido tendo em vista o uso
coletivo” (nosdizeresdo art. 29, 1, daLei n. 6.938/81 — Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente).

Logo, sendo publicos, tais fundos devem ser geridos sob controle do Estado. No
caso, pela Unido ou pelos Estados Federados, por meio, respectivamente, de um conselho
federal ou de conselhos estaduais, como esta expresso no art. 13 dalLei n. 7.347.

8 NERY JUNIOR; NERY, op. cit., p. 1583.

® MANCUSO, op. cit., p. 150.

10 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Acdo civil pablica: comentérios por artigo. 3. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2001. p. 367-368.
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Caberd ao Conselho Federal, como explica Paulo Affonso Leme Machado™, gerir
o “dinheiro oriundo das condenagdes nas acles civis publicas propostas perante a Justica
Federal” e, logicamente, cabera aos conselhos estaduais administrar “os recursos obtidos
nas acles propostas perante a Justica dos Estados’. Também de acordo com o consagrado
jurista citado, no caso de, em algum Estado, ainda ndo haver fundo e conselho gestor
correlato, deve-se aplicar o disposto no paragrafo Unico do art. 13 da Lei n. 7.347/85,
acima transcrito.

Referido diploma legal exige, outrossim, que, nos conselhos gestores, estgjam
presentes 0 Ministério PUblico e “representantes da comunidade’. A presenca do MP —
instituicdo incumbida da defesa da ordem juridica e, mais especificamente, da protegdo do
meio ambiente (v. arts. 129 e 127, 1ll, da CF) —, bem como da sociedade civil, objetiva
assegurar, como se pode intuir, que os recursos sgjam aplicados rigorosamente de acordo
com a finalidade do fundo. Nesse aspecto, aiés, valem as palavras de Paulo Affonso Leme
Machado: “ Contudo, € preciso transparéncia na aplicacéo das condenagdesem dinheiroea
vincul agéo dos recursos arecuperacao e mel horia do ambiente degradado — objeto de exame
No processo judicial”*2,

Inobstante, cumpre registrar que ha guem critique a participacdo do Ministério
Pablico em 6rgéos como os conselhos em foco. A respeito, e mencionando, entre outros,
os"“fundos gestores de reparacdo deinteresses difusoslesados’, Hugo Nigro Mazzilli opde:
“Hévedacdo a participacéo do membro do Ministério Publico em consel hos, comissdes ou
organismos estatais, porque a Constituicéo |he veda o exercicio de qualquer outra funcéo
publica, salvo uma de magistério” .

Esse entendimento, se fosse prevalente, implicariater-se por inconstitucional, no
particular, o art. 13 daLei n. 7.347/85, bem como dispositivos das proprias leis organicas
do Ministério Publico, como, por exemplo, o § 22 do art. 6° daLei Complementar n. 75/93
(“A lei assegurard a participagdo do Ministério Publico da Uni&o nos 6rgéos col egiados
estatais, federais ou do Distrito Federal, constituidos para defesa de direitos e interesses
relacionados com as funcfes da instituicdo”) e o art. 10, IX, “c”, da Lei n. 8.625/93
(“Compete ao Procurador-Geral de Justica: [...] designar membros do Ministério Plblico
para: [...] integrar organismos estatais afetos a sua area de atuagdo”). Contudo, a posi¢ao
ingtitucional do Ministério Publico, ao que se percebe, é diversa, tanto que no caso do
fundo sob comentario, por exemplo, tem representante no respectivo Conselho Federal
gestor. A matéria € propicia ao debate, mas, em que pese aos argumentos do jurista
mencionado, quer parecer, a primeira vista, tratar-se de posi¢do muito extremada,
especialmente nos casos em que haja previsdo especifica em lei e, fundamentalmente,
relacdo com incumbéncias do Ministério Publico.

1 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p. 268.
2 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Estudos de direito ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 1994. p. 90.
B MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. 12. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2000. p. 331.
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2.3 A destinacao dos recursos

O art. 13 dalLei n. 7.347 indica a finalidade do fundo: a reconstituicéo dos bens
lesados. E reconstituir significa“formar de novo”, “restabel ecer” 4, devendo-se buscar, no
dizer de Edis Milaré, uma “verdadeira restitutio in integrun’ 2=,

Em muitos casos, reconstituir serd, defato, possivel. Mencionamos, por pertinentes,
os exempl os de José dos Santos Carvalho Filho:

“O desmatamento [...] normalmente admite reconstitui¢do através de novo
plantio. A polui¢do [...], na maioria dos casos, também admite a adocéo de
medidas que a eliminem, ou que ao menos reduzam os efeitos da agresséo.
[...] O fundo de reconstituicdo visa exatamente a dar suporte financeiro ao
dispéndio que tais providéncias reclamam” 6,

Contudo, em muitas situacdes seraimpossivel areconstituicdo, aparecendo, aqui,
acaracteristicade“fluidez” do fundo de reconstituicéo, apossibilitar entdo sejam aplicados
0s recursos em fim correlato, mas observada a diretriz de recompor bens ambientais (no
caso, pois essa € a matéria objeto deste trabalho). Hugo Nigro Mazzilli analisa com muita
propriedade a questdo, enriquecendo suali¢éo com inimeros exemplos, pelo que optamos
por transcrevé-lo:

“A doutrina refere-se ao fundo de reparagdo de interesses difusos como fluid
ricovery, ou seja, alude ao fato de que deve ser usado com certaflexibilidade,
para uma reconstituicdo que ndo precisa e as vezes nem mesmo pode ser
exatamente a reparagdo do mesmo bem lesado. O que ndo se pode é usar o
produto do fundo em contrariedade com suadestinagéo legal, como paracustear
pericias.

Ha bens lesados que sdo irrecuperaveis, impossiveis de serem reconstituidos:
uma obra de arte total mente destruida; uma maravilha da natureza, como Sete
Quedas ou Guaira, para sempre perdida; os Ultimos espécimes de uma raca
animal em extingdo... Casos ha em que a reparacio do dano € inviavel. E
comovente o provérbio chinés que lembra poder uma crianga matar um
escaravelho, mas ndo poderem todos os sabios do mundo recriéa-lo...

Ao criar-se um fundo fluido, enfrentou-se o problema de maneira razoavel.
M esmo nas hi péteses acimaexemplificadas, sobrevindo condenagéo, o dinheiro
obtido serausado em finalidade compativel com suacausa. Assim, no primeiro
exemplo, poderaser utilizado parareconstitui¢cdo, manutengdo ou conservacao
de outras obras de arte, ou para conservagdo de museus ou lugares onde elas
se encontrem. No segundo exempl o, pode ser cogitada a preservacdo de outros
locai's dotados pela natureza. Na Ultima hipétese, poderemos criar condigdes
gue favorecam a procriacdo ou o habitat de espécies em extingdo. Enfim, a
aplicacdo do produto do fundo depende de discernimento e imaginagéo”.

14 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro:
Objetiva, 2001. o

5 MILARE, Edis. A ac8o civil piblica em defesa do ambiente. In: MILARE, Edis (Coord.). A¢&o civil publica:
Lei 7.347/85: reminiscéncias e reflexdes apds 10 anos de aplicagdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.
262.

6 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 372.
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3. O Fundo de Defesa de Direitos Difusos

“Fundo de Defesa de Direitos Difusos’ (FDD) € a denominagdo que, em nivel
federal, passou a ser dada ao fundo genericamente referido na LACP (art. 13) como de
“recongtituicdo dos bens lesados’, conforme consta das normas federais que, no atual
momento®’, o regulamentam e disciplinam, quais sejam, o Decreto n. 1.306, de 9 de
novembro de 1994, eaLe n. 9.008, de 21 de marco de 1995.

Cumpre registrar, de inicio, que o fundo de reconstitui¢do foi primeiramente
regulamentado pelo Decreto n. 92.302/86, o qual foi aterado pelo Decreto n. 96.617/88.
Apbs, foi editado o Decreto n. 407/91, que revogou agueles. Hoje, como dito antes, vige o
Decreto n. 1.306/94.

A Lei n. 9.008/95, originada de medidas provisorias (num exemplo de politica
que se tornou lamentavel mente comum — ade o Poder Executivo legislar), veio logo em
seguida e, além de criar o Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa de Direitos
Difusos (CFDD), como anunciado em sua ementa, disciplinou amplamente o FDD,
incorporando ao texto legal, quase ipsis litteris, amaior parte do Decreto n. 1.306/94.

Dessarte, daqui parafrente, mencionaremos o Decreto apenas quando nele houver
disposicéo ndo repetidanalLei.

3.1 A receita do fundo federal

A respeito, vale o exposto no item 2.1, acima.

Cabe acrescentar que aLei n. 9.008/95, ao dispor sobre 0 assunto em epigrafe, no
§ 20 do art. 19 foi bem mais expressa e detalhada que a Lel n. 7.347/85. Assim, elencou
como receitas do FDD, aém das indenizacfes, também as multas, reportando-se tanto ao
art. 13 quanto ao art. 11 desse diploma (v. inciso I). No tocante as indenizacdes, arrolou
também aguelas que de trata o art. 100 daLe n. 8.078/90 (v. inciso 11, ao fina).

Denovidade, aLe n. 9.008/95 possibilitou a pessoas fisicas ou juridicas doarem
valores ao FDD (v. inciso VIII). Previu, ainda, sgjam aplicados 0s respectivos recursos
para obtencéo de rendimentos (v. inciso VI). Mencionou, também e amplamente, “outras
receitas que vierem a ser destinadas ao Fundo” (inciso VII).

3.2 O Consaho Federal Gestor

Neste tépico, cumpre, de inicio, fazer remissdo ao exposto no item 2.2, supra.

O FDD éadministrado por um 6rgédo col egiado que se denomina Consel ho Federal
Gestor do Fundo de Defesade Direitos Difusos (CFDD), vinculado ao Ministério daJustica
(v. art. 19, caput, daLei n. 9.008).

7 Vale conferir, arespeito da evolugdo, no tempo, das normas federais que regulamentaram o fundo previsto no
art. 13 daLei n. 7.347/85, a obra j& citada de José dos Santos Carvalho Filho, nas péginas 444 e seguintes.
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E composto de dez membros, sendo seis representantes do Governo Federal e
quatro da “ sociedade’, dizendo amplamente — um membro do Ministério Publico Federa
e trés representantes de entidades civis, 0 que atende a exigénciafeitano art. 13 daLei n.
7.347/85. O governo se faz presente com representantes oriundos da Secretaria de Direito
Econdmico do Ministério da Justica— que preside o CFDD —, do Conselho Administrativo
de Defesa Econémica (Cade) e dos ministérios do Meio Ambiente, da Cultura, da Saude
(mais particularmente da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria) e da Fazenda.

A sociedade civil esteve representada, no biénio 2001/2002, releva citar
ilustrativamente, pelo Instituto “ O Direito por um PlanetaVerde”, pelo Instituto Brasileiro
de Defesa do Consumidor (Idec) e pelo Instituto Brasileiro de Politica e Direitos do
Consumidor (Brasilcon).

A respeito da escolha das associacdes, € importante destacar que deve recair, nos
termosdo inciso VIl do art. 22 daLei n. 9.008, sobre aquelas que existam ha, no minimo,
um ano e incluam entre suas finalidades institucionais a protecdo do meio ambiente, ao
consumidor, aordem econémica, alivre concorréncia, ou ao patrimonio artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico, que vém a ser os requisitos exigidosno art. 5°daLei n.
7.347/85 paralegitimar as associagdes a proporem acdes civis publicas. O Conselho editou,
em acréscimo, a Resolucdo n. 03/95, que “Define critérios para indicacéo das entidades
civisque comporao o Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesados Direitos Difusos’ 28,

3.3 Asdiretrizes relacionadas a aplicacao dos recursos. Lel n. 7.347/85 vs. Lei n.
9.008/95

Conforme visto no item 2.3, acima, afinalidade do fundo, de acordo comalLei n.
7.347/85, art. 13, éadereconstituir osbenslesados, admitindo-se, no caso de ser impossivel
recompor aqueles objeto da acdo civil publica, sejam aplicados os recursos arrecadados
parareconstituir outros bens de mesma natureza (ambientais, no caso), caracterizando-se,
nesse aspecto, a qualidade de “fluidez” (fluid ricovery) dos fundos previstos pelaACP.

Em resumo, areceita do fundo estaria, considerando o disposto naLel n. 7.347,
afetada a reconstituicédo de bens.

Ocorre, contudo, que as normas que regulamentaram o fundo em andlise, aculminar
com a Lei n. 9.008/95, ampliaram (essa palavra € usada pelos que concordaram com as
inovagdes), ou melhor, desvirtuaram (esse € nosso entendimento), aLe n. 7.347/85.

8 BRASIL. Ministério da Justica. Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesade Direitos Difusos. Resolugéo n.
03, 29 set. 1995. Define critérios paraindicagdo das entidades civis que compordo o Conselho Federal Gestor do
Fundo de Defesa dos Direitos Difusos. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1995. Se¢éo 1, p. 15638.
Disponivel em: <http://www.mj.gov.br/cfdd>. Acesso em: 5 ago. 2002.

¥ Ronaldo Porto Macedo Jinior, promotor em S&o Paulo, um dos raros autores a tratar do tema “fundos de
reconstitui¢cdo de bens lesados’, manifesta sua simpatia com a possibilidade de uso dos recursos respectivos para
“atividades de natureza preventivae pedagogica’ masqualificade“ perigosaeindesejavel” aaplicacéo dasverbas
para modernizagdo administrativa. Cf. MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. Propostas para areformulagio dalei
que criou o fundo de reparacfo de interesses difusos lesados. In: MILARE, Edis (Coord.). Agdo civil piblica: Lei
7.347/1985 — 15 anos. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 807 e 814.
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Equeo§3°doart. 12eosincisos |l aVII do art. 3° dagquele Diploma permitem
gue areceita do FDD sgja usada também para promover atividades e eventos de caréter
educativo e cientifico, para editar material informativo e para modernizar 6rgdos publicos.
E isso em resumo.

A nosso sentir, trata-se de clara deturpacéo da LACP.

Oportuno repetir novamente o alertade Paulo Affonso Leme Machado, jatranscrito
linhas acima: “ Contudo, € preciso [...] avinculac&o dos recursos arecuperacdo e melhoria
do ambiente degradado — objeto de exame no processo judicial” [destacou-sg]. Ora, as
caréncias dos 6rgdos publicos (aqueles, no caso dos interesses ambientais, componentes
do SistemaNacional do Meio Ambiente— Sisnama) devem, por evidente, ser solucionadas
por meio do aumento das dotacdes orcamentarias pertinentes. No concernente asiniciativas
educativas, cientificas e informativas, embora relevantes, devem ser executadas por meio
de politicas préprias do Governo Federal, custeadas com verbas do orgamento. O fundo de
reconstituicéo deve atender a objetivos coerentes com o sistema de normas da LACP, no
qual se insere, objetivos esses que ndo incluem, nem podem, logicamente, incluir os
mencionados antes.

Haveria, desse modo, uma antinomia (a0 menos assim parece num primeiro
momento) ndo sO entre asleisem foco, mastambém internaaproprialei n. 9.008. Explica-
se melhor esse segundo aspecto.

Acontece que a propria Lei n. 9.008, no inciso | do art. 39 determina deva o
Conselho Gestor zelar “ pela aplicacéo dos recursos na consecucao dos objetivos previstos
nasLeisns. 7.347/85][...]", aqual prevé—unicamente—a"“reconstituicdo”. Mais, 0 § 1°do
art. 12diz que o FDD tem por finalidade — apenas—“reparar” os danos causados; e reparar
tem o sentido de recompor, restaurar, fazer tornar ao estado anterior, reconstituir portanto.
Além disso, o préprio 8 32 do art. 12diz, logo no inicio de seu texto, que 0S recursos “ seréo
aplicados na recuperacao de bens|...]" [grifou-se].

Esse “imbréglio” resolve-se, conforme se entende, por meio da interpretacéo
sistematica, para considerar que ha uma prioridade para a reconstituicéo e que, somente
quandoissofor inviavel, serd permitido aplicar osrecursos em finsoutros (embora, registre-
se, se considere que a finalidade deveria ser, sempre, a de reconstituir bens ambientais,
aquel esreferidos naacao indenizat6riaou, naimpossibilidade, outros; infelizmente, contudo,
aopcao do legislador foi diversa).

Essainterpretagdo € a do Decreto n. 1.306/94, que prevé, no paragrafo tnico do
art. 72, o seguinte: “ Os recursos serdo prioritariamente aplicados na reparacéo especifica
do dano causado, sempre quetal fato for possivel”. Nessalinha, a Resolucéo n. 07/99%° do
CFDD, em seu art 19, estabelece uma ordem de preferéncias na aplicacéo do capital do
FDD. A prioridade € a*“recuperacéo de bens lesados’. Sendo isso impossivel, 0s recursos
serdo destinados “a promogado de eventos educativos ou cientificos e a edicéo de material

2 BRASIL. Ministério da Justica. Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa de Direitos Difusos — CFDD.
Resolugdo n. 07, 25 jun. 1999. Define critérios para aplicagdo dos recursos do Fundo de Defesa dos Direitos
Difusos. Diario Oficial da Uniéo, Brasilia, DF, 6 jul. 1999. n. 127-E. Sec&o 1, p. 1. Disponivel em:
<http://www.mj.gov.br/cfdd>. Acesso em: 5 ago. 2002.
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informativo”. Por fim, se nada disso for possivel, a receita ira para a “modernizacéo
administrativa dos 6rgéos publicos’.

Cabe, aindae por fim neste topico, mencionar umarelevante diretriz de aplicacéo
dos recursos do FDD, considerando que €ele recebe, ou pode receber, recursos oriundos
nao apenas de agdes civis publicas destinadas a tutela do meio ambiente, mas também do
consumidor, de pessoas portadoras de deficiéncia etc., bem como, até mesmo, de multas
aplicadas pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (Cade). Trata-se de uma
regra que pode ser enunciada como sendo de especificidade, constante no § 32 do art. 12da
Lei n. 9.008 e no caput do art. 7° do Decreto n. 1.306/94. Transcreve-se 0 Decreto, poissua
redacdo é mais clara: “[...] suas aplicacfes deverdo estar relacionadas com a natureza da
infragdo ou do dano causado”. Desse modo, um valor arrecadado, por exemplo, em razéo
de dano ambiental ndo podera ser aplicado em prol de consumidores|lesados. A propésito,
registra-se que a Resolucéo n. 06/99°* do CFDD, ao estabelecer instrucdes para o reco-
Ihimento derecursosacontado FDD, instituiu codigos especificos paraidentificar anatureza
dos depdsitos (p. ex., no que sereferea” meio ambiente”, o codigo € 200107.20905.001-3).

Dessarte, essas sdo as diretrizes para aplicacdo dareceita do FDD.

3.4 Ascriticas doutrinarias ao modo de operar e as diretrizes atuais de aplicacao dos
recursos

Neste momento, registrado o posicionamento acima, é relevante mencionar, com
propdsito construtivo, outras apreciaces a respeito do funcionamento dos fundos sob
comentério.

A respeito, Hugo Nigro Mazzilli aponta: “A maior critica ao fundo consiste em
gue o Poder Executivo tem criado consel hos excessivamente numerosos e burocréticos, o
que tem dificultado seu funcionamento” .

José Rubens Morato Leite e Marcelo Buzaglio Dantas, em excelente artigo no
qual concluem pela ineficacia dos fundos, fazem, no tocante a aplicacdo dos recursos, a
seguinte objegao:

“No que tange ao destino a ser dado aos recursos provenientes de cada
condenagdo, entendemos que estes devam sempre ser aplicados no mesmo
local em que se deu alesdo ao bem, tanto em nivel federal quanto na esfera
dos Estados-Membros. Do contrario, como jase salientou, estar-se-iaaadmitir
a possibilidade de se destinar recursos a reparagdo de bens outros, muitas
vezes em locais distantes.

Na hip6tese de se configurar impossivel tal reparagdo, acreditamos que, ainda
assim, osrecursos obtidos através deindenizag@o e destinados ao Fundo devam

2 BRASIL. Ministério da Justica. Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa de Direitos Difusos — CFDD.
Resolugdo n. 06, 9 abr. 1999. Estabelece novas instrucdes para o recolhimento de recursos a conta do Fundo de
Defesa de Direitos Difusos — FDD. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF, 12 abr. 1999. n. 68-E. Se¢éo 1, p. 1.
Disponivel em: <http://www.mj.gov.br/cfdd>. Acesso em: 5 ago. 2002.

2 MAZZILLI, op. cit., p. 331.
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permanecer na localidade em que se obteve a dita condenacéo, dando-se
preferéncia sempre para a aplicagdo dos valores auferidos na reconstitui¢éo
de bens da mesma natureza. [...]

Para que isso possa ocorrer, no entanto, seria necessario alterar-se o disposto
no art. 79, e paradgrafo Unico®, do Decreto Federal 1.306/94, com vistas a
impor-se a obrigatoriedade davincul agéo daaplicacdo dos recursos no mesmo
local em que se deu o dano, e ndo apenas prioritariamente, como dispde o art.
7° do referido Decreto. Igualmente deve ser insertanormaque disponhaacerca
dadestinagéo daquel es recursos, por ordem de preferéncia, naimpossibilidade
total da reparacdo”?.

A preocupacdo aqui também é a de fidelidade com o fim precipuo que aLei n.
7.347 impos aos fundos: a “reconstituicdo dos bens lesados’, ndo de qualquer bem, ou,
muito menos, a simples aplicagdo em atividades em maior ou menor grau relacionadas ao
meio ambiente. Emborafluido o fundo, sendo inviavel areparacdo do bem especificamente
lesado, deve-se buscar a maior aproximacao possivel entre o bem ofendido e a aplicacéo
do recurso: o critério do local do dano enquadrar-se-ia nessa linha.

Nesse aspecto, interessanotar que o critério dalocalidade constava expressamente
do Decreto n. 92.302/86, primeiro aregulamentar o fundo previsto naLACP. Dizia: “Art.
42 Ao Conselho Federal, no exercicio dagestéo do Fundo, compete: | —zelar pelautilizacéo
prioritaria dos recursos na reconstitui¢do dos bens lesados, no préprio local onde o dano
ocorreu ou possavir aocorrer”. Essa diretriz, contudo, ndo se manteve nos regulamentos
posteriormente editados em nivel federal. JaaL e n. 6.536/89 do Estado de Sao Paul 0%, ao
instituir o Fundo Especia de Despesade Reparacdo de I nteresses Difusos L esados, incumbiu
0 Conselho Estadual de“ zelar pela utilizac&o prioritaria dos recursos do Fundo no proprio
local onde 0 dano ocorrer ou possavir aocorrer” (art. 69, 1).

Por fim, cumpre referir que ha um artigo do promotor Ronaldo Porto Macedo
Janior que contém uma série de criticas e sugestdes de reforma ao fundo de reparacdo de
interesses difusos do Estado de Sdo Paulo, as quais ndo seréo aqui mencionadas ou porque
bastante especificas ou porquanto, em boa parte, tomam como modelo a disciplina do
fundo federal, j& conhecida. Vale, contudo, consultar o estudo?®.

Cabe, ndo obstante, mencionar dois pontos do artigo.

O primeiro é quanto ao critério dalocalidade, tratado supra. A respeito, Macedo
Janior diz: “E de selembrar aindaque a Lei estadual 6.536/89 (art. 6°, 1) prevé a utilizagdo
prioritaria dos recursos do fundo no ‘ proprio local onde o dano ocorrer ou possa ocorrer’,
politica que parece plenamente razoavel em face dos principiosda LACP"?,

2 O texto publicado omite, como se evidencia, areferéncia ao caput do art. 7°.

2 |EITE, José Rubens Morato; DANTAS, Marcelo Buzaglio. Algumas consideragdes acerca do fundo para
reconstitui¢cdo dos bens lesados. Revista dos Tribunais, S&o Paulo, ano 85, n. 726, p. 81, abr. 1996.

% O texto dalei é reproduzido por MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Agéo civil publica: em defesa do meio
ambiente, do patriménio cultural e dos consumidores: Lei 7.347/85 e legislagdo complementar. 7. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001. p. 411-413.

% MACEDO JUNIOR, op. cit., p 799-827.

27 |dem, ibidem, p. 814.
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O segundo diz respeito a sugestdo de uso das verbas do fundo para custeio de
pericias em inquéritos ambientais. Aqui, discorda-se, pelos mesmos motivos explanados
mais acima, no item 3.3. Tem-se que se devem preservar osvalores e asfinalidadesdalLel
Nn. 7.347/85, que determina sejam os recursos usados parareconstituir e reparar benslesados.
Dessarte, considera-se ma politica admitir e criar sempre mais excegdes — ou ampliacoes,
como se queira— ao fim precipuo da LACP, que, ao cabo, poderarestar esquecido, ou, no
minimo, esmaecido.

3.5 A gestdo do fundo federal na pratica

A partir de dados disponiveis em meio eletrénico®®, bem como de informactes
obtidas na Secretaria Executiva?®do Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa dos
Direitos Difusos (CFDD), apurou-se que 0 6rgao usaosrecursosdo FDD para, basicamente,
financiar projetos que seleciona dentre agqueles apresentados por iniciativa de entidades
privadas ou publicas. Nesse sentido, no tépico “Histérico” do site do CFDD € anunciado:
“O FDD éadministrado por um colegiado [...] que analisa e aprova os proj etos apresentados
[...]” [destacou-se].

Na area do meio ambiente, de 1999 até a data da consulta (19-10-2002), foram
aprovados os proj etos abai xo relacionados® (alguns aguardam a cel ebracéo dos respectivos
CONnvénios):

Ano de 1999:

1) “Implementacdo do Férum Permanente para o Desenvolvimento Sustentavel
do Brasil”, apresentado pelo Ministério do Meio Ambiente — apoio de R$ 81.360,00.

Ano de 2000: nenhum.

Ano de 2001

2) “Defesa do Consumidor e do Meio Ambiente”, projeto na area educativa,
apresentado pelo Ministério Publico do Estado do Amazonas — R$ 243.000,00.

3) “Restauro no Convento e Igreja de Santo Anténio de Cairu”, do Instituto de
Desenvolvimento Sustentavel do Baixo Sul da Bahia— R$ 148.995,00.

Ano de 2002:

4) “Recomposi¢do dasMatas Ciliares’, que setrata, diversamente do que o nome
sugere, de projeto relativo a ciclo de palestras para estudantes e agricultores, realizado
pelo Municipio de Alténia, PR — R$ 7.850,00.

5) “Educar paraPreservar”, projeto que envolve documentar, restaurar e preservar
obras do acervo mineiro, apresentado pela Universidade Federal de Minas Gerais — R$
299.977,24.

6) “Reformada Capela Santa Barbara’, no Municipio de Ponta Grossa, PR — R$
59.659,18.

% Disponivel em: <http://www.mj.gov.br/cfdd> [v. topicos “aprovados’ e “conveniados’]. Acesso em: 10 out.
2002.

2 A Secretaria Executiva pode ser contatada pel os telefones (61) 429-3488 e 429-3387.

% No site referido acima é tornado disponivel um extrato de cada projeto.
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7) “Trocando Figurinhas’, projeto educativo rel ativo aos monumentos e pai sagens
municipais, que tem estudantes como publico-alvo, no Municipio de Ponta Grossa, PR —
R$ 63.600,00.

8) “Consumo, Salde e Meio Ambiente”, trata-se de projeto que objetivareduzir
os danos socioambientais e melhorar as condic¢des sanitarias dos matadouros clandestinos,
envolve* planoseducativos e agdes punitivas’, Ministério Piblico daBahia—R$ 107.089,00.

9) “Apoio aConsumidoresde Produtos Ecolégicos’, de carater educativo, realizado
pelo Centro de Estudos e Promogado da Agricultura de Grupo (Cepagro/SC) — R$ 88.660.

Postos esses dados, observa-se, por primeiro, que os proj etos referidos nos nimeros
1,2,4,7e9, acima, sGo naarea educativa; o de niUmero 8 €, em parte, na areaeducativae,
noutra parte, para viabilizar “agdes punitivas’. Assim, relativos a reconstituicéo de bens,
s6 os projetos nimeros 3, 5 e 6, referentes a bens de interesse estético, artistico e historico.
Nada existe no concernente areconstituicdo do meio ambiente natural. Nenhum deles esta4
relacionado a alguma acdo civil pablica.

No tocante a val ores arrecadados, obteve-se da Secretaria Executivado CFDD a
informac&o de que cercade 95% dos val ores provém do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (Cade) e de que sdo minimas, parando dizer irrisorias, as quantias arrecadadas
como decorréncia de condenagdes judiciais versando sobre meio ambiente: no periodo de
janeiro ajulho de 2002 foram apenas R$ 2.604,65!

Ante o exposto, conclui-se 0 6bvio: ndo ha reconstituicdo de bens ambientais
lesados relativos a acdes civis publicas, mas isso em virtude de fato n&o atribuivel ao
Fundo ou ao Conselho Gestor. E que, de acordo com os dados fornecidos, praticamente
ndo ha arrecadacéo por meio de acdes civis publicas. Paraesse fato, o CFDD, no qual tem
assento um representante do Ministério Publico Federal, ainda ndo tem umaresposta: esta
a pesquisar. Todavia, como deve haver, por certo, nUmero significativo de acles civis
publicas no ambito federal destinadas a tutela do meio ambiente, pode-se supor que a
complexidade delas sgja empecilho a um desfecho mais pronto. Nesse aspecto, cumpre
referir algumas conclusdes e observagdes do estudo de Jose RubensMorato Leitee Marcelo
Dantas. Primeiro, ao tratarem das* A ¢des Civis Publicas cujo resultado podera ser revertido
ao Fundo”, observam que, “[...] consoante poderemos perceber a posteriori, sdo bastante
raras na jurisprudéncia’. Segundo, no item “Dificuldade de se mensurar os efetivos
prejuizos’, concluem que

“As dificuldades de avaliacdo do dano, portanto, constituem-se também em
fator que contribui para a ineficicia do fundo, eis que a liquidacéo das
indenizacOes, pelos motivos ora expostos, sdo por demais complexas. Estas
dificuldades tém por conseqliéncia dois inconvenientes dos mais sérios, quais
sejam, a delonga no pagamento da soma indenizatdria e a dificuldade de se
obter restitutio in integrum’ %,

31 LEITE; DANTAS, op. cit., p. 75.
%2 |dem, ibidem, p. 78.
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Se, como meio de reconstituicdo de bens ambientais lesados e referenciados a
acoes civis publicas, o FDD éineficaz— em virtude de fatos “anterioresaele”, por assim
dizer — revela-se, na pratica, mais como um instrumento de tutela genérica ao meio
ambiente, patrocinador de projetos nessa area, porém, ndo obstante o denodo de seus
administradores, aindatimido, em decorrénciadaescassez de recursos e do reduzido nimero
de planos que tém sido apresentados ao CFDD.

De todo modo, ha um registro positivo que se deve fazer: é quanto ao nUmero
crescente, ano aano, de projetos aprovados e em fase de elaboragdo, aindicar umatendéncia
positiva ascendente.

Por fim, quer-se antever um problema.

Solucionadas as questdes acima suscitadas, podera surgir, devido ao modo de
atuar do CFDD —qual segja, mediante apoio financeiro aprojetos deterceiros—, o problema
de assegurar-se a prioridade de aplicacdo dos recursos nareconstitui cdo dos bensreferidos
nas acdes civis publicas, 0 que s6 ocorrera se o proprio autor da agéo ou alguma outra
entidade elaborar um projeto de recuperacdo especifico. Umasolucdo é previstano § 12do
art. 22 da anteriormente citada Resolucdo CFDD n. 07/99: consiste em publicar edital
convocando possiveis interessados para apresentar projetos de reconstituicdo de bens
especificos. Outra solucdo, de carater mais ativo, seria celebrar convénios com érgéos do
Sisnama para que estes verificassem a viabilidade de reconstituicdo do bem lesado e, em
caso positivo, elaborassem projeto de reconstituicdo, a ser custeado pelo FDD.

Nesse ponto, efinalizando o tépico, cumpreressaltar aimportanciade osdepdsitos
em favor dos fundos serem precisamente identificados, para, nas palavras de Ronaldo
Porto Macedo Junior3, “ garantir asuaaplicacao prioritarianareparacao dos danos ocorridos
gue deram origem aosrecursos’. No plano federal, 0o CFDD, zel osamente, exarou arespeito
a Resolucdo n. 06/99*, adotando determinado modelo de documento de arrecadacéo e
especificando instrucdes para o seu preenchimento.

4 O Fundo Nacional de Meio Ambiente

Cumpre, nesse momento, fazer breve referénciaao fundo mencionado em epigrafe,
vinculado ao Ministério do Meio Ambiente einstituido pelaLei n. 7.797/89, regulamentada
pelo Decreto n. 3.524/00, que tem “ 0 objetivo de desenvol ver os projetos gue visem ao uso
raciona e sustentavel derecursosnaturais, incluindo amanutencéo, melhoriaou recuperacéo
da qualidade ambiental no sentido de elevar a qualidade de vida da populagdo brasileira’,
conforme constado art. 1°dalLel.

Como se vé, embora as finalidades do fundo sob comentério se relacionem ao
tema “meio ambiente”’, assim como, genericamente e em parte, também se relacione o
Fundo de Defesa de Direitos Difusos (€ difuso o interesse na protecdo ambiental), nédo se

3 MACEDO JUNIOR, op. cit., p 799-827.

% BRASIL. Ministério daJustica. Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa de Direitos Difusos. Resolugéo n.
06, 9 abr. 1999. Estabelece novas instrugdes para o recolhimento de recursos a conta do Fundo de Defesa de
Direitos Difusos. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 12 abr. 1999.
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pode tomar um pelo outro, pois cada um tem fins especificos bem diversos. Aquele ndo se
destina a reconstituicéo de bens ambientais referenciados a agdes civis publicas.
A respeito, Edis Milaré alerta:

“O Fundo referido pela Lei 7.347/85 ndo pode ser confundido com o ‘ Fundo
Nacional de Meio Ambiente’, instituido pela Lei 7.797/89, e regulamentado,
no particular, pelo Decreto 98.161, de 21.09.1989. Tem este por objetivo
desenvolver projetos de uso sustentavel dos recursos naturais, ai se incluindo
a manutenc&o, a melhoria e a recuperagéo da qualidade ambiental. Seus
recursos ndo sao oriundos de condenagdes em agdes civis publicas, mas advém
de dotacGes orcamentérias e doagGes’ .

5 Conclusdes

A Lein. 7.347/85 (LACP) introduziu em nosso ordenamento a*“ a¢éo civil pablica
de responsabilidade por danos causados ao meio ambiente” (além de outros interesses
difusos e coletivos que ndo sdo objeto deste trabalho), prevendo a ingtituicdo de fundos
federal e estaduais destinados a “reconstitui¢do dos bens lesados’, a serem geridos por
6rgaos colegiados com participacdo do Ministério Publico e da*“comunidade’ (art. 13).

A receita dos fundos € constituida, basicamente, pelas indeniza¢es por danos a
direitos e interesses difusos— no caso, o interesse da sociedade na fruicdo do bem juridico
ambiente — a cujo pagamento forem condenados os poluidores e, excepcionalmente, por
danos ao patriménio individual das vitimas, no caso de acdes civis coletivas em que estas
ndo se habilitem “em nimero compativel com a gravidade do dano” (art. 100 da Lei n.
8.078/90 — CDC e art. 19, § 29, IlI, da Lei n. 9.008/95). Além disso, revertem para 0s
fundos as multas arrecadadas em agdes de execucdo pelo descumprimento de obrigacdes
de fazer ou néo fazer impostas em decisdo judicial ou assumidas, perante 0 Ministério
PUblico ou outros “ 6rgdos legitimados’, em termo de gjustamento de conduta (art 5°, § 6°,
daLACPeart. 12, 820 |, daLei n. 9.008/95).

Em nivel federal, o fundo de reconstituicéo foi regulamentado por sucessivos
decretos, aculminar no Decreto n. 1.306/94 e naLei n. 9.008/95, passando adenominar-se
Fundo de Defesa de Direitos Difusos (FDD), administrado pelo Conselho Federal Gestor
do Fundo de Defesa de Direitos Difusos (CFDD), vinculado ao Ministério da Justica e do
qual participam o Ministério Publico Federal etrés associagdes representativas dasociedade
civil, ao lado de seis representantes do governo.

Contudo, a Lei n. 9.008 deturpou os fins precipuos da Lei n. 7.347, passando a
permitir que o capital do FDD sgja aplicado ndo sO para reconstituir bens lesados, para
recuperar o meio ambiente degradado, mas também para promover atividades de carater
educativo e cientifico, editar material informativo e modernizar 6rgéos publicos.

Como se evidencia, a finalidade do fundo, tal como concebido originalmente e
dentro da l6gica da LACP, deveria ser, sempre, a de reconstituir bens, sgjam aqueles
referenciados naacdo indenizatoria, ou, naimpossibilidade, outros bensambientai s (no caso).

% MILARE, op. cit., p. 263.
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De qualguer modo, ao menosfoi preservadaumadiretriz ou critério de prioridade,
pelo qual somente € possivel aplicar os recursos do fundo em atividades educativas e
outras se ndo for possivel reconstituir o bem danificado. E o que decorre de umainterpretacio
sistematicadas Leisn. 7.347 e n. 9.008 e esta mesmo expresso no art. 72, parégrafo Unico,
do Decreto n. 1.306 e no art. 12 da Resolucéo CFDD n. 07/99.

H4, também, um critério de especificidade, enunciado no art. 1°, § 3°, daLei n.
9.008 e no caput do art. 72 do Decreto n. 1.306, pelo qual “as aplicacdes deverdo ser
rel acionadas com anaturezadainfracéo ou do dano causado”. Assim, um valor arrecadado,
p. ex., em razéo de dano ambiental ndo podera ser aplicado em prol de consumidores.

Como propostaparao fundo federal, hdaindao critério dalocalidade, mencionado
por José Rubens Morato Leite e Marcelo Dantas e expresso nadisciplina, p. ex., do Fundo
Estadual (de S&o Paulo) de Reparacdo de Interesses Difusos L esados. Trata-se, em sintese,
de, mesmo sendo impossivel reconstituir o bem lesado, utilizar osrecursos prioritariamente
no local onde o dano ocorreu.

Na prética, como se constatou, 0 CFDD atua mediante apoio financeiro aprojetos
de terceiros (entidades publicas ou privadas), tendo, no periodo de 1999 até outubro de
2002, aprovado nove projetos naareaambiental, sendo seisde carater basicamente educativo
e trés de reconstituicdo e preservacdo de bens de interesse estético, artistico e historico.
Nenhum, portanto, relativo ao meio ambiente natural e nenhum relacionado a alguma
acao civil publica.

No tocante aval ores, consoante dados obtidos na Secretaria Executivado CFDD,
95% da receita do fundo provém de multas do Cade, e, no primeiro semestre de 2002,
foram arrecadados como decorrénciade condenagdes judiciais no ambito do meio ambiente
apenas R$ 2.604,65.

Conclui-se: ndo ha reconstituicdo de bens ambientais lesados relativos a agoes
civis publicas; o fundo ndo esta, passados mais de 15 anos da edi¢do da LACP, atingindo
os fins previstos no art. 13 desta.

Isso n&o decorre de fato atribuivel a0 Fundo ou ao Conselho Gestor. E que, de
acordo com os dados fornecidos pela Secretaria Executiva deste, praticamente ndo ha
arrecadacdo por meio de agdes civis publicas. Para esse fato, 0 CFDD ainda ndo tem uma
resposta: esta a pesquisar. Todavia, como deve haver, por certo, nimero significativo de
acOes civis publicas no ambito federal destinadas a tutela do meio ambiente, pode-se supor
que a complexidade delas sgja empecilho a um desfecho mais pronto. Nesse aspecto, José
Rubens Morato Leite e Marcelo Dantas concluem que “As dificuldades de avaliagdo do
dano, portanto, constituem-se também em fator que contribui paraaineficaciado fundo, eis
guealiquidacdo dasindenizactes, pel os motivos oraexpostos, sio por demais complexas’ .

Se, como meio de reconstituicdo de bens ambientais lesados e referenciados a
acOes civis publicas, o FDD é ineficaz — em virtude de fatos “ anteriores aele’, por assim
dizer —, revela-se, na prética, mais como um instrumento de tutela genérica a0 meio
ambiente, patrocinador de projetos nessa area, porém, ndo obstante o denodo de seus

% LEITE e DANTAS. Op. cit., p. 78.
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administradores, aindatimido, em decorrénciadaescassez de recursos e do reduzido nimero
de planos que tém sido apresentados ao CFDD.

De todo modo, hd um registro positivo afazer: € quanto ao niUmero crescente, ano a
ano, de projetosaprovadoseem fase de el aboracdo, aindicar umatendénciapositivaascendente.
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O PRINCIPIO DA PRECAUCAO €M DIREITO
INTERNACIONAL DO MEIO AMBIENTE

Mariana Heck*
1 Introducéo

“Cequ'il faut toujours prévoir, c'est I'imprévu”
(Victor Hugo).

Enquanto a natureza foi durante muito tempo considerada como uma grande
poténcia que o homem ndo podia dominar, o desenvolvimento cientifico e tecnolégico
entrou em cena tornando possivel sua manipulacéo, deixando-a mais frégil e ameacada.
Tal desenvolvimento trouxe consigo, a0 mesmo tempo, progresso, risco e degradacdo do
meio ambiente, sendo que importantes controvérsias cientificas em diferentes areas
apareceram, deixando grandes lacunas e sobretudo incertezas. O nuclear, a camada de
0z6nio, as mudancas climéticas, as manipulacdes genéticas e a biotecnologia em geral, o
empobrecimento da diversidade biologica sdo alguns exemplos de que o avanco das
pesquisas faz com que as incertezas cientificas se multipliquem. O dominio da natureza é
entdo apenas ilusorio.

Odireitointernacional ambiental enfrentaas acdes do desenvolvimento econdmico
dos Estados que poderiam vir a causar danos ao meio ambiente, limitando dessa forma o
principio fundamental da soberania dos Estados. Novos conceitos se desenvolveram, tais
como o dano ecoldgico, o desenvolvimento sustentével e as geracdes futuras. O principio
da precaucdo fez aparicdo nesse mesmo movimento de mudanca de viséo.

AlexandreKiss, no artigo “ Troisannéesde droit international del’ environnement
(1993-1995)”, concluiu que“c’ est peut-étrele principe de précaution qui exprimele mieux
les conceptions fondamental es nécessaires pour défendre des valeurs aussi indispensables
alasurviedel’ humanité quel’ environnement: ne pas compromettrel’ avenir delabiosphere,
le seul endroit de |’ Univers ou lavie, et spécialement la vie humaine, est possible’?.

O principio da precaucdo se inscreve na confluéncia do direito e da ciéncia. Até
muito pouco tempo, apenas o risco verificado justificavaaadocdo de medidas de preservacao.
A |6gica da precaucéo propde justamente inverter esse raciocinio: o principio da precaucdo
implica precaver-se contra a incerteza. Contudo, sua defini¢do ndo € unanime e permanece
ainda imprecisa. As controvérsias relativas ao principio da precaucdo giram em torno de
duvidas sobre seu contetido especifico; suas funcdes; seu status juridico; e sua aplicacao.

* Mariana Heck € Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Mestre em
Direito Ambiental pela Université de Paris | — Panthéon-Sorbonne e Advogada em S&o Paulo.

1“Talvez sejao principio da precaugéo que exprimamel hor as concepgdes fundamentai s necessérias para defender
os valores tdo indispensaveis a sobrevivéncia da humanidade quanto o meio ambiente: ndo comprometer o futuro
da biosfera, o Unico lugar do Universo onde a vida, e especialmente a vida humana, é possivel” (KISS. Trois
années de droit international de I’ environnement: 1993-1995. RJE, p.120, 1996).
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A proposta do presente trabalho é esclarecer tais davidas. Em um primeiro
momento, verificaremos quais as definicdes do principio da precaucdo presentes em
diferentes textos internacionais, visando identificar os elementos constitutivos de seu
conteddo. Em seguida, verificaremos o valor juridico do principio, e se ja estamos diante
de um verdadeiro principio juridico. Finalmente, veremos a aplicacdo do principio de
precaucao e os efeitos daadocgdo da precaucdo no contexto do desenvol vimento econémico
e nas relacbes comerciais internacionais.

2 O surgimento do principio da precaucéao
2.1 Asincertezas quanto ao contetido do principio da precaucéo

2.1.1 Agénesedo principio da precaucdo emdireito internacional do meio ambiente

E no direito alem&o que o principio da precaucio fez sua primeira aparicso, em
1971, no programa definindo a politica ambiental do governo federal, com a expressdo
\orsorgeprinzip. Esse conceito é aplicado na pratica da protecéo, até mesmo da defesa do
meio ambiente. O principio apareceu em um periodo de reestruturacéo e modernizacéo
industrial, sob o controle do Estado. O relatério do Governo parao Parlamento, de 1984, a
respeito daprotecdo daqualidade do ar € o documento oficial que daamelhor definicéo do
principio da precaucéo, segundo o qual: “*Vorsorge' significa também detectar 0 mais
cedo possivel os perigos a salde e ab meio ambiente, por meio de uma pesquisa ampla e
harmdnica, em especia no que diz respeito as relagdes entre causa e efeito, [...], significa
ainda agir mesmo se ndo existe uma interpretacdo cientifica conclusiva e aceita’.

Mas a aparic¢éo do principio daagdo de precaucdo foi realmente efetivano fim dos
anos 1980 e comeco dos anos 1990, durante os debates, as reunides, declaractes e el aboracdo
dos textos internacionais. Os primeiros enunciados do principio da precaucéo encontram-se
ef etivamente nos textos de contetido internacional referentes a protecéo do meio ambiente:
“E o direito internacional que constitui o berco do principio da precaucio” 2. Enquanto a
primeira geracdo foi marcada pelos principios da prevencdo, cooperacdo, informacéo e
consultaprévia, e utilizacdo equitativa dos recursos naturais entre dois Estados, a segunda
geracao foi marcada pel os principios da precaucdo e do desenvolvimento sustentavel.

O principio daprecaucao apareceu pelaprimeiravez nosinstrumentos constituidos
para lutar contra a poluicdo marinha. E no predmbulo da Declaragdo Ministerial de 1984
da Conferéncia Internacional sobre a Protecdo do Mar do Norte que encontramos as
primeiras expressdes oficiais do principio da precaucéo, que estabelece que os Estados
ndo devem esperar provas dos efeitos nocivos para agir. Conseqlientemente, encontramos
umaformulagdo explicitado principio daprecaucéo naDeclaragcdo da Segunda Conferéncia
Internacional sobre a Protecdo do Mar do Norte (Declaracéo de Londres), de 1987:

2 BOUTONNET; GUEGAN. Historique du principe de précaution. In: KOURILSKY; VINEY. Le principe de
précaution. jan. 2000. p. 253.
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Paragrafo VI1: “ Sustentando o conceito segundo o qual, para proteger o Mar
do Norte dos efeitos das substancias mais perigosas suscetiveis de serem
prejudiciais, uma abordagem de precaucdo é necesséria, que pode exigir que
medidas sejam tomadas paralimitar os aportes destas substancias, antes mesmo
que uma relagdo de causa e efeito tenha sido estabel ecida por meio de provas
cientificas incontestaveis”.

As partes ainda acordaram:

Paragrafo XVI-I: “em aceitar o principio da salvaguarda do ecossistema
marinho do Mar do Norte reduzindo na fonte as emissdes de poluentes de
substancias que sdo persistentes, toxicas e suscetivei s de bio-acumulagdo pela
adocao das melhores técnicas disponiveis e outras medidas apropriadas. Isto €
especialmente aplicavel quando supfe-se que determinados danos ou efeitos
Nocivos sobre 0s recursos vivos do mar estdo suscetiveis de serem causados
por tais substancias, mesmo quando n&o ha prova cientifica da relacéo de
causa e efeito entre as emissbes e os efeitos (‘o principio da acdo de
precaucéo’)”.

A Declaracdo de Londresfoi umademonstracdo claradaintencéo dos signatarios
de aceitar o principio da precaucdo como principio diretor de suas politicas de protecéo do
meio ambiente, uma vez que os danos ao meio ambiente marinho podem ser irreversiveis
ou remediados somente por meio de dispéndios significativos e durante longos periodos.

O alcance geogréfico do principio da precaucao foi estendido a protegdo do meio
ambiente marinho de outrasregides, taiscomo ado Mar Baltico, ado Atlantico do Noroeste,
ado Mar Negro e aregido dos Caribes.

Finalmente, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro, em junho de 1992, e a elaboracéo do
Programa de Ac¢do Agenda 21 consagraram a adocéo e a abordagem da precaucdo na area
de protecdo do meio marinho, por meio do paragrafo 17.21, do Capitulo 17, referente a
protecdo dos oceanos e de todos 0s mares.

A abrangéncia geogréfica do principio da precaucéo continuou sua extensao e
atingiu outras éreasdo meio ambiente. Dentre asmaissignificativas convencdesinternacionais,
temos a Declaracdo da Conferéncia de Bergen sobre o desenvolvimento sustentavel, de
1990, segundo a qual:

“Com vistas a acancar o desenvolvimento sustentavel, as politicas devem
estar fundadas no principio da precaugdo. As medidas ambientais devem
antecipar, prevenir e combater as causas da degradagdo ambiental. Em caso de
risco de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica absoluta
ndo deve servir de pretexto para protelar a tomada de medidas impedindo a
degradacdo do meio ambiente” (Preémbulo, § 7).

No que diz respeito a poluicéo atmosférica, a Convencéo de Viena de 1985 ndo
proclamou o principio da precaucdo propriamente dito, mas o Protocolo de Montreal de
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1987, relativo as substancias que destroem a camada de 0zonio, fez referénciaao principio
em dois momentos®, no preambulo e nos paragrafos 6 e 8.

A Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica, assinada no Rio de Janeiro, em
junho de 1992, ndo previu explicitamente o principio da precaucso. E o paragrafo 9 do
Predmbul o que determina que “ quando existe uma ameacada de reducéo sensivel ou perda
da diversidade biol6gica, a auséncia de certezas cientificas totais ndo deve ser invocada
como razdo para protelar as medidas que permitem evitar o perigo ou atenuar os efeitos’.

O ano de 1992 ainda foi marcado pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, realizada no Rio de Janeiro, na qual o
principio da precaucédo foi incorporado a Declaragéo do Rio:

Principio 15: “Com o fim de proteger o meio ambiente, o principio daprecaugdo
devera ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas
capacidades. Quando houver ameaga de danos graves ou irreversiveis, a
auséncia de certeza cientifica absoluta ndo sera utilizada como razédo para o
adiamento de medidas economicamente vidvels para prevenir a degradacéo
ambiental”.

Lendo o principio 15 da Declaracdo do Rio, constatamos que o principio da
precaucdo evoluiu e gue um novo elemento foi incluido: o dano ao meio ambiente deve ser
agoragraveouirreversivel. Assm, um nivel de gravidade do dano ambiental foi introduzido
condicionando a aplicacéo do principio.

A inclusdo do principio da precaucdo na Declaracdo do Rio foi, segundo Owen
Mclntyre e Thomas Mosedale, significativa no sentido em que esta inclusdo pode ser um
argumento para elevar o principio ao status de principal principio de direito internacional
do meio ambiente. A Declaracdo do Rio seriaa* cristalizagdo” do principio da precaugéo.
Hoje, o principio da precaucdo é retomado na maioria das convencdes internacionais
relativas a protecdo do meio ambiente. Podemos citar o recente Protocolo de Cartagena,
sobre aprevencao dos riscos dabiotecnol ogia, da Convencéo sobre aDiversidade Biol 6gica,
assinada em Montreal em 19 de janeiro de 2000, reafirmando em seu preambulo a
abordagem de precaucéo.

A evolucdo dos textos relativos ao principio da precaucdo demonstra que ndo
existe uma definicdo Unica. Cada texto traz nuancas e novos elementos. Mesmo assim,
tem-se a impressio que determinados elementos constitutivos sdo permanentes. E o que
passamos a analisar.

2.1.2 O contetdo do principio da precaucéo

a) Em volta da precaucéo:

Apesar de ndo definirem o que € “ precaucao”, varios textos prevéem o principio
da precaucdo. Se a precaucdo € muitas vezes confundida com a prevencdo, trata-se na

3 A fabricacdo e a utilizaggo de clorofluorcarbonos (CFC) foram interditadas enquanto na época ainda existiam
muitas incertezas cientificas a respeito do empobrecimento da camada de 0z6nio e dos danos que este poderia
causar.
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verdade de uma ultrapassagem do conceito de prevencdo. Enquanto a prevencdo consiste
em tomar medidas visando evitar um dano previsivel, a precaucdo encontra-se a montante
daprevencao, quando o dano ndo foi verificado. Segundo AlexandreKiss: “ The precautionary
principle can be considered as the most developed form of the general Rule imposing to
prevent harm to the environment”4,

Com efeito, a acdo de precaucdo é aforma mais estrita da politica ambiental da
prevencdo. O aspecto determinante da precaucdo € o fato de que osimpactos sobre o meio
ambi ente sdo reduzi dos antes mesmo que o risco esperado sejaatingido. Trata-se, portanto,
de tomar medidas mesmo se 0s riscos ainda ndo sdo certos, mas apenas provave's, ou,
ainda, quando eles ndo foram simplesmente excluidos.

Notamos que a prevencdo € em si uma forma de precaucdo, fundada sobre os
fatos concretos do dano. O principio da precaucéo é entéo preventivo, mas ndo sdo todas
as medidas de prevencéo que sdo ao mesmo tempo medidas de precaucéo.

Alexandre Kiss distingue aindaa precaucdo daprevencdo pelo nivel de gravidade
do dano: “The difference between the principal of prevention and the precautionary isin
the evaluation of the risk threatening the environment. Precaution comes into play when
therisk ishigh—so high in fact that full scientific certainty should not be required prior to
the taking of remedial action”®. O patamar de gravidade € uma das condi¢fes de aplicacéo
do principio da precaucéo.

b) As condicdes de aplicacdo:

O relatério elaborado em 1991 pelo grupo de especialistas do Comité de Meio
Ambiente, da Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
“Fairefaceal’incertitude”®, constataa presencade trés aspectos essenciais do principio da
precaucao que condicionam sua aplicacdo: a incerteza cientifica, a pesquisa do risco de
dano e o nivel de gravidade do dano.

b.1) O desenvolvimento tecnol 6gico acel erado que conhecemos atualmente vem
sendo acompanhado ndo somente de ameacas ao homem e ao meio ambiente, mas também
de uma falta de dominio das consequiéncias que sua aplicacdo pode acarretar. Essafatade
conhecimento cientifico foi levado em consideracdo naacdo de precaucdo. Tradiciona mente,
as atividades poluentes eram proibidas apenas quando restava demonstrado que elas eram
ef etivamente perigosas para o homem e o meio ambiente. Com a abordagem da precaucao,
aausénciade certeza cientificaabsol utanéo € mais um obstacul o paraaadogdo de medidas
de protecdo do meio ambiente. A incerteza cientifica se traduz mais fregiientemente pela
ausénciade nexo causal entre aatividade e suas conseqiiéncias, que encontramos em Varios
textos, tal como na Declaracdo da Segunda Conferéncia I nternacional sobre a Protecéo do
Mar do Norte, que dispde: “[...] antes mesmo que umarelacdo de causa e efeito tenhasido

4 KISS. The rights and interests of future generation and the precautionary principle. In: The precautionary
principle and international law. Freestone e Hey, Kluwer Law International, 1996. p. 27.

® Idem, ibidem, p. 27.

6 OCDE. Fairefaceal’incertitude. Relatério. Grupo dos especialistas econdmicos do Comité de Meio Ambiente,
Diregdo de Meio Ambiente, ENV/EC/ECO(91)12, 1991, Anexo 1, p. 12; ver também MARTIN-BIDOU. Le
principe de précaution en droit international de I’ environnement. RGDIP, p. 645, 1999.
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estabelecida gracas a provas cientificas incontestéaveis’ (paragrafo VII) e “[...] mesmo
guando ndo houver provas cientificas de umarelacdo de causa e efeito entre as emissdes e
osefeitos|...]” (parégrafo XVI-1).

Assim, as medidas de preservacéo do meio ambiente devem ser tomadas mesmo
guando ndo existir provas cientificas conclusivas para atestar a existéncia de um nexo
causal entre a atividade e os efeitos nefastos que esta pode causar ao meio ambiente.
Assim, a tomada de medidas de precaucéo se faz independentemente do grau de
conhecimento cientifico.

b.2) Por outro lado, o principio da precaucéo exige que a decisdo de tomar as
medidas deve estar baseada na apreciacdo cientifica rigorosa e em dados cientificos
confiaveis. Todavia, apesquisaparece ser contraditériaaumadas principais caracteristicas
do principio da precaucdo. Com efeito, como constatado por Pascale Martin-Bidou’, a
avaliacdo do risco € paradoxal, umavez que o risco avaliado é ele mesmo incerto ou pelo
menos “ndo deve ser conhecido com certeza’.

Ao contrario, trata-se dereforcar o conhecimento cientifico e melhorar apesguisa
cientifica que é indispensavel e complementar ao principio da precaucdo. A avaliacédo €
justamente 0 meio de verificar qual € a probabilidade de superveniéncia do risco, assim
como oseventuai s ef eitos sobre 0 mei o ambiente. Por exempl o, é o predmbul o da Convencéo
sobre a biodiversidade que declara que as Partes estdo “conscientes da falta gera de
informacao e de conhecimento sobre a diversidade biol 6gica e da necessidade urgente de
desenvolver capacitacdo cientifica, técnicaeinstitucional que proporcione o conhecimento
fundamental necessario ao plangjamento e implementacéo de medidas adequadas’.

b.3) Além disso, o principio da precaucdo exige vigilancia e implementacdo de
medidas proporcionais a gravidade do risco. Com efeito, alguns textos enfatizam o nivel
de gravidade do dano. O Conselho de Administracéo do Programa das Nac¢des Unidas para
o Meio Ambiente (PNUE) reconhece que “esperar ter a prova cientifica do impacto dos
poluentes que sdo descartados no meio marinho poderia acarretar danos irreversiveis a
este meio e sofrimentos paraahumanidade”. O principio 15 da Declaracéo do Rio prevéa
adocdo de medidas de precaucdo no caso de riscos graves ou irreversiveis. Assim, a
gravidade justifica a agdo imediata ou ainterdicdo de uma atividade, sem ter a certeza da
superveniénciado dano. Se esse patamar de gravidade ndo é atingido, entdo ndo ha que se
aplicar o principio da precaucao.

Todavia, ostextos ndo determinam com precisdo apartir de que nivel de gravidade
as medidas devem ser tomadas, deixando assim uma margem de apreciacdo que depende
também dos instrumentos cientificos disponiveis no momento.

"MARTIN-BIDOU, op. cit., p. 647.

8 O art. 12 da Convencéo determina ainda que as Partes devem (a) estabelecer e manter programas de educacéo e
treinamento cientifico e técnico, (b) promover e estimular pesquisas que contribuem para a conservagdo e a
utilizacdo sustentével da diversidade bioldgica, e finalmente (c) promover e cooperar na utilizacdo de avangos
cientificos da pesquisa sobre diversidade biol 6gica para el aborar métodos de conservacao e utilizagdo sustentavel
de recursos biol égicos.
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c) As diferentes acepcoes:

O conteddo e as obrigacdes decorrentes do principio da precaucdo ndo estéo
determinadas com preci so nostextos que fazem referénciaao principio. S&o asinterpretactes
da doutrina que cuidaram de esclarecé-los.

Pierre-Marie Dupuy?® distingue duas concepgdes mais ou menosfortes, de acordo
com areagdo ou 0 comportamento dos Estados perante o principio da precaucdo. O Estado
pode agir de maneira“prudente e circunstanciada, fundado na consideracéo diligente dos
ensinamentos retirados de todos os dados pertinentes’. E a versdo mais “geral”. Essa
concepcao permite aplicar o principio da precaucéo levando em consideracéo todas as
outras obrigaces que os Estados tém perante a comunidade internacional, tais como as
regras do comércio internaciona e livre comércio.

Jaaversdo mais“radical” atinge diretamente o desenvolvimento mesmo de uma
atividade, a realizagdo de um projeto. Assim, o fato de ndo ter a certeza absoluta que o
desenvolvimento de uma atividade ndo causa danos ao meio ambiente ou ao homem deve
impedir a continuac8o dessa atividade, e ent&o acarreta ainércia. Essa concepcdo € muito
discutivel namedidaem que aprecaucdo setransformaem um verdadeiro freio ao progresso,
e o principio daprecaucdo poderia ser assimilado aumaregrade abstencéo. Se paraaguns
autores a abstencado parece ser absolutamente indispensavel paraumainterpretacéo correta
do principio da precaucao, outros contestam essa posi¢ao restritiva demais. Resta saber se
0 principio da precaucdo procura de fato essa passividade.

Constatamos que a definicdo do principio da precaucéo permanece muito vaga
ou muito abrangente, pois seus elementos permanentes ndo permitem determinar quais
s80 suasimplicacles. Essasimpreci sdes constituem umafraquezado principio daprecaucdo
ndo somente para sua aplicacdo, mas, também, para a defini¢éo de seu status juridico.

2.2 Asincertezas quanto ao valor juridico do principio da precaucédo

Maurice Kamto® ensina que o principio deve ter necessariamente um carater
normativo induzindo uma obrigacdo. Alguns estimam que o principio daprecaucéo € mais
uma abordagem geral do que um principio indicando um comportamento preciso. Em
direitointernacional, umaregradedireito € aquelaquefoi aceitacomo tal pela Comunidade
Internacional, sejasob aformade direito costumeiro, seja pel os acordosinternacionais, ou
por derivacio dos principios gerais comuns & maioria dos sistemas juridicos do mundo. E,
portanto, fundamental, para entender o direito ambiental internacional, conhecer asfontes
das quais ele deriva'.

® DUPUY. Ou en est le droit international de I’ environnement? RGDIP, p. 890, 1997.

10 KAMTO. Les nouveaux principes du droit internactional de I’ environnement. RJE, p. 14, 1993.

1 Asregras do direito internacional, conforme o art. 38 do Estatuto da Corte Internacional de Justica, derivam de
quatro fontes: os tratados, o costume internacional, os principios gerais do direito e as fontes subsidiérias, tais
como as decisdes das cortes e tribunais, assim como os escritos dos juristas e a doutrina. E a partir dessas fontes
gue a Corte Internacional de Justica determina se um principio ou uma regra de direito ambiental internacional
existe (SANDS. Principles of international environmental law. Manchester University Press, 1995. p. 103).
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Historicamente, os tratados e o costume s&0 0s principais métodos de criagdo do
direito internacional obrigatério. Esses métodos sdo preferidos pelos Estados na medida
em que eles favorecem a abordagem positivistado direito internacional, segundo aqual os
Estados ndo podem ser obrigados sem a expressao clara de seu consentimento.

Ao lado dasfontesdehard law, que estabel ecem obrigagdesjuridicas, hatambém
regras de soft law, ou do “ direito suave”, que ndo séo obrigatorias em si, mas que dentro do
direito ambiental internacional tém um papel importante, assinalando as futuras directes
das obrigactes formais, estabelecendo informalmente as normas de conduta aceitaveis e
“codificando” as regras de direito costumeiro.

2.2.1 Umprincipio juridico de direito positivo convencional ?

Ostratados sdo 0 método mai s frequiente de criacéo deregrasdedireito obrigatério
emdireito ambiental internacional. O desenvolvimento rapido e recente do direito ambiental
internacional pode ser constatado pelo nimero de tratados adotados nestes Ultimos anos,
gue aumentou de maneira significativa nas duas Ultimas décadas (mais de 300).

Os tratados ambientais tém as mesmas caracteristicas que 0s outros tratados
internacionais. Entretanto, convém precisar que existem algumas particularidades. Muito
freqlientemente sdo adotadas as convencdes chamadas convencdes-quadro. Trata-se de
convengdes com contetido mais amplo, contendo orientacfes e criando as institui¢cbes de
base para a implementacdo do tratado assim como de suas obrigacdes. A adocéo de
convengdes-quadro explica-se em razéo do processo longo e lento de elaboracdo de um
tratado.

Em um primeiro momento, podemos concluir que o principio da precaucao possui
valor de norma convencional, tendo em vista sua inscricdo em diversas convencdes
internacionaisem vigor. Tal argumento ndo parece convencer algunsautores. Primeiramente,
o lugar ocupado pelo principio nas convengdes internacionais varia entre o preambulo, as
disposicdes gerais, 0s principios ou as obrigacdes gerais. De maisamais, se 0 principio €
citado em vérios tratados, ele ndo é sempre citado de formaimperativa.

E 0 que constata Laurent Lucchini’2 na Convencdo de Bamako. Esta prevé que
os Estados se esforcem em adotar medidas de precaucéo. Ainda, a Convencéo de Helsinki
prevé gue as Partes sdo guiadas pelo principio da precaucéo. Com efeito, as expressoes
introdutivas ndo imp&em uma conduta obrigatéria e sdo muitas vezes vagas. Alguns
documentosinternacionais prevéem apenas adocao de “ medidas de precaucdo”, sem evocar
0 principio da precaucéo e sem estabel ecer suas obrigages.

Defato, parece que a caracteristicamais marcante do principio da precaucdo que
o impede de adquirir o status de principio de direito internacional é sua falta de precisdo,
inclusive quanto as obrigacdes juridicas decorrentes. Na maioria das vezes o principio da
precaucao aparece como um principio diretor, devendo inspirar aaplicacdo eainterpretacéo
das disposi¢des da convencao.

21 UCCHINI. Le principe de précaution en droit international de I’ environnement: ombres plus que lumiéres.
AFDI, p. 721, 1999.
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2.2.2 O valor costumeiro do principio da precaucéo

O costume tem um papel secundério em direito ambiental internacional. O art.
38, § 2, do Estatuto da Corte Internacional de Justica determinaque o costume é“aprética
juridica aceita como sendo o direito”. A formagdo das regras costumeiras ndo pertence a
um processo legislativo formal, conseguentemente o costume € muito dificil de se
demonstrar. A existéncia de um costume internacional consiste em demonstrar a presenca
dedoiselementos. um material e um psicol 6gico. O el emento material consiste narepeticdo
de precedentes constituindo um uso continuo e geral. O elemento psicoldgico € a opinio
juris, isto é, aconvicgdo dos Estados de que seguindo esse uso eles obedecem aumaregra
de direito®.

A préticados Estados pode ser provada por meio de pesquisareferente aratificagdo
de tratados, participacdo em reunides de negociacéo de tratados ou, ainda, por meio das
decisfes judiciais nacionais e das declaracGes de seus representantes de governo, por
exemplo.

Tal prética deve ser conjunta com aopinio juris. os Estados devem consideréa-la
como sendo o direito. Kunz ressalta muito bem que: “when the practice even for along
time and without interruption has been applied only in the conviction that it is morally
binding or conventionally binding, anorm of international morality or anorm of courtoisie
international e may have comeinto being, but not anorm of customary general international
law” 4, O Estado deve entéo ter o sentimento de que ele esta de acordo com o que é
equivalente a uma obrigacdo juridica. A prova da opinio juris é extremamente dificil,
podendo-se fazer por meio da conduta dos governos, por exemplo.

A dificuldade consiste em saber se o principio da precaucao reline esses dois
elementos de forma que possa eleva-lo aumaregra costumeira de direito internacional . A
doutrina estd muito dividida com relagdo a essa questdo. As diferencas dizem respeito a
verificagdo da existéncia dos dois elementos constitutivos da regra costumeira.

Entre os autores que defendem o valor costumeiro do principio da precaucéo,
James Cameron e Juli Abouchar®® sdo os mais afirmativos. Com efeito, o principal
argumento sustentado por esses autores € que alinguagem daagdo de precaucdo élargamente
utilizada nos documentos internacionais. Os acordos internacionais criam um direito para
os Estados-Partes e podem levar a criagdo do direito internacional costumeiro, quando
esses acordos sdo propicios para a adesdo de varios Estados e séo de fato largamente
aceitos.

Além disso, € interessante constatar a presenca do principio da precaucdo em
diversas legislagdes nacionais. O principio da precaucdo, como vimos, € um principio
fundamental na politica ambiental alemd. O Canada também defende o principio da
precaucao e sustentou publicamente a inclusdo do principio na Declaragdo Ministerial,
durante aConferénciade Bergen, em 1990. Ademai's, aaplicacao do principio daprecaucéo

2 Art. 38 (1) (b) do Estatuto da Corte Internacional de Justica.

14 KUNZ. The nature of customary international law. The American Journal of International Law, p. 667, 1953.
5 CAMERON; ABOUCHAR. The status of the precautionary principle in international law. In: Precautionary
principle and international law. Freestone e Hey, 1996. p. 29-52.
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pode ser encontrada em decisdes judiciais canadenses'®. Textos australianos da mesma
geracdo da Declaracdo do Rio retomam o principio da precaucéo. O reconhecimento do
principio se faz também por meio de suareferénciapelostribunaist’. Eisaprovadapréatica
difusa da acdo de precaucéo.

Por outro lado, para outros autores, parece mais dificil concluir que o principio
da precaucio faz parte do direito internacional costumeiro. E verdade que vérios textos
internacionais fazem referénciaao principio da precaugdo, mas aindando esta claro que os
Estados déo aele 0 mesmo alcance ou 0 mesmo contetido. Pascale Martin-Bidou®® confirma
a pratica estatal, mas contesta a confirmacéo da opinio juris. Com efeito, para que haja
costume, como vimos anteriormente, os dois elementos, material e psicoldgico, precisam
estar reunidos. A pratica, apenas, ndo € suficiente paraafirmar que o principio da precaucéo
j& é umaregra costumeira.

Além disso, a grande variedade de interpretacfes dadas ao principio, ou mesmo
a falta de precisdo de seu contetdo, torna sua aplicacdo extremamente variada,
conseqlentemente, mesmo se a prética dos Estados é verificada, ela certamente ndo €
uniforme. Como indica Laurent Lucchini®®, a Corte Internacional de Justicaestabelece que
“a prética deve apresentar um carater de uniformidade ou, a0 menos, de similaridade’.
Ademais, Pascale Martin-Bidou duvida que “os Estados que aplicam o principio da
precaucdo o fazem tendo o sentimento de se conformarem com uma regra de direito”.

2.2.3 A auséncia de tomada de posi¢do por parte da Corte Internacional de
Justica com relacdo ao principio da precaucéo

Sendo o principal 6rgao das Nacdes Unidas, a Corte Internacional de Justica
(C1J) tem a funcdo, entre outras, de regular as desavencas entre os Estados assim como
prestar consultas (sem forcaobrigatoria) apedido de organizagdesinternacionais. O trabalho
da Corte faz evoluir o direito internacional, como o constata R. Higgins®.

Em matériaambiental, a ClJ teve a oportunidade de se pronunciar poucas vezes.
Mas isso ndo aimpediu de tomar consciéncia daimportancia crescente das preocupagoes
ambientais, ede criar em 1993 uma camara especializada em matérias ambientais. A Corte
reconheceu gue “0 meio ambiente ndo era uma abstracéo, mas um espaco onde vivem 0s
seres humanos, do qual depende sua qualidade de vida e salde, inclusive das geractes
futuras’ 2.

® CAMERON; ABOUCHAR. The precautionary principle: a fundamental principal of law and policy for the
protection of the global environment. Boston College International and Comparative Law Review, p. 10, 1991.
" GIRAUD. Ledroit et e principe de précaution: lecon d’ Australie. RJE, p. 22, 1997.

8 MARTIN-BIDOU, op. cit., p. 663.

1 LUCCHINI, op. cit., p. 719.

2 MARTIN-BIDOU, op. cit.

21 SANDS. La Cour Internationale de Justice, la Cour de Justice des Communautés européennes, et la protection
del’environnement. In: PRIEUR; LAMBRECHTS (Orgs.). Les hommes et I environnement: quels droits pour le
vingt et unieme siecle? — études en hommage a Alexandre Kiss. Paris: Ed. Frison-Roche, 1998. p. 324.

22 ClJ, consulta, Licéité de la menace ou de I’emploi d’ armes nucléaires. Recueil, p. 241-242, § 29, 1996.
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No que se refere ao principio da precaucdo, o caso do Projeto Gabcikovo-
Nagymaros, de 1977, entre aHungria e a Eslovaguia permitiu que a Corte se manifestasse
inicialmente acerca do principio da prevencéo: “na érea de protecdo do meio ambiente, a
vigilancia e a prevencdo se impdem em raz&o do cardter muitas vezes irreversivel dos
danos causados a0 meio ambiente e dos limites inerentes aos mecanismos mesmos de
reparacdo deste tipo de dano”. Entretanto, a Hungria pleiteava também a aplicacéo do
principio da precaucao.

De um lado, a Hungria qualificou o principio da precaucdo sob diferentes
denominacdes: seja como “regra aacontecer”, sejacomo resultado da evolugdo do direito
ambiental internacional, tendo surgido como a “forma mais desenvolvida da regra geral
gue impde a prevencdo”, seja como “instrumento” previsto pelo direito ambiental
internacional para a protecdo dos recursos naturais. Por outro lado, a ESlovaquia negava
gue o principio da precaucéo pertencesse ao direito positivo, considerando o principio
como “um simples principio diretor ndo-obrigatorio”, “um principio em formagdo”.

A Corte reconhece gue “as Partes concordam a respeito da necessidade de se
preocupar seriamente sobre 0 meio ambiente e tomar medidas de precaucdo que se
impdem” 23, sem contudo se posicionar quanto ao status juridico do principio daprecaucéo.
Com efeito, a Corte evita de se pronunciar sobre o principio. Além disso, nos parece que
ha mesmo uma rejei¢do do principio da precaucdo quando a Corte considera que o perigo
deve ser devidamente verificado no momento pertinente, certo e inevitavel; ele ndo deve
causar duvidas mesmo quando inscrito alongo prazo.

Finalmente, a Corte faz mencéo as novas normas e exigéncias, mas o principio da
precaucao ndo é explicitado. A doutrinalamentou afalta de posicionamento da Corte, que
teve a oportunidade de trazer esclarecimentos a respeito do principio da precaucdo, tanto
de seu contetido como de seu status juridico, mas néo o fez.

2.2.4 O principio da precaucéo nas disposi¢des dos instrumentos da “ soft law”

O direito ambiental constitui um terreno privilegiado para o que classificamos
como soft law. As obrigagdes sdo enunciadas de maneira vaga em geral, e mais sob a
forma de engajamento de comportamentos de resultado. 1 sto se explica antes de tudo pelo
fato de o direito ambiental estar constantemente em evolucdo, de modo que as regras
devem ser adaptadas a conjuntura ambiental. Além disso, 0 meio ambiente faz muitas
vezes referéncia a dados e regras técnicas que ndo podem ser traduzidos em direito. O
direito ambiental internacional € constituido de muitos textos de soft law. Trata-se de
declaragtes, resolucdes, programas de acéo, cddigos de conduta, diretivas, guides lines,
recomendactes. Todos esses textos ndo tém efeitos obrigatérios. A soft law € umaforma
de avant droit, que pode se transformar em costume.

O principio da precaucdo apareceu em varios textos de soft law, como em
declaraces, inclusive de governos, por meio das quai s estes Ultimos expressam suas opi niées
sobre o que deve ser o direito. A ausénciade forcaobrigatoriadessestextostem importantes

238§ 113, do Acordao da ClJ de 25 de setembro de 1997.
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conseguéncias juridicas: o desrespeito ndo acarreta a responsabilidade internacional dos
atores envolvidos e ndo pode ser objeto de um recurso jurisdicional?. Poderiamos entéo
nos interrogar se é possivel apelar ao principio da precaucéo presente nas declaraces de
principio ou nos programas de acao.

3 A implementacéo do principio da precaucao

A segunda parte desta pesguisa tem como objetivo levantar, inicialmente, quais
sd0 as contribuicdes e as perspectivas que o principio da precaucdo nos oferece e, em
seguida, demonstrar que, apesar dos esforcos empreendidos na aplicacéo do principio da
precaucdo, ela resta ainda muito limitada pel os aspectos econémicos.

3.1 Ascontribuicbes do principio da precaucao

3.1.1 As contribuicdes especificas ao direito da responsabilidade
a) A funcdo “preventiva’ da responsabilidade:

O principio da precaucéo invoca umanova funcéo da responsabilidade. Segundo
o relatério ao Primeiro-Ministro francés, Le principe de précaution®, o principio da
precaucao € um novo fundamento paraaresponsabilidade e poderiamodificar profundamente
seu sentido e alcance, mesmo que al guns autores estimem que o principio ndo tem qual quer
influéncia sobre a responsabilidade.

Tendo a responsabilidade uma fungdo reparadora, sua concepcao habitual (da
responsabilidade civil) pressupde que a agdo tenha sido realizada e os danos constatados.
Ocorre gue a esséncia mesma do principio da precaucéo € evitar os danos, tendo uma
funcdo preventiva e antecipada. Segundo Anne Guégan, “aresponsabilidade que serefere
ao principio da precaucdo ndo se inscreve numa logica de reparagdo, mas, ao contrario,
naguela que procura evitar o dano”?6. O principio da precaucdo aparece entdo contrario a
concepcao da responsabilidade.

Entretanto, enquanto acongtatacdo do dano € o e emento que aci onaaresponsabilidade,
poderiamos imaginar uma diminuicdo de peso da nog¢éo de dano para colocar em jogo a
responsabilidade mais cedo. Assim, aaplicagao do principio daprecaucdo poderiaacarretar
a admissdo de uma ameaca de dano que poderia resultar em danos graves e irreversiveis,
como um elemento suficiente para acionar a responsabilidade.

A consideracdo do principio daprecaucdo anunciaumanovanormade comportamento
em matéria de responsabilidade. A responsabilidade tradicional leva em conta um
comportamento contrério & ordem socia e, consequentemente, determina uma reparagéo.
Mas, aluz do principio da precaucéo, a responsabilizacgo vem prevenir a ocorréncia de
dano pel o receio de sancéo pecuniariaque elaacarreta. Nao ha, portanto, mais necessidade

2 DAILLIER; PELLET. Droit international public. 5. ed. LGDJ, 1994. p. 381.

% KOURILSKY; VINEY. Le principe de précaution. Relatério ao Primeiro Ministro francés. Ed. Odile Jacab,
2000. p. 167.

% GUEGAN. L' apport du principe de précaution au droit de la responsabilité civile. RIE, p. 150, 2000.

124 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 113-137 - out./dez. 2003



de infringir uma regra explicitamente exposta, pois, se ha referéncia ao principio da
precaucao, € justamente porque houve uma falta de conhecimento.
b) A inversdo do 6nus da prova:

A tendéncia do principio da precaucdo de favorecer a funcdo preventiva da
responsabilidade estd também presente no estabel ecimento de um nexo causal. O nexo de
causalidade em matéria de danos causados ao meio ambiente é muito dificil de ser
estabel ecido devido a natureza mesma do dano.

Os padrdes juridicos tradicionais em matéria ambiental tendem a privilegiar as
partes acusadas da degradacdo ambiental. Até que ndo se prove o contrério, elas podem
continuar suas atividades. O 6nus de provar pertence em principio ao acusador. O principio
da precaucéo propde umaoutra conduta: até que se prove que as atividades estdo corretas,
0s supostos poluidores ndo estéo legalmente autorizados a desenvolver atividades que
apresentem perigos significativos ao meio ambiente.

A inversdo do 6nus da provaimplica que os patrocinadores de um projeto devem
necessariamente adotar medidas de protecdo ambiental, an&o ser que tragam as provas de
gue os niveisderiscos eincertezas ndo foram ultrapassados. André Nollkaemper menciona
o procedimento da justificacdo prévia, “prior justification procedure’, como a expressao
tipica da inverséo do 6nus da prova. Esse método foi adotado pela Convencdo de Oslo
sobre a Prevencéo da Poluicdo Marinha por Imersdo de Residuos e outras Substancias
Efetuada por Navios e Aeronaves, de 15 de fevereiro de 1972. Na gest&o dos recursos
naturais, outros documentos internacionais invertem o énus da prova.

No caso dos Testes Nucleares |1, de 1995, aNova Zelandia, adotando o principio
da precaucdo paraproteger 0s recursos naturais do mei o ambiente marinho contraos efeitos
dos ensaios nucleares franceses, invocava a inversao do 6nus da prova, de modo que a
provadanédo-existénciade riscos no desenvol vimento daatividade ficariaacargo daFranca.

Por outro lado, segundo Olivier Godard?, ainversao do 6nus da prova, que pede
a0s responsaveis por um projeto paratrazer provas da auséncia de dano, “equivale a pedir
o impossivel”. Com efeito, a aplicagdo do principio da precaucdo se faz justamente em
situacdes de incertezas, nas quai s os estudos cientificos ndo sao capazes, ou aindando tém
osmeios, detrazer aprovadaausénciade dano ou, ao contrario, daexisténciade um dano.
Parece entdo que a exigéncia de uma prova, e até de uma certeza, ndo é razoavel em uma
abordagem de precaucdo. Além disso, 0 mesmo autor vé nainversao do 6nusdaprovauma
interpretacdo errénea do principio da precaucdo, uma vez que poderia se transformar em
uma regra de abstencé&o.

3.1.2 As novas perspectivas: o enrigquecimento do direito a informacgédo e a
multiplicacdo das medidas de protecao

Como vimos, a precaucdo € uma ultrapassagem da prevencéo, decorrendo,

portanto, um enriquecimento das medidas de prevencdo. GillesMartin escreve: “ aprecaucéo

consiste [...] em ir mais longe, sgja multiplicando, além do que a probabilidade torna

2 GODARD. De I usage du principre de précaution en univers controversé. Futuribles, n. 239/240, p. 48, 1999.
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necessario, as medidas de protecéo, seja adotando medidas de protecéo correspondentes a
riscos que ndo sdo sequer probabilizados’#.

a) O enriquecimento do direito a informacéo:

Em uma abordagem de precaucdo, a informagdo engloba ndo somente 0s riscos
cientificos provados, mas também osriscos cujas consequiéncias ndo sdo aindainteiramente
conhecidas ou provadas cientificamente. O quadro da informacéo € ampliado e a
implementacdo de um sistema apontando 0s riscos eventuais, assim como a opinido dos
especialistas, torna-se necessaria.

A abordagem de precaucdo requer um sistema de pesquisa e de informacéo
reforcada referente ao desenvolvimento de uma atividade e, sobretudo, um sistema de
observacdo e monitoramento da atividade. A vigilancia e o monitoramento permitem
desenvolver instrumentos de pesquisa que estudardo os riscos. Os novos dados obtidos
ditardo as novas medidas de protecdo a serem seguidas.

No contexto internacional, o enriquecimento dainformacéo concretiza-se mediante
maior troca de informac&o, assim como por meio da cooperacao entre os Estados e maior
participacao da sociedade civil no processo de deciso.

Oinstrumento que seriareforcado com aimplementacdo do principio daprecaucéo
€0 estudo deimpacto, que € justamente 0 processo que transmite asinformagdes ambientais
deum projeto. O estudo deimpacto limita-se atualmente adescrever osimpactosreaise 0s
riscos previsiveis, assim como as medidas consideradas para fazer face a estes, devendo,
com o principio daprecaucdo, incluir no seu contelido asincertezas e 0s mei 0s pressentidos
parareduzi-las.

b) A multiplicagdo das medidas de protegéo:

O estudo de risco — Alguns autores preferem a nocéo de estudo de risco a no¢éo
de estudo deimpacto, adicionando um novo instrumento em vistadaaplicagéo do principio
daprecaucdo. Eles estimam que o estudo deimpacto deve selimitar aavaliacdo dos eventos
gue vao de fato se produzir em funcdo do desenvolvimento de uma atividade econémica
determinada e prever consequientemente as medidas a serem adotadas para evité-los. Um
outro estudo seria elaborado especiamente para levar em consideracdo os eventos e 0s
seus efeitos que podem talvez se produzir: € o que chamamos de estudo de risco.

O estudo de risco permite considerar melhor as incertezas, estimando a forma, a
dimensdo e as caracteristicas do risco, e a gestdo do risco escolhido dentre as opgdes de
politicadisponiveis parareduzi-lo. Essas escolhas dependem evidentemente daqualidade e da
guantidade das estimativas feitas pela ciéncia. Esse estudo inclui também o calculo da
probabilidade de efetivacdo do dano em comparagdo com outros riscos. Os riscos incertos
seriam assm quantificados, mas a ado¢cdo de medidas dependeria ainda de um relatorio
analisando arelago custo-eficiéncia. Cabe aos administradores determinar o risco aceitavel a
partir dos impactos e dairreversibilidade do dano. Todavia, sabemos que essa andlise € ainda
limitada, na medida em que ela se baseia em conhecimento cientifico e técnicasincompl etas.

2 MARTIN. Précaution et évolution du droit. Recueil Dalloz Sirey, p. 301, 1995.
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As melhores técnicas disponiveis — A implementac&o do principio da precaucéo
faz-se também por meio da utilizacdo das melhores técnicas disponiveis (Best Available
Techniques—BAT) ou, ainda, dasmel hores préticasambientai s (Best Praticable Environmental
Option). Esses conceitos estao presentes nostratados rel ativos a protecéo do meio ambiente
marinho, assim como nos tratados relativos a poluicdo atmosférica. As melhores técnicas
disponiveisfornecem um mei o aternativo paraaaplicacdo de umaabordagem de precaucéo.
Elas exigem a reducéo da poluicdo, ndo porque um dano pode ser demonstrado, mas
simplesmente porgue é tecnol 6gi ca e economicamente possivel sefazer dessaforma. Assim,
elas ndo dependem de evidéncias de relacéo de causa e efeito entre as atividades poluentes
e osdanos ao meio ambiente. Contudo, o nivel de protegdo €indicado pel o desenvolvimento
técnico e ndo pelas necessidades ambientais.

A questédo econémica das medidas de protecdo—A implementacdo de umapolitica
ambiental fundada no principio da precaucdo sera muito dificil, uma vez que implica
medidas de longo prazo que demandam agdes e investimentos importantes antes mesmo
gue o dano segjavisivel®,

A adocdo das melhores técnicas disponivels gera o problema do custo dessas
técnicas, que sdo geralmente as mais caras. Assim, o cumprimento econémico e técnico
dessas medidas depende da capacidade de cada pais, de onde nasce a no¢éo de melhores
técnicas disponiveis ndo acarretando custos excessivos (Best Available Technol ogies Not
Entailing Excessive Costs — BATNEEC).

Asdeclaragdes da Organizacao paraa Cooperacdo e o Desenvol vimento Econémico
(OCDE) demonstram uma constante adaptacéo das medidas de protecéo ambiental aos
dados econémicos. De acordo com os trabalhos da OCDE, as medidas de implementacéo
do principio da precaucdo devem se concentrar nos primeiros momentos do processo de
tomada de decis&o.

A andlise econdmica tem a vantagem de evitar atomada de medidas severas de
protecdo do meio ambiente para evitar a ocorréncia de um dano, e assim responder
rapi damente as preocupacdes da popul acdo, mas que poderiam ter o inconveniente de serem
dispendiosas se 0 custo das medidas de protecao ultrapassar 0 custo dos danos efetivamente
evitados por essas medidas. Todavia, conforme o relatorio “Faire face a l’incertitude’, “a
analise econbmica da escolha das melhores estratégias apresenta dificuldades particul ares,
pois se é delicado calcular os efeitos da emissdo de poluentes no ar ou no mar, € aindamais
delicado quantificar a extensdo daignorancia que temos de seus efeitos’.

3.2 Os limites a aplicacdo do principio da precaucéo

3.2.1 O principio da precaucéo em face do direito de desenvolvimento

A protecdo ambiental ndo pode mais ser concebida independentemente das
exigéncias do desenvolvimento. Essa problematica colocando em relacdo de um lado o

2 HOHMANN. Precautionary legal duties and principles of modern international environmental law. Graham &
Trotman/Martinus Nijhoff, 1994. p. 143.
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desenvolvimento econdmico e social, e de outro a protecdo do meio ambiente esteve no
centro das discussdes durante a Conferéncia das Nagdes Unidas no Rio de Janeiro, em
junho de 1992, em volta do conceito de desenvolvimento sustentavel. Alguns autores
estimam que o desenvolvimento sustentavel representa afusdo definitiva entre a protecéo
do meio ambiente e o desenvolvimento. Segundo Gertrude Pieratti e Jean-Luc Prat, o
desenvolvimento sustentavel traduz uma vontade relativamente nova de submeter a
economia a principios juridicos com vocagdo ecol 6gica®.

a) O direito do desenvolvimento:

O principio da precaucéo € rapidamente associado a no¢édo de desenvolvimento,
emais precisamente asidéi as de desenvol vimento sustentével, de preservacado das condicoes
devida e de sobrevida para as futuras geraces. Com efeito, a promocéo de “ estratégias de
desenvolvimento”®! visa ndo somente a satisfacdo das necessidades fundamentais, tais
como a habitacdo, alimentacdo e salide, mas também a ado¢do de tecnologias e de gestéo
ambiental da industria e de outros setores que tenham impactos sobre 0 meio ambiente.
Essas adaptacdes devem se fazer rapidamente nos paises em desenvolvimento, que ndo
tém recursos suficientes para o plano econémico e social . Entretanto, essaestratégiaimplica
também uma mudanca de modo de vida e de desenvol vimento dos paises industrializados,
afim de harmonizar os direitos ao desenvolvimento de todos os paises e a preservacdo do
meio ambiente de maneira global®2.

O principio da precaucdo introduz um novo comportamento no que se refere ao
modo de desenvolvimento, a partir do momento em que o desenvolvimento econémico
devera integrar as medidas de precaucdo, que se traduzirdo em custos e poderdo ir de
encontro as politicas econémicas.

Ou sgja, o principio da precaucéo e as medidas decorrentes ndo podem colocar
em perigo o desenvol vimento e o crescimento econdmico. Existe um consenso internacional
de que o desenvolvimento econdmico continuaaser o valor central das sociedades, contra
toda e qualquer concepcao exclusiva da protecéo do meio ambiente. De um lado, os paises
em desenvolvimento firmam seus obj etivos de crescimento econémico. Este ndo pode ser
interrompido apenas em nome do principio da precaucao, por meio do qual suas acbes
ficariam bloqueadas pelas incertezas e controveérsias cientificas. Contudo, aidéiade um
conceito de desenvolvimento sustentavel ndo pressupde umaescol haentre o desenvolvimento
ou apreservacao ambiental, ao contrario, trata-se deintegrar as politi cas ambientai s as deci sdes
econémicas.

Entretanto, aanalise do contetido do principio da precaucéo demonstrou que esse
principio propde um model o de pensamento ou de conduta gue leva pouco em consideracéo
odireito ao desenvolvimento. Com efeito, asimplicagdes concretas do principio daprecaucéo
bem como as medidas a serem adotadas e as condicdes de aplicacdo ndo estdo definidas. O

% PIERATTI; PRAT. Droit, économie, écologie et développement durable: des relations nécessairement
complémentaires mais inévitablement ambigie. RIJE, p. 423, 2000.

%1 SACHS. L’ ecodével oppement: stratégies pour le XX ¢ siecle. Paris: Syros, 1997.

%2 GODARD. Le développement durable: paysage intellectuel. In: Nature, Sciences, Société, p. 311, 1994.
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principio 15 da Declaracdo do Rio estabel ece que os Estados devem aplicar as medidas de
precaucao, mas devem fazé-lo de acordo com “ suas capacidades’. Aqui, aexpressao “suas
capacidades’ pode ser entendida como sendo o nivel de desenvolvimento, bem como os

meios econdmicos.

b) O progresso cientifico:

Seaaplicacdo do principio daprecaucéo podeincitar asmudancas de comportamento,
elapode também implicar afrenagem do empreendimento e dainovacdo. Com efeito, uma
das principais criticas feitas ao principio da precaucdo € a de ver nesse principio um freio
ainiciativa e ao progresso cientifico, ja que para alguns autores o principio da precaucéo
pode ir até a abstencao.

Contudo, a expressao do principio da precaucéo aproxima o direito daciénciae
propde gerenciar as incertezas cientificas.

Se o principio da precaugdo é tido como um instrumento necessario para fazer
frente as incertezas da ciéncia, ele ndo deve, paratanto, constituir um freio ao progresso
ndo somente cientifico, mas também e conseqlientemente ao progresso econdmico que
este Ultimo permite. E justamente por meio das pesquisas cientificas que sera possivel
resolver as questbes sem respostas que ainda existem em vérias areas. Essas pesquisas
englobam ndo somente as experiéncias, mas também o desenvolvimento de novas
tecnol ogias. E 0 caso dos organismos geneti camente modificados: enquanto abiotecnologia
poderiarevolucionar a producéo e a utilizag&o da biomassa, seu desenvolvimento é freado
em nome da precaucado. Existe umabalanca delicada entre garantir aseguranca e encorgjar
o0 desenvolvimento cientifico e ainovacéo.

Os avangos tecnol 6gicos expdem os individuos a perigos novos e ameacam 0
meio ambiente de maneiramuito mais significativado que antigamente®. Podemosimaginar
gue o conhecimento do defeito de um produto se manifeste apenas apos um longo periodo,
em circunstancias cientificas e tecnolégicas mais avancadas. Nesse caso, 0S riscos néo
eram desconfiados, masinimaginaveis e completamenteignorados. Qual o lugar do principio
da precaucéo em tal situacdo? Parece que o principio da precaucdo ndo se aplica, umavez
gue as condic¢des de aplicabilidade ndo foram preenchidas, tal como aincerteza cientifica
e o risco de dano grave ou irreversivel no momento da tomada de deciséo.

Para alguns autores, o principio da precaucéo vem invertendo a pratica atual que
consiste em fazer preval ecer o desenvol vimento econdmico, tecnol 6gico e cientifico sobre
a precaucdo. Por essa razéo, o principio da precaucdo deve estar fundado sobre solidas
bases cientificas, isto € um raciocinio cientifico rigoroso. Nesse sentido, o principio da
precaucdo incita o desenvolvimento do conhecimento. Por outras palavras, trata-se de um
desenvolvimento cientifico prévio aagdo. Todavia, essamesma linhade raciocinio admite
a possibilidade da atitude de abstencéo em uma abordagem de precaucéo.

% SHELTON. Theimpact of scientific uncertainty on environmental law and policy in the United States. In: The
precautionary principle and international law. Freestone e Hey, Kluwer Law International, The Hague/L ondon/
Boston, 1996. p. 1996.
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3.2.2 O principio da precaucéo em face das regras de livre comércio
a) O comércio internacional e o meio ambiente:

A liberdizacdo do comércio promove o desenvolvimento, eafdtade desenvol vimento
acarreta uma degradacdo ambiental ainda mais forte**. Com efeito, a liberalizagdo do
comércio é um motor potente para o desenvolvimento. O aumento do acesso aos mercados
é certamente um elemento essencial na busca do crescimento econémico tradicional.
Entretanto, a protegdo da natureza e dos recursos naturais € muito importante para o
desenvolvimento e, em varios paises, trata-se de uma condicdo para 0 crescimento
econdmico sustentavel alongo prazo.

O comeércio internacional interessa-se pel os abusos das medidas, em particular
asmedidas unilaterais, visando a protecéo do meio ambiente. N&o é permitido aos membros
daOrganizacdo Mundia do Comeércio (OMC) fazer discriminacfes aprodutos provenientes
de outros paises-membros, isto € entre os produtos estrangeiros e nacionais. Contudo, 0
acordo do GATT (General Agreement on Tariffs and Trade) autoriza algumas restrigoes
comerciais unilaterai s que procuram aprotecao ambiental em determinadas circunstancias.
O artigo XX dispde que os paises podem adotar medidas “b) necessarias para a protecéo
da salde e da vida das pessoas e dos animais ou da preservacdo dos vegetais; [...] g)
referentes a conservacdo dos recursos naturais esgotavels, se tais medidas sdo aplicadas
conjuntamente com restri¢fes a prote¢do ou a consumacao nacionais’ e, portanto, podem
restringir aimportacdo de produtos que podem causar danos ao seu proprio meio ambiente,
apartir do momento em que os padrdes aplicados ndo sejam discriminantes entre 0s paises
e 0s produtos nacionais e estrangeiros.

As restrigdes com conotagdo ambiental sdo cada vez mais utilizadas, sobretudo
no controle da poluicdo atmosférica e dos produtos quimicos nefastos. Os acordos
permitindo restri¢cdes ao comércio correm o risco, contudo, de serem condenados por causa
de interesses protecionistas disfarcados em medidas de protecdo do meio ambiente.

Para evitar esses tipos de restri¢des, a Organizagdo Mundial do Comércio criou
em 1995 a Comissdo do Comércio e do Meio Ambiente (Commitee on Trade and
Environment — CTE). Seus obj etivos sdo identificar asrel agdes entre asmedidas comerciais
e as medidas ambientais, a fim de promover o desenvolvimento sustentével e elaborar
eventualmente recomendagdes no contexto de acordos intergovernamentais.

As interacBes do comércio internacional e a protegdo do meio ambiente sdo
evidentes. Segundo Pascale Martin-Bidou, as medidas de precaucéo podem ir de encontro
as obrigacdes dos Estados de respeitar as regras de livre comércio, na medida em que os
Estados podem ser levados a tomar medidas que serdo ao mesmo tempo de protecdo do
meio ambiente erestritivado comércio internacional® . Resta saber qual o lugar do principio
da precaucédo nas relacbes comerciais internacionais e qual ainterpretacdo do principio da
precaucdo pela Organizagdo Mundial do Comércio.

3 Segundo o relatério Notre avenir a tous, a pobreza, a mé-utilizagéo das riquezas e dos recursos naturais, e o
crescimento econdmico a qualquer preco sao as principais causas da degradacéo do meio ambiente.
% MARTIN-BIDOU, op. cit., p. 654.
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b) A interpretacdo do principio da precaucédo pela Organizacdo Mundial do
Comércio:

O conflito entre o principio da precaucéo e o principio do livre comércio foi
verificado mais nas questdes relativas as restricbes comerciais de produtos alimentares,
isto &, relativas aos riscos sanitarios, do que na protecdo do meio ambiente propriamente
dito. Nessa articulacédo do principio da precaucdo e das regras da OMC, parece gque esta
altima veria no principio da precaucdo uma forma de medida protecionista disfargada.
Nesse caso, 0s dois principios sdo inconciliaveis.

Antes de tudo, convém verificar a presenca de elementos que indicam uma
abordagem de precaucao nos acordos rel ativos as trocas comerciais. Tomamos 0 exemplo
do Acordo daOM C naaplicagdo das medidas sanitarias efitossanitarias (“ SPS”), assinado
em 1994. O Acordo SPStem como objetivo fundamental preservar o direito de cadagoverno
de determinar o grau de protecéo que ele julga apropriado a salide, mas de velar para que
esses direitos ndo sejam utilizados para fins protecionistas, criando obstéculos indteis ao
comércio internacional.

O Acordo SPS estabel ece que as medidas implementadas para atender o grau de
protecdo que cada pais julga apropriado (art. 39, § 39 devem estar fundadas em principios
cientificos, sustentadas por uma avaliacdo formal do risco. Ora, em uma abordagem de
precaucdo, a incerteza cientifica, e consegientemente a falta de prova cientifica, € um
argumento suficiente parajustificar as medidas de protecéo ambiental restritivasdo comércio
internacional. Essas medidas devem ainda ser aplicadas somente quando necessérias para
proteger a salde e a vida das pessoas e dos animais ou para preservar 0s vegetais.

Todavia, 0 § 72 do art. 5° deixa uma abertura para a incerteza cientifica:

“7. Quando as provas cientificas pertinentes forem insuficientes, um Membro
podera adotar provisoriamente medidas sanitarias ou fitossanitarias com base
nas informacdes pertinentes disponiveis, inclusive aquelas provenientes das
organizagOes internacionais competentes, assim como as medidas sanitarias
ou fitossanitarias aplicadas por outros Membros. Em tais circunstancias, os
Membrostratardo de obter asinformagdes adi cionai s necessarias para proceder
a uma avaliagdo mais objetiva do risco e examinardo consequentemente a
medida sanitéria ou fitossanitaria em um prazo razoavel”.

Existe, portanto, uma possibilidade de aplicar medidas restritivas do comércio
em caso de dados cientificos insuficientes, e entdo dentro de uma atitude de precaucéo.
Mas a aplicacdo se restringe ao plano temporal, no sentido em que o Acordo as admite
somente “provisoriamente”. Além do “prazo razoavel”, o Estado deve ter dados e provas
cientificas conclusivas permitindo justificar as medidas adotadas. Alguns autores estimam
que a abordagem de precaucdo seria reduzida somente as medidas de urgéncia, portanto
em situacdes de crise. Contudo, o principio de precaucdo propde uma acdo antes mesmo
gue acrise apareca. Essas duas situaces podem ser ilustradas pel os casos daencefal opatia
espongiforme bovina, de um lado, e dos organismos geneticamente modificados, de outro
lado. Enquanto no primeiro caso a crise da“vacalouca’ estourou, no segundo, a producéo
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de OGM aindanéo acarretou qual quer dano. Nesse Ultimo exemplo, medidas foram tomadas
com base na incerteza cientifica e na falta de dominio desta nova tecnologia.

Assim, Christine Noiville entende que o Acordo SPS ndo prevé a adocéo de
medidas de precaucdo em situacfes de incerteza cientifica prolongadas, mas somente em
situagdes de “crise de incerteza temporarias’*.

Além disso, como o nota Pascale Martin-Bidou, trata-se também da adocéo de
medidas proporcionais ao risco e necessarias®’. A exigéncia de proporcionalidade esta
presente no 8§ 42 do art. 5% “4. Ao determinar o nivel adequado de protecdo sanitaria ou
fitossanitaria, os Membros deverdo levar em conta o objetivo de reduzir ao minimo os
efeitos negativos sobre o comércio”.

A adocdo de medidas de precaucdo €, portanto, limitada no tempo, assim como
nasuaintensidade, isto €, no nivel de protecdo. Trata-se de* umaexcecdo, deinterpretacdo
estrita, a liberdade do comércio internacional” .

Esta analise do Acordo SPS demonstra que apesar das limitacGes existe a
possibilidade de uma abordagem de precaucéo nas relacdes comerciais. Verificaremos
agora qual a interpretacdo do principio da precaucdo nas decisdes do OMC. Paraisso, 0
caso das carnes com hormonios, no qual se confrontaram os Estados Unidos e o Canadade
um lado, e aUnido Européia, de outro, € um bom exempl 0*. Nesse caso, aUniéo Européia
havia aplicado medidas restritivas aos produtos que se desconfiava que provocassem
intoxicacdes ou epidemias. A interdicao tinha como fundamento o principio da precaucéo.

A primeira constatacéo indica que a posi¢éo da OMC e do Tribunal de Apelacdo
ndo € clara. Enquanto os Estados Unidos e o Canada consideravam que o principio da
precaucao era apenas umaorientacdo, a Unido Européiasustentavaque o principio jafazia
parte do costume internacional. O Tribunal de Apelacdo precisava, portanto, tomar uma
posicdo quanto ao valor juridico do principio. A respeito da pertinéncia do principio da
precaucao nainterpretacéo do Acordo SPS, 0 § 123 do Relatério do Tribunal de Apelacéo,
de 16 de janeiro de 1998, dispbs que:

“8§ 123 — O status do principio da precaucdo em direito internacional continua
objeto de debates entre os universitarios, os profissionais do direito, oshomens
das leis e os juizes. Alguns consideram que o principio da precaugdo tornou-
seum principio geral do direito ambiental internacional costumeiro. A questéo
de saber se ele élargamente admitido pelos Membros como principio dedireito
internacional costumeiro ou geral € menos clara. N6os estimamos, contudo,
que ele é supérfluo, e provavel mente imprudente que o Tribunal de Apelacéo
tome posic¢éo na presente apelacdo a respeito desta questéo importante mas

* NOIVILLE. Principe de précaution et Organisation Mondiale du Commerce. Le cas du commerce alimentaire.
Journal du Droit International, n. 2, p. 273-175, 2000.

% MARTIN-BIDOU, op. cit., p. 655.

® MARTIN-BIDOU, op. cit., p. 654.

% Este caso diz respeito a uma queixa contra a Unido Européia sobre uma interdicéo de importagdo de carnes e
outros produtos relacionados, provenientes de animais nos quais hormdnios naturais (progesterona, por exemplo)
ou horméni os sintetizados foram introduzidos com fins anabolisantes. Estainterdi¢ao deimportar estavaenunciada
em uma série de diretivas do Conselho de Ministros.
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abstrata. Nés salientamos que o Grupo especial nao estabeleceu uma
constatac&o definitivacom relagdo ao statusjuridico do principio daprecaucéo
em direito internacional e que o principio da precaucéo, pelo menos fora do
direito ambiental internacional, ainda ndo foi objeto de uma formulag&o com
autoridade”.

O Tribunal deApelacdo concluiu que o principio da precaucado ndo preval ece sobre
as disposicbes do art. 5° 88 12 e 3%, do Acordo SPS. Contudo, o principio da precaucao esta
presente nos arts. 3%, § 39, e 59, § 72, asssm como no preambulo, alinea 6, do Acordo SPS.

Assim sendo, esta claro que existe um espaco para aincerteza cientifica, masem
gue medida esta é considerada? Resta saber 0 que o Tribunal de Apelacéo entende por
“provas cientificas disponiveis’. O Tribunal de Apelacéo concorda que a ciénciando pode
reduzir total mente asincertezas cientificas. Seaciénciando traz semprerespostas confiaveis
e universais, a nogdo de prova cientifica torna-se totalmente varidvel. De acordo com a
jurisprudénciada OM C, alguns autores concluem que o conceito de provacientificacedera
o0 lugar ao conceito de “nexo 16gico” .

A OMC exigeum nexo | 6gico entre osresultados daavaliacdo e amedida adotada.
Trata-se de umarelagéo razoavel entre amedida sanitéria efitossanitariae aavaliagdo dos
riscos. De acordo com o Relatério do Tribunal de Apelacéo, de 16 de janeiro de 1998, § 194,
aexisténcia ou auséncia dessa relacéo pode ser apenas determinada caso a caso, depois de
ter levado em conta todas as consideragdes que influenciam logicamente a questdo dos
efeitos negativos potenciais sobre a salide.

No caso das carnes com hormdnios, o Tribunal de Apelac&o estimou que o nivel
de protecdo para os horménios em questdo era arbitrario, tendo em vista as avaliacbes e a
argumentacdo cientifica apresentada pela Unido Européia, e constituia uma restricéo
disfarcada ao comércio internacional. Se as provas cientificas sdo insuficientes em vista
do art. 22, § 22, um Membro pode, contudo, adotar uma medida provisbria se as condi¢oes
enunciadas no art. 5° 8§ 72, do Acordo SPS foram preenchidas.

Com €feito, o art. 22, § 22, do Acordo SPS dispde que os Membros ndo manteréo
as medidas sanitérias e fitossanitarias sem provas cientificas suficientes, “com excecdo ao
que estadisposto no paragrafo 7 do artigo 5” . Conforme o Relatério do Tribunal deA pelacéo,
de 22 de fevereiro de 1999, relativo ao caso dos produtos agricolas que opds 0 Japao e 0s
EstadosUnidos, o art. 59, § 72, do Acordo SPS estabel ece quatro prescri¢des que o Membro
deve satisfazer parapoder adotar e manter umamedida sanitéria e fitossanitéria provisoria.
A primeira frase do art. 5%, 8§ 79, indica que um Membro pode provisoriamente adotar
medidas sanitarias e fitossanitérias se esta medida &

“1) imposta relativamente a uma situagao na qual ‘ as informagdes cientificas
pertinentes sdo insuficientes'; e
2) adotada ‘ com base em informagdes pertinentes disponiveis " 4.

“© NOIVILLE, op. cit., p. 279.
4 Parégrafo 89 do Relatério do Tribunal de Apelagéo de 2 de fevereiro de 1999, referente aos produtos agricolas.
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A segunda frase do art. 59, § 79, dispde que tal medida sb pode ser mantida se 0
Membro gue a adotou:

“1) ‘esforgar-se a obter as informacfes adicionais necessérias para proceder a
uma avaliagdo mais objetiva dosriscos'; e
2) ‘examinar consequientemente amedida|...] em um prazo razoavel’ ",

E no caso dos produtos agricol as que a OM C determinaento as quatro condicoes
para a aplicacdo de uma abordagem de precaucdo. O Tribunal de Apelacéo estabelece que
essas quatro prescri¢es sdo cumulativas por natureza e sdo de igual importancia para o
fim de determinar a compatibilidade com o art. 5°, § 72, do Acordo SPS.

A OMC considera que o principio da precaucdo “ainda ndo foi objeto de uma
formulacéo com autoridade”. O principio da precaucdo ndo € reconhecido pela OMC e
ndo pode ser utilizado para resolver uma desavenca comercial. Todavia, uma abordagem
de precaucdo é manifestamente admitida no quadro do Acordo SPS. Esse acordo visa
essencia mente questdes rel ativas a salide; 0 meio ambiente propriamente dito fica a parte
dessa possibilidade. Finalmente, aOM C é aorganizacdo competente pararesol ver questbes
relativas ao comércio internacional, ndo sendo uma instituicdo adaptada para interpretar
consequéncias de um principio que diz respeito ao direito ambiental e a salde. Todavia, a
OMC é consciente dos riscos de danos irreversiveis e da acéo prudente dos Estados.

4 Conclusao

O estudo realizado mostrou que o principio da precaucdo, apesar das multiplas
definicdes e das diferentes interpretacdes, ndo é uma idéia vaga e contém elementos
concretos.

Por um lado, o principio da precaucédo pode ser considerado do ponto de vistado
desenvolvimento econémico, autorizando acdes danosas a0 meio ambiente, justificadas
pelo recurso as melhores técnicas disponiveis a um custo economicamente aceitavel. Por
outro lado, uma versdo mais restritiva exige ainocuidade da agdo antes de sua realizagéo.

O homem tomou consciéncia da adocéo do principio da precaucdo dos riscos e
das consequiéncias de suas acdes. Todavia, se o principio daprecaucéo é atraducdo de uma
prudéncia necesséria na hora de tomar uma decisdo com relagdo ao meio ambiente, a
defesa do meio ambiente ndo pode frear ou blogquear qualquer iniciativa nova e qualquer
inovacao cientifica. O que deve ser procurado € um equilibrio entre aevol ucdo da sociedade
e aprotecdo do meio ambiente, sefor possivel, ndo sendo este sempre 0 caso. As agdes do
homem devem estar condicionadas ao efetivo conhecimento do risco, entretanto anatureza
€ chela de imprevistos, dificultando a tarefa dos cientistas e dos pesquisadores. Olivier
Godard escreve justamente: “ se a precaucdo pode conduzir ao melhor e ao pior, aauséncia
de precaucdo conduz certamente ao pior”.

42 Parégrafo 89 do Relatério do Tribunal de Apelagéo de 2 de fevereiro de 1999, referente aos produtos agricolas.
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A pesquisa do valor juridico do principio da precaucéo demonstrou que esse
principio ainda ndo atingiu o status de principio de direito internacional, seja pela via
convencional, sgja pela via costumeira. Mas vimos que sua presenca esta cada vez mais
forte nos textos internacionais de protecdo do meio ambiente, sgjam eles obrigatérios ou
de soft law. A posicdo da Corte Internacional de Justica demonstra bem que a tarefa é
complexa. Todavia, parece que o enquadramento daabordagem de precaucdo como principio
esta cada vez mais perto. Para atingir esse estagio, seria conveniente que o principio da
precaucdo adquirisse mais preciso no que serefere asuadefini¢cdo, bem como as obrigactes
que ele acarreta. Os Estados deverdo regulamentar as atividades que tém impactos sobre 0
meio ambiente em vista do principio da precaucéo.
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OS MECANISMOS DE COOPERACI'-'\S) INTERNACIONAL
PARA REDUCAO DE EMISSOES SOB O
PROTOCOLO DE QUIOTO

Mario Sergio Araujo Braz:
1 Introducéo

Na area de protecéo internacional do meio ambiente, o problema de maior
gravidade enfrentado hoje pela comunidade internacional &, provavelmente, a questdo do
efeito estufa, fendmeno causado pelas emissdes de determinados gases, principalmente o
dioxido de carbono (CO,). Dessa forma, a Organizagéo das Nagdes Unidas (ONU) vem,
nas Ultimas décadas, canalizando os esforgos de seus princi pai s paises-membros, mediante
arealizacdo de conferéncias e a elaboracdo de tratados e convencdes internacionais cujo
principal objetivo tem sido combater o problema por meio da reducéo de emissdes dos
gases a ele relacionados.

Nesse tocante, destaca-se 0 advento do Protocolo de Quioto, que estabelece as
principais obrigacdes internacionais em termos de reducéo de emissdes. Além disso, o
Protocol o criamecani smos de cooperacado internacional paraque se maximizem os efeitos
positivos das referidas redugdes sobre 0 meio ambiente, minimizando, contudo, osimpactos
negativos quetal esforco potencia mente teria sobre as economias dos paises patrocinadores
das medidas entendidas como necessarias.

Conforme se vera a seguir, os mecanismos criados pelo Protocolo contribuem
ainda para o desenvolvimento sustentével de paises em desenvolvimento, bem como para
a adequacdo de economias hoje em fase de transi¢do para economia de mercado, o que
torna o Protocolo ndo apenas uma aternativa vidvel para a redugdo de emissdes (uma
preocupacao tipica dos Estados que assumiram obrigacdes nesse sentido), mas também
uma alternativa de crescimento e lucro para diversos setores produtivos estabelecidos em
paises em desenvolvimento ou economias em transicdo, transcendendo assim a esfera
publica e invadindo a esfera privada das rel agbes econdmicas e juridicas.

2 Histérico

Héa tempos a comunidade internacional se deu conta dos efeitos danosos que a
emissao dos gases causadores do efeito estufa (greenhouse gases), intimamente ligados a
gueimade combustiveisfdssels, como o carvao mineral e o petrdleo, provocam aatmosfera
terrestre. O primeiro sina de preocupacéo deu-se com a realizacdo, pela Organizagdo

* Mario Sergio Araujo Braz € Mestre em Direito Internacional e Comparado, pela George Washington University
Law School (GWU), Mestrando em Direito Internacional e Integragdo Econdmica pela Universidade do Estado
do Rio de Janeiro (UERJ) e Advogado no Rio de Janeiro.
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Meteorol6gica Mundial das Nacdes Unidas (WMO?), da primeira Conferéncia Mundial
sobre o Clima, em fevereiro de 19792,

Naquela ocasido, 0s diversos paises participantes chegaram a conclusdo de que a
gueimade combustiveisfossels, 0 desmatamento e as mudancas no uso do solo aumentaram
0 montante de dioxido de carbono (CO,) na atmosfera em 15% durante o periodo de 100
anos gue precedera a Conferéncia, montante este que se mantinha aumentando a uma
razéo de 0,4% por ano.

O esforco iniciado com a Conferéncia Mundia sobre o Clima teve continuidade, 11
anosdepois, comarealizacdo do Primeiro Relatério deAvaliacdo do Paindl Intergovernamental
de Mudancas Climaéticas (IPPC?) e a Segunda Conferéncia sobre o Clima, ambos de 1990,
e posteriormente a Convencdo-Quadro sobre Mudancas Climéticas da ONU de 1992, ea
subseqiiente ado¢éo, por grande parte dos paises do mundo, do Protocolo de Quioto, jaem
1997.

O IPPC foracriado em 1988 pelaWMO e pelo Programa Ambiental das Nagdes
Unidas (Unep?), em conjunto, com afindidade deavaliar o fendmeno cientifico do aquecimento
global e seus efeitos sobre a comunidade terrestre®. Para a elaboracéo do seu Primeiro
Relatério deAvaliacdo, as centenas de cientistas que compunham o | PPC foram distribuidas
em trés grupos de trabalho, que se propunham a tratar, respectivamente, da andlise das
informacdes cientificasrel ativas ao fendmeno (Grupo de Trabalho |: Avaliacdo Cientifica),
daelaboracdo das estratégias de respostaaele (Grupo de Trabalho |1 Impactos, Adaptacéo
e Mitigacdo), e da andise de seus impactos socioeconémicos (Grupo de Trabalho 111:
Aspectos Socioecondmicos)®.

O Primeiro Relatério de Avaliacdo do IPPC, publicado no verdo’ de 19908,
concluiu que o aguecimento global teriaseu impacto maissignificativo nasregides polares,
causando o derretimento da calota polar e o conseqliente aumento no nivel dos mares em
1 metro até o ano de 2100, bem como um aumento da temperatura da superficie do oceano
da ordem de 0,2°C a 2,5°C, afetando a agricultura, as florestas, os ecossi stemas terrestres,
osrecursos hidricos, as areas costeiras e os oceanos’. O Relatdrio previu aindaque, mantidas
as condicdes observadas a época, incluindo o nivel de aumento anual de emissdes, a
concentragdo atmosferica de CO, seria, também em 2100, o dobro da concentragéo
observadanaerapré-industrial, e astemperaturas globais chegariam a ser 3,5°C superiores
aquel as observadas também naguele periodo.

1 Do inglés World Meteorological Organization.

2TAVERNE, Bernard. Petroleum, industry and governments: an introduction to petroleum regulation, economics
and government policies. The Hague: Kluwer Law, 2000, p. 104.

® Do inglés Intergovernmental Panel of Climate Change.

4 Do inglés United Nations Environment Programme.

®* GURUSWAMY, Lakshman D. et al. International Environmental Law and World Order: a problem-oriented
coursebook. 2. ed. St. Paul, Minnesota: West, 1999. p. 1093.

¢ 1dem, ibidem.

" Considerada a divisdo das estagfes do ano aplicavel ao Hemisfério Norte.

8 TAVERNE, op. cit., p. 104.

® GURUSWAMY et d., op. cit., p. 1093.
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Em novembro de 1990, como reacdo imediataao Primeiro Relatério deAvaiacdo do
IPPC, 137 paises se reuniram na Segunda Conferéncia Mundia sobre o Clima, redizada em
Genebra, €, com base na politica de estabilizacgo dos niveis de CO, adotada pelos Conselhos
de Energiae Meio Ambiente da Comunidade Européa dias antes, decidiram utilizar o ano de
1990 como referénciaparaas politicas de emissio de CO, aserem formuladas dali por diante®.
O Pronunciamento Final daConferéncia* deixou claro que os paises participantes entendiam
ser urgente atomada de medidas para conter as emissies de CO,*?, bem como o principio
de que os esforcos de cada pais deveriam ser diferenciados®, de forma que cada pais
tivesse responsabilidades de reducéo de emissdes compativeis com a sua realidade'.

Em 1992, o Rio de Janeiro recebeu representantes de 178 Governos, entre eles
mais de 100 Chefes de Estado ou de Governo, que, entre os dias 1° e 12 de junho de 1992,
participaram da Conferéncia das Nages Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(a Eco/92)%. Dentre os principais resultados da Eco/92, ganha especial destague a
Convencao-Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudancgas Climaticas. Assinada por 154
Estados e pela Comunidade Européiat®, a Convencéo-Quadro trouxe a proposta de que se
realizassem conferéncias freqlientes sobre o clima para monitorar os progressos obtidos e
revisar as medidas tomadas para reduzir a emissdo global de gases causadores do efeito
estufa, iniciativa prontamente acolhida pela maior parte dos paises industrializados,
principais alvos das politicas ambientais a serem implementadas'’. A Convencéo-Quadro
estipulou, ainda, as hormas bésicas para a reducdo das emissdes ndo apenas de didxido de
carbono, mas também de todos os demai s gases causadores do efeito estufa, ja antevendo
todo um repertério de medidas inerentes a adocdo de tal politica, tais como areducéo de
fontes poluentes, principal mente emissdesindustriai s e emissdes por veicul os automotores,
bem como a conservagdo e ampliagéo de sumidouros de CO, (os chamados sinks,
tipicamente oceanos e florestas)®®. Dessa forma, a Convencéo-Quadro representou muito
mais que um tipico tratado-quadro contendo normas de natureza programatica, cujo
contetido dependeria de regulamentacdo posterior, pois, ao contrério, trouxe todo um
arcabouco de parametros legais para a implementacdo das politicas ambientais nela

© TAVERNE, op. cit., p. 105.

1 |dem, ibidem.

12 “Recognizing that climate change is a global problem of unique character, we (i.e. ministers and other
representatives of the participating countries) consider that aglobal response]...] must be decided and implemented
without further delay based on the best available knowledge such as the resulting from the |PPC assessment.”
13“Recognizing further that the principle of equity and the common but differentiated responsibilities of countries
should be the basis of any global response to climate change, developed countries must take the lead. They must
al commit themselves to actions to reduce their major contribution to the global net emissions and enter into and
strengthen co-operation with developing countries to enable them to adequately address climate change without
hindering their national developments goals and objectives|...].”

4 Principio este que acabou por se tornar a orientagéo basica dos mecanismos de cooperacdo internacional para
reducéo de emissdes, previstos no Protocolo de Quioto.

% SOARES, Guido Fernando Silva. Direito internacional do meio ambiente: emergéncia, obrigacGes e
responsabilidades. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 76.

16 1dem, ibidem, p. 77.

T TAVERNE, op. cit., p. 106.

8 SOARES, op. cit., p. 77.
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propostas, notadamente no que tangia a reducdo de emi ssdes de gases causadores do efeito
estufa. Dentre as principai s normas nesse sentido, destaca-se a obrigatoriedade de reducéo
de emi ssBes pel os paises signatarios, até o ano 2000, aos niveis verificados dez anos antes,
ou sgja, no ano de 1990. Além disso, estabel eceu o compromisso dos paises desenvolvidos
de auxiliar os paises em desenvolvimento na consecucdo dos objetivos da Convencao-
Quadro, por intermédio de financiamentos e transferéncia de tecnologiat®.

Aindano que diz respeito ao rel acionamento entre paises desenvolvidos e aquel es
em desenvolvimento, a Convencao-Quadro estabel eceu compromissos distintos para cada
grupo de paises. Tal conceito recebeu a denominagdo de common but differentiated
responsibility (CBDR), e se baseia, primeiramente, na nog¢do de que somente por meio da
cooperacdo internacional se podera solucionar um problemadamagnitude do aguecimento
global. A CBDR baseia-se ainda na idéia de que as condicdes econdmico-sociais dos
diversos paises fazem com que suas respectivas capacidades de resposta ao fenébmeno do
aquecimento global sejam diferentes entre si, e que o0s paises desenvolvidos, sendo o0s
mai ores responsaveis, em termos histéricos e atuai's, pel as emi ssdes de gases naatmosfera,
devem ser alvo das agdes mais radicais e imediatas para amenizar o problema®.

Cumpre ressaltar, no entanto, que o conceito do CBDR néo é algo totalmente
inovador, umavez que, conforme mencionado, suaidéia basicaja se encontrava presente
na Segunda Conferéncia Mundial sobre o Clima.

Além da CBDR, um outro conceito introduzido pela Convencéo-Quadro foi a
nocao de “abordagem abrangente”?!. Pela abordagem abrangente, proposta pel os Estados
Unidos e adotada pela Convencao-Quadro em seu Artigo 4(2)(a) e (b), as reducdes de
emissoes nela previstas ndo se limitariam ao CO,, abrangendo também os demais gases
causadores do efeito estufa??, ndo incluidos no Protocolo de Montreal sobre Substéncias
gue Destroem a Camada de Ozénio, de 1990%.

O conceito de abordagem abrangente teve dois fundamentos béasicos. um
econdémico e outro ambiental. Primeiramente, fazia todo o sentido, sob um ponto de vista
estritamente econbmico, que se reduzissem emissdes da forma mais eficiente e,
consequentemente, menos custosa, devendo-se dar oportunidades para que as metas de
reducdes fossem atingidas com relacdo a qual quer dos gases causadores do efeito estufa, e
no apenas ao CO,*. Em segundo lugar, a partir de uma viso ambientalista da questéo, a
restricéo das reducgoes de emissies ao CO, teriaaconsequliénciainescapavel dasubstituicéo
de emisstes de CO, por emissdes de outros gases causadores do efeito estufa, o queanularia
os efeitos benéficos das redugdes obtidas para a atmosfera?®. Assim, a ndo-adocéo da

¥ GURUSWAMY, Lakshman D.; HENDRICKS, Brent R. International Environmental Law in a Nutshell. St.
Paul, Minnesota: West, 1997. p. 132.

20 GURUSWAMY et al., op. cit., p. 1094.

2 M étodo de abordagem da questéo das emi sses de greenhouse gases denominado, em inglés, the Comprehensive
Approach.

22 A Convencao-Quadro utiliza a expressdo anthropogenic emissions of carbon dioxide and other greenhouse
gases.

% SOARES, op. cit., p. 77.

2 GURUSWAMY; HENDRICKS, op. cit., p. 134.
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abordagem abrangente poderia colocar em risco a eficacia das proprias politicas propostas
pela Convencao-Quadro.

Em dezembro de 1997, como passo seguinte a Convencao-Quadro no que tocaao
combate ao aquecimento global e ao efeito estufa?®, e sob o impacto do relatério do IPPC
elaborado em 1995, as partes signatéarias da Convencao-Quadro voltaram a se reunir para
a Terceira Conferéncia das Partes (COP?), realizada na cidade de Quioto, Japéo, onde
acabaram por adotar o Protocolo de Quioto.

O Protocolo significou o primeiro documento sob 0 qual os paises signatarios
assumiram compromissos especificos, vinculantes e definitivos com relagdo a reducgéo da
emissdo de gases, por meio de medidas a serem implementadas a partir do ano 20007,
Assim, o principal resultado do Protocolo foi o compromisso, assumido pelos paises
industrializados, de reducéo das emissdes dos seis principais gases causadores do efeito
estufe®, quais sejam, dioxido de carbono (CO,), metano (CH,), dxido nitroso (N,0O),
hidrofluorcarbonos (HFCs), perfluorcarbonos (PFCs) e hexafluoreto de enxofre (SF,))*, os
trés ultimos também denominados simplesmente como substitutos do clorofluorcarbono
(CFC)®L. Ta compromisso representou a promessa de reducéo, em média, de 5,2% com
relacdo aos niveis-base aplicaveis.

As reducgdes as quai s 0s paises industrializados se comprometeram sujeitam-se a
dois parametros temporais. o periodo de compromisso (commitment period) e 0s niveis
basi cos, ou baselines, sobre os quai s as reducdes deveriam ser medidas. Quanto ao primeiro
parametro, o periodo de compromisso para aimplementacdo de medidas e verificacdo das
reducdes acordadas foi estabelecido como sendo de 2008 a 2012. Quanto ao segundo
parametro, ficou acordado que as reducdes de emissdes tomariam por base os niveis de
emissoes verificados no ano de 1990, com relacdo as emissdes de CO,, CH, e N,O, ou
1995, com relacdo as emissdes de gases substitutos do CFC. Paises cujas economias se
encontrassem em transi ¢ao naquel aocasi 8o, como era o caso da Pol6nia, Hungria, Roménia
e Eslovaquia, poderiam ainda utilizar outros anos como baselines, caso tais outros anos
fossem acordados para a submissdo de seus primeiros rel atorios nacionais de emissdes®.

Com base na CBDR, a reducdo acima referida ndo seria, contudo, uniforme*.
Assim, a Unido Européia comprometeu-se a reduzir suas emissoes em 8%, os Estados

% |dem, ibidem, p. 135.

% GURUSWAMY et a., op. cit., p. 1095.

27 Do inglés Conference of the Parties.

2 TAVERNE, op. cit., p. 107.

% CAMPBELL, Laura B.; CARPENTER, Chad W. Analysis and perspective: from Kyoto to Buenos Aires:
implementing the Kyoto Protocol on Climate Change. BNA — International Environment Report, v. 21, apud
GURUSWAMY et a., op. cit., p. 1105.

% |dem, ibidem.

% TAVERNE, op. cit., p. 107.

32 |dem, ibidem.

3 CAMPBELL; CARPENTER apud GURUSWAMY et al., op. cit., p. 1105.

3 |dem, ibidem.

% Reino Unido, 12,5%; Holanda, 6%; Austria, 13%; Alemanha, 21%; Dinamarca, 21%; Franca e Bélgica, 9%;
Itélia, 7%; Portugal, Espanha, Suécia e Grécia sem restri¢des, podendo ainda exceder os niveis anteriormente
verificados.
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Unidosem 7% e 0 Jap&o em 6%*. Aindacom base naCBDR, os paises em desenvolvimento
nado foram incluidos na obrigacdo de reducdo de emissdes®. Mastal complacénciateveum
objetivo claro: o papel dos paises em desenvolvimento seria 0 de receber investimentos
dos paises desenvolvidos, comprometidos com reducdes de emissdes, na forma dos
mecanismos de flexibilizac&o previstos no Protocolo de Quioto, descritos a seguir.

3 Osmecanismos do Protocolo de Quioto

Inegavelmente, as reducgdes as quais 0s paises industrializados se obrigaram sob
o Protocolo de Quioto foram bastante ambiciosas, dada a alarmante situacdo ambiental
gue se vislumbrava. Como toda a obrigagdo no ambito da sociedade internacional, quanto
maior esforco ela demanda do pais obrigado, maiores as chances de seu cumprimento ser
interrompido por ndo “valer maisapena’, ou sgja, 0 esforgo passaa ser muito grande para
aeconomiadaquel e pais, aponto de ele preferir denunciar um tratado internacional (mesmo
gueta comportamento venhaaprejudicar suaimagem perante acomunidade internacional)
aarcar com téo alto custo.

Por outro lado, o efeito estufaé um fendbmeno global, e ndo regional. 1sso significa
gue, assim como as emissdes de todo e qualquer pais colaboram para a sua existéncia e
expansado, reducdes obtidas por todo e qual quer paistambém contribuem para suareducao.
Assim, conforme advogado pelos defensores da “ abordagem abrangente”, consagrada na
Convencéo-Quadro, uma vez gue € indiferente o local onde as reducdes ocorrem, pois 0
impacto naatmosfera € rigorosamente o mesmo, faz todo o sentido, economicamente, que
tais reducdes sgjam implementadas onde tenham o menor efeito sobre as economias dos
paises que as implementem,

Partindo-se desses pressupostos, além do fato de paises em desenvol vimento ndo
terem qualquer obrigacéo de reducdo do nivel de suas emissdes de gases causadores do
efeito estufa, o Protocol o de Quioto encontrou umaformade mitigar o impacto econdémico
das reducdes assumidas pelos paises industrializados.

Tal medidacons ste em trés mecani smos ef etivamenteinovadores que, basicamente,
possibilitam que os paises industrializados reduzam suas emissdes a um menor custo,
aproveitando-se de condicdes mais favoraveis fora de seu territorio, seja em outros paises
também listados no Anexo | da Convencéo-Quadro ou em paises ndo-listados, tais como
paises em desenvolvimento: aimplementacéo conjunta, 0 mecanismo de desenvolvimento
limpo e o comércio de emissies.

Durante a COP 7, realizada nos meses de outubro e novembro de 2001, as partes
signatarias do Protocol o de Quioto adotaram um conjunto de deci sdes sobre os mecani smos®
(os chamados Acordos de Marraqueche), expandindo consideravelmente os dispositivos
do Protocolo com relacdo a eles®. As decisdes contidas nos Acordos de Marraqueche

% TAVERNE, op. cit., p. 107.

7 1dem, ibidem.

3 <http://www.unfccc.int/i ssuesymechanisms.html>.

% Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2.
40 <http://www.unfccc.int/i ssues/mechani sms.html>.
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trataram, em linhas gerai s, da determinacdo de seus principios, natureza e escopo (Decisdo
n. 15%), das linhas mestras para a implementacdo do Artigo 6 do Protocolo, referente ao
mecanismo deimplementac&o conjunta (Decisdo n. 16*?), das modalidades e procedimentos
aplicaveis ao mecanismo de desenvolvimento limpo, previsto no Artigo 12 do Protocolo
(Decisdo n. 17%%), das modalidades, regras e linhas mestras aplicaveis ab mecanismo de
comércio de emissdes, previsto no Artigo 17 do Protocolo (Decisdo n. 18%), e das
modalidades paraacontagem dos montantes de emi ssdes conferidos as partes da Convencgao-
Quadro, conforme o disposto no Artigo 7, paragrafo 4, do Protocolo (Decisdo n. 19%).

A Decisdo n. 15 da COP 7 estabelece os principios, a natureza e o escopo dos
mecanismos do Protocol o de Quioto. Primeiramente, a Decisdo reconhece que o Protocolo
nao criou qualquer direito ou prerrogativa paraqual quer tipo de emissao (um dosprincipais
temores acerca de possivel interpretacdo de seu texto, a contrario sensu, pelos paises
sobre os quais ndo recaiu qual quer obrigacdo de reducado de emissdes)*®. Os Acordos ainda
exigem especificamente que 0s paises signatarios industrializados, constantes do Anexo |
a Convencéo-Quadro (agueles obrigados a reduzir emissdes), implementem medidas
domeésticas significativas de reducéo de emissdes”, para estimular uma aproximagao das
diferencas per capita, em termos de emissdes, entre paises em desenvolvimento e agueles
industrializados, sem perder de vista o objetivo principa da Convencéo-Quadro, qual sgja,
areducdo global de emissdes de forma que se evite o efeito estufa®.

Contudo, os Acordos ndo impdem qualquer limite minimo a parcela doméstica
das reducbes de emissdes de paises industrializados, em relacdo aquel as obtidas por meio
de um dos mecanismos do Protocolo de Quioto®, limitando-se a exigir que tal parcela
domésticaseja” significativa’>, conceito inevitavel mente ambiguo. Por outro lado, as partes
signatérias constantes do Anexo | a Convencao-Quadro devem fornecer relatérios periodicos
(os comunicados nacionais) submetidos sob o Protocolo, os quais deverdo demonstrar
detalhadamente a utilizacdo dos mecanismos, por cada um desses paises, de forma
obrigatoriamente complementar a medidas domésticas, demonstrando também o fato de
seu esforgo para reducdo estar sendo significativo™. Adicionalmente, para que um pais
listado no referido Anexo | possa participar de qualquer dos mecanismos, devera ter

“ Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 2-4.

42 |bidem, p. 5-19.

% | bidem, p. 20-49.

“ | bidem, p. 50-54.

% |bidem, p. 55-72.

6 |bidem, p. 3.

47 |bidem, p. 2

8 1bidem.

49 Como se vera adiante, no caso do CDM nem mesmo existe a obrigacdo de que hajatais medidas domésticas as
quais os projetos sob 0 CDM seriam complementares.

%0 [...] the use of the mechanisms shall be supplemental to domestic action and [that] domestic action shall thus
constitute asignificant element of the effort made by each Party included in Annex | to meet its quantified emission
limitation and reduction commitments[...]” (grifos nossos). Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/
13/Add.2., p. 2.

51 Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 3-4.
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ratificado o Protocol o de Quioto e manter-se em cumprimento dos compromissos metodol 6gicos
e de fornecimento de relatorios sob ele assumidos™.

As regras operacionais para cada um dos mecani Smos basel am-se nos principios
da abertura e datransparéncia®. Dessaforma, todainformag&o ndo tidacomo confidencial
ou sigilosa devera ser disponibilizada para o pablico, inclusive pelalnternet®. Da mesma
forma, os procedimentos do Comité Executivo do M ecanismo de Desenvolvimento Limpo
(Clean Development Mechanism Board ou simplesmente CDM Board) e do Comité de
Supervisao (Supervisory Committee) sob o Artigo 6 do Protocolo serdo sempre abertos a
observadores™.

4 Mecanismo deimplementacéo conjunta
4.1 Estrutura do mecanismo

O primeiro mecanismo, previsto no Artigo 6 do Protocol o de Quioto, é o mecanismo
de implementagdo conjunta (joint implementation), pelo qual paises constantes do Anexo
| sdo autorizados a financiar e implementar projetos de reducdo de emissdes ou de
sumidouros de carbono no territério de outro pais também listado no Anexo |.

A reducdo de emissdes e a remocao de carbono obtidas com aimplementacdo
de tais projetos déo origem as unidades de reducdo de emissfes® (ERUS”), cada ERU
correspondendo aumareducéo equival ente aumatonel ada metrica de emissdes de CO,.
As ERUs assim geradas podem ser usadas pelos paises listados no Anexo | que tiverem
implementado tais projetos para atingir as metas de reducéo de emissdes, mediante sua
adicdo as metas de emi ssdes estabel ecidas pel 0 Protocol o de Quioto® parao paisinvestidor,
e sua subtracdo das metas de emissdes estabel ecidas pel 0 mesmo documento para o pais
hospedeiro® © o,

O mecanismo deimplementacdo conjunta pode envolver projetosdas maisdiversas
modalidades, tais como projetos de substitui¢cdo de uma usina que produza energia por
meio de carvao mineral, emissorade grandes quanti dades de gases proibidos pel o Protocol o,
por modelos mais eficientes, que utilizem tecnologia maislimpa, como as hidrel étricas, as

52 <http://www.unfccc.int/i ssuesymechanisms.html>.

%2 | bidem.

% |bidem.

% Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 30.

% Artigo 6.1 do Protocolo de Quioto.

" Do original em inglés emission reduction units.

% As reducdes de emissdes de outros gases séo convertidas para seu equival ente em emissdes de CO, segundo o
critério do potencial de aquecimento global (global warming potential) de cada gas, conforme aceitos pelo Painel
Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas (IPCC) e acordados na Conferéncia das Partes em sua terceira
sessdo, segundo determinagdo do Artigo 5.3 do Protocolo de Quioto.

% Artigo 3.10 do Protocolo de Quioto.

80 <http://www.unfccc.int/i ssuesymechanisms.html>.

&1 P, ex., se determinado pais, cujas emissdes sob o Protocol o ndo possam ultrapassar, em 2008, o equivalente a X
toneladas métricas de CO,, obtém, por meio darealizagéo de projetos de implementagéo conjunta sob o Artigo 6,
100 ERUs (equivalentes a 100 toneladas métricas de CO,), suameta de emissdes (limite maximo permitido aquele
pais) sera elevado para X+100, enquanto a meta de emissdes do pai's hospedeiro sera reduzida para X-100.
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usinas que utilizam a energia edlica ou as termoel étricas, ou ainda projetos de sumidouros
de carbono, taiscomo o “florestamento”®? ou o reflorestamento®, cujo objetivo éaretirada
de carbono do ar.

Os projetos de implementacdo conjunta sdo considerados mais propicios para
serem realizados em paises cuja economiaestejaem transi¢do, como no caso dos paises do
antigo bloco socialista que se encontram listados no Anexo 1%, |sso porque em tais paises
ha ainda inimeras oportunidades de modernizacdo das usinas geradoras de energia, aum
custo relativamente mais baixo que para outros paises do Anexo | cuja economia ja se
encontre em estagio mais avancado de desenvolvimento®.

4.2 Requisitos para aprovacao e emissao de ERUs

Cada projeto de implementacé@o conjunta deve, previamente a sua execucao,
obter a aprovacao de todas as partes envolvidas®, bem como, obrigatoriamente, levar a
reducdes de emissdes ou retiradas de carbono do ar adicionais aquelas que ocorreriam
sem a sua implementacéo®. O termo “adicionaisS’ causou certa controvérsia por sua
ambiguidade, na medida em que o Artigo 6 do Protocolo néo traz qualquer regra para a
definicdo de como severificata “adicionalidade” . Algumas propostas surgiram no sentido
de oferecer um teste financeiro, que considerava a disponibilidade de financiamento
para o projeto, na auséncia do mecanismo de implementacéo conjunta, como elemento
descaracterizador de sua “adicionalidade’, uma vez que, se 0 projeto seria executado
independentemente do mecanismo de implementacéo conjunta, ndo se poderia atribuir
ERUs aele®. No entanto, propostas como esta foram abandonadas ao se perceber que a
flexibilidade dadapelo Artigo 6, pelo uso de termos como “adicionais’, “complementar”
e “significativa’, seria necessaria para que fossem obtidos compromissos, por parte dos
paises desenvolvidos, de a cancar objetivos ambiciosos referentes areducéo de emissoes™.

A utilizagdo de energia nuclear em substituicdo a tecnologias associadas a altas
taxas de emissdo de gases é expressamente proibida™, e os projetos especificamente
envolvendo sinks devem estar em conformidade com todas as normas gerais de uso do
solo, alteracdes de tal uso e reflorestamento aplicaveis™.

Finalmente, o Artigo 6.1(d) reitera, com relacéo ao mecanismo deimplementacéo
conjunta, aregra geral, comum atodos 0s trés mecanismos, de que 0 Seu uUso encontra-se
vinculado ao uso de medidas domésticas concomitantes para o mesmo fim.

€2 Do inglés afforestation.

8 <http://www.unfccc.int/i ssuesymechanisms.html>.

 E 0 caso da Bulgaria, Croacia, Republica Tcheca, Esténia, Hungria, Leténia, Litudnia, Polonia, Roménia,
Russia, Eslovaquia, Eslovénia e Ucrénia

& <http://www.unfccc.int/i ssuesymechanisms.html>.

% Artigo 6.1(a) do Protocolo de Quioto.

67 Artigo 6.1(b) do Protocolo de Quioto.

% CAMPBELL; CARPENTER apud GURUSWAMY et d., op. cit., p. 1106.
6 |dem, ibidem.

" Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 5.

™ <http://www.unfccc.int/i ssuesymechanisms.html>.
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As ERUs resultantes do mecanismo de implementagdo conjunta serdo emitidas
somente apartir do inicio do primeiro periodo em que as metas forem verificadas, ou sgja,
em 2008. Contudo, projetos deimplementacdo conjuntajapoderdo requerer o reconhecimento
de sua condi¢&o como tal, caso tenham sido iniciados a partir do ano 20007

4.3 Procedimentos e administracdo da implementacéo conjunta

Asregras operacionais estabel ecidas nos Acordos de Marragueche prevéem dois
procedimentos basi cos para que se desenvolva um projeto de implementacdo conjunta. O
primeiro deles (track one) se aplicaquando o pais hospedeiro do projeto preenche todos os
requisitos referentes a:

(a) obrigacdes quanto a utilizacdo de metodologia de medicdo de emissdes
apropriadas sob o0 Artigo 5 do Protocolo de Quioto; e

(b) obrigacdes referentes aos relatérios exigidos pelo Artigo 7 do Protocolo”.

Sob o track one, o pais hospedeiro pode aplicar procedimentos elaborados por
ele mesmo paraaimplementacdo do projeto em questdo, bem como emitir ERUs (mediante
aconversdo de unidadesde montante conferido—AAUs™ ou unidades de retirada— RMUs™
existentes, conforme esclarecido mais adiante) e transferi-las ao pais investidor™.

O segundo procedimento (track two) aplica-se quando o pais hospedeiro ndo
preenche todos os requisitos supramencionados (Artigos 5 e 7 do Protocolo de Quioto).
Nesse caso, aquantidade de ERUs emitidas em virtude de um projeto precisam ser validadas
sob um procedimento supervisionado pelo Comité de Supervisdo para o Artigo 6”7. Esse
procedimento se presta a permitir que um projeto de implementacéo conjunta comece a
operar mesmo antes de o pais hospedeiro conseguir preencher todos os requisitos de
admissibilidade. Contudo, sob tal procedimento o pais hospedeiro precisapreencher diversos
outrosrequisitos, referentes ao estabel ecimento dos montantes conferidos aele e seu registro
nacional, antes de poder emitir as ERUs e transferi-las ao pais investidor.

O Comité de Supervisdo para o Artigo 6 utiliza, no procedimento previsto sob o
track two, entidades independentes, cuja funcéo é a de assegurar, com base nos projetos e
outros documentos apresentados, que 0s projetos submetidos a aprovagdo possuem um
baseline apropriado, sob 0 qual a reducdo de emissdes ou retirada de carbono do ar serd
calculada, e um plano de monitoramento satisfatério™. Uma vez operacional, o projeto
serda monitorado pelos proprios participantes, de acordo com os parametros estabel ecidos
pela Decisdo n. 16 da COP 7%, que submeterdo os resultados de tal monitoramento a

2 |bidem, p. 6.

78 <http://www.unfccc.int/i ssuesymechanisms.html>.

™ Do original em inglés assigned amount units.

Do original em inglés removal units.

6 1 bidem.

" As funcdes do Comité de Supervisdo encontram-se descritas no Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/
2001/13/Add.2., p. 9-11.

78 <http://www.unfccc.int/i ssuesymechanisms.html>.

" Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 14-16.

& | bidem, p. 18-19.
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entidade independente indicada pelo Comité de Supervisdo, que, por suavez, determinara
as reducdes de emissdes ou incremento na remocao de carbono do ar que poderdo dar
origem a ERUs a serem entdo emitidas pelo pais hospedeiro, uma vez preenchidos os
requisitos paratal emissao®.

5 Mecanismo de desenvolvimento limpo
5.1 Estrutura do mecanismo

O mecanismo de desenvolvimento limpo (CDM®), previsto no Artigo 12 do
Protocol o de Quioto, permite que governos ou investidores privados®® de paises incluidos
no Anexo | da Convencao-Quadro implementem projetos de reducdo de emissdes no
territério de paises ndo-listados no referido Anexo 8. Em outras palavras, tal mecanismo
segue 0 mesmo principio do mecanismo de implementacéo conjunta, contudo tendo como
paises hospedeiros paises que ndo possuem qual quer obrigacdo de reducdo de emissoes.

A reducdo de emissdes e aremocao de carbono obtidas com aimplementacdo de
projetos desenvolvidos sob o CDM d&o origem as unidades de reducéo certificadas®™
(CERs®), cada CER, tal qual as ERUSs, correspondendo a uma reducéo equivalente auma
tonelada métrica de emissdes de CO,, utilizada a mesma metodologia das ERUS”. As
CERs geradas por tais projetos podem ser usadas pel os paises listados no Anexo |, cujos
governos ou empreendedores privados tenham implementado tais projetos, para atingir
suas metas de reducdo de emissdes, uma vez respeitado o objetivo de se promover o
desenvolvimento sustentével dos paises hospedeiros®. Tal utilizacdo, assim como ocorre
com as ERUSs, se da por meio da sua adicdo as metas de emissdes estabelecidas pelo
Protocol 0¥. Contudo, diferentemente do que ocorre com o mecanismo de implementacdo
conjunta, as unidades conferidas a parte investidora ndo serdo subtraidas dos limites
maximos de emissdes do pais hospedeiro, visto que, nesse caso, tal pais hospedeiro ndo
possui qualquer obrigacdo de reducdo de emissdes sob o Protocol o®.

8L <http://www.unfccc.int/i ssues/mechanisms.htmil>.

82 Do original em inglés clean development mechanism.

8 Nesse caso, 0 Estado do qual o investidor privado sejanacional serasolidariamente responsavel pelo cumprimento
de suas obrigactes sob o Protocolo de Quioto e deverd assegurar que tal participagdo dainiciativa privada se dé
em estrita conformidade com 0 Anexo a Decisdo n. 17 da COP 7 (Documento das Nacdes Unidas n. FCCC/CP/
2001/13/Add.2., p. 33).

8 CAMPBELL; CARPENTER apud GURUSWAMY et a., op. cit., p. 1106.

8 Artigo 12.3(a) do Protocolo de Quioto.

8 Do original em inglés certified emission units.

8 Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 26.

8 A Decisdo n. 16 elaborada durante a COP 7 estabel ece expressamente que o objetivo principal do CDM é a
promocao do desenvolvimento sustentével de paises em desenvolvimento, conforme se depreende dainterpretacao
do Artigo 12 do Protocol o constante do primeiro paragrafo da Decisdo (Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/
CP/2001/13/Add.2., p. 20).

89 Artigo 3.10 do Protocolo de Quioto.

% <http://www.unfccc.int/i ssuesymechanisms.html>.
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5.2 Requisitos para aprovacdo e emissdo de CERs

Projetos referentes a sumidouros de carbono, no caso do CDM, sdo severamente
restritos, tais restri¢es assumindo duas vertentes: uma qualitativa e outra quantitativa®™.
De acordo com a limitag8o qualitativa, os sumidouros sb poderdo assumir duas formas:
florestamento ou reflorestamento. Ficam, assim, expressamente vedadas quai squer outras
formas de sumidouros, mesmo que cientificamente comprovado o seu potencia de remogao
de carbono da atmosfera®. Ja a limitagdo quantitativa determina que 0s acréscimos ao
montante maximo de emissdes atribuido a um pais, referentes a projetos de sumidouros,
deverdo ser limitados, para efeitos de emissao de CERs, a apenas 1% das emisses de tal
parte por ano®. Tais limitagdes se justificam pelo fato de ser o principal foco dos projetos
sob o CDM areducdo de emissdes propriamente dita.

Apesar de a prescricdo de modalidades especificas de projetos ainda se encontrar
pendente, para estabel ecimento pela COP 9%, entende-se que um projeto sob o CDM podera
assumir as mais variadas formas, como, p. ex., a geracéo de energia a partir de painéis
solares ou reflorestamento de terras™.

Cumpreressaltar que, assim como no caso de proj etos deimplementagdo conjunta,
as partes devem abster-se de utilizar energia nuclear em projetos sob o CDM*®.

Apesar das restricdes especificas elencadas acima, os projetos sob 0 CDM
estariam, de acordo com umainterpretacao literal eisoladado texto do Protocolo de Quioto
e dos Acordos de Marragueche, dispensados de um dos principais requisitos presentes nos
demai s mecanismos. acomplementaridade entretais projetos e aquel esrealizados no proprio
pais investidor. 1sso porque, diferentemente do mecanismo de implementacdo conjunta e
do comércio de emissdes, ndo haqual quer referénciaexpressaaobrigacdo de que oscréditos
de emissbes obtidos por meio da implementacéo de projetos sob o CDM sejam
complementares ou adicionai s a proj etos desenvol vidos domesticamente pel o paisinvestidor.
Tal regratem sido considerada umainconsisténcia presente no CDM, jaque ela permitiria
gue um pais atingisse sua meta de reducdo de emissdes somente pela implementacdo de
projetos sob 0 CDM, sem qual quer esforco doméstico, o que contrariariaum dos objetivos
basicos do Protocolo de Quioto®.

Enquanto os Estados Unidos defendem a ndo-limitagdo a utilizacdo do CDM
(seja pelaregra da complementaridade, seja por meio de limites percentuais em termos de
parceladotota dereducdes), aUnido Européiaéfavorave ela, e ospaisesem desenvolvimento
termem gue o mecanismo seja utilizado para que paises industrializados atinjam suas metas
sem realizar reducdes domeésticas, 0 que no longo prazo prejudicaria tais paises em

°t Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 22.

°2 | bidem.

% | bidem.

% Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 22.

% <http://www.unfccc.int/i ssuesymechanisms.html>.

% Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 20.

" CAMPBELL; CARPENTER apud GURUSWAMY et d., op. cit., p. 1106.
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desenvolvimento®. Contudo, ndo se pode afirmar com precisdo que a posicao adotada
pelas Partes foi necessariamente a de eximir as reducfes de emissdes sob o CDM do
requerimento de adogdo de medidas domésticas concomitantes, pois tal regra, apesar de
nao constar expressamente das regras referentes ao CDM, consiste em regrageral, um dos
principios norteadores de todos os mecani smos do Protocol o de Quioto, conforme previsto
na Decisdo n. 15 da COP 7%,

Osprojetos sob 0 CDM trazem, paral el amente aos seus objetivos ambientais, em
estritaconsonanciacom o Protocol o de Quioto e a Convencéo-Quadro, umapeculiaridade.
Trata-se de suacapacidade de gerar investimentos, assim contribuindo parao desenvolvimento
econdémico e socia de paises em desenvolvimento, que sdo agueles virtualmente Unicos
gue poderdo ser paises hospedeiros de tais projetos. Estes ndo s tém capacidade para
tanto, como tal consequiéncia €, de fato, esperada. Com efeito, conforme ja mencionado,
uma das principais finalidades do CDM é contribuir para o desenvolvimento sustentével
de paises em desenvol vimento, merecendo destague inclusive no préprio texto do Protocol o
de Quioto'®,

O investimento em tais paises podera se dar mediante investimentos em capital
associados com a implementacdo dos projetos, da transferéncia obrigatéria datecnologia
environmentally-friendly, para uso futuro pelo pais hospedeiro'®, entre outros.

Cada projeto proposto sob o CDM deve ser aprovado por todas as partes
envolvidas, por intermedio de suas autori dades nacionai s designadas, aserem estabel ecidas
por cada parte signataria do Protocolo, sgja ela listada no Anexo | ou ndo'®. De acordo
com o Artigo 12.5(b) do Protocolo de Quioto, os projetos propostos sob o CDM deveréo
gerar beneficiosreais, mensuraveis e delongo prazo, com relacéo as mudancas climéticas,
sob aformade reducéo de emissdes ou, mais limitadamente, retiradade carbono do ar, que
sejam adicionais aquel as que ocorreriam na auséncia do projeto®,

Diferentemente dos projetos de implementacdo conjunta, que s6 autorizam a
emissdo de ERUs a partir de 2008, os projetos sob o CDM autorizam a emissao imediata,
desde 0 ano 2000, de CERs'*. A regrainsculpida na Decisdo n. 17, elaborada durante a
COP 7, determina que um projeto iniciado a partir do ano 2000 (contudo antes do ano de
2008), para que sgja autorizado a gerar a emissao de CERs, devera se registrar como um
projeto sob o CDM até 31 de dezembro de 2005, creditando suas atividades para emissdo
de CERs desde 1° de janeiro de 2000, Tal norma significa um enorme incentivo a
proliferagdo de projetos sob o CDM, e se deve as implicacdes de tais projetos para o
desenvolvimento sustentavel de paises em desenvolvimento.

% |dem, ibidem, p. 1107.

 Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 2.
10 Artigo 12.2 do Protocolo de Quioto.

101 Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 20.
102 <http://www.unfccc.int/i ssues/mechanisms.htmil>.

103 Artigo 12.5(c).

104 <http://www.unfccc.int/i ssuesymechanisms.html>.

105 Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 23.
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5.3 Administracdo do CDM

O CDM é supervisionado pelo comité executivo (executive board)!®, composto
de dez membros escol hidos entre as missdes de todos 0s paises signatarios do Protocolo de
Quioto. Os dez membros do comité executivo sdo escolhidos de acordo com o seguinte
critério: um representante de cada um dos cinco grupos regionais das Nagdes Unidas'”’,
dois membros representantes dos paisesindustrializados constantes do Anexo |, doisoutros
membros representantes dos paises ndo-incluidos no Anexo |, e o tltimo representando os
pequenos paises insulares em desenvol vimento'®,

Apesar de oriundos das missdes de seus respectivos paises'®, dos membros do
comité executivo se exige que gjam independentemente daqueles, ou sgja, segundo suas
convicgdes individuais, sendo considerados inaptos para a funcéo aquel es que se recusem
aagir de tal forma®. Além disso, tais representantes deverdo possuir capacidade técnica
e/ou politica para exercer tais funcoest.

As decisdes do comité executivo sdo tomadas, em geral, segundo o critério do
CONsenso, ou segja, por unanimidade2. Contudo, caso a unanimidade ndo seja possivel,
umavez exauridostodos os esforcos razoavei s paratanto, tai s deci sdes poderdo ser tomadas
mediante a aprovagao por trés quartos dos membros presentes e votantes na reuni ao™=.

O comité executivo tem duas funcdes principais. designar as entidades operacionais
e desenvolver procedimentos operacionais. A primeira funcdo consiste na designacao das
entidades operacionais que validardo os projetos propostos sob o CDM, com base nos
projetos e demais documentos fornecidos pelos interessados™®. Tal validacdo incluira,
necessariamente, averificacdo daadequacéo dos pontos de partida (baselines), apartir dos
quais serdo calculadas as reducdes de emissoes e 0 plano de monitoramento do projeto™.
A segunda funcéo principal do comité executivo consiste no desenvolvimento de
procedimentos operacionais para a execucao do projeto, que deverdo ser simplificados,
paraestimular projetos de pequeno porte, especial mente nos campos de producdo de energia
a partir de fontes renovaveis e de utilizacdo mais eficiente de energia®®.

O comité executivo procedera ainda ao registro do projeto proposto sob o CDM
e, uma vez operacional, este sera monitorado pelos préprios participantes. Uma entidade
operacional, distinta daquela mencionada nos paragrafos anteriores, sera incumbida de
verificar as reducdes de emissdes monitoradas e, se for o caso, certificdlas como CERs

1% 1 hidem, p. 27.

197 Os cinco grupos regionais das Nagdes Unidas sio Africa, Europa, América L atina e Caribe (incluindo Estados
Unidos e Canadd), Asia-Pacifico e Oriente Médio.

18 Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 28.
109 1 hidem, p. 29.

10 [ bidem.

™ | bidem.

12 1hidem, p. 30.

12 | bidem.

14 Documento das NagGes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 30.
15 <http://www.unfccc.int/i ssues/mechani sms.html>.

116 Documento das NagGes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 21.
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legitimas. A partir de tal verificago e certificagdo, o comité executivo emitiraas CERs e
as distribuira aos participantes do projeto, conforme requerido por elest’.

O procedimento que se inicia com a designacéo das entidades operacionais de
validacdo e termina com a emissdo e distribuicéo das CERs é denominado o “ciclo de
projetos CDM” 118 e 119,

5.4 Divisao de resultados

Osprojetosimplementados sob 0 CDM estdo sujeitosamaisum requisito, ausente
no caso de projetos de implementacdo conjunta: a divisdo de resultados. De acordo com o
Artigo 12.8 do Protocol o de Quioto, um determinado percentual (2%, segundo os Acordos
de Marraqueche'®®) do resultado financeiro do projeto serd creditado a um fundo de
adaptacdo, criado para auxiliar paises em desenvolvimento particularmente vulneraveis
aos efeitos adversos das mudancas climati cas'?t. Outro percentual, aindaaser determinado,
passara ainda a ser exigido para cobrir 0s custos administrativos do CDM%,

O requisito de divisdo de resultados supramencionado ndo se aplica, contudo, a
projetos implementados em paises considerados menos desenvolvidos (least developed
countries), tendo em vista minimizar os custos de adaptacdo'?3, bem como assegurar uma
distribuicdo equitativa dos projetost®, uma vez que tal isencdo constitui um incentivo
necessario para que projetos sejam implementados em paises menos desenvolvidos, ao
invés de em paises em desenvolvimento, apesar de as condicdes politicas e econdmicas
naguel es paises serem mais adversas que nesses Ultimos.

5.5 Emissdo de CERs

A entidade operaciona encarregada da verificacdo das reducdes de emissdes
diretamente decorrentes®® dos projetos sob o CDM em determinada localidade deve, ao
efetuar tal verificacao, de acordo com as metodol ogias especificadas no Protocol o de Quioto
e nos Acordos de Marragueche, emitir um relatério de certificacéo, contendo o montante das
reducdes de emissdes de gases antropogéni cos al cancado pel o projeto. Umavez elaborado o
relatério de certificacdo, este assume 0 papel de requerimento para emissao de CERS, a ser
efetuada em quantidade equivalente ao montante verificado de reducdo de emissdes'®.

17 <http://www.unfccc.int/i ssues/mechani sms.html>.

18 CDM project cycle.

19 <http://www.unfccc.int/issues/mechani sms.html>.

120 Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 23.
121 | bidem.

122 | bidem.

123 | bidem.

124 <http://www.unfccc.int/i ssues/mechanisms.html>.

125 A Decisao n. 17 utiliza a expressdo “ que ndo teriam ocorrido na auséncia do projeto sob o CDM”. Documento
das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 40.

126 | bidem.
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Orelatorio de certificacdo podera ser questionado, caso pelo menostrés membros
do comité executivo se posicionem de tal maneira, sendo tal questionamento, contudo,
limitado a trés tipos de questdes:. fraude, violacdo as normas aplicavels e incompeténcia
das entidades operacionais designadas. Nao havendo qualquer questionamento, o comité
executivo determina que o administrador do registro do CDM emitaas CERsrequeridase,
apos recolhidos os percentuais dos resultados do projeto referentes aos custos de
administracdo do CDM e aos custos de adaptacao de projetos realizados em paises menos
desenvolvidos, atribua-as as contas dos paises e participantes privados envolvidos'’.

As CERs constantes das contas de participantes privados seréo entdo revertidas
paraas contas dos paises dos quai s sejam nacionais, sob procedi mentos a serem estabel ecidos
em cada um desses paises, mediante uma contrapartida, que se esperaque seja o pagamento
deum “valor demercado”, em dinheiro, incentivos ou qual quer outravantagem mensuravel
financeiramente. Da mesma forma, poderéo as CERs depositadas na conta de um pais ser
trocadas sob 0 mecanismo de comércio de emissdes, tratado na se¢do seguinte.

6 Comércio de emissdes
6.1 Estrutura do mecanismo

O terceiro mecanismo criado pelo Protocol o de Quioto € o comércio de emissoes
(emissions trading), previsto no Artigo 17 e pelo qual os paises incluidos no Anexo |
poder&o adquirir unidades de montante conferido'?® (AAUS) de outros paises incluidos no
Anexo |, onde presumidamente haja condicdes mais favoraveis para se atingir as metas de
reducdo de emissdes e, por isso, tenha havido um excedente de reducdo de emissdes em
relacdo ao exigido pelo Protocol 0. Tais condi¢bes mais favoravels podem consistir em
melhor tecnologia disponivel ou em melhores condic¢des naturais paratanto, de modo que
a adoc¢do de medidas de reducdo de emissdes segja economicamente mais viavel .

Conforme se pode observar, paises em desenvolvimento, excluidos do Anexo |,
ndo poderdo participar do comércio de emissdes. Tal regra tem um fundamento bastante
simples: umavez que apenas 0s paises constantes do Anexo | possuem obrigaces quanto
a reducdo de emissdes, somente eles poderdo vender suas reducdes excedentes, pois um
pais que ndo tivesse qual quer limitacao as suas emissdes, mas pudesse participar do comércio
de emissdes, poderia aumentéa-las apenas para, posteriormente, reduzi-las e lucrar com a
sua “venda’, o que seria altamente danoso a0 meio ambiente e a credibilidade dos
mecanismos e do préprio Protocolo de Quioto. Assim, 0s paises em desenvolvimento so
poderdo participar de trocas sob mecanismo de comércio de emissdes se a eles forem

27 | bidem, p. 40-41.

128 Unidades de montante conferido s&o, genericamente, as ERUs (oriundas de projetos deimplementacdo conjunta),
as CERs (oriundas de projetos sob o CDM) ou unidades de retirada (RMUs — removal units, obtidas a partir de
projetos de sumidouros de carbono).

129 CAMPBELL; CARPENTER apud GURUSWAMY et d., op. cit., p. 1107.

130 <http://www.unfccc.int/i ssues/mechanisms.html>.
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atribuidas metas de reducdo de emissdes! similares aquel as estabel ecidas para os paises
desenvolvidos sob 0 Anexo B ao Protocolo.

6.2 Requisitos para a utilizacdo do mecanismo

A Decisdo n. 18 da COP 7 estabelece os requisitos para que dois paises possam
seengaar emtrocas sob 0 mecanismo de comércio de emissdes. Taisrequisitos seresumem
aos seguintes: ambos os paises envolvidos devem (i) ser Partes do Protocolo de Quioto,
(i) ter instituido todos os registros exigidos pelos Artigos 5.1 e 7.4, (iii) ter submetido
anual mente seus estoques de emissdes devidamente atualizados na forma dos Artigos 5.2
e 7.1, (iv) ter seu montante conferido de emissdes devidamente calculado e registrado, e
(v) submeter as informacfes complementares pertinentes sobre os montantes conferidos
de emissdes naformados Artigos 7.1, 3.7 e 3.8%%

Registros detal hados das transf erénci as e aqui si ¢oes sob 0 mecanismo de comércio
de emissdes deverdo ser mantidos pelos registros nacionais, anteriormente estabel ecidos
em cardter permanente e sob a responsabilidade de cada pais do Anexo 1'®. Além de
catalogar as operacOes detransferéncias e aquisicdes ocorridas sob 0 Artigo 17, osregistros
nacionaistém afuncdo de manter atualizadastodas as ERUs, CERs, AAUse RMUs obtidas
pelo pais em questdo, bem como aguel as descartadas pelo pais por ndo terem preenchido
0S requisitos eventual mente necessarios ou, ainda, por terem sido canceladas'.

O mecanismo de venda de unidades de emissdo trouxe, a época da elaboracéo de
suasregras, grande preocupacao quanto a possi bilidade de um pais, vislumbrando aobtencdo
de umavantagem de curto prazo (0s recursos obtenivei s mediante a venda das unidades de
emissfes), vender tais unidades em nimero superior ao que efetivamente poderia, deforma
gue acabasse por ndo atingir, no prazo exigido, suas préprias metas de reducdo de
emissfest®. Assim, foi exigido que cada pais mantivesse um nivel minimo de ERUs, CERS,
AAUs e/ou RMUs em seu registro nacional. E a chamada reserva para o periodo de
compromisso, que devera corresponder ao menor valor entre (i) 90% do montante de
emissdes conferido atal pais, calculado na forma dos Artigos 3.7 e 3.8 do Protocolo de
Quioto, e (ii) o nivel de emissdes do pais indicado no relatério anual de estoque de suas
emissBes, multiplicado por cinco™*® (para os cinco anos do periodo de compromisso®®).

Um segundo problema em potencial identificado por ocasido da elaboracdo do
Protocolo dizia respeito a possivel adogdo, por alguns paises, de estratégia baseada na
obtencdo de AAUS, utilizando-se 0 mecanismo de comércio de emissdes, em quantidade
suficiente paraque fossem atingidas as metas de reducéo sem que houvesse qual quer esforco

131 CAMPBELL; CARPENTER apud GURUSWAMY et al., op. cit., p. 1108.
22 Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 53.

13 Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 53.

134 <http://www.unfccc.int/i ssues/mechanisms.html>.

135 | bidem.

1% Documento das Nagdes Unidas n. FCCC/CP/2001/13/Add.2., p. 53.

187 <http://www.unfccc.int/i ssues/mechani sms.html>.
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domeéstico nesse sentido. Contudo, alinguagem que prevaleceu parao Artigo 17 determina
que astransferéncias sob 0 mecanismo de comércio de emissies deverdo ser complementares
as medidas domeésticas adotadas pelo Estado em questéo™®.

Aspartessignatérias, pessoasuridicas dedireito internacional publico (Estados),
podem autorizar entidades membros da administracdo publica indireta a participar de
atividades de comércio de emissdes™. Tal possibilidade foi incluida com a aprovacdo da
proposta elaborada pel os paises da Juscanz (Japdo, Estados Unidos, Canada, Austrdlia e
Nova Zelandia) nesse sentido, apresentada durante a Conferéncia das Partes realizada em
Bonn'4,

7 A aplicacdo dos mecanismos do Protocolo de Quioto
7.1 Entrada em vigor

Apesar de celebrado em 1997, aentradaem vigor do Protocol o de Quioto permanece
pendente. 1sso porque, segundo seu Artigo 25, parégrafo 1, ele sb entrardem vigor apartir do
momento em que paises constantes do Anexo | que respondam por, pelo menos, 55% do
total de emissdes de dioxido de carbono, conforme medidas em 1990, o tenham ratificado.

A decisdo tomada pelo Presidente George W. Bush, logo apds sua eleicdo, no
sentido de que os Estados Unidos néo ratificariam o Protocolo, foi consideradaum grande
retrocesso por seus maiores entusiastas, tendo colaborado enormemente para o atraso em
sua entrada em vigor, pois, com a adesdo dos Estados Unidos, ter-se-ia ultrapassado, com
sobras, a meta fixada pelo Artigo 25.1. Da mesma forma, o adiamento de uma decisdo
positiva pela Russia, que também ainda ndo ratificou o Protocolo e estudava 0 assunto
para a Conferéncia Mundia sobre Mudangas Climaticas realizada entre os dias 28 de
setembro e 3 de outubro de 2003, na cidade de Moscou, foi encarado com preocupacéo
pela comunidade internacional, especialmente pela Unido Européia, uma vez que a
ratificagdo pelaRussia contornariaaauséncianorte-americana, fazendo com que se atingisse
amarca de 55% e que o Protocolo entrasse, enfim, em vigor'.

7.2 Cumprimento das normas e utilizagdo dos mecanismos

Apesar de o Protocolo de Quioto ainda ndo ter entrado em vigor, alguns paises
signatarios, como Reino Unido e Alemanha'#?, jA demonstram uma inegavel disposicéo
para cumprir suas normas, e 0 mercado de emissdes ja se aquece, a espera do que muitos
consideram como inevitavel®. O Reino Unido, p. ex., ja efetuou, entre 2000 e 2003,

1% CAMPBELL; CARPENTER apud GURUSWAMY et d., op. cit., p. 1108.

139 <http://www.unfccc.int/i ssues/mechanisms.htmil>.

140 CAMPBELL; CARPENTER apud GURUSWAMY et d., op. cit., p. 1108.

41 ARNT, Ricardo. Em busca de ar puro. Exame, Sao Paulo, ano 37, n. 10, p. 88, 14 maio 2003.

142 CAMPBELL; CARPENTER apud GURUSWAMY et d., op. cit., p. 1129.

143\/]ALLI, Andréa. Créditos de carbono: pré-mercado de risco, ainda sem defini¢les nacionais. Gazeta Mercantil,
Rio de Janeiro, 11 jun. 2003, p. A-9.
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reducdes da ordem de 13,5 milhdes de toneladas métricas de CO,, como resultado de
acordos sobre mudancas climaticas (CCAs**) celebrados, pelo prazo de 10 anos, entre o
governo e 44 setores da industria local, representando mais de 5 mil empresas e 12 mil
unidades produtivas (0 setor siderurgico respondendo, sozinho, por uma reducéo de 9,5
milhdes de tonel adas métricas). Apesar de a meta do pais ter sido aredugdo das emissoes
de CO, 20% abaixo dos niveis de 1990, areducdo verificadacorresponde atrés vezesmais
gue o plangjado™®.

Contudo, ainda pairam dividas quanto a habilidade dos demais paises de atingir
as metas de reducdes estipuladas pelo Protocolo de Quioto, principalmente pelo fato de
gue estudosindicam umatendéncianatural, caso nenhumamedida sgjatomada, justamente
oposta, ou sgja, de aumento consideravel das emissdes#.

Por outro lado, entre 1997 e 2002, 150 transacBes dos chamados “créditos de
carbono”, sgjam elas projetos de implementac&o conjunta, projetos sob o CDM ou operactes
de comércio de emissdes, foram realizadas em todo o mundo*¥’. Tais transacdes tém sido
consideradas um exercicio parao futuro, um pré-mercado, umavez que aindando houve o
credenciamento das entidades operacionais pelas autoridades competentes das Nacoes
Unidas'*®. Contudo, a expectativa dos participantes desse pré-mercado de créditos de
carbono é apossibilidade de certificacdo das reducdes ocorridas anteriormente a suaentrada
em vigor, notadamente com relacdo a projetos realizados sob o CDM.

Apesar de se especular que o ingresso dos Estados Unidos como participante nos
mecanismos de cooperacdo internacional para a reducéo de emissdes sob o Protocolo de
Quioto agueceria significativamente o “mercado de emissdes’, com 0 preco da tonelada
métrica de CO, saltando de aproximadamente dez ddlares para aproximadamente cem
ddlares norte-americanos'*’, € no minimo curioso o fato de terem os Estados Unidos
respondido, mesmo sem terem ratificado o Protocolo, pela maior parte das compras de
emissdes de CO, ocorridas durante o ano de 2002, inclusive por meio dos governos de
estados como a Califdrnia, o Colorado, Minnesota e Pensilvania'*.

7.3 O Brasil eo CDM

Quanto ao Brasil, muito se tem discutido sobre os beneficios que os mecanismos
do Protocolo de Quioto trardo paranosso pais. Um estudo do Conselho Empresarial parao
Desenvolvimento Sustentavel estima que, para que as metas estabel ecidas pelo Protocolo
para os paises industrializados fossem atendidas, as emissies atuais de CO, e dos demais
gases causadores do efeito estufa deveriam ser reduzidas em 4,75 bilhdes de toneladas

144 Do original em inglés Climate Change Agreements.

145 AGENCIAS e EFE. Protocolo de Quioto: Reino Unido tem balancos positivos. Gazeta Mercantil, Rio de
Janeiro, 5 jun. 2003, p. A-12.

146 CAMPBELL; CARPENTER apud GURUSWAMY et d., op. cit., p. 1130.

47 ARNT, op. cit., p. 89.

148 \/IALLI, op. cit., p. A-9.

14 Conforme estimativa feita pela International Energy Agency. Disponivel em: <http://www.iea.org>.

% ARNT, op. cit., p. 89.
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métricas, das quais 18% seriam reduzidas mediante a implementacdo de projetos sob o
CDM no Brasil, principal mente nos setores de siderurgia, saneamento, energiasrenovaveis
e silvicultura®™.

Por outro lado, inUmeros especialistas internacionais™ vém atribuindo uma
participacdo mais discreta do Brasil, em virtude de o custo de implementac&o de projetos
sob o CDM em nosso paisaindaser considerado muito alto'®3, parti cularmente se comparado
aos custos de implementacdo em paises como a China e a Indonésia, concorrentes diretos
do Brasil narecepcdo de investimentos sob o0 CDM.

De qualquer forma, j& hd uma movimentac&o dos setores produtivos no sentido
de aproveitar as oportunidades criadas pel o Protocol 0. Em maio deste ano, p. ex., encontrava
se em fase final de negociacdes o maior projeto implementado no Brasil sob o Protocolo
de Quioto. Por meio detal projeto, umasidertrgicamineiraatingiria, em parceriacom um
investidor privado japonés, e com amediacdo dalnternational Finance Cor poration (6rgéo
do Banco Mundial), umaredugéo de emissdes daordem de 5 milhdes de toneladas métricas
de gases, 0 que geraria a emissdo de CERs em troca do pagamento, por tal investidor
japonés aempresa brasileira, da quantia de 16,7 milhdes de euros™™. Caso fosse projetado
0 mesmo valor para as transacfes futuras, os 855 milhdes de tonel adas de carbono a serem
adquiridos de empresas e/ou do governo brasileiro poderiam gerar umareceitade cercade
3 bilhdes de euros até o fim do periodo de compromisso sob 0 Protocolo de Quioto, ou
seja, 2012.

8 Conclusao

Apbs devidamente analisados os mecani smos de cooperacdo internacional paraa
reducdo de emissdes, mesmo que sem muita profundidade, pode-se perceber afundamental
importancia, paraacomunidade internacional, daentradaem vigor do Protocolo de Quioto,
bem como dadisseminacdo da utilizacgo de tais mecanismos daformamaisamplapossivel.

I sto porque, como se ndo bastasse a significativareducdo de emissdes que devera
ser al cancada com sua entrada em vigor, umavez que muitos paises javém se anteci pando
atal evento, deve-se ter sempre em mente que o Protocolo é muito mais que um diploma
legal internacional visando a preservacdo do meio ambiente. Certamente, seu objetivo
mais imediatamente visivel é areducéo do efeito estufa mediante a reducéo de emissoes
dos greenhouse gases. Contudo, ndo podem ser ignorados ou relegados a segundo plano
objetivos tdo importantes quanto esse, quais sgjam, a viabilizacdo do desenvolvimento

31 |dem, ibidem.

152 Conforme pal estra proferidapel o Professor Stefan Bayer, da Universidade de Tuebingen (Alemanha), naEscola
Brasileirade Administragédo Publica e de Empresas (Ebape) da Fundacdo Getulio Vargas do Rio de Janeiro, no dia
26 de setembro de 2003.

158 Principalmente pelo fato de o Brasil ter amaior parte de sua produgéo de energia el étrica decorrente de usinas
hidrelétricas (energia limpa), e pelo avanco do desmatamento de grandes éreas florestais, que anulam qual quer
esforco de implementagdo de sinks.

%4 | bidem.
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sustentavel de paises em desenvolvimento e dos chamados paises menos desenvolvidos,
bem como datransi ¢céo suave dos paises da antiga Europa socialista para umaeconomiade
mercado.

Nesse tocante, quanto mais difundidos e utilizados forem os mecanismos de
cooperacao internacional criados pelo Protocolo, maior desenvolvimento, em termos
absolutos, serd acancado, com eventual destague para os paises em desenvolvimento,
entre eles o Brasil, apesar dos problemas hoje enfrentados na atracdo de investimentos sob
0 CDM parao pais.
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CRIMES CONTRA O ORDENAMENTO URBANO €
O PATRIMONIO CULTURAL - ALGUNS ASPECTOS

Nicolao Dino de Castro e Costa Neto*

1 Introducéo

A par da tutela do patriménio natural, como forma de transmitir as geracdes
vindouras um meio ambiente sadio, ecologicamente equilibrado e essencial a garantia de
uma boa qualidade de vida, a Lei n. 9.605/98 também se ocupa da protecdo penal do
patriménio cultural.

Incluida na categoria dos direitos difusos, do qual é titular toda a coletividade,
pode-se afirmar que a higidez do patriménio cultural representauma faceta daquilo que se
convencionou chamar de meio ambiente sadio. Com efeito, ndo apenas os elementos
congtitutivos do meio ambiente natural sdo relevantes paraa preservacao daespécie humana.
E necessario assegurar a0 individuo um referencial histérico-cultural revelador de sua
identidade, vinculando o presente ao seu passado e garantindo, dessaforma, 0 embasamento
indispensavel a edificagdo do futuro da humanidade.

Osbens culturaisintegram o patriménio ambiental lato sensu, sendo indiscutivel
suarelevanciaparaasadiaqualidade de vidado homem. Dai acorretainsercéo doscrimes
contrao ordenamento urbano eo patrimdnio cultural norol doscrimes contrao meio ambientet.

Nostermos da Constituicédo Federal, o patrimdnio cultural brasileiro é constituido
por “bens de natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto,
portadores de referéncia aidentidade, a agdo, amemoriados diferentes grupos formadores
da sociedade brasileira...” (art. 216). Incluem-se entre tais bens: as formas de expressao;
os modos de criar, fazer e viver; as criacdes cientificas, artisticas e tecnol 6gicas; as obras,
objetos, documentos, edificaces e demais espacos destinados as manifestacdes artistico-
culturais; os conjuntos urbanos e sitios de valor histéricos, paisagistico, arqueol 6gico,
pal eontol 6gico, ecoldgico e cientifico (art. 216, | aV).

2 Importéncia e necessidade da tutela penal

A responsabilidade penal por atos lesivos ao patrimoénio cultural decorre de
previsdo insertano art. 216, § 4° (“ Osdanos e ameagas ao patrimoénio cultural seréo punidos,
naformadale”), como também do proprio art. 225, § 32, da Constituicdo Federal.

* Nicolao Dino de Castro e Costa Neto é Procurador Regional da Republica; Presidente da Associagdo Nacional
dos Procuradores da Republica; Mestre em Direito pela Universidade Federal de Pernambuco.

1Vale o registro das palavras de | vete Senise Ferreira, ao acentuar que a “evolucdo dos conceitos e da legislacédo
ambiental propiciou, porém, que todos 0s aspectos que interessam a conservagao do meio ambiente se apresentem
detal formaintegrados e entrelagados que hoje é dificil fazer-se a separag@o dos bens que integram o patriménio
natural ou o patriménio cultural da nagdo” (Tutela penal do patriménio cultural. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais,1995. p. 25-26). Tal entrelacamento pode ser notado, consoante observa a autora, a partir da disposicéo
constante do art. 12, § 22, do Decreto-Lei n. 25/37, 0 qual equipara aos bensintegrantes do patriménio histérico e
artistico nacional, referenciados no caput, 0s monumentos, sitios e paisagens naturais (op. cit., p. 26).
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Convém enfatizar a real necessidade da tutela penal dos bens juridicos em
referéncia. As sancdes administrativas, de fato, ndo tém apresentado forca suficiente para
a sua protecdo. Além disso, a previsao de tipos penais relativos a agressdo aos bens
integrantes do patrimdnio cultural traduz arelevanciadestes paraasociedade, o fundamental
valor de que estdo revestidos. Difunde-se, destarte, a idéia de quao importante € a
preservacado do patrimdnio cultural, a ponto de se considerar crime a lesdo a esses bens’.

3 A protegdo dos bens dotados de valor cultural

No que tange a competéncia de implementacdo, a tutela do patrimonio cultural
cabe a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. A Constituicéo Federal,
no art. 23, I11, afirma, com efeito, ser comum acompeténciapara“ proteger os documentos,
as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, 0s monumentos, as pai sagens
naturais notaveis e os sitios arqueol dgicos’.

Muito embora, sob 0 angulo estritamente formal, a estratégia do federalismo
cooperativo proponha resultados eficazes em prol da realizacdo dos objetivos comuns da
Federacdo brasileira, a aparente superposicdo de competéncias tem ensejado, na prética,
alguns embaracos ou verdadeiro impasse no exercicio das diversas competéncias comuns,
podendo haver casos em que todos permanecam inertes, aguardando a atuacdo dos demais
entes “ competentes”.

Também ndo deixa de ser problematica a hipétese de todos os entes federativos
exercerem, a0 mesmo tempo, sua competéncia. No campo da protecdo do meio ambiente
(CF, art. 23, VI eVII), asituacdo é paradigmatica. Note-se, pois, que existem situagdes de
consideravel complexidade, cuja solucdo ndo pode decorrer da singela consideracéo da
existéncia de uma “ competéncia comum”.

A lel complementar aque serefere o art. 23, parégrafo Unico, da Congtituicéo, até
hoje ndo foi promulgada, o que dificultaa materializacdo do sistema de cooperacao nos trés
niveis da Federagcdo. Sem embargo dessa lacuna normativa, devem ser instituidos critérios
para a defini¢do de competéncias administrativas, mitigando-se os incontavei s conflitos que
podem resultar do exercicio cumulativo e desconectado das competéncias materiais comuns.

Em setratando dos bens revestidos de valor cultural, o fato de o caput do art. 216
da Constituicdo Federal referir-se ao patriménio cultural brasileiro ndo af astaanecessidade
de estratificacdo do exercicio da competéncia administrativa, de acordo com o grau do
interesse a ser tutelado. Dessaforma, ndo obstante o caréter de universalidade que dagquela
expressdo emana, revelando o interesse de todaa col etividade na preservagdo do patrimdnio
cultural, os bens materiais e imateriais podem possuir relevancia nacional, regional ou

2 Antesdaedicdo dalL ei, Vladimir Passos de Freitas e Gilberto Passos de Freitas ja al ertavam quanto a necessidade
de criminalizar mais eficazmente condutas lesivas ao patriménio cultural, asseverando: “Em suma, ja € tempo
de alterar-se a legislagdo para o fim de nela incluir-se tipos penais, a respeito de construgfes abusivas. As
sanc¢des administrativas tém se revelado insuficientes para reprimir os abusos existentes. Nem mesmo as agbes
civis publicas tém conseguido conter tal prética. Somos, pois, a favor da criminalizacéo, neste aspecto,
objetivando-se a mais ampla protecdo ao meio ambiente” (Crimes contra a natureza. 5. ed. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 1997. p. 158).
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meramente local, a ensgjar protecdo escalonada dos diversos entes federativos. 1sso se da
em razdo da propria diversidade cultura brasileira, com diferentes costumes, valores e
tradi¢Bes nos diversos pontos do Pais-continente.

Noutras palavras, deve-se aplicar o principio da predominanciado i nteresse como
critério valido de determinacéo da atuacdo de cada um dos componentes da Federacéo na
protecdo do patriménio cultural brasileiro®.

I sso evidentemente repercutirana defini¢do dacompeténciajurisdicional. Assim,
compete a Justica Federal o processo e o julgamento de crime perpetrado em detrimento
de bem protegido por ato emanado de érgéao da Uni&o, tendo em vista o interesse nacional
tutelado. Nos demais casos, a competéncia serd da Justica Estadual, estando presente um
interesse regional ou local.

Poderahaver, ainda, situacbes em que o bem se encontre, p. ex., simultaneamente
protegido por atos emanados de 6rgéo federal e de 6rgdo estadual. Diante daduplaprotecéo,
o0 crime sera da competéncia da Justica Federal, nos termos da Simula n. 122 do Superior
Tribunal de Justica, aqual tem por antecedente a Simulan. 52 do extinto Tribunal Federal
de Recursos.

4 Aspectosrelativos aos tipos penais

O crime do art. 62 da Lei n. 9.605/98 verifica-se com a destruicdo, inutilizacdo
ou deterioracdo do bem. Tém-se, pois, trés nlcleos alternativos do tipo correspondente ao
crime de dano. Destruir significademolir, arruinar, aniquilar, fazer desaparecer, extinguir.
Inutilizar significa tornar indtil ou imprestével; invalidar. Por sua vez, deteriorar tem o
significado de danificar, estragar, adulterar, alterar, corromper.

A figura delitiva em foco tem como antecedente o art. 165 do Codigo Penal,
agorarevogado. Dele difere, porém, por duas razdes bésicas: a) a pena aqui € mais grave,
e b) o tipo do art. 62 prescinde do ato formal do tombamento.

O tombamento constitui ato administrativo tendente a protecdo de um interesse
publico genérico, qual seja o valor cultural de determinado bem. Nas palavras de Hely
Lopes Meirelles, tombamento “é a declaracéo pelo Poder Publico do valor histérico,
artistico, paisagistico, turistico, cultural ou cientifico de coisas ou locais que, por essa
razéo, devam ser preservados, de acordo com a inscri¢cdo em livro préprio”™* ¢°. O
tombamento, em regra, ndo implica supressdo ao exercicio do direito de propriedade,
impondo apenas limitagbes de carater individual ou geral conducentes a efetiva protecéo
do valor cultural contido na coisa tombada.

8 Em sentido contrario, cf. RODRIGUES, José Eduardo Ramos. A evolugéo da protegéo do patriménio cultural —
crimes contra o ordenamento urbano e o patriménio cultural. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de (Org.).
Temas de direito ambiental e urbanistico. S&o Paulo: Max Limonad, 1998. p. 208.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,1990.
p. 479.

5 A legislacéo federal (Decreto-Lei n. 25/37, art. 4°) prevé os seguintes Livros: Livro do Tombo Arqueolégico,
Etnogréfico e Paisagistico; Livro do Tombo Histérico; Livro do Tombo das Belas-Artes; Livro do Tombo das
Artes Aplicadas.
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A Lei n. 9.605/98 inova nesse particular ao ndo exigir, para a configuragéo do
tipo, a existéncia de tombamento do bem, referindo-se a especia protecéo decorrente de
lei, ato administrativo ou decisdo judicial. A respeito daexpressao especial protecdo aque
alude o inciso I, Paulo Affonso Leme Machado anota que ndo se exige forma especia de
protecdo, devendo-se entendé-la“ no sentido de que o bem tem protecdo em razdo de seu
valor de patriménio cultural, que o diferencia de outro bem, normal mente protegido como
bem privado”®.

A inexigibilidade do tombamento estd em consonancia com o disposto no art.
216, 8§ 1°, da Constituicdo Federal, segundo o qual a protecdo do patriménio cultural
brasileiro dar-se-apor meio deinventérios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacéo,
além de outras formas de acautelamento e de preservacao.

Destaca-se, nessa ampliacdo do leque de protecéo, aquela originaria de decisdo
judicial. Essa talvez seja a mais importante inovacdo, porquanto assinala o papel do
Judiciério de declarar que determinado bem é merecedor de especial protecéo. Consolida-
se, nesse particular, a expansao das possibilidades de afirmacdo dos interesses difusos em
juizo, participando concretamente o Judiciario do processo de defini¢do de politicas publicas
voltadas, no caso especifico, para a preservacdo do patrimonio cultural da Nagao.

N&o se exige que aprotecdo judicial resulte de decisdo final. Medidas cautel ares,
liminares, decisbes de cunho antecipatério sdo suficientes.

Pode-se ir mais além, admitindo-se que a protecdo advenha de decisdo ainda
ndo transitada em julgado. A necessidade de preservar o bem cultural, assentada na
Constituicdo Federal (art. 216, § 1°), deve sobrepor-se ao efeito suspensivo do recurso
previsto em lei ordinédria. N&o fosse assim, frustrada estaria a finalidade protetiva da
decisdo, mediante adestruicao dacoisa, hapendénciado julgamento do recurso interposto.
Dessa forma, configurar-se-a o crime a partir da decisdo judicial, ainda que esta ndo
tenhaformado coisajulgada’. Entretanto, paraevitar quaisquer questionamentos, convém
gue o juiz, se ja ndo houver feito, defira a antecipacéo de tutela na propria sentenca,
assegurando, com isso, efetividade imediata ao comando de protecdo do bem dotado de
valor historico-cultural. Tal mecanismo procura estabelecer simetria com a protecéo
decorrente do tombamento provisorio que, paratodos os efeitos, se equiparaao definitivo
(vide art.10 do Decreto-Lei n. 25/37)8.

A luz do inciso I, o dano pode atingir bens moveis ou iméveis, publicos ou
particulares. Explicitam-se no inciso Il os arquivos, registros, museus, bibliotecas,
pinacotecas, instalacdes cientificas ou similares protegidos por lei, ato administrativo ou
decisdo judicial. Desnecessaria, a nosso ver, tal explicitagdo em relacdo aos arquivos,

8 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 770.

” No mesmo sentido: RODRIGUES, op. cit., p. 214. Em sentido contrério: SIRVINSKAS, Luis Paulo. Tutela
penal do meio ambiente. S80 Paulo: Saraiva, 1998. p. 98.

8 Nesse sentido, ja registrava Magalhdes Noronha: “Tanto pode ser objeto do crime a coisa tombada proviséria
como definitivamente, ja que o art. 10 daquele diploma declara expressamente que para todos os efeitos — e,
portanto, 0s penais — o tombamento provisério equipara-se ao definitivo” (NORONHA, Edgard de Magalhaes.
Direito penal. 17. ed. S8o Paulo: Saraiva. v. 2, p. 337).
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museus, bibliotecas, pinacotecas e instalacbes cientificas ou similares, pois a redacéo do
inciso |, ao se referir genericamente a bem, permite perfeitamente al cancé-los.

O sujeito ativo pode ser qualquer pessoa, fisicaou juridica, podendo o crime ser
praticado por agdo ou por omissdo. O dolo, na corrente tradicional, € genérico.

Na forma omissiva, relevante € acentuar que, em face da responsabilidade que
tem o proprietario de conservar o bem tombado (Decreto-Lel n. 25/37, art. 19), a ndo-
realizacdo de obras ou reparos na coisa tombada, quando possivel fazé-lo, pode levar a
inutilizacdo, total ou parcial, a deterioracdo ou, até mesmo, a destrui¢éo do bem. Em tal
situacdo, estaremos diante de um crime omissivo impréprio ou comissivo por omissao.

Assim, pratica o crime do art. 62, p. ex., 0 proprietério que se omite em realizar
obras de reparacéo e conservacéo da coisa tombada, abandonando-a a intempérie e
acarretando, com isso, 0 seu aniquilamento ou deterioracéo.

E oportuno enfatizar, de outrabanda, apossibilidade de concurso de crimes, quando
0 bem protegido sob a 6ticade seu valor cultural, também estiver tutelado em face de outro
critério axioldgico. Tal pode ocorrer, p. ex., quando o Poder Publico realizar o tombamento
de uma unidade de conservagdo (v. g., um parque naciona).

A destruicdo de um pargque nacional que, concomitantemente, seja alvo de
tombamento constitui crime contra aflora (art. 40) ou crime contra o patrimonio cultural
(art. 62)? Ha conflito aparente de normas ou, ao reveés, trata-se de concurso de crimes?

A resposta a essa indagacdo ndo pode prescindir da consideracéo de que embora
aacdo delitiva atinja 0 mesmo bem, este se encontra duplamente amparado, em funcédo de
uma dupla val oragéo.

Com efeito, ndo obstante aexisténciade opi ni6es em contrério negando aadequacao
do tombamento para a protecéo daflora®, consideramos possivel a utilizacdo do instrumento
paraessefim. A finalidade da protecéo do patriménio natural tem em vistao meioambiente
em s mesmo considerado. Os regimes de especia protecéo ambiental buscam garantir o
equilibrio ecol 6gico, com a preservagdo, inclusive, da fauna que ali mantém seu habitat. A
luz do tombamento, o enfoque € diverso. A tutela do bem, nesse caso, pode decorrer de seu
valor histérico ou paisagistico, independentemente do aspecto ecol 6gico®.

Deve ser afastada, a nosso sentir, a hipotese de conflito aparente de normas. De
fato, ndo harelacdo de subsidiariedade entre as normas que definem os dois crimes, nem
expressa, nem técita. A destruicdo de um bem cultural ndo se afigura elemento ou
circunstancialegal dadestruicéo de umaunidade de conservagéo ambiental, ou vice-versa.
N&o h4, ademais, como estabelecer patamares diversos para a gravidade do fato ilicito.
Isso tornaincogitavel o principio da subsidiariedade.

Tampouco parece ser invocavel o principio da especialidade, uma vez que uma
das normas penais incriminadoras ndo é especial em relacéo a outra.

Finalmente, é de seregjeitar aaplicacdo do principio da consuncdo, porquanto um
dos crimes ndo se apresenta como meio necessario a execucao do outro. Segundo Heleno

° Cf. MEIRELLES, op. cit., p. 481.
10O Jardim Botanico, no Rio de Janeiro, possui inequivoco valor histérico, por haver sido fundado por D. Jodo
V1. Tais aspectos transcendem o mero valor ecoldgico desse espaco natural.
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Claudio Fragoso, ocorre a consungdo “quando uma lei, conforme seu préprio sentido,
inclui jaem si o desvalor delictivo de outra, e ndo permite, por isso, a aplicagdo desta
altima’*. Ora, ndo € o gque se verifica na hipdtese cogitada.

Pode-se afirmar, dessarte, que a destruicdo de um parque publico tombado
constitui, aum so tempo, lesdo ao patriménio natural e ao bem culturalmente considerado.
Uma so acdo. Dois crimes. Concurso formal, pois, aatrair a aplicacéo daregrado art. 70
do Cadigo Penal.

O crime do art. 62 admite a forma culposa, sendo punivel, nesse caso, com pena
de detencéo de seis meses a um ano, além de multa.

Por outra face, revogando o art. 166 do Cédigo Penal, tem-se no art. 63 afigura
delitiva consistente em a pessoafisica ou juridicaintroduzir modificacdes em edificactes
ou locais especialmente protegidos por lei, ato administrativo ou decisdo judicial, sem
autorizacdo da autoridade competente ou em discrepancia com aquela eventual mente
concedida. N&o ha forma omissiva.

Quanto aos atos concessivos da protecdo, reafirme-se o que foi dito em relacéo
ao art. 62 daLei n. 9.605/98.

No que serefere aexigénciade autorizagdo pararealizacdo de reformas ou outras
alteracOes, dispde o art. 17 do Decreto-Lei n. 25/37 que * as coisas tombadas ndo poderéo,
em caso nenhum, ser destruidas, demolidas ou mutiladas nem, sem prévia autorizagéo
especia do Servigo do Patrimonio Historico e Artistico Nacional, ser reparadas, pintadas
ou restauradas, sob pena de multa de cinquienta por cento do dano causado”.

A redacdo do art. 216, 8§ 1°, da Constituicdo Federal, corroborada agora pelo
disposto no art. 63 desta L ei, permite concluir sem esfor¢o que aautorizagao para proceder
a alteragdes € exigivel ndo apenas em relacdo aos bens tombados, |evando-se em conta,
também, as demais formas de protecado ja referenciadas.

A autorizacdo a que se refere o dispositivo constitui manifestacdo do poder
discricionario da Administracdo. A negacdo da autorizacdo, que, alias, devera ser
necessariamente motivada, podera ser, porém, revista pelo Judiciario, o que elidira a
ilicitude do fato, com a determinacéo judicia de expedicdo da autorizacéo pretendida pelo
particular.

Em contrapartida, a autorizacéo do Poder Publico suspensa pelo Judiciario por
vicio de ilegalidade, em sede de acdo civil publica ou acdo popular, p. ex., ndo tem o
conddo de afastar a caracterizacdo do crime, que poderd ser praticado em concurso com o
delito de desobediéncia & ordem judicia (CP, art. 330). E que, estando os efeitos do ato
administrativo suspensos pelo Judiciario, deixa de existir o prius necessario a efetivacéo
daobra. Assim, o inicio das modificacdes outroraautorizadas, apds a concessao damedida
suspensiva, bem como seu prossegui mento depois daciénciadadecisdo judicial configuram
oilicito penal do art. 63 daLei n. 9.605/98.

% FRAGOSO, Heleno Claudio. Licoes de direito penal: parte geral. 11. ed., rev. por Fernando Fragoso. Rio de
Janeiro: Forense, 1987. p. 376.
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O tipo pena desenhado nesse artigo exige o dolo (na doutrina tradicional, dolo
genérico) para a sua caracterizacdo®. A pessoa fisica ou juridica que saiba ou estgja em
condicdes de saber que o bem € avo de protegdo e, ainda assim, procede as alteracbes
nele, arevelia da autoridade administrativa, deve responder pelo crime.

A consumacdo do delito da-se com a efetiva implementacdo da alteracdo sem a
competente autorizagdo administrativa ou com arealizacdo da modificacéo em desacordo
com o que fora autorizado. Admite-se tentativa.

O art. 64 daLe n. 9.605/98, a suavez, guarda relacdo com o disposto no art. 18
do Decreto-L el n. 25/37, segundo o qual, sem préviaautorizacdo do Servigo do Patriménio
Historico e Artistico Nacional (hoje IPHAN), no ambito federal, ndo se podera fazer
construcdo que impeca ou reduza a visibilidade da coisa tombada. Protege-se, a um sb
tempo, o ordenamento urbano e o patriménio cultural.

Agora, dém da multa administrativa e da demolicéo da obra ali previstas, a
construcdo em areando-edificavel, em raz&o dorol axiol 6gico do art. 64, ou em seu entorno,
constitui crime, sendo houver autorizagdo do 6rgéo incumbido da preservagdo do patrimdnio
cultural, ou se a obrafor realizada em desacordo com o que fora autorizado.

Note-se que ndo se exige apenas afigurado tombamento. Assim, acondutadelitiva
pode pressupor tanto o tombamento como outras modalidades de protecdo referenciadas
no art. 216, § 12, da Constituicéo Federal.

O crime pode ser praticado por qualquer pessoafisica ou juridica, ainda que ndo
sejaaproprietériada drea. O dolo é essencia ao aperfeicoamento do tipo penal. N&o hda
forma culposa.

O crime do art. 64 considera-se consumado com 0 mero inicio da construcéo,
admitindo-se, pois, atentativa.

Finalmente, no art. 65, verifica-se a preocupacao do legislador penal ndo apenas
com o patriménio cultural, mas também com o valor estético do meio urbano. Tutela-se,
pois, 0 ordenamento urbano e, no caso do parégrafo Unico, ahigidez do patriménio cultural.

Sobrelevaaquestdo urbanistica, especialmente no quetocaa preservacado estética
das edificagdes ou monumentos, ainda que ndo tombados. Segundo registra José Nilo de
Castro, citando Louis Jacquignon, “o urbanismo se define como a arte de conceber a
readaptacdo das cidades sobre dados demogréficos, econémicos, estéticos e culturais,
visando o bem-estar humano e a protecéo do meio ambiente”*3,

A preocupagdo, como Vvisto, ndo é somente com o embelezamento da cidade,
mas, sobretudo, com o significado disso, no contexto de uma regular urbanizacdo, para a
promocao da sadia qualidade de vida em prol dos membros da urbe.

Ao reprimir penalmente o comportamento de grafiteiros e pichadores que, em
gestos de vandalismo, se dedicam, por estranho prazer, asujar edificagdes e monumentos,

12 Reportando-se a0 art. 166 do Cadigo Penal, o Tribunal Regional Federal da12Regido assimjadecidiu: “PENAL.
ALTERACAO DE LOCAL ESPECIALMENTE PROTEGIDO. CONJUNTO ARQUITETONICO.
MONUMENTONACIONAL. FALTA DE DOLO. Sem avontadelivre e consciente de alterar o patriménio histérico,
protegido por lei, ndo ha o crime previsto no art. 166 do Cadigo Penal” (ACR n. 95.01.17666-5/BA, Rel. Juiz
Tourinho Neto, DJU 16 out. 1995, p. 70167).

13 CASTRO, José Nilo de. Direito municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey. p. 258.
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aLel aponta aimportancia da preservacao estética e paisagistica dos espagos habitéveis,
visando a garantia de um ambiente urbano saudavel.

Questiona-se, porém, sob a perspectiva de um direito criminal de intervencéo
minima, a efetiva necessidade de tutela penal em se tratando de edificacdes e monumentos
despidos de um valor cultural subjacente. Ndo seria bastante a imposicéo de sancéo de
natureza administrativa? Cremos que sim.

Por outro lado, o tipo penal em telarealiza-se por meio detrés agdesfisicas: pichar,
grafitar e conspurcar. Pichar, em sualiteralidade, significauntar com piche. Aqui, é utilizado
o verbo no sentido de sujar com pinturas sobrepostas a opcao estéti ca contidana edificacdo
Ou N0 monumento, pinturas estas que, por vezes, assumem formas grotescaseininteligiveis.

Grdfitar quer significar aquela acéo consistente em escrever palavras ou frases
“geralmente de caréter jocoso ou informativo, contestatério ou obsceno” (vide Dicionario
Aurélio) ou, ainda, desenhar figuras com tais caracteristicas. Neste Gltimo sentido, identifica
se com o ato de pichar.

A expressdo conspurcar, mais ampla e, alias, pouco precisa, abrange quaisquer
outros atos que impliquem sujar, corromper ou macular as edificacbes ou monumentos.

A pena, nos termos do paragrafo Unico, € mais severa em se tratando de dano a
monumento ou coisatombada, em virtude do seu val or artistico, arqueol 6gico ou historico.

Lamentavelmente, o dispositivo restringiu a causa de aumento de pena as acoes
voltadas contra monumento ou coisatombada. Aludindo especificamente ao tombamento,
a norma acaba por excluir, com efeito, as demais formas de prote¢do, em evidente
descompasso com o interesse maior de tutelar o patrimonio cultural.

Aindacom relagdo ao parégrafo unico, verifica-se novareferénciaamonumentos.
Distinguem-se, pois, nanorma, monumentostombados e monumentos ndo-tombados (caput),
conferindo-se aos primeiros protecdo pena maisincisiva, demonstravel por meio da pena
mais elevada.

Otipo penal emtelaexige o dolo. Nao haformaculposa. A tentativaé admissivel.

5 Conclusao

Inequivoca é aimportancia da preservacao do patriménio cultural no contexto da
edificagdo damemdrianaciona —* elo formador e determinante dos sentimentos de nagéo e
cidadania’**. A pavimentac&o desse novo caminho de val orizagdo dos bens culturais conduz
0 homem ao reencontro de s mesmo, dos valores essenciais a sua sobrevivéncia digna.

Entretanto, no afé de tutelar com maior grau de eficacia o patrimonio cultural, o
legislador acabou por cometer alguns excessos, tipificando penal mente a conduta de pichar
e grafitar. Sem embargo disso, a elaboracdo dos demai stipos penais espel ha positivamente
0juizo dedesvalor ético-social em relacdo aos comportamentosincriminados, assinalando
aimportante contribui¢éo do Direito Penal paracom oideal de construgdo de um ambiente
sadio, essencia a boa qualidade de vida.

4 PINTO, Anténio Carlos Brasil. Turismo e meio ambiente: aspectos juridicos. Campinas, SP: Papirus,
1998. p.14.
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FEDERALISMO, AMIANTO € MEIO AMBIENTE

Paulo Affonso Leme Machado*

SUMARIO: 1 0 amianto nalei federal, nalei do Estado do Mato Grosso do
Sul e o julgado do Supremo Tribunal Federal. 2 Conceito de federalismo. 3 O
federalismo contém o direito a diferenca ndo-prejudicial a Uni&o. 4 A norma
geral no federalismo brasileiro; a matéria tratada ndo deve ser esgotada. 5
Competéncia suplementar — defini¢cbes. 6 A competéncia suplementar no
concernente a legislacéo sobre amianto do Estado do Mato Grosso do Sul.

1 O amianto nalei federal, nalei do Estado do Mato Grosso do Sul e o julgado do
Supremo Tribunal Federal

1.1 Amianto

“[Do gr. amiantos, pelolat. amiantu.] S. m. 1. Silicato natural hidratado de célcio
emagnésio, de contexturafibrosa, compostadefibrasfinissimas e sedosas, em geral brancas
e brilhantes, refratérias, dificilmentefusiveis, e com as quais se fabricam tecidos, torcidas,
placas, etc., resistentes ao fogo”*. “Nome comercial de silicato natural hidratado de célcio
emagnésio (crisotilo ou anfibdlio), de contexturafibrosa, refratério ao calor e dificilmente
fusivel, empregado na confeccdo de produtos incombustiveis (fios para tecidos, placas
etc.). Obs.: cf. ashesto”2

“*Oamianto extraido no Brasil, do tipo crisotila, também pode causar mesotelioma,
um tumor maligno que atacaamembranaque reveste os pulmdes. Comparado ao anfibdlio,
ele € bem menos agressivo para 0 mesotelioma, mas tem a mesma capacidade de provocar
cancer e fibrose', afirma Ubiratan de Paula Santos, do Instituto do Coracéo do Hospital
das Clinicas da USP’3. “A informagdo de que a crisotila é segura para 0 uso, ou que ndo
causa cancer ou mesothelioma, ndo é endossada pel atotalidade dos estudos disponiveis no
meio cientifico”, afirmou Arthur L. Frank, professor de M edicina Ocupaciona e Ambiental
e Biomedicina Celular na Universidade do Texas (Health Center)*.

A Convencdo n. 162 da Organizagdo I nternacional do Trabalho (OIT), concluida
em Genebra, em 4 de junho de 1986, ratificada e promulgada pelo Brasil®, preconiza,
como medidas de protecéo e de prevencdo (parte I11), em seu art. 10, que “quando

* Paulo Affonso Leme Machado é Professor de Direito Ambiental na Universidade Estadual Paulista (Unesp)
(Rio Claro— SP) e naUniversidade Metodista de Piracicaba (Unimep) (Piracicaba— SP). Professor Convidado na
Universidade de Limoges (Franga). Prémio Elizabeth Haub (1985).

! Dicionario Eletronico Novo Aurélio — Século XXI.

2 Dicionario Eletronico Houaiss da Lingua Portuguesa. 2001.

% Crisotila apresenta riscos, diz médico. Jornal O Estado de S Paulo, 2 jul. 1999 — A 11.

4 Utilizagdo do amianto e suas alternativas. Audiéncia publicarealizada no dia 29 de setembro de 1999. Brasilia:
Céamara dos Deputados, Coordenagdo de Publicacbes, 2000. p. 27.

® Decreto n. 126, de 22 de maio de 1991. DOU de 23 maio 1991.
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necessarias para proteger a salde dos trabalhadores, e viaveis do ponto de vista técnico,
as seguintes medidas deverdo ser previstas pelalegislacéo nacional: sempre que possivel,
a substituicdo do amianto ou de certos tipos de amianto ou de certos produtos que
contenham amianto por outros produtos, ou, entdo, o uso de tecnologias alternativas,
desde que submetidas a avaliacéo cientifica pelaautoridade competente e definidas como
inofensivas ou menos perigosas”.

1.2 Lei n. 9.055, de 1° de junho de 1995

Alei federal brasileiraso foi adotadanove anos apds a Convencéo da Organizacdo
Internacional do Trabalho sobre 0 amianto.

A Lei n. 9.055 tem como ementa: “Disciplina a extracéo, industrializacao,
utilizagdo, comercializacao e transporte do asbesto/amianto e dos produtos que o contenham,
bem como das fibras naturais e artificiais, de qualquer origem, utilizadas para 0 mesmo
fim e da outras providéncias’®.

A Lei n. 9.055/1995 trata de asbesto/amianto pelarazdo primordial de que esse
produto apresenta perigo para a salde humana. Situa-se a matéria tratada no campo da
“protecdo e defesadasaude’ (art. 24, X1, da Constituicdo Federal). Importa salientar esse
aspecto, pois este € 0 campo preval ente, enquanto outros campos, como os do “comércio
exterior e interestadual” e os das “jazidas e minas’ (arts. 22, VIl e X1, da Constituicéo
Federal) e o da“producéo e consumo” (art. 24, V, da Constituicdo Federal) sdo acessorios.

O Supremo Tribunal Federal, pelo voto da Ministra Ellen Gracie, afirma que

“alegislagdo impugnadatampouco interfere ou dispde sobre matériareservada
a competéncia privativa da Unido de legislar sobre jazidas, minas, outros
recursos minerais e metalurgia. Nao se refere a extragdo dos minerais cuja
comerciaizagdo ou utilizagdo proibe. Logo, sob esse prisma, aLei 2.210/01
do Estado do Mato Grosso do Sul ndo merece censura’.

A le federal examinada comeca com trés proibicdes. Diz expressamente o art. 12

“E vedada em todo o territério nacional:

| — a extragdo, producéo, industrializago, utilizagdo e comercializagéo da
actinolita, amosita (asbesto marrom), antofilita, crocicodilita (amianto azul) e
datermolita, variedades minerais pertencentes ao grupo dos anfibdlios, bem
como dos produtos que contenham estas substancias minerais,

Il —apulverizagéo (spray) detodos ostipos defibras, tanto de asbesto/amianto
da variedade crisotila como daguelas naturais e artificiais referidas no art. 2°
destalei;

[l —avendaagranel defibras em pd, tanto de asbesto/amianto da variedade
crisotila como daquelas naturais e artificiais referidas no art. 2° destaLei”.

6 Diério Oficial da Unido, Se¢éo 1, de 2 jun. 1995.
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1.3 Alei do Estado do Mato Grosso do Sul

A Lei n. 2.210, de 5 de janeiro de 2001’, vedou a fabricacdo, 0 ingresso, a
comercializacdo e aestocagem do amianto ou de produtos a base de amianto destinados a
construcdo civil, no territorio do Estado de Mato Grosso do Sul (art. 19).

1.4 A decisdo do Supremo Tribunal Federal &

A MinistraEllen Graciediz no ponto 3.2. de seu voto: “ S6 encontro inconsisténcia
do texto da legislacdo estadual com a Constituicdo Federal ao analisa-lo sob a dptica da
reparticdo de competéncias legidativas, tal como definidas nos arts. 22 e 24 da Carta
Maior”. Sua Exceléncia afirma, em um trecho de sua deciséo:

“O espaco de possibilidade de regramento pela legislagéo estadual, em casos
de competéncia concorrente abre-se: (1) toda vez que ndo haja legislacdo
federal, quando entdo, mesmo sobre principios gerais, poderd a legislacéo
estadual dispor; (2) quando existente legislacéo federal que fixa os principios
gerais, caiba complementagé@o ou suplementagdo para o preenchimento de
lacunas, para aquilo que ndo corresponda a generalidade, ou ainda a definicdo
de peculiaridades regionais’.

A eminente Julgadora tomou em consideracéo o julgamento da Representacdo n.
1.153-4/RS, invocando-o como precedente. Trata-se de uma memoravel decisdo acerca da
lel sobre agrotdxicos do Estado do Rio Grande do Sul, em que o Supremo Tribunal Federal
praticamente se dividiu em vérias correntes. A decisdo foi tomadapel o “voto médio™®. Nesse
julgamento, o Ministro Moreira Alves diz, em sintese, que para se configurar o “vazio” na
legidlacdo, que possa ser preenchido supletivamente pelaslels estaduais, é preciso ndo haver
legidacdo emanada da Uni&o Federal. De outro lado, o Ministro Francisco Rezek, afirma,
nesse julgamento, que “neste exato dominio, jamais se poderia reputar-se ofensiva a
Condtituicdo a lel estadua que multiplicasse as cautelas e os métodos de defesa da salde,
salvo quando ofensivaaoutranormaconstitucional, concebidaparapreservar valor diverso”.

A Ministra Ellen Gracie conclui que “alegislacdo impugnada foge, e muito, do
gue corresponde alegislacdo suplementar, daqual se esperaque preenchavaziosou lacunas
deixados pelalegislacdo federal, ndo que venha a dispor em diametral objecdo aesta’.

A essénciadadecisdo do STF esta nainterpretacéo daconceituacéo dacompeténcia
suplementar.

" Diério Oficial do Estado, de 8 jan. 2001.

8 Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.396-9 — medida liminar. Por unanimidade, concedeu parcialmente a
liminar para suspender aeficacianalLei n. 2.210, de 5 de janeiro de 2001, do Estado de Mato Grosso do Sul, nos
seguintes dispositivos: artigo 1° e 88 19, 2° e 3% artigo 29, artigo 3° e 88 1° e 2° e paragrafo Unico do artigo 5°
Plenario, 26-9-2001 (Ementa da decisdo publicada no Diério Oficial da Uni&o de 4 out. 2002, p. 1).

® Tomaram parte no julgamento, levado a efeito em 16 de maio de 1985, os Ministros Aldir Passarinho, Moreira
Alves, Francisco Rezek, Oscar Correia, Néri da Silveira, Rafael Mayer, Décio Miranda, Cordeiro Guerra e
Djaci Falcéo.
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2 Conceito de federalismo

Federar é“reunir em federag@o; confederar”°. Federalismo € o sistemade governo
federativo, em que varios estados se relinem paraformar umanagdo, cada um conservando
sua autonomia; ou “forma de governo pela qual varios estados se relinem numa sd nagao,
sem perderem sua autonomia fora dos negécios de interesse comum™*t,

Hé& um consenso sobre os valores fundamentais do federalismo. S&o eles: a
autonomia, a cooperacao e 0 consentimento, os freios e 0s contrapesos, a participacdo e o
respeito das diferencas®.

A Constituicéo Federal de 1988, abre o Titulo |11 — Da organizacéo do Estado —
afirmando aautonomiados entes federados, nos seguintestermos: “ A organi zacao politico-
administrativada RepublicaFederativado Brasil compreende aUni&o, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo” (art. 18).

O exercicio da autonomia pressupde a partilha de poderes. Kymlicka e Raviot
perguntam: “por gue as regides procuram obter poderes legidlativos?’

“Pareceimportante distinguir asfederagOesterritoriais e asfederacbes multina-
cionais. Nos regimes federais territoriais, o federalismo permite a uma
coletividade nacional Unica repartir o poder numa base regional. Numerosos
motivos podem levar os cidaddos que compartilham a mesma identidade
nacional adesgjar adivisdo dos poderes, em especia se eles se encontram em
paises como os Estados Unidos, a Austrdia, o Brasil e a Alemanha, cujos
territorios sdo muito vastos e cujos recursos naturais, os perfis de migragéo e
as formas de desenvolvimento econdmico sdo muito variados. E quase
inconcebivel que um governo unitario centralizado possafuncionar em paises
assim to vastos e diversificados do ponto de vista regional. E preciso uma
forma de delegacéo territorial de poderes para resolver os problemas e as
dificuldades de cadaregido. Além disso, mesmo quando as regides enfrentam
problemas semel hantes, o federalismo permite ensaiar politicas e inovar” .

O Juiz O’ Connor, que integrou a Suprema Corte norte-americana, baseia o
“principio da autonomia do procedimento” em alguns argumentos, dos quais ressalto:
primeiro, o controle do Congresso sobre as agendas das agéncias dos Estados “ solapa o
mais apreciavel aspecto de nosso federalismo” — a liberdade individual dos Estados para
agir como “laboratérios’ para a experimentacdo e para localizar oportunidades para a
participacdo no autogoverno; e, segundo, o controlefederal do procedimento governamental
estadual transtorna “o balanco de poder” entre a autoridade federal e a estadual, “que é a
escora de nossas liberdades fundamentais’, pela difusdo do poder”*4.

0 Dicionario Eletronico Novo Aurélio — Século X XI.

1 Dicionario Eletrénico Houaiss da Lingua Portuguesa. 2001.

2 KYMLICKA, Will; RAVIOT, Jean-Robert. Vie commune: aspects internationaux des fédéralismes. Etudes
inter nationals— Chroniques des relations internationales du Canada et du Québec, v. 28, n. 4, p. 779-843, déc. 1997.
B KYMLICKA; RAVIOT, op. cit., p. 837.

14 “Congressional control of state agency agendas ‘ undermines the most valuable aspects of our federalism’, the
freedom of individual statesto act as'‘laboratories’ for governmental experimentation and aslocalized opportunities
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A Constituicdo Federal brasileirade 1988 procurou preservar val oresque considera
fundamentais para a anatomia e a fisiologia do pais ao impedir, em quatro setores, a
apresentacdo de propostas de emendas a Constituicdo. Um desses setores é a “forma
federativa de Estado” (art. 60, § 42, 1). A doutrina passou a chamar esses quatro setores de
clausulas pétreas. N&o é nenhuma heresiaou contra-senso entender que, quando o intérprete
ou osjuizesduvidarem, acondutaindicada é aque mantenhaintocados os val ores constantes
do 8§ 4° do art. 60, inclusive as hormas que possibilitam a prética do federalismo.

3 O federalismo contém o direito a diferenca ndo-prejudicial a Uni&o

O Estado federal caracteriza-se tanto pela unidade como pela diversidade. E um
sistema em que, conforme a Constitui¢do que esteja em vigor, havera matérias em que a
uniformidade suplantaraadiversidade e outras matériasem que adiversidade ou adiferenca
existirdo. Aplicando-se a metodologia do custo-beneficio sera aferida se a diversidade ou
uniformidade € mais vantajosa para a existéncia do Estado federal, isto €, se determinada
lel ou ato do governo central ou dos estados pode ou ndo causar prejuizo significativo para
os interesses de todos os estados federados ou s6 de um ou alguns estados.

“As autoridades federais tém aproveitado para unificar as regras juridicas em
matérias onde a diversidade das legislacdes locais possa prejudicar o conjunto do pais’,
afirmou Georges Burdeau®. A contrario sensu, quando a diferenca ou a particularizagéo
ndo acarretar prejuizo, ndo harazéo para unificar-se a norma juridica.

A emergéncia dos riscos de base industrial e tecnoldgica (como o0s que tém
envolvido as questdes ambientais) tende a politizar avidasocia e econémica, conduzindo
a0 guestionamento das formas centralizadas e hierarquizadas do exercicio do poder, bem
como tem levado a reclamar processos de decisdo mais negociados e participados pelos
cidaddos (BECK, 1997; GIDDENS, 1998)%.

Ressalte-se, no caso em estudo, que o amianto — variedade crisotila — ndo é
encontrado em todos os Estados da Federacdo Brasileira. Trata-se da exploragdo feitaem
uma cidade — Minuacu — no Estado de Goias. O impedimento do comércio desse produto
ndo produzira nem a faléncia nem sérios gravames para esse Estado, cuja fecunda vida
econdmica esta fundamentada na pecuaria e na agricultura e cuja proximidade com o
Distrito Federal possibilita-lhe inlUmeras vantagens.

A Organizacdo Mundia do Comércio (OMC) reconheceu o direito da Franca de
proibir aimportacdo e a distribuicdo do amianto em seu territorio. A OMC reconheceu o

for participationin self-government. Federal control of state governmental processes upsets ‘ the balance of power’
between federal and state authority ‘that buttresses our basic liberties by diffusing power” (GARVEY, John;
ALEINIKOFF, Alexander. Modern Constitutional Theory: areader. Third Edition. St. Paul, Minn.: West Publishing
Co., 1994. p. 261).

5 “|es autorités fédérales en ont profité pour unifier les régles juridiques en des matiéres oul la diversité des
|égislations|ocales portait préjudice al”ensemble des pays’ (Traité de science politique, Paris: LGDJ, 1967, apud
MOREIRA NETO, Diogo. Competéncia concorrente limitada — o problema da conceituagdo das normas gerais.
Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia: Senado Federal, p. 127-162, out./dez. 1988).

16 BOAVENTURA SANTOS. Europeizagdo e direitos dos cidaddos. Globalizagdo ou utopia. Porto: Edicdes
Afrontamento, 2001. p. 340-341.
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direito daFrancaem aplicar o art. 20 dalegislacdo do GATT, paraproteger asalde publica.
A decisdo foi tomada numa agéo intentada pelo Canada'’.

4 A normageral no federalismo brasileiro: a matéria tratada ndo deve ser esgotada

Segundo o Professor Diogo Figueiredo Moreira Neto®,

“Normas gerais s@o declaragdes principiol dgicas que cabe a Uni&o editar, no
uso de sua competéncia concorrente limitada, restrita ao estabelecimento de
diretrizes nacionais sobre certos assuntos, que deverdo ser respeitadas pelos
Estados-Membros na feitura de suas legislactes, por meio de normas
especificas e particularizantes que as detalhardo, de modo que possam ser
aplicadas, direta e imediatamente, as relagdes e situagdes concretas a que se
destinam, em seus respectivos ambitos politicos’.

Caberessaltar que, dentre as diversas caracteristicas das normas gerais, sobressai
a de que elas ndo podem esgotar a matéria tratada. Nesse sentido as opinides de Matz,
Buhler, Pontes de Miranda, Manoel Gongalves Ferreira Filho, Paulo de Barros Carvalho e
Marco Aurélio Grecco™.

A norma geral federal diferencia-se da norma privativa federal. A norma geral
situa-se no campo da competéncia concorrente limitada e a norma privativanéo tem limite
de extensdo, pois pode conter ndo s6 0 geral como o pormenor ou o detalhe.

A norma geral federal deve deixar espaco para que os estados ou 0s municipios
exercam sua competéncia suplementar (art. 24, § 22, da CF). A norma geral federa ndo
pode ser completa, que tudo prevé e tudo dispde, caso contrério, anormageral converte-se
em norma exclusiva ou em norma privativa. Ora, a competéncia privativa sd abrange as
matérias do art. 22 e ndo as constantes do art. 24 da Constituicéo Federal.

5 Competéncia suplementar — definicdes

Esta competéncia surge para os estados, quando existem leis de normas gerais
federai s, nas matérias de competénciaconcorrente, como protecao dasalide e meio ambiente
(art. 24 da CF).

E oportuno pesquisar-se o sentido do termo “ suplementar” em diversas linguas.

“Suplementart: [De suplemento + -arl.] Adj. 2 g. 1. Relativo a, ou que serve
de suplemento. 2. Que amplia; adicional. [...]
Suplementar? [De suplemento + -ar?] V. t. d. 1. Fornecer suplemento para;
acrescer algumacoisaa: [...] 2. Servir de suplemento ou aditamento a: [...]. 3.
Suprir ou compensar a deficiénciade: [...]"%.

17 Jornal O Estado de S. Paulo, de 16 jun. 2000 — A-14.
8 Op. cit., p. 159.

1 Cf. Moreira Neto, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 149.
2 Dicionario Eletrénico Novo Aurélio — Século X XI.
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“1 relativo a suplemento 2 que serve de suplemento para suprir o quefalta|...]
3 que amplia ou completa; complementar [...] 4 que Se acrescenta como
suplemento; adicional [...]"%.

“Supplementum, | n. suplemento, substitui¢do, complemento do que falta
Suppleo, es, evi, etum, erev. tr. suprir, completar, atestar, encher o que falta.
Marcus Tullio Cicero: acrescentar, juntar”?.

“Supplement: 1. something added to complete athing, make up for adeficiency,
or extended or strengthen the whole”%.

“Supplentare: agg. 1. Che ha funzione di supplemento. Supplemento, s.m.
Aggiunta que serve a completare o integrare quanto appare incompiuto o
insufficiente” 2.

“Suppléer: v.t. (du lat. Supplere, remplir). Ajouter ce qui manque” .
“Suppléer: v.t. compenser une insuffisance” .

Suplementa-se uma normajuridica ndo somente para preencher vazios, mas para
aperfeicod-la ou completé-la. Nesse sentido € que afirma o Ministro do STF Sepulveda
Pertence: “que [o Estado] dentro de sua competéncia supletiva, pudesse criar formas mais
rigidas de controle. N&o formas mais flexiveis ou permissivas’?’.

6 A competéncia suplementar no concer nente a legislacéo sobre amianto do Estado
do Mato Grosso do Sul

Vemos que a Lei federal n. 9.055/1995 preocupa-se com a gravidade do uso do
amianto. Proibiu totalmente alguns tipos de amianto e, quanto ao amianto crisotila, a lei
proibe algumas modalidades de seu uso, como a pulverizacdo do produto e a suavenda a
granel em fibrasem po6 do amianto davariedade crisotila. A normageral federal reconheceu,
portanto, que o amianto crisotilaapresenta perigo, caso contrario ndo teriafeito asrestricoes
referidas a seu uso.

A Lei n. 9.055 s6 ndo proibiu totalmente o uso do amianto crisotila, como o fez
com os outros tipos. Essalel deixou o devido espaco que os Estados poderiam compl etar
ou aprimorar.

Atente-se que afuncéo dos Estados, usando de sua competéncia suplementar, sb
poderiaser no sentido de exigir mais protecéo da salide ou mel hor defesado meio ambiente
e ndo menos protecdo. A lei de Mato Grosso do Sul, ao proibir afabricacéo e a utilizacdo
de produtos tanto a base de amianto do grupo das serpentinas (crisotila) como do grupo

2 Dicionario Eletronico Houaiss da Lingua Portuguesa. 2001.

2 CRETELLA JUNIOR, José; CINTRA, Geraldo de Ulhda. Dicionario Latino Portugués. S&o Paulo: Editora
Nacional, 1950. p. 1144.

2 Dictionary The American Heritage of the English Language. Boston: American Heritage, 1969. [“algo adicionado
para completar uma coisa, compensar uma deficiéncia, estender ou fortalecer o conjunto”].

2 \Jocabolario della Lingua Italiana. Tredicesima ristampa. Firenze: Le Monier, 1994. p. 1182. [“que tem a
funcéo de suplemento. Adicdo que serve para completar ou integrar o que parece incompleto ou insuficiente’].
% Petit Larousse illustré. Paris: Librairie Larousse, 1978. p. 985. [“adicionar o que falta’].

% Dictionnaire Universel de Poche. Paris: Hachette Livreet Librairie Générale Frangaise, 1993. p. 526. [“ compensar
umainsuficiéncia’].

27 Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.086-7-SC. Votagéo unanime. Julgamento em 7 de junho de 2001.
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dos anfibdlios, nada mais fez do que seguir a orientacdo da Organizacao Internacional do
Trabaho (OIT), na Convencdo n. 162 ja mencionada.

A lel estadual seguiu amesmalinhadalel federal, mas querendo mais protecéo a
saude proibiu um tipo de amianto que a lei federal interditou so parciamente. A norma
estadual de Mato Grosso do Sul ndo incidiu no erro de ser mais*“ permissiva’, como criticou,
em outro caso, 0 Ministro Sepulveda Pertence. Ao proibir avariedade do amianto crisotila,
o Estado néo faz “diametral objecdo” alei da Unido, como chegou a afirmar a eminente
Ministra. Em nenhum momento pretende-se ofender alei federal, mas se quer avancar no
mesmo caminho que alel federal comecou e ndo terminou.

O cerne da questéo discutida reside nesse ponto: ndo tendo a Unido proibido
totalmente o amianto/crisotila, os estados poderiam fazé-lo? A mesma questéo pode ser
feita sobre outras matérias, como medicamentos. Se a Unido permitir um medicamento,
uma substancia poluente ou uma atividade perigosa, os estados podem proibi-los?

Entendo que a resposta deva ser positiva. Os estados estdo agindo totalmente
dentro do seu poder de suplementar. Os estados poderdo adicionar regras que iréo suprir as
lacunas dalei federal ou preencher os vazios existentes nalei federal, na parte em que ela
€ incompleta. Alias, ao dizer-se que a norma geral federal estéd incompleta, ndo se esta
conceituando essa normacomo defeituosa, poisasnormasgerais, por suaproprianatureza,
ndo podem esgotar a matéria®.

Interessa constatar as reformas constitucionais empreendidas em alguns paises
na década de 1990. A Republica Argentina, na reforma de 1994, inseriu no art. 41:
“Corresponde ala Nacion dictar las normas que contengan |os presupuestos minimos de
proteccion, y alas provincias, |as necesarias paracomplementarlas, sin que aquellas alteren
las jurisdicciones locales’. Na Italia, reformou-se a Constituicdo partilhando-se poderes
entre o governo central e asregides, dizendo Giuseppe Verde que “lalegislazione statale e
regionale che percorreil nuovo titolo V sara sostanzial mente efficace solo se consisterain
una legislazione condivafra centro e periferia’®.

A Unido, ao pretender legislar sobre 0 asbesto/amianto, ndo fez nenhum favor a
ninguém, mas cumpriu 0 seu dever constitucional de garantir a salde, que € direito de
todos (art. 196 da CF — Titulo V111 — DaOrdem Social — capitulo | — Da Seguridade Social
— sec3o |1 — Da Saiide). E necessario sublinhar o papel do poder publico em reduzir o
“risco de doenca’, que o referido artigo menciona. Em havendo meios cientificos, hauma
obrigagdo constitucional de que ndo ocorra a doenca.

A Unido, naLei n. 9.055/1995, ndo esgotou a possivel atuacéo do poder publico na
prevencao das doencas que podem ser causadas pel o asbesto/amianto. Os estadostém, portanto,
o poder e o dever de agir de forma suplementar, estabel ecendo normas de controle do risco.
A auséncia de controle pode implicar a condenacéo dos poderes publicos por omissao™.

V. Repr. n. 919 — Relator Ministro Bilac Pinto, julgamento em 13 de outubro de 1976.

2 Alcune considerazioni sulla potesta legislativa statale e regionale nel nuovo art. 117 della Costituzione. Diritto
e societa. Padova: CEDAM, 2002. v. 4.

%0 O Tribunal Administrativo de Apelagéo de Marselha (Franga) reconheceu a responsabilidade do Estado por néo
ter desempenhado sua fungdo preventiva na contaminacdo dos trabal hadores, por amianto (Le Monde, Fr., 18 out.
2001).
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A Constituicdo Federal repetiu esse mandamento no capitulo VI — Do Meio
Ambiente, inserido no mesmo titulo da Ordem Social: art. 225, § 12: “Para assegurar a
efetividade desse direito, incumbe ao poder publico: [...] V — controlar a producdo, a
comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco
paraavida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente”.

O Estado de Mato Grosso do Sul abriga o Pantanal, zona imida de especial
importancia para o Brasil e para 0 mundo. Esse ecossistema merece, também, cuidados
especiais, como salienta o § 4° do art. 225 da Constituicéo Federal .

Suplementar ndo é desunir. Suplementar ndo € somente ornamentar uma norma
geral, como se essa competéncia representasse uma superfluidade. Adicionar, completar e
aprimorar anormageral federal faz parte de um federalismo participativo e cooperativo. O
contrério é praticar um federalismo “consentido”, em que as autonomias estaduai s ndo sdo
desgjadas, mas somente tol eradas.

N&o se desgja um federalismo em que proliferem divergéncias de posi¢les entre
aUnido e os Estados. Mas adiversidade é prépriado federalismo e o contrério é retroceder
ao regime unitério imperial. As atividades econdmicas existem para valorizar o homem e
0 meio ambiente e ndo paradominé-los e escravizé- 0s, apartir de decisdes centralizadoras.

O acatamento que devo ao Supremo Tribunal Federal ndo pode diminuir minha
obrigagdo de dizer que a decisdo comentada ndo foi feliz. Os juizes de uma Suprema
Corte, pelo fato de ascenderem a esses postos, ndo se despem automaticamente de seus
pendores politicos. Paraviver a plenitude dessafuncéo —dar adltimapalavrajurisdicional
— éjusto pretender que esses juizes setransformem, diaadia, através do esforco de aceitar
outros pontos de vista, transcendendo suas posi ¢Bes anteriores, em busca do Bem Comum.

Os nossos mais atos julgadores hdo de sentir que achave dalegidacdo dasalde e
do meio ambiente no Brasil ndo pode ficar exclusivamente nas médos da Unido, como se esta
tivesse a unicidade do saber e da eficiéncia nesses campos. Se o centro falhar ou se omitir, a
periferia politica precisa poder mostrar que sabe agir e, como 0 centro, € capaz de atuar.

Espera-se que os Tribunai s ndo impegam o que a Constitui cdo Federal ndo impediu
— que os estados estegjam presentes para legislar em um federalismo ndo-competitivo e
generoso, podendo verdadei ramente somar seus esforcos aos da Uni&o nas areas da salide
e do meio ambiente.
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A FUNCAO SOCIOAMBIENTAL DA PROPRIEDADE €
O NOVO CODIGO CIVIL

Rose Meire Cyrillo*
1 A funcdo socioambiental da propriedade
1.1 A evolucao do direito de propriedade

H& tempos que o direito de propriedade ndo tem a dimensdo nem pode ser
entendido no sentido absol uto que lhe era peculiar aépocade seu nascedouro, compreendendo
a Antigtidade oriental, em que a propriedade tinha uma caracteristica familiar (tribal),
passando pelos romanos, que a revestiram de um manto individualista, e pelas primeiras
mudancas experimentadas na Idade Média, em que se admitiu uma coexisténcia de
titularidades sobre os bens, reconhecendo-se 0 dominio eminente e o dominio Gtil como
formas de exercicio do direito de propriedade.

Sob 0 manto do capitalismo, o direito de propriedade retomaasvestesindividuaistas
tecidas pel osromanos, bem como adquire contornos de“ direito natural” , no mesmo patamar
das liberdades dos cidaddos, sendo considerado na Declaracéo de 1789 como um direito
inviolavel e sagrado. Foi nesse paradigmaliberal de propriedade, consagrado pelo Codigo
Napolednico, que o Cédigo Civil de 1916 se espelhou, embora de forma mitigada, ao
dispor sobre a propriedade, uma vez que ao titular do direito de propriedade conferiu-se o
poder de utilizar-se como quiser de seu bem, mas também ndo deixou de reconhecer a
possibilidade de a ele se oporem determinadas exigéncias limitativas do exercicio do
dominio.

Com o passar do tempo, as tensdes sociais foram-se acentuando e 0s constantes
conflitos acercado caréter relativamente absoluto do direito de propriedade levaram aum
esgarcamento da concepgao individualista até entdo vigente, cedendo espaco paraprincipios
de inspiracéo social.

A proposito, Trabucchi' assinala que

“Nella tendenza degli ultimi tempi verso forme piu sociali concenzione del
mondo, i legidlatori e gli organi chiamati all’ applicazione delle leggi sono
propensi ad atenuare la rigida impronta individuale del diritto di proprieta,
per togliere alo stesso quel carattere assoluto, che si collega alla concezione
romanae che hatrovatto pienaaffermazione nell o spirito dominante del secolo
passato”.

* Rose Meire Cyrillo € Promotora de Justica do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios e Mestre em
Direito pela UFPE.

1 TRABUCCHI, Alberto. Istituzioni di diritto civile. 23. ed. Padova: Leda-Casa Editrice Dott. Antonio Milani,
1978. p. 410.
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Dentro datemética, Karl Marx? concebe a propriedade ndo mais como a expansao
dainteligénciahumanaejustarecompensapor umavidadelabor, mas de formapragmética,
como mercadoria, ou elemento mobilizador de riqueza, objeto de troca e de supremaciado
capital sobre o trabalho. Para o referido autor, o direito de propriedade se apresentava
como direito ao trabalho alheio e como impossibilidade para o trabalhador de apropriar-se
do préprio produto de seu trabal ho.

Com o surgimento do Estado Social®, apropriedade passaater umafuncgao central
de redistribuicéo de rendas, na contramao das anteriores perspectivas historico-liberais,
cujametaeraajusticaretributiva, atrelando-se o direito de propriedade aal gumas exigéncias
de cunho socia e reconhecendo-se a existéncia do direito somente aquelas propriedades
que atendessem determinadas finalidades publicas (sociais).

Na atualidade, esse vetor continua presente e foi agasalhado na Constituicao da
RepublicaFederativado Brasil de 1988, com o fendmeno da constitucionalizacgo do direito
civil, mormente no que tange a garantia ao direito de propriedade, expressa no art. 52,
XXII, direito esse vinculado ao atendimento da funcéo social (art. 52, XXI11), sendo que,
inserido nessa fungdo social, esta o dever de o proprietario utilizar adequadamente os
recursos naturais disponiveis e preservar o meio ambiente (art. 186, I1), hodiernamente
considerado o ponto fulcral da funcdo ambiental da propriedade.

Embora néo seja oportuno abarcar neste estudo a grande discusséo que se trava
até hoje acerca de a propriedade ser um direito (subjetivo ou objetivo) ou (ter ou ser) uma
funcéo, opta-se por tratar 0 assunto pel o prismadual dapropriedade estéticae dapropriedade
dindmica.

Nessa perspectiva, ndo se contrapdem direito subjetivo e funcao; antes, se
harmonizam, diante do fato de que no primeiro angulo de abordagem descreve-se asituacao
juridica do proprietério, que tem o direito de, em sua condicéo de titular, manter o que é
seu em nivel intocavel aprotegdes alheias e, no segundo, umavisdo funcional do instituto,
relativa ao fim socialmente buscado com o seu uso.

Assim sendo, diante dos problemas ambientais resultantes da intrincada relacdo
homem-—natureza, € imperioso que o direito de propriedade seja compreendido a luz de
uma interpretacdo materialmente valorativa da Constituicdo e sob a 6tica das exigéncias
ambientais.

1.2 O conceito de funcéo social da propriedade
N&o se pode olvidar que tanto o conceito de fungdo social da propriedade quanto

seu contetido sdo historicamente rel ativos (mal eavel's), variando de acordo com aideol ogia
e 0 ordenamento juridico de cada época.

2 Apud TEPEDINO, Gustavo. A nova propriedade (o seu contelldo minimo, entre o Cédigo Civil, a legislagédo
ordiné&ria e a Constituicéo. Revista Forense, v. 366, p. 74, 1989.

8 SANTOS, Gustavo Pereira. Direito de propriedade e direito a um meio ambiente ecol ogicamente equilibrado:
colisdo de direitos fundamentais? Revista de Informagao Legislativa, ano 37, n. 147, p. 21.
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O filésofo positivista Augusto Comtefoi o primeiro autilizar aexpressao “funcéo
socia”, em 1851, e coube a Léon Duguit a divulgacéo do seu sentido, tendo-o feito ao
afirmar, em 1912, que a propriedade ndo passava de merafungdo socia e o seu dono, mero
detentor de um bem, que deve ser usado no interesse publico®.

Apobs a Congtituicdo de Weimar (1919), que proclamava que a “propriedade
obriga’, inUmeros ordenamentos juridicos incorporaram tal significado de propriedade e
criaram normas tendentes arealizacado do desiderato, destacando os deveres do proprietério,
a par dos direitos existentes.

Também naEnciclicaRerumNovarum, Ledo X Il combateu adoutrinaabsol utista
da propriedade privada, enaltecendo a finalidade social da propriedade.

E de se destacar que a idéa de funcdo socia da propriedade foi inicialmente
concebida para resguardar o direito de propriedade individual em relacdo a nobreza e ao
clero. Em seguida, assumiu contornos socialistas, bastando lembrar a Constituicéo daltélia,
que prevé expressamente (art. 42) tal principio apenas com o intuito detornar apropriedade
acessivel a todos, sem qualquer intencdo de protecdo ambiental®, conformacdo que s
agora passou a fazer parte do instituto.

No Brasil, desde aL e das Sesmarias ja se tinha o direito de propriedade, posse e
uso da terra condicionado as chamadas clausulas sociais, que correspondiam a limitacGes
administrativasem geral, até mesmo com alguns dispositivosligados apreservacdo dariqueza
florestal da época, sendo certo que em tal época surgiu a expressao “madeirade lei”®.

Na atualidade, ateoria dafuncéo social da propriedade ndo tem sido plenamente
aplicada pelos operadores do Direito patrio em razéo de deficiéncias conceituais advindas
do plano doutrinario e irradiadas para as lides forenses’, mormente no que se refere aos
casos em gue se discutem os limites internos do direito de propriedade e a necessidade de
intervencdo estatal na propriedade para protegdo ambiental.

E de se notar que o principio dafunc&o social dapropriedadetem sido mal definido
na doutrina pétria, em virtude da constante confusdo que se faz dele com os sistemas de
limitac&o da propriedade. Como vem sendo acentuado, ambos n&o se confundem, embora
possam fundir-se em um mesmo instituto. Enquanto as limitacfes referem-se ao exercicio
do direito de propriedade, a fungdo social consubstancia esse direito, ou sgja, € parte
estrutural dele.

Parafraseando Fabio Konder Comparato®, quando se fala em funcéo socia da
propriedade significadizer que haum poder de se dar ao objeto da propriedade determinado
destino, vinculando-o ao atingimento de determinado objetivo.

4MORAES, José Diniz de. Afuncao social da propriedade e a Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1999. p. 93-94.

5 PLINIO, Giampiero di. Diritto pubblico dell’ambiente e arei naturali protette. Torino: UTET, 1994. p. 8.

6 CALCAS, Manoel de Queiroz Pereira. Desapropriagdo indiretae o Parque Estadual da Serrado Mar. Revista de
Direito Ambiental, ano 2, n. 6, p. 67, 1997.

"BENJAMIN, Antonio Herman V. Dano ambiental, prevencéo, reparacao e repressdo, Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 52.

8 COMPARATO, Fabio Konder. A fungéo social da propriedade dos bens de produgéo. In. CONGRESSO DE
PROCURADORES DE ESTADO, 12., 1986. Anais..., p. 81.
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Conforme entendimento predominante, sob o aspecto formal, afuncéo social da
propriedade € principio juridico e como norma juridica deve ser tratada. Sob o0 aspecto
material, tem-se que a funcdo social da propriedade é o modo pelo qual a propriedade
concretamente se configura®, por meio daimposi ¢do de obrigagdes elimitagdes ao exercicio
de referido direito.

Tecidas tais consideracdes, cumpre concluir que ha flagrante incompatibilidade
entre a concepcao classica do direito de propriedade (até hoje utilizada como fundamento
de muitas decisdes dos tribunais patrios) e os contornos constitucionais atuais referentes a
funcdo socioambiental, que pressupde a superacao de paradigmas civilistas ultrapassados
e uma visao mais ecol 6gica do instituto.

O que se observa é um apego exagerado a uma concepcdo individualista da
propriedade, um afé de ressurreicéo do direito “natural” de propriedade, oportunamente
teorizado por John Locke® para satisfazer interesses da burguesia, que carecia de uma
legitimidade superior aquel asque eram conferidasared ezaenobreza (sangue e hereditariedade).

Ha& que ressaltar que os contornos atuais do direito de propriedade estdo
intimamente ligados ao cumprimento da funcdo social imposto constitucionalmente aos
titulares de referido direito, com o fito de legitimé-lo, sendo certo que a idéia de funcdo
social da propriedade se evidencia a luz das préprias evolucdes por que vai passando a
sociedade, ou sgja, a concepcdo de fungdo social da propriedade a época da Revolucéo
Francesa ndo condiz com o atual contorno constitucional dado ao referido principio.

Assim, a funcéo social da propriedade, que na Constituicdo Federal de 1967
representava apenas um principio da ordem econdmica e socia (art. 160, 111), hoje esta
inseridano texto constituciona no &mbito dosdireitos e garantiasfundamentaisdo individuo
(art. 52, XXI11, daConstituicdo da Republica Federativado Brasil de 1988), além de manter
o status de principio informador da ordem econémica e social (art. 170, I11).

Como bem salienta Gustavo Tepedino, “ainformacdo axiolégica” do conceito
de funcdo social da propriedade, por si misterioso e abstrato, € formatada pel os principios
fundamentais da Republica, que tém na dignidade da pessoa humana a regra basica, com
fulcrono art. 1= daCarta Constitucional, devendo-seinterpretar o contido no art. 52, X X111,
em consonancia com o art. 32, que fixa, entre os objetivos fundamentais da Republica, a
erradicacao da pobreza e damarginalizacdo, bem como areducdo das desigualdades sociais
eregionals.

E de concluir, naesteirado referido autor, quefoi o proprio legislador constituinte
de 1988, no momento em gue fixou os principi os e os obj etivos fundamentai s da Republica
Federativa do Brasil, que determinou que a fungdo social seja conceito vinculado a busca
da dignidade humana e a redistribuicdo de rendas, por meio da igualdade substancia de
todos.

® MORAES, op. cit., p. 111.
10 Apud CHAUI, Marilena. Convite a filosofia. S&o Paulo: Editora Atica, 1995. p. 401.
" TEPEDINO, op. cit., p. 75.
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2 A positivacao do principio da funcdo socioambiental da propriedade
2.1 A previsdo constitucional

Com o advento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, a
protecdo ap meio ambiente ganhou status constitucional e o regimejuridico dapropriedade,
antes meramente subordinado ao direito civil, também se constitucionalizou, consoante se
depreende daleiturado art. 52, XXII, que apresenta o direito de propriedade como direito
individual, e dos demais artigos (arts. 52, XXI11, 170, I, 11l e VI, 182, § 22, 184, § 2°, 186,
I ell,e225,812 11, e849, quevinculam apropriedade afuncéo socia e que representam
o regime juridico constitucional desse instituto.

As normas acima citadas, em conjunto com a legislacdo ambiental especifica e
com os dispositivos do Codigo Civil, € gue imprimem nova leitura ao secular direito de
propriedade, revestindo-o de contemporanei dade e ajustando-0 ao cumprimento dafuncéo
social.

Assim sendo, o direito ao ambiente ecologicamente equilibrado ndo é norma
isolada no texto constitucional, ao contrario, é direito sintonizado com outros institutos
incorporados pelo constituinte na Carta Constitucional de 1988, entre eles o principio da
funcdo social da propriedade, jatido como constitucional em outras cartas brasileiras, que,
na atual, esté fixado em varios dispositivos e ligado a outros principios.

Nota-se, assim, no texto constitucional, a ligacéo umbilical entre o principio da
funcdo socia da propriedade e a protecdo ao meio ambiente, vinculagdo essa revelada,
principalmente, no tratamento dado a propriedade rural, para a qual o constituinte fixou,
entre os pressupostos do cumprimento dafuncdo social, a“ utilizacéo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente” (art. 186, 11, da Congtituicdo da
Republica Federativa do Brasil).

O mesmo raciocinio pode ser aplicado em relacdo a propriedade urbana, tendo
em vista o teor do art. 182, § 22, da Constituicdo Federal de 1988 e dos arts. 12 e 20 do
Estatuto das Cidades (Lei n. 10.257, de 10-7-2001), que consideram a tutela ambiental
parte integrante da politica urbana, com o escopo de ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais das cidades.

Outrossim, mesmo naquel as cidades em que ainstituicdo do Plano Diretor ndo é
obrigatoria (municipios com menos de 20 mil habitantes) ou, embora obrigatoria, ainda
nao foi editado, tem-se como cogente a observanciado principio dafuncéo socioambiental
da propriedade, sob pena de interpretar-se equivocadamente o referido dispositivo,
divorciando-o das finalidades buscadas pelo legislador.

ParaMaria L uisaFaro Magalhdes'?, avinculagdo estabelecidanoinciso Il do art.
186 da Carta Magna amplia o conceito de fungdo socia da propriedade ao mesmo tempo

2 MAGALHAES, Maria Luisa Faro. Funco social da propriedade e meio ambiente — principios reciclados.
In:BENJAMIN, Antonio Herman V. (Coord.). Dano ambiental, prevengao, reparacao e repressao. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993. p. 150.
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em que insere afuncéo ambiental como elemento constitutivo da propriedade, tratamento
gueimprimiu umanovaroupagem ao instituto, que passaater ndo so naturezadistributiva,
como também assume carater de instrumento ecol dgico.

Em que pese a aparéncia de modernidade das opinides acima expostas, de
novidade haso o interesse que o tema desperta, umavez que, como jareferido no capitulo
anterior, o principio dafuncéo social da propriedade ja constava em outrostextos legais.

Ocorre que, em decorréncia da crescente conscientizacdo ecologica verificada
nos ultimos anos, ocasionada pel o agravamento das questdes rel ativas ao desequilibrio da
relacéo homem—natureza, pelapublicidade estrondosaem torno do assunto e pel o “ despertar”
da sociedade civil organizada, passou-se a andlise da problemética ambiental com maior
acuidade e, consequientemente, a legislacéo relativa ao meio ambiente, outrora pouco
considerada, devidamente recepcionada, passou a ser estudada a luz da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988.

Os principios constitucionais de protecdo ambiental constituem as estruturas
nucleares, os verdadeiros pilares da funcdo social da propriedade, que se irradiam sobre
ela e a fundamentam, compondo-Ihe o espirito e servindo-lhe de critério para a sua exata
compreensdo e inteligéncia. Tal se opera em razdo de definirem aldgica e aracionalidade
do sistema normativo voltadas para a preservacédo da vida humana.

Avancando no tema, quando alei diz que apropriedade privadatem umafuncéo
social significadizer que ao proprietario seimpde o dever de exercer o seu direito utendi,
fruendi et abutendi ndo mais unicamente em seu exclusivo interesse, mas em beneficio
da col etividade, sendo certo que, consoante leciona Eros Roberto Grau*, o cumprimento
dessa funcéo € que legitima o exercicio do direito de propriedade pelo seu titular.

Assim sendo, ao dispor no art. 186, Il, que a propriedade rural cumpre sua
funcdo social quando preenche, entre outros requisitos, o relacionado a preservacao do
meio ambiente, impds o legislador constituinte o dever de o proprietario exercer seu
direito em consonancia com a conservacdo do ambiente, para manter o equilibrio do
ecossistema.

Na esteira do ja dito, conclui-se que a funcdo social ndo constitui um simples
limite ao exercicio do direito de propriedade (ndo basta apenas que o direito de propriedade
nao sejaexercido em prejuizo deterceiros e daqualidade ambiental — conduta omissivaou
negativa), € mais do que uma limitagcdo tradicional da propriedade, haja vista que exige
uma conduta positiva (comissiva) do proprietario para que adapte sua propriedade a
preservacao do meio ambiente, ou sgja, atenda a fungdo ambiental da propriedade, a qual
tem como finalidade basica a protecéo da vida, em qualquer forma que ela se apresente,
garantindo, pelaviareflexa, um padréo de existéncia digno para os seres humanos desta e
das futuras geracoes.

13 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicao de 1988: interpretacéo e critica. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1990. p. 251.
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2.2 O novo Cadigo Civil —Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002
O §1°do art. 1.228 do Cadigo Civil dispde que

“o direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, aflora, afauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio historico e artistico, bem como
evitada a polui¢do do ar e das &guas’.

Diferentemente da metddica adotada pelo Cédigo Civil de 1916, que no art. 524
descrevia o direito de propriedade a partir de uma dimens&o (interna e externa) estaticado
instituto, real cando-Ihe somente o aspecto estrutural, o preceito acimatranscrito demonstra
a opcao do legislador por abordar também o aspecto funcional da propriedade, por meio
do caréter dindmico do instituto, partindo da andlise da fungdo que a propriedade
desempenha no mundo juridico e econémico, sem descuidar de sua funcéo ecoldgica, dita
socioambiental.

Nessa perspectiva, tem-se uma mudanca de foco do legislador, que outrora
compreendia a propriedade apenas como dominio de determinada coisa, garantindo ao seu
titular o exercicio e a protecéo contraaingerénciade terceiros, e, hoje, enfatizatambém e
principa mente o modo como referido direito se exterioriza, delimitando o campo de atuacéo
do titular do direito de propriedade e redesenhando os contornos juridicos de referido
instituto, por meio daexigéncialegal de que apropriedade cumprasuafuncdo socioambiental.

A feicdo individualista que revestia o direito de propriedade do Codigo Civil de
1916 cedeu as transformacdes operadas na sociedade e passou a refletir a moderna
configuracdo do instituto, no que serefere as dimensdes econdmicas, sociais e ambientais,
global mente consideradas como estruturas nucleares da propriedade, razéo de ser de sua
existéncia.

O novo tratamento dispensado a propriedade pelo legislador coloca fim a uma
antiga discussdo (confusdo) acerca da tese de que a fungdo social da propriedade nada
mais era do que uma técnica juridica limitativa do exercicio de referido direito por seu
titular, elemento externo a estrutura juridica da propriedade, como, por exemplo, as
limitagdes impostas a propriedade pelo direito de vizinhanca.

A redacdo do art. 1.228, 8 19, é clara no sentido de apontar a propriedade como
um direito-funcéo, com contelido positivo e negativo, que gera para seu titular o poder-
dever de exercer seu direito visando ao bem comum (finalidades econdmicas, sociais,
ambientais), obrigacdo essa que emerge do proprio contetido do direito de propriedade,
gue ja nasce com esse desiderato, el emento essencial definidor do instituto e superador do
descompasso que haviaentre as disposi ¢des constitucionais sobre 0 assunto (arts. 52, X XII,
170, 11l elV, 182, § 2°e 186) e 0 art. 524 do Cdédigo Civil de 1916.

Essanovaleiturado direito de propriedade confere auténtica efetividade asnormas
constitucionais referentes a funcéo socioambiental da propriedade, compelindo todos os
poderes do Estado, bem como a sociedade civil, ao atingimento dos fins normados,
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independentemente de se situar afuncdo ambiental dapropriedade dentro dacléassicafuncéo
social do instituto ou como funcéo autbnoma.

Importante destacar que, naredagdo do § 12 do art. 1.228 do novo Cédigo Civil,
o legislador optou por utilizar o termo “preservados’, para referir-se a exigéncia de
preservacao dos recursos naturais pelo titular do direito de propriedade, em vez de
“conservados’, 0 que denotaum maior rigor paracom o temaem favor do meio ambiente,
reconhecendo, por seu turno, afuncéo socioambiental dapropriedade, explicitadapor meio
do desdobramento de varios de seus componentes (fauna, flora, belezas naturais, equilibrio
ecoldgico, patrimdnio histérico e artistico, ar, aguas) como requisito de validade e
legitimidade do proprio direito em discusséo.

Como enfatiza Gustavo Tepedino', “[...] ndo havera propriedade, mesmo entre
as espécies tuteladas especificamente pela Constituicdo, que escape ao pressuposto da
funcdo social, de contetido pré-determinado, cujo descumprimento ocasionard a perda da
protecao constituciona”, ou sgja, todas as garantias, prerrogativas e privilégiosqueo Direito
brasileiro outorgaa propriedade, inclusive osrel ativos a protecao possessoria, estdo restritos
a propriedade que cumprir sua fungdo socioambiental.

Assim sendo, ndo hacomo compreender o atual direito de propriedade desconectado
de suafuncgdo socioambiental, vertente do contemporaneo pensamento juridico democrético,
cabendo aos atores sociais a absor¢ao desse novo paradigma, por meio de uma atividade
hermenéutica concretizadora, como formade conferir ao ordenamento juridico acoeréncia,
a unidade e a efetividade esperadas, e ao mesmo tempo extirpar do sistema férmulas rotas
e ultrapassadas.
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ALGUMAS NOTAS SOBRE A PROTECAO DO
PATRIMONIO CULTURAL

Sandra Cureau*

SUMARIO: 1 Introdug&o. 2 Protegdo constitucional do patriménio cultural.
3 Conceito de bens culturais. 4 Formas de protecéo do patrimonio cultural.

1 Introducéo

O notével constitucionalista portugués Jorge Miranda, em palestra proferida em
curso realizado no Instituto Nacional de Administracéo!, salientou aligacdo existente entre
asnormas de protecéo do patriménio cultural e de protecéo do meio ambiente. 1sso porgue:
1) o patriménio cultural faz parte do ambiente em sentido lato; 2) a degradacéo ambiental,
como aguela decorrente da poluicéo, por exemplo, afeta o patrimoénio cultural existente;
3) proteger, preservar e valorizar 0 meio ambiente e o patrimonio cultural pressupdem a
mesma atitude de espirito; 4) as normas constitucionais pertinentes possuem idéntica
estrutura e suscitam idénticos problemas de efetividade.

A tendéncia crescente a uniformizacdo, decorrente do fendmeno da globalizacéo,
levaadestruicdo progressivadetudo quanto acontraria, colocando em risco as manifestaces
culturais das comunidades étnicas e nacionais. A heranca cultural produz um sentido
identitario, que diferencia as diversas comunidades existentes e afirma suas especificidades.

Novosinstrumentos de salvaguarda do patriménio cultural tém surgido, tanto no
plano interno quanto no plano internacional . Cartas, compromissos, declaracfes, convences
internacionais, inclusive no ambito do Mercosul, buscam preservar, paraas geracdesfuturas,
as manifestagdes culturais que testemunham a histéria de seus antepassados.

No plano interno, a Constituicéo Federal e osinstrumentos|egidativosinfraconstitu-
cionais asseguram a protecéo do patrimoénio cultural material e imaterial, incluindo as
formas de expressdo, os modos de criar, fazer e viver e as criacOes artisticas, cientificas e
tecnol 6gicas.

Observa-se, hoje, umaevolugdo dapoliticacultural patrimonial, no dizer de André-
Hubert Mesnard, que “se faz e se acelera pelo alargamento do objeto cultural e por uma
mudancados mecanismos de protecdo e de val orizacdo do patrimdnio” . Isto porque“ os objetos
dapoliticacultural patrimonia ndo cessam de diversificar-seemresposta ao interesse col etivo:
dos monumentos passou-se aos Sitios e paisagens, as maguinas e aos arquivos de empresas,
da arquitetura a etnol ogia, dos museus aos ecomuseus e ao patrimonio fotogréfico”? [grifel].

* Sandra Cureau é Subprocuradora-Geral da Republica, Diretora-Geral da Escola Superior do Ministério Plblico
daUni&o e Coordenadorada42 Camarade Coordenagdo e Revisdo do Ministério Publico Federal (Meio Ambiente
e Patriménio Cultural).

I MIRANDA, Jorge. O patrimonio cultural e a Constituigdo —tépicos. In: Direito do patrimoénio cultural. Lisboa:
Instituto Nacional de Administragéo (INA), 1996.

2 MESNARD, André-Hubert. Droit et politique de la culture. Paris: Presses Universitaires de France, 1990.
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2 Protecdo constitucional do patrimonio cultural

A primeira Constituicdo a contemplar, expressamente, a protecéo do patrimonio
cultural foi a alema de Weimar (1919), que dispds, em seu art. 150°, que o Estado deve
proteger e valorizar os monumentos artisticos, histéricos e naturais, prevenindo a saidado
patrimonio artistico para o estrangeiro.

Seguiram-se aelaa Constitui cao austriacade 1920, aespanholade 1931, aitaliana
de 1947 e asuica de 1948.

No Brasil, aConstitui¢céo imperial de 1924 e aprimeira Constituicéo republicana,
de 1891, nada dispunham a respeito do patriménio cultural.

A Constituicéo Federal de 1934, em seu art. 10, |11, apenas previaa competéncia
concorrente da Uni&o e dos Estados, para “ proteger as belezas naturais e 0s monumentos
de valor historico ou artistico, podendo impedir a evasdo de obras de arte”.

JaaConstituicdo de 1937, em seu art. 134, dispds que “ 0s monumentos historicos,
artisticos e naturais, assim como as paisagens ou os locais particularmente dotados pela
natureza, gozam da protecdo e dos cuidados especiais da Nacgéo, dos Estados e dos
Municipios. Os atentados contra el es cometidos seréo equi parados aos cometidos contrao
patrimbnio nacional”. O art. 175 da Carta de 1946 praticamente manteve essa redacéo,
com a exclusdo da parte final.

A Congtituicdo de 1967 e a Emenda n. 1, de 1969, cujos arts. 172 e 180 tém
idénticaredagdo, consagraram o0 amparo a culturacomo dever do Estado. Quanto aos bens
culturais, que estdo sob a protecdo especia do Poder Publico, ampliaram seu objeto, que
passou a englobar “os documentos, as obras e os locais de valor histérico ou artistico, 0s
monumentos, as paisagens haturais notaveis, bem como as jazidas arqueol dgicas’.

Por fim, a Cartade 1988, em seu art. 216, caput, diz que “constituem patriménio
cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados individua mente ou
em conjunto, portadores de referénciaaidentidade, aagdo, amemoriadosdiferentes grupos
formadores da sociedade brasileira’, acrescentando, em seu 8 1°, que “ o Poder Publico, com
acolaboracéo da comunidade, promovera e protegera o patriménio cultural brasileiro [...]".

Seguindo a tendéncia universal, ocorreu uma evolucdo na politica de protecéo,
preservacao e valorizacdo do patrimoénio cultural, a0 longo de nossas Constitui¢gdes.

Ainda que as Cartas anteriores a atual ndo se limitassem a protecdo dos
monumentosde valor historico eartistico, o certo € que estalltima, expressamente, consagra
a responsabilidade do Estado na preservacéo das manifestacdes culturais resultantes das
formas de expressao e dos modos de criar, fazer e viver, ou sgja, das formas populares de
manifestacdo de cultura.

A Constitui¢do de 1988 protege os bens integrantes do patriménio cultural ndo
porque sdo portadores de beleza artistica, arquitetdnica ou paisagistica, mas por serem
detentores de “referéncia a identidade, a acdo, a meméria’ dos grupos que formaram a
sociedade brasileira.

Ou sgja o interesse artistico pode estar presente, mas ndo € ele que dita a
necessi dade de protecdo especial, ja que tais bens ndo constituem o fim da agdo de tutela
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do patriménio cultural, mas o pressuposto dessa acdo. Tém uma utilidade imaterial, um
valor cultural, porgue sdo instrumentos de cultura e, por isso, devem ser objeto de uma
protecdo especial.

Além disso, emboraaConstitui¢ao de 1988, como as anteriores, estabelecanorma
programaticade protecéo aosbensculturais, “cria, desdelogo, direitos subjetivos pablicos,
na medida em que prevé o tombamento dos documentos e sitios de quilombos, o qual tem
como fonte imediata o texto constitucional”, como observa Maria Coeli Simdes Pires. No
gue diz respeito aos bens remanescentes de quilombos, a Carta atual, no § 5° do art. 216,
optou pela“ protecdo ex vi legis, embora a sua eficécia esteja vinculada a existéncia de ato
administrativo individualizador, de identificagdo”:.

3 Conceito de bensculturais

O que sdo bens culturais? Pier Giorgio Ferri lembraque o termo foi importado do
direito internacional, tendo surgido na Convencdo de Haia sobre a protecdo dos bens
culturais em caso de conflito armado (1954). Acrescenta, ainda, que

“0sjuristas, tanto tedricos como praticos, adotam agorageralmente estaformula
como sintese descritivade umavastatipol ogiade objetos materiais, relativamente
aqual odireito produz umaregulamentacéo especifica, cujo fundamento pode
ser unitariamente reconduzido ao reconhecimento, em tais objetos, de um valor
de natureza cultural que se distingue, e em certo sentido se contrapde, ao
valor econdbmico”4.

Por sua vez, André-Hubert Mesnard assim se pronuncia: “Vaga, aos olhos de
alguns, anoc¢ao de patrimdnio evocaumariquezacoletivaque é preciso proteger e valorizar
pater nalisticamente. Contemporanea da nocéo de meio ambiente, sua generalizacdo nos
anos 1970 manifesta uma vontade de extensdo da intervencéo dos poderes publicos’s.

Diz a Constituicéo Federal que os bens culturais so portadores de referéncia a
memoria. | sso significaque elesexpressam um “ dever dememarid’, que €, “ essencialmente,
aobrigacdo detransmitir, de ensinar, de contar a geracao seguinte, detal sorte que ahistoria
continue sob o signo da instrucéo”, no dizer de Paul Ricoeur®.

Também sdo portadores de referéncia aidentidade, conforme a Carta vigente. A
identidade € dindmica. E um processo, um movimento. Segundo Daniel Sibony, ao dizer
“eisminhaidentidade’, estamos dizendo “ei's minhatrajetoria, que sera minhaidentidade,
mais tarde, quando eu passar 0 bastdo aos que me seguirem””.

3 SIMOES PIRES, Maria Coeli. Da protegio ao patriménio cultural. Belo Horizonte: Del Rey, 1994.

4 FERRI, Pier Giorgio. Os bens culturais no direito italiano. In: Direito do patriménio cultural. Lisboa: Instituto
Nacional de Administracéo (INA), 1996.

®* MESNARD, André-Hubert. Droit et politique de la culture. Paris: Presses Universitaires de France, 1990.

6 RICOEUR, Paul. Vulnérabilité de lamémoire. In: Patrimoine et passionsidentitaires: entretiens du patrimoine.
Paris: Fayard, 1998.

"SIBONY, Daniel. Le patrimoine. Um lieu d”étre autrement. In: Patrimoine et passionsidentitaires: entretiens du
patrimoine. Paris: Fayard, 1998.
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Interessante transcrever aobservacado de Michel Parent, que bem elucidao enfoque
dado ao tema: “ Tomado por aquilo que representa para nos, o patrimonio € concretamente
parte de nosso presente continuo”.

Portanto, os bens culturais so bens portadores de memdria, porgue representam
um caminho percorrido, através de acontecimentos que construiram a historia, aacdo e a
identidade do povo brasileiro.

4 Formas de protecdo do patriménio cultural

A recente Lei portuguesa n. 107/2001, de 8 de setembro do mesmo ano, que
estabeleceu as bases da politica e do regime de protecdo e valorizacdo do patriménio
cultural, em seu art. 22, conceituou-o como “todos os bens que, sendo testemunhas com
valor de civilizacdo ou de cultura, portadores de interesse cultural relevante, devam ser
objeto de especial protecédo e valorizagdo”, neles incluidos os “bens imateriais que
constituam parcelas estruturantes da identidade e da memoria coletiva portuguesas’ (art.
29, 1 e 4). Como formas de protegdo, estabeleceu a classificagdo e o inventario e atribuiu
competénciaao Ministério Publico, sem prejuizo dainiciativa processual doslesados e do
exercicio da agdo popular, para a defesa dos bens culturais (art. 99, 3).

No Brasil, no plano infraconstitucional, o Decreto-Lei n. 25, de 30 de novembro
de 1937, que organiza a protecdo do patrimodnio historico e artistico nacional, a Lel n.
3.924, de 26 de julho de 1961, que dispde sobre os monumentos arqueol 6gicos e pré-
histéricos, e o Decreto n. 3.551, de 4 de agosto de 2000, que institui o registro de bens
culturais de natureza imaterial, que constituem patriménio cultural brasileiro, sdo os
instrumentos |egislativos especificos sobre a matéria.

O Decreto-Lei n. 25/37, limitando o direito de propriedade, conferiu ao Estado o
exercicio do poder de policia, paradeterminar os bens passiveisde protecdo, em decorréncia
deseuinteresse cultural. Tal protecéo se darapor meio de ato administrativo detombamento.

Ao tombamento, corresponde a classificacdo, do direito portugués, ja referida.
De fato, o art. 182 da Lei n. 107/2001 define a classificacdo como sendo o ato final do
procedimento administrativo mediante o qual se determinaque certo bem possui inestiméavel
valor cultural.

Hely Lopes Meirelles® observa que “o0 tombamento realiza-se através de um
procedimento administrativo vinculado, que conduz ao ato final de inscricdo num dos
Livros do Tombo. [...] Acarretando restri¢cBes ao exercicio do direito de propriedade, ha
gue observar o devido processo legal para sua formalizacéo”, cabendo ao Judiciario
apreciar tanto alegalidade dos motivos quanto aregularidade do procedimento administrativo.

Acordéao do Superior Tribuna de Justica, da lavra do Ministro Torredo Braz,
reafirmou que “ as restricdes ou limitagbes ao direito de propriedade, tendo em contaa sua
feicdo social, entre as quais se insere 0 tombamento, hdo de ser exercitadas com estrita

8 PARENT, Michel. O futuro do patrimonio arquitetdnico. Revista do Patriménio Historico e Artistico Nacional,
n. 19, 1984.
® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 6. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1994.
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observanciaao principio dalegalidade e sujei ¢céo ao controle do Poder Judiciario”, ao qual
cabe, avistado caso concreto, dizer “se se trata de simples limitacdo administrativa ou de
interdicdo ou supressao do direito de propriedade, hipétese esta que so pode ser a cancada
por meio de desapropriacao” °.

Em outro caso, mais recente, o Supremo Tribunal Federal, pelo voto do Ministro
Mauricio Correa, em recurso extraordinario que discutia a elevacdo de prédio urbano,
situado no bairro do Cosme Velho, Rio de Janeiro, a condi¢do de patriménio cultural, disse
gue a “limitacéo administrativa genérica, gratuita e unilateral ao exercicio do direito de
propriedade, em prol da memoria da cidade”, ndo acarreta ofensa a Carta Federal, pois a
conservacao do patriménio cultural e paisagistico € “encargo conferido pela Constituicéo
ao Poder Publico, dotando-o de competéncia para, naérbitade suaatuacao, coibir excessos
que, se consumados, poriam em risco a estrutura das utilidades culturais e ambientais’ .

Entretanto, o tombamento n&o é a Unica forma de protecéo dos bens culturais.

A Constituicdo Federal, no 8 1° de seu art. 216, ja mencionado, ao tratar da
responsabilidade do Estado perante o patrimoénio cultural, dispde que “o Poder Publico,
com acolaboracdo dacomunidade, promoverae protegerao patriménio cultural brasileiro,
por meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacéo, e de outras
formas de acautelamento e preservagdo”.

A desapropriacao por utilidade publica, para preservacéo e conservacao de bens
culturais, esta prevista no Decreto-Lei n. 3.365, de 21 de junho de 1941, em seu art. 5°,
alineask el, e € um tombamento indireto, umavez que, com atransferéncia do bem para
0 dominio publico, o tombamento vira como conseqiiéncia.

O registro estaexpressamente previsto no Decreto n. 3.551/2000, como instrumento
de protecdo dos bens culturais de naturezaimaterial. No 8 22 do art. 12, o referido diploma
legal esclarece que “ainscrigdo num dos livros de registro terd sempre como referénciaa
continuidade histérica do bem e suarelevancia nacional paraamemodria, aidentidade e a
formacado da sociedade brasileira’.

O inventério, meio classico de protecdo, ndo mereceu, ainda, em NOsso pais, a
devida atencdo. Na Franca, onde a politica do inventario data do século X1X, embora s6
tenhasido desenvolvidaapartir de Malraux, existem cercade 40 mil monumentosinscritos
no Inventario Complementar dos Monumentos Historicos, que sdo protegidos'?. No direito
portugués, o inventério esta expressamente previsto no art. 19° daLei n. 107/2001, como
sendo o levantamento sistematico, atualizado e exaustivo dos bens culturais existentes,
visando a respectiva identificacéo.

Além disso, instrumentos fiscais vém sendo utilizados, embora de formatimida,
na protecéo do patriménio cultural.

No ambito municipal, a isencdo do Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana— IPTU tem sido usada, eficazmente, como instrumento de preservacéo

10 RESP 30519/RJ, STJ— 22 Turma, Rel. Min. Torredo Braz, publicado em 20 jun. 1994.

% RE 121140/RJ, STF — 22 Turma, Rel. Min. Mauricio Correa, publicado em 23 ago. 2002.

2 MESNARD, André-Hubert. Politica e direito do patrimdnio cultural em Franca: situacéo atual e perspectivas.
In: Direito do patriménio cultural. Lisboa: Instituto Nacional de Administracéo (INA), 1996.
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dos bens culturais iméveis. Na isencdo, como sabemos, o fato gerador ocorre, mas o
legislador, por razdes de extrafiscalidade, dispensao contribuinte do pagamento do tributo.
Justifica-se a derrogacao dos principios da generalidade e da igualdade tributéria, pois o
Estado ndo persegue apenas obj etivos econdmicos, mas também outrasfinalidades pablicas,
entre as quais se encontra a salvaguarda do patriménio cultural.

E preciso lembrar que o patriménio cultural urbano quase sempre esta situado
em bairros centrais, onde o valor do IPTU é elevado, e aisencdo tributaria funciona como
um justo incentivo a preservacao ou recuperacao desses bensimaoveis, como a praticatem
demonstrado.

No direito portugués, aLei n. 107/2001, jareferida, ao tratar dosprincipiosgerais
da politica do patriménio cultural, elenca, entre eles, a eqlidade, como sendo a justa
reparticdo de encargos, 6nus e beneficios, decorrentes do regime de protecéo dos bens
culturais, consagrando, expressamente, a preservacao como dever de todos.

Nadaimpede, por fim, que, pelaviajudicial, seja alcancada a protecdo dos bens
culturais ameacados, independentemente de prévio tombamento.

No ano de 1991, o governo do Estado do Rio de Janeiro noticiou o destombamento
parcia do Forte de Copacabana, na cidade do Rio de Janeiro, tombado pelo Inepac, que é
0 0rgdo estadual encarregado da protecdo do patrimonio cultural. Situado em local
privilegiado, & beira-mar, o imével ha muitos anos vinha sendo objeto da cobica das
empreiteiras e do setor hoteleiro local. Atuando, na época, em primeiro grau, ajuizel acdo
civil pablica, cumulada com acéo declaratéria, contra a Unido Federal, para que, apos
declarado seu valor histérico, artistico e paisagistico, ficasse o Forte sujeito ao regime
juridico do Decreto-Lei n. 25/37. Justificava-se a competéncia federal por ser o Forte de
Copacabana portador de referéncia a um episodio significativo da histéria brasileira,
conhecido como arevolta dos “ 18 do Forte”*3. A acdo foi distribuidaa 62 Vara Federal ea
Juiza Salete Maccal oz concedeu a liminar. Em 1995, o processo findou com acordo entre
as partes, homol ogado judicialmente'“.

Rui Arno Richter’>, com propriedade, observa que

“aprotecdo do bem cultural pode-se dar perante o Poder Judiciario, mesmo na
omissdo do Poder Executivo ou do Poder Legislativo em reconhecer o valor
cultural do bem em questéo. Se houvesse necessidade de prévio tombamento
(por ato administrativo ou legislativo) como requisito para a invocagéo da
tutela jurisdicional civil em defesa de bem cultural, ndo haveria sentido em a
lei penal prever a possibilidade de protecdo por decisdo judicial, como
alternativa ao ato administrativo e a previsdo legal, algando adecisdo judicial
protetiva a posicéo de elementar dos tipos penais declinados”.

13 Revolta do Forte de Copacabana, ocorridano dia5 de julho de 1922. A vanguarda“ tenentista’, comandada por
Siqueira Campos, quando o Forte estava cercado por terra e por mar, resolveu enfrentar as tropas legalistas,
concentradas na esquina da rua Barroso (hoje Siqueira Campos) com avenida Atlantica. Essa atitude herdica dos
“18 do Forte” imortalizou o “tenentismo”.

“Processo n. 910104887-2. Autor: Ministério Plblico Federal. Ré: Unido Federal. Acordo homologado. Processo
extinto em 19 de julho de 1995.

% RICHTER, Rui Arno. Meio ambiente cultural: omissdo do Estado e tutelajudicial. Curitiba: Ed. Jurug, 1999.
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A protecdo dos bens culturais insere-se na previsdo da Lei n. 7.347/85, que ndo
condiciona a prestacdo jurisdicional ao prévio tombamento, nem poderia fazé-lo, pois,
tratando-se, como se trata, de bens de interesse publico, por forca do § 12 do art. 216 da
Constituicdo Federal, sujeitos a“outras formas de acautelamento e preservacao”, a serem
utilizadas pelo Poder Publico, “ com acolaboragéo dacomunidade’, frustrar-se-ia o escopo
constitucional, como bem observa Hugo Nigro Mazzilli'e. Ademais, a Carta de 1988
expressamente dispde, no inciso XXXV do art. 59, que“alel ndo excluiraddaapreciacado do
Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”.

E certo que, em tais casos, amedidaliminar ou aconcessio de cautelaéimperativa,
pois, em se tratando de bens culturais ameagados na sua integridade, nada, a ndo ser uma
providéncia jurisdicional imediata, pode impedir airreparabilidade do dano.

Lembro de uma agdo civil publica, ajuizada em outubro de 1989, visando a
restauracdo do imével situado naruados Invalidos nUmeros 193 e 203, no Rio de Janeiro.
Era uma casa datada do segundo quartel do século X1X, tombada pelo SPHAN em 1938,
gue constituia, junto com o Paco Imperial, uma das obras mais significativas do periodo.

No momento do agjuizamento da acdo, a casa encontrava-se em péssimo estado
de conservacdo, constituindo-se em “cabega de porco”, ou segja, abrigando habitacbes
coletivas e pequenas lojas de quinquilharias. A Juiza Federal Maria Tereza de Almeida
Carcomo Lobo, em 14 de junho de 1991, julgou procedente o pedido. Sem o oferecimento
de recurso, iniciou-se aexecucao dasentenca, no curso daqual o proprietério veio afalecer.
Prossegui u-se na execucao contra o espdlio.

Em 1992, a casa sofreu parcial desabamento, sendo interditada pela Defesa Civil.
Em junho de 1993, soube-se que 0 imovel estava sendo demolido internamente, sendo que
cerca de um quarto do telhado e quase todas as divisdes internas ja haviam sido retirados.
Foram requisitadas providéncias imediatas a Policia Federal e ao IPHAN. Na mesma nhoite,
acasafoi objeto deum incéndio, debel ado, pelo Corpo de Bombeiros, natarde do diaseguinte.

Ajuizei, entdo, acdo de atentado. O Juiz Federal Guilherme Couto de Castro
concedeu liminar para que 0s sucessores do proprietario procedessem ao imediato
escoramento do imovel, suacobertura e guardapermanente, visando evitar seu desabamento
total. O pedido, quanto ao mérito, foi de restabel ecimento do estado do imével, antes do
parcial desmoronamento, da demolicdo interna e do incéndio. Em caso de desabamento,
pedi a condenacdo a proibicéo de edificar no terreno pelo prazo de 20 anos.

Atual mente, passados 14 (quatorze) anos do gjuizamento da acdo principal, os
autos encontram-se no Tribunal Regional Federal da 22 Regi&o, em virtude de apelagéo civel,
contra sentenca gque extinguiu os embargos a execucdo, distribuidos ao Relator, desde 1999.

Esse € um bom exemplo de como, mesmo com condenacdo judicial transitada
em julgado, € possivel ndo obter nenhum resultado concreto.

Por fim, gostariade lembrar que o uso daviaextrgjudicial, pelo Ministério Publico,
tem-se revelado extremamente eficaz na defesa dos interesses coletivos, podendo ser,
também, eficiente instrumento para a protecdo dos bens culturais.

1 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor e patrimonio
cultural. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 189-195 - out./dez. 2003 195



PALESTRA

PERIGOS DOS ALIMENTOS MANIPULADOS
GENETICAMENTE'

Jeffrey Smith*

Obrigado pela oportunidade de falar-lhes hoje sobre alimentos geneticamente
modificados (GM). No més passado, eu lancei um livro que documenta muitos dos perigos
reais e potenciais advindos desses alimentos, além das tentativas dos proponentes da
biotecnol ogia de encobrir tais perigos.

O livro inclui informagdo nunca antes levada a publico e eu o0s encorgjo a dar
umaolhadanele antesdefinalizar quai squer politicas sobre alimentos GM. M uitas pessoas
tém ficado chocadas com o que tem acontecido nos bastidores. Estou organizando atraducdo
do livro para o portugués, que em breve publicarel no Brasil.

Estas séo as minhas conclusdes.

* Osaimentos GM nao sd0 seguros, inerentemente. Eles podem levar adezenas

de efeitos colaterais imprevisivels.

» Muitasdas premissas usadas pel as empresas de biotecnol ogia, como base parasuas

alegagdes de seguranca, tém se provado incorretas ou continuam sem ser testadas.

* Haum grande perigo no fato de ter havido uma quantidade muito pequena de

testes feitos com alimentos GM.

» A situagdo tipica € que a industria adultere seus testes de seguranca para se

evitar encontrar problemas.

* Os estudos independentes que foram mais a fundo mostram sérios danos a

animais de laboratorio.

»  Um suplemento alimentar modificado geneticamente matou aproximadamente

100 americanos e fez com que outros 5 a 10 mil ficassem doentes. Foram
suprimidas evidéncias implicando a engenharia genética como a causa.

* Muitos cientistas, tanto no governo como no setor privado, que descobriram

tais perigos ou téo-somente expressaram preocupacao com el esforam atacados
e silenciados.

Como pbde o governo aprovar alimentos perigosos? Um exame mais minuci oso
revelaque manipulacdo pelaindustriae conluio politico — e ndo ciénciasensata— permitiram
gue esses alimentos fossem introduzidos no mercado.

! Palestra proferida a Camara dos Deputados, em Brasilia, DF, no dia 30 de outubro de 2003.

* Jeffrey Smith é um dos fundadores e diretor do I nstitute for Responsible Technology (Instituto para Tecnologias
Responsaveis), membro do Comité de Engenharia Genética do Sierra Club (uma das mais importantes entidades
ambientalistas dos Estados Unidos) e membro do conselho para a “ Campanha pela Identificagdo de Alimentos
Geneticamente Modificados’. E autor do livro Seeds of deception, tem um Master’s in Business Administration
(MBA) eviveem lowa, EUA.
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* Funcionérios publicos que reclamaram foram perseguidos, destituidos de
responsabilidades ou despedidos.

» Cientistasforam ameagados. Evidénciasforam roubadas. Dadosforam omitidos
ou distorcidos. Alguns legisladores chegaram a alegar que receberam of ertas
de suborno para aprovar um produto GM.

Vamos examinar alguns dos mitos populares sobre alimentos GM.

Mito n. 1. O FDA tem feito uma avaliacdo minuciosa dos alimentos GM e
descobriu que eles sdo seguros. 1sso ndo é verdade.

Documentos internos do FDA, que vieram a publico devido aumaacéo judicial,
revelaram que os cientistas da Agéncia alertarampara o fato de que alimentos GM poderiam
criar toxinas, alergias, problemas nutricionais e novas doencas que podem ser dificeis de
identificar. Embora el estenham insistido com seus superiores para que exigissem testes de
longo prazo para cada variedade GM antes da sua aprovacao, os diretores em cargos de
confianga da Agéncia, incluindo um ex-advogado da Monsanto, ignoraram os cientistas.
As politicas oficiais alegam que esses alimentos ndo sdo diferentes em nada e, portanto,
nao exigem testes de seguranca. Os fabricantes podem introduzir um alimento GM sem
nem mesmo informar o governo ou os consumidores.

Um relatorio de janeiro de 2001, de um painel de especidistas da Royal Society of
Canada, dissequeera“injugtificave cientificamente” presumir quedimentosGM eram seguros.

Da mesma forma, um relatério de 2002 da Royal Society do Reino Unido disse
quemodificacdo genética“ poderialevar amudancas prejudiciaisimprevisiveisno contetido
nutricional dos alimentos’, e recomendou que potenciais efeitos de alimentos GM na
salde fossem rigorosamente pesquisados muito antes de serem consumidos por mulheres
gravidas e lactantes, idosos, pessoas que sofrem de doencas cronicas e bebés.

Mito n. 2: Esses alimentos foram amplamente testados quanto a sua seguranca.
N&o é verdade.

Em meados dos anos 1990, uma subvencéo de elevado valor foi concedida, pelo
governo britanico, para o desenvolvimento do primeiro programa independente de testes de
seguranca para alimentos GM. Esse se tornaria um modelo para o Reino Unido e,
posteriormente, paratoda a Europa. Como parte da pesquisa, os cientistas alimentaram ratos
com uma batata manipulada para criar um inseticida notoriamente inofensivo para ratos.
Entretanto, quando examinados, viu-se que os ratos tinham sofrido danos ao sistema
imunol 6gico, desenvolveram cérebros, figados e testiculos menores, atrofia do figado e
uma condicao potencialmente pré-cancerigena. Quando o principal cientistadesse estudo
tentou alertar o publico sobre essas descobertas alarmantes, perdeu o seu emprego, foi
silenciado sob ameacade acBesjudiciais e 0 programade testes de segurancafoi descartado.

Posteriormente, apesquisafoi publicadano The Lancet, um periddico de prestigio,
e ainda é o estudo mais detalhado sobre alimentacéo animal com alimentos GM jafeito.

Dois outros estudos também mostraram evidéncias preliminares de condigdes
potencialmente pré-cancerigenas, relatadas no The Lancet. Todos os outros estudos
publicados, sobre aimentacdo anima com alimentos GM, foram projetados para ndo
identificar esses detalhes.
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Esses Gltimos s80 0s outros sete estudos. I nacreditavel mente, esses sdo 0s Unicos
dez estudos de alimentagdo animal publicados sobre os efeitos dos alimentos GM nasalde.

Em estudos n&o-publicados sobre o tomate FlavrSavr, ratos de laboratério
alimentados com essa safra GM desenvolveram lesfes estomacais, e sete dos quarenta
ratos morreram em duas semanas. O tomate foi aprovado sem testes adicionais.

Mito n. 3: As aprovagdes se basearam em ciéncia sensata.

Eu perguntel ao doutor Arpad Pusztai, o renomado cientista que foi despedido e
silenciado apds a descoberta de danos causados a ratos, qual havia sido o momento mais
chocante para ele. Nao foi a descoberta dos danos a salide ou ser despedido apds 35 anos
de trabalho.

Foi, naverdade, meses antes, quando eleleu as peticdes confidenciaisfeitas pelas
empresas de biotecnologia ao governo do Reino Unido, solicitando que seus alimentos
fossem aprovados. Ele recebeu as 600-700 paginas do diretor do seu instituto, que fazia
parte do comité de 12 membros que aprovava tais pedidos. Arpad sabia que o diretor e a
maioriados membros do comité nuncateriam tempo deler osestudos, jaque eram membros
de comités, ndo cientistas ativos. Arpad, por outro lado, tinha estado encarregado de uma
equipe de 20 participantes por dois anos, planejando protocol os de seguranca. No mundo
todo, €le erauma das pessoas mais qualificadas paraavaliar as peticoes. L er essas peticdes
foi 0 momento mais chocante. Ele disse que os estudos eram ciéncia muito mal feita.
Ficou 6bvio que as empresas tinham feito 0 minimo possivel para que seus produtos
chegassem rapidamente ao mercado. Ler esses estudos superficiais foi uma guinada na
vida desse cientista pré-biotecnol ogia. Posteriormente, quando descobriu os danos causados
aos ratos que consumiram batatas GM por tempo equivalente a 10 anos de vida humana,
ele se deu contade que, se asojae 0 milho no mercado estivessem criando efeitos parecidos
em seres humanos, isso nuncateria sido detectado pel os fracos estudos dos seus criadores
e ndo ficaria claro na populacdo por muitos anos.

Defato, muitosestudosda industria parecemser adulterados para ndo se acharem
problemas. Por exemplo, no caso de um hormonio de crescimento bovino manipulado
geneticamente (rbGH), pesguisadores injetaram vacas com somente um-guarenta-avos da
dosagem normal antes de reportar residuos do hormdnio no leite. Eles aqueceram o leite
por um periodo 120 vezes maislongo do que o padréo, numa aparente tentativa de reportar
gue a pasteurizacao destruia o hormdnio. 1sso ndo aconteceu, entdo, eles acrescentaram
horménio em pod, numa quantidade 146 vezes maior do que a que ocorre naturalmente,
aqueceram o leite por tempo 120 vezes mais longo que o normal, e reportaram que a
pasteurizacdo destréi 0 horménio. Foi isso que o FDA reportou também. Além disso, eles
aparentemente incluiram nos estudos vacas que ja estavam gravidas antes do tratamento, a
fim de alegar que o rbGH n&o é um impedimento a fertilidade. As vacas que ficaram
doentes foram completamente retiradas dos estudos.

Quanto asoja, sériasdiferencasentreasojaGM e anatural foram omitidas deum
estudo publicado. Estudos alimentares mascararam quaisquer problemas, ao usar animais
maduros, em vez dejovens, eao diluir suasojaGM naproporcdo de 10 paral com proteinas
nao-GM.
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Nao ha testes adequados para verificar quais alimentos GM néo criardo reagoes
alérgicas perigosas. Apesar de a Organizacdo Mundia de Salde ter desenvolvido testes
padréo, afim de minimizar a possibilidade de variedades GM com substéancias aérgicas
entrarem no mercado, até agorao milho GM vendido nos Estados Unidos ndo foi submetido
ataistestes e, sefosse, seriareprovado com toda certeza. O teste feito por uma empresa,
por exemplo, usou uma concentracdo de acidos muito mais forte e uma quantidade de
enzimas digestivas 1.250 vezes maior, do que as que foram posteriormente recomendadas
pelaOMS, parapoderem alegar que suas proteinas se degradam réapido demai s para causar
reacoes alérgicas.

O Unico estudo sobre alimentacéo humana ja conduzido confirmou que 0s genes
GM, de hamburgueres de soja e milkshakes de soja, se transferiam para bactérias do trato
digestivo apds somente umarefei ¢do. (A industriade biotecnol ogiahaviadito anteriormente
que tal transferéncia eraimpossivel.)

A OMS e as Associactes Médicas Americanas, além de varios outros grupos,
expressaram preocupacdo de que, se “0s genes resistentes a antibiéticos’ usados em
alimentos GM se transferissem para bactérias, isso poderiacriar “ superdoencas’ imunesa
antibidticos. Essafoi arazdo por que aAssociacdo Médica Britanicaexigiu umamoratoria
para alimentos GM.

Mais preocupante € que o “promotor” usado dentro de alimentos GM possa se
transferir parabactérias ou 6rgaosinternos. Promotores permanentemente ativam os genes
gue, de outraforma, poderiam estar desativados. Cientistas acreditam que isso possacriar
efeitos imprevisiveis a saide, incluindo crescimento celular pré-cancerigeno, encontrado
nos estudos de alimentacdo animal mencionados anteriormente.

Mito n. 4: A industriade biotecnol ogiadiz que milhdes de pessoas tém consumido
alimentos GM, sem nenhum efeito nocivo. 1sso € enganoso.

» Aproximadamente 100 pessoas morreram e 5 a 10 mil ficaram seriamente
doentes ao consumirem um suplemento alimentar chamado L-triptéfano.
Somente os que consumiram a variedade modificada geneticamente ficaram
doentes. Aquela marca tinha contaminantes minusculos mas mortais, que
seriam facilmente aprovados com base na legislacéo atual. Se adoencacriada
por ele ndo tivesse todas astrés caracteristicas— surgimento rapido, crise aguda
e efeitosraros— o suplemento GM talvez nuncativesse sido detectado como a
causa. Entretanto, umavez descoberto isso, aindustriae o governo encobriram
fatos e desviaram a culpa. Mesmo o testemunho do FDA perante o Congresso
americano ocultou informagdes.

* Oleitedevacastratadascom rbGH contém umaquantidade maior do horménio
IGF-1. Sabe-se que o IGF-1 ocorre naturalmente no leite. Também se sabe
gue tomar leite pode aumentar o IGF-1 que circula livremente em seres
humanos. Mulheres na fase de pré-menopausa com altos niveis de IGF-1 tém
sete vezes mais chances de desenvolver cancer de mama. Além de historico
familiar, isso torna o IGF-1 o maior fator de risco associado com cancer de
mama. Homens com altos niveis de |GF-1 tém quatro vezes mais chances de
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desenvolver cancer de prostata. O |GF-1 também tem implicacdes no cancer
de cdlon e pulméo.

» Alergias a soja aumentaram vertiginosamente em 50% no Reino Unido, no

periodo que coincide com aintroducéo de soja GM importada dos EUA.

De acordo com um relatério de marco de 2001, o Centro de Controle de Doencas
dos EUA diz que os alimentos sao responsaveis por duas vezes mais doencgas nos EUA,
tomando-se como base de comparacdo estimativas de sete anos atras. Esse aumento
corresponde aproximadamente ao periodo durante o qual os americanos tém consumido
alimentos GM. Sera que isso poderia estar contribuindo para as 5 mil mortes, as 325 mil
hospitalizactes e os 76 milhdes de doengas rel acionadas & alimentacéo, acadaano? Poderia
isso ter um papel na epidemia naciona de obesidade ou no aumento de casos de diabetes
ou de cancer linfatico? N&o temos como saber se existe uma conexao, porque ninguém
tem procurado por uma.

Na verdade, a Foods Sandards Agency do Reino Unido desenvolveu um plano
de monitoramento de problemas de salide em potencial. Eles abordaram os supermercados
do Reino Unido, pedindo parausar osregistros de compras dos 30 milhdes de consumidores
gue usam “cartfes de fidelidade”. Eles queriam ver se aqueles gue consumiam alimentos
GM produziam niveis altos de defeitos congénitos, aergias em criangas e cancer. Quando
seus planos vazaram para o publico, eles cancelaram o estudo.

Um dos aspectos mai s perigosos da engenharia genética é o pensamento fechado
e 0 esforgo consistente para silenciar os que tém evidéncias ou preocupacdes contrérias.
L ogo antes do término do seu mandato, o ex-Secretario de AgriculturaDan Glickman admitiu
0 seguinte:

“Em geral, 0 que eu vi de parte dos que estdo a favor da biotecnologia foi a
atitude de que atecnologia era boa e que era quase imoral dizer que ndo era,
porque elairiaresolver os problemas daraga humana, e alimentar os famintos
e vestir 0s necessitados [...] E muito dinheiro havia sido investido nisso, e se
vocéfor contraela, vocé é um Luddite, € burro. 1sso, francamente, foi aposicéo
do nosso governo|...] Vocé se sentiaquase como um alienigena, desleal, quando
tentava apresentar uma visdo de mente aberta’.

Faca o contraste entre isso e 0 alerta dos editores da Nature Biotechnology: “ Os
riscos nabiotecnologiasdo indiscutivels, e elestém suaorigem no desconhecido, naciéncia
e no comércio. E prudente que se reconhegam e se enfoguem esses riscos, € NAo que Se 0s
acumulem por causa de comportamento temerario ou excessivamente otimista’.

No meu livro, Seeds of deception, eu ndo ofereco as minhas opinides. Ofereco
rel atorios meti cul osamente documentados, com um total de 340 notas de rodapé, mostrando
gue esses alimentos nunca deveriam ter sido aprovados e podem estar criando problemas
de salide em massa na popul agdo. Terel prazer em responder as suas perguntas, agora e no
futuro. Também posso colocéalos em contato com cientistas capazes de fornecer maior
insight sobre 0 que eu apresentel.
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ALIMENTOS GENETICAMENTE MODIFICADOS

SAO INERENTEMENTE ARRISCADOS

Muitas premissas usadas como alegagdes de seguranca
ou sdo falsas ou ndo foram testadas.

Premissa

Situacéo Atual

Citagdo

Os genes inseridos
produzirdo uma unica
proteina.

Os genes estranhos
inseridos poderéo criar
multiplas proteinas,
com conseqliéncias
imprevisiveis.

“Q fato de que um gene pode dar origem
amultiplas proteinas[...] destréi o
fundamento tedrico de uma industria de
muitos milhdes de dolares, a engenharia
genética de safras de alimentos’ — Dr.
Barry Commoner, cientista sénior do
Center for the Biology of Natural Systems
(Centro de Biologia de Sistemas Naturais)
da Queens College.

As proteinas criadas
pelos genes inseridos
agirédo da mesma
forma em um novo
organismo.

Proteinas estranhas
poderéo incorporar-se
inadequadamente ou
prender-se a outras
moléculas, o que
podera modificar as
suas propriedades. Da
mesmaforma, a
expressao genética
podera ser afetada pela
disposi¢éo genética do
organismo hospedeiro,
ou até mesmo do meio
ambiente.

Dr. Peter Wills da Universidade de
Auckland adverte: “uma proteina celular
comum incorporada incorretamente
podera, sob certas circunstancias [ ...]
[duplicar-se] e dar origem a doenca
neurol6gica infecciosa’. O professor
David Schubert, do The Salk Institute for
Biological Studies (Instituto Salk de
Estudos Biol6gicos), informa que o efeito
gue determinada proteina tem sobre uma
planta ou animal “pode ser modificado
pela adi¢do de moléculas tais como
fosfato, sulfato, aclicares ou lipideos’.

A insercgo de genes
estranhos é precisa e
ndo-disruptiva.

O processo de inser¢éo
de genes estranhos
pode prejudicar a
estrutura e a fungéo do
DNA do hospedeiro,
ligar e desligar genes,
criar sequéncias
genéticas jamais vistas
e tornar o genoma
instavel.

A Revista Tomorrow’s World Magazine
daBBC informa: “De modo geral a
engenharia genética é como atirar a esmo.
Os genes podem ser inseridos de maneira
errada, ou multiplas copias podem ser
espalhadas pelo genoma da planta. Podem
ser inseridos dentro de outros genes,
destruindo sua atividade ou aumentando-a
desmesuradamente. O que € mais
preocupante, a formagdo genética da
planta podera se tornar instavel [...].
Toxinas nocivas podem ser produzidas ou
as existentes grandemente ampliadas. Tais
problemas talvez s6 surjam centenas de
geraches apos as safras terem sido
modificadas’.

202

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 197-206 - out./dez. 2003




Premissa

Situagdo Atual

Citagdo

O DNA é destruido
durante a digestéo.

O DNA sobrevive a
digestéo.

“Para sua surpresa|...] uma proporgéo
relativamente grande de DNA modificado
geneticamente sobreviveu a passagem
através do intestino delgado” — The
Guardian, citando um relatério do
governo britanico sobre o Unico teste
realizado com alimentos GM em seres
humanos.

Os genes estranhos
ndo seréo
transferidos para
bactérias no sistema
digestivo. Portanto, o
uso de genes
resistentes a
antibiéticos é seguro.

Genes estranhos
saltaram para bactérias
no intestino humano
com apenas uma
refeicdo de hamburguer
de soja e milkshake de
sojaGM.

“Pesquisadores cientificos britanicos
demonstraram pela primeira vez que
materiais retirados de safras com DNA
geneticamente modificado estéo se
estabelecendo nas bactérias do intestino
humano, dando origem a graves questdes
de saide” — The Guardian. Em 1992,
Murray Lumpkin, M.D., entdo diretor da
FDA's Division of Anti-infective Drug
Products (Divisdo de Drogas
Antiinfecciosas), advertiu: “SERIA UM
SERIO RISCO DE SAUDE
INTRODUZIR UM GENE COM
CODIGO DE RESISTENCIA A
ANTIBIOTICOS NA FLORA NORMAL
DA POPULACAO EM GERAL".

O promotor que
mantém os genes
estranhos ligados
influencia apenas
aguele gene em
particular.

O promotor pode ligar
genes nativos “através
de grandes distancias’
para cima e para baixo
na cadeia do DNA —
até mesmo genes em
outro cromossoma. 1sso
pode criar um fluxo de
proteinas com
consequiéncias
imprevisiveis. Alguns
cientistas teorizam que
0 promotor pode até
mesmo ligar virus
adormecidos
depositados ao longo
do DNA.

“Quando inserido em outro organismo
como parte de uma ‘ construgdo genética’,
0 promotor podera também modificar os
padrdes de expressdo do gene no(s)
cromossoma(s) receptor(es) por grandes
disténcias acima e abaixo do local de
insercdo” — Dr. Michael Hansen,
Consumers Union (Sindicato dos
Consumidores), editores de Consumer
Reports (Relatorios do Consumidor). Em
seu ensaio, “Cauliflower Mosaic Viral
Promoter — A Recipe for Disaster”, os
Drs. Ho, Ryan e Cummins advertem:

“A transferéncia horizontal do promotor
CaMV [...] tem o potencial de reativar
virus adormecidos ou [criar] novos virus
em todas as espécies para as quais for
transferido”.
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Premissa

Situacéo Atual

Citagdo

O promotor € estavel.

Estudos indicam que o
promotor pode criar um
“ponto quente” no
DNA, de modo que
toda a se¢céo do DNA,
OuU cromossoma, podera
tornar-se instavel. 1sso
pode causar quebras na
cadeia ou trocas de
genes com outros
cromossomas.

De acordo com o geneticista Dr. Joe
Cummins, um promotor pode causar

“0 mesmo impacto que uma dose forte de
radiacdo gama’.

O promotor atua
apenas com
organismos de
plantas.

As pesquisas indicam
que o promator pode
influenciar genes
animais. Alguns
cientistas acreditam
que ele pode transferir
para 6rgaos internos e
acelerar o crescimento
das células,
possivelmente
conduzindo ao cancer.

O Dr. Stanley Ewen, um dos principais
especialistas em doengas dos tecidos da
Escocia, afirma: “E possivel que o DNA
GM afete o revestimento do estdbmago e
do cdlon causando um fator de
crescimento com a possibilidade, ndo
comprovada, de acelerar aformagéo de
cancer nesses 0rgaos”.

As propriedades
nutricionals ndo séo
afetadas pela
modificacdo genética.

Foram observadas
diferencas
significativas no
conteido nutricional
entre as safras GM e
seus similares naturais.

“Os gréos Roundup Ready continham
bem menos proteinas e 0 aminoéacido
fenilalanina. O mais inquietante foram os
[maiores] niveis do inibidor de tripsina
alergénico na farinha torrada de Roundup
Ready [...]. Os niveis de lectina quase
dobraram nos gréos de Roundup Ready
nos testes de controle. Qual podera ser o
resultado do consumo de alimentos com
atos niveis de inibidor detripsinae
lectina? Bem, talvez crescimento mais
lento e menor, dizem os cientistas’” —a
escritora de medicina Barbara Keeler,
sobre dados omitidos do estudo publicado
da Monsanto.
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Premissa

Situagdo Atual

Citagdo

Genes e suas
expressoes agiréo
isoladamente, ndo
causando impacto em
OUutros processos
metabdlicos.

A insercgo de genes
estranhos e suas novas
proteinas pode criar
interagbes complexas e
imprevisiveis, dificels
de entender. Da mesma
forma, ainsercéo de
dois ou mais genes
estranhos na mesma
planta pode causar
interacOes ainda néo
estudadas.

O Dr. Sharad Phatak da Universidade da
Georgia informa: “Quando se insere um
gene estranho, todo o processo metabdlico
€ modificado [...]. Cada modificag&o terd
efeito em outros caminhos. Poderd um
gene dar inicio atoda uma série de
modificagdes? Nao temos certeza’.

O Dr. Charles Yanofsky da Stanford
afirma: “A engenharia genética resulta na
formagé&o de concentragdes acima do
normal de certas enzimas e produtos, que
poderé&o fornecer a base para a sintese de
niveis mais altos de substancias toxicas’.
Comentando sobre o0 suplemento
L-triptéfano geneticamente modificado,
produzido pela Showa Denko, que causou
amorte de cerca de 100 pessoas e fez com
que 5-10.000 adoecessem, Yanofsky, uma
das maiores autoridades mundiais na
biossintese do triptéfano, comenta: “Se a
Showa Denko construiu a bactéria para
superproduzir o triptéfano [o que
fizeram], ent&o existem muitas incognitas
associadas a essa super producdo”.

Nao harisco em
aspirar o pdlen de
safras GM.

Se genes GM podem se
transferir para as
bactérias do intestino
ou 0rgaos internos,
entdo ainalagdo do
pélen pode causar
problemas de salide
imprevisiveis.

“Especialistas do Comité Consultivo do
Governo sobre Novos Alimentos e
Processos fizeram um alerta sobre plantas
cultivadas nos Estados Unidos e partes da
Europa que contém um gene resistente a
antibidticos. Eles estao preocupados
quanto a possibilidade de os trabalhadores
respirarem a poeira quando as safras
forem processadas e essa resisténcia poder
ser transferida para bactérias em suas
gargantas. Cerca de uma em cada cinco
pessoas € portadora de bactérias da
meningite, embora ndo seja afetada pela
doenca. O microbiélogo Dr. John
Heritage, membro do comité, escreveu as
autoridades americanas para expressar sua
preocupago. ‘ E para mim motivo de
grande preocupagdo’, escreveu ele.
'Embora o risco seja baixo, as
consegiéncias de uma infecg¢do nédo-
tratavel, que pbe a vida em risco,

espal hando-se pela populagéo séo
enormes” — Daily Mail (RU).
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Premissa Situacéo Atual Citagdo
As chances de as Depois que a soja GM A diretriz de 1992 da FDA estabelece:
safras GM serem foi introduzida no “No momento, a FDA desconhece
alergénicas sdo Reino Unido, as quaisguer métodos praticos para prever ou
minimas. alergias asoja avaliar o potencial de novas proteinas nos
aumentaram alimentos induzirem alergizagéo e solicita
rapidamente em 50%. comentarios sobre esta questdao”. O
O atua milho GM ndo | cientista Dr. Carl Johnson da FDA
seria aprovado nos escreveu: “Estamos solicitando ao
testes recomendados produtor da safra que prove que 0s
pelos padrdes alimentos feitos dessa safra ndo séo
internacionais do alergénicos? Isto parece ser umatarefa
Codex para alergizagdo | impossivel”. De acordo com o
potencial. A FDA microbidlogo Dr. Louis Pribyl, da FDA,
levou 9 meses para “0 Unico teste de alergia definitivo é o
desenvolver um teste consumo humano pelas pessoas af etadas,
de alergiaparao milho | o que pode ter consideragdes éticas’. De
StarLink; no entanto, acordo com um artigo publicado no
elefoi t&do mal Washington Post em 1999, ainda “né&o
elaborado que o existe uma forma amplamente aceita de
Quadro Consultivo prever o potencial de um novo alimento
Cientifico do EPA de causar alergia. A FDA esta cinco anos
rejeitou seus atrasada em sua promessa de desenvolver
resultados. diretrizes paraisso”. Hoje, isto ainda é um
fato.
Copyright © 2003 Jeffrey M. Smith, <www.seedsof deception.com>
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NORMAS PARA ENVIO E PUBLICACAO DE TRABALHOS NO BOLETIM DA
ESCOLA SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO

O Boletim Cientifico da Escola Superior do Ministério Publico da Unido (ESMPU), com
periodicidade trimestral, destina-se a veiculagdo de pequenos artigos, de autoria, preferencialmente,
de membros e servidores do MPU, que versem sobre matéria juridica ou afim; de conferéncias
promovidas pela mencionada Instituicdo de Ensino; bem como a divulgacéo de lancamentos de
obras dos membros e servidores do MPU, do extrato de noticias e de eventos da Escola. O envio e
a publicacdo de trabalhos no Boletim h&o de atender s normas a seguir apresentadas.

1 Normas para apresentagao:

1.1. Os trabalhos poderédo ser redigidos em portugués ou lingua estrangeira, com no maximo
vinte laudas.
1.2. Os trabalhos deverdo ser precedidos por uma folha onde se fard constar: o titulo do

trabalho, o nome do autor (ou autores), endereco, telefone, fax e e-mail, situacao
académica, titulos, instituicdes as quais pertenca e a principal atividade exercida.

1.3. Os trabalhos deveréo ser enviados em arquivos gravados em disquete de 3 %2 polegadas,
no formato RTF (Rich Text Format), acompanhados de prova impressa do texto,
processado em Word for Windows, fonte Times New Roman, corpo 12, margem superior
3,0 cm, margem inferior 2,5 cm, margem esquerda 3,0 cm, margem direita 2,0 cm, rodapé
2,0 cm, espagamento simples entre linhas e antes e depois de paragrafos 6 pt, em papel
A4, ou por meio eletrdnico, para o endereco < editoracao@esmpu.gov.br >.

1.4. As notas de rodapé de pagina devem obedecer a mesma fonte do texto, corpo 10, sem
espacamento entre linhas e com numeragéo progressiva.

15. A citagdo devera obedecer @ mesma fonte do texto, corpo 11; recuo de 2,5 cm.

1.6. As referéncias bibliograficas devem ser apresentadas de acordo com as normas da
Associagdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT.

1.7. Todo destaque que se queira dar ao texto impresso deve ser feito com o uso de italico.

Jamais ha de ser usado o negrito ou a sublinha. Citacdes de textos de outros autores
deverdo ser feitas entre aspas, sem o uso de itélico.

1.8. O autor encaminhara ao Conselho Editorial da ESMPU, juntamente com o trabalho,
autorizacéo para sua publicagdo no Boletim Cientifico da ESMPU.
1.9. O Conselho Editorial da ESMPU coloca-se a disposigdo dos autores para orienta-los na

adequacéo de forma dos originais.
2 Normas editoriais para publicacéo:

2.1. Serdo aceitos originais preferencialmente inéditos ou apresentados em eventos publicos.

2.2 Caso o artigo tenha sido publicado ou apresentado anteriormente em eventos publicos
(congressos, seminarios etc.) devera ser feita referéncia a publicacdo ou ao evento.

2.3. Agradecimentos e auxilios recebidos pelo autor podem ser mencionados ao final do artigo,
antes das referéncias bibliogréficas.

2.4, A remessa ou publicagdo dos trabalhos n&o implicar4 remuneracdo a seus autores ou
qualquer outro encargo atribuido a ESMPU.

2.5, Os artigos publicados pelo Boletim Cientifico da ESMPU poderao ser reimpressos, total ou

parcialmente, por outra publicagéo periédica da ESMPU, bem como citados, reproduzidos,
armazenados ou transmitidos por qualquer sistema, forma ou meio eletrénico, magnético,
Optico ou mecanico, sendo, em todas as hipoteses, obrigatéria a citagdo dos nomes dos
autores e da fonte de publicacéo original, aplicando-se o disposto no item anterior.

2.6. As opinides emitidas pelo autor em seu trabalho séo de sua exclusiva responsabilidade,
nao representando, necessariamente, o pensamento da ESMPU.

2.7. Os originais dos trabalhos publicados, bem como materiais graficos que os acompanhem,
nao serdo devolvidos a seus autores.

2.8. O Conselho Editorial da ESMPU reserva-se o direito de adequar o artigo as normas

disciplinadas pela ABNT, caso seja necessario.
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