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APRESENTACAO

A Revista Veredas do Direito — Direito Ambiental e
Desenvolvimento Sustentavel é o periddico do curso de Mestrado
Académico da Escola Superior Dom Helder Camara, instituicdo de ensino
situada em Belo Horizonte, Minas Gerais, que possui as maiores notas em
todos os indices de avaliagdo académica no Brasil.

Com efeito, este periodico, assim como a Escola Superior Dom
Helder Camara, ostenta o melhor estrato avaliativo do Sistema Qualis da
CAPES (Coordenagao de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior)
do Ministério da Educacao, vale dizer, o almejado “A1”.

Este reconhecimento oficial muito alegra o Corpo Editorial e
toda a comunidade académica, propiciando estimulo para que continuemos
com o desiderato de socializar o conhecimento cientifico em uma area que,
em escala geométrica, cresce em importancia gracas a conscientizacao
de todos de que se ndo nos preocuparmos em manter 0 meio ambiente
equilibrado, nada nos restara.

Neste ntimero estdao publicados textos de professores da Franga,
Congo, Colombia, Portugal e do Brasil que, com grande maestria, divulgam
seus trabalhos na inteng¢ao de proporcionar ao leitor enorme conhecimento
cientifico.

No primeiro texto do congolés Kiwonghi Bizawu e do brasileiro
André de Paiva Toledo, intitulado “O Brasil em Sao José da Costa Rica: 20
anos de reconhecimento da jurisdi¢ao contenciosa da Corte Interamericana
de Direitos Humanos”, os autores fazem uma analise individualizada das
sentencas em nove casos em que o Brasil foi réu entre 1998 e 2018 na
CIDH, para, em seguida, identificar os aspectos sistémicos, apontando as
principais dificuldades para seu cumprimento.

O segundo texto, de Marcio Luis Oliveira, Beatriz Souza Costa
e Cristiana Fortini Pinto Silva, intitulado “O instituto do compliance
ambiental no contexto da sociedade plurissistémica”, objetivou analisar o
instituto do compliance ambiental e socioeconémico como instrumento de
formagao e de afirmagdo de uma cultura de integridade sustentavel.

O professor francés Jean-Marc Sorel, com o artigo “Variations
autour de la sincérité de la motivation environnementale dans le contentieux
international”, explica que ndo ha uma jurisdi¢do especializada em
litigios ambientais internacionais, embora exista o PNUMA dentro das
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Nagdes Unidas que, efetivamente, ndo exerce papel jurisdicional. Tal fato,
assevera, diante da imperiosa necessidade de se julgar bem as questdes
ambientais dentro de um contexto de direito internacional, deixa as nagoes,
e, eventualmente, todos nos, sem a devida tutela.

Os professores da Colombia e do Brasil, Diana Carolina Valencia-
Tello e Daniel Wunder Hachem, com o artigo “La buena administracion
publica en el siglo XXI: analisis del caso colombiano”, objetivaram
identificar o significado do conceito de Boa Administragdao Publica no
século XXI e seu impacto no Direito Administrativo, com énfase no
caso colombiano. O trabalho faz algumas precisdes sobre as origens do
Direito Administrativo no Estado liberal, para posteriormente contrastar
essas caracteristicas com o Direito Administrativo e a boa Administracao
Publica no Estado de Direito Constitucional e Democratico do século XXI.

De Portugal e do Brasil, Luciana Iocca e Teresa Fidélis, com o
texto “Alteragdes climaticas, riscos e estratégias de adaptacao no contexto
brasileiro”, explicam que a qualidade ambiental e a adaptag@o aos riscos
das alteragdes climaticas t€ém mobilizado, pouco a pouco, a atencdo da
comunidade académica e dos decisores por todo o mundo. O uso do
territorio e dos seus recursos ambientais, em niveis capazes de garantir a
regeneracdo e resiliéncia das populacdes e dos ecossistemas, bem como a
estruturagdo de uma governanga ambiental a nivel internacional e nacional,
capaz de equacionar as vulnerabilidades ambientais sob diversos prismas,
tém vindo a configurar-se como um desafio a partilhar entre varios paises.

De Santa Catarina, Brasil, Maria de Fatima S. Wolkmer e Débora
Ferrazzo, com o texto “O paradoxo do desenvolvimento: direito ambiental
e bens comuns no capitalismo”, mostram o estagio avangado do processo
de globalizagdo e homogeneizagdo do mundo, que tem no projeto de
desenvolvimento global um instrumento estratégico. Todavia, informam
as autoras, o desenvolvimento ¢ um conceito contraditorio cujos limites
sdo expostos por perspectivas criticas, uma reflexdo fundamental, visto ser
o discurso desenvolvimentista concebido dentro da 16gica capitalista e ter
como consequéncias a tragédia ambiental planetaria e o desaparecimento
de tradigdes e culturas periféricas.

Dos estados de Roraima ¢ Amapa, Edson Damas Silveira e
Serguei Aily Franco de Camargo, com o artigo “A irretroatividade do
novo codigo florestal e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal”,
apresentam reflexdes acerca da constitucionalidade de dispositivos do
Novo Cédigo Florestal, a partir de julgamento realizado pelo Supremo
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Tribunal Federal em fevereiro de 2018. Discute-se a eventual anistia a
agentes degradadores do meio ambiente por forga de uma interpretacdo do
referido diploma legal.

Do Rio Grande do Sul e Santa Catarina, Serli Genz Bolter
e Cristiane Derani, com o artigo “Direito ambiental e desenvolvimento
sustentavel: uma analise da judicializagdo das relagdes sociais”, tratam
da judicializacdo das relagdes sociais, especificamente sobre os conflitos
ambientais em suarelacdo com os conceitos de desenvolvimento sustentavel
e direitos da natureza. A analise realizada toma como referéncia decisoes
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal do Brasil no periodo posterior a
Constituicdo Federal de 1988. Sao estudadas trés decisdes: a primeira, que
trata da implementacdo do Codigo Florestal brasileiro de 2001, julgada
em 2005; a segunda, sobre a importacdo de pneus reciclaveis, julgada em
2009; e a terceira, uma Lei do Estado do Ceara sobre a vaquejada, julgada
em 2016.

Da Franga, Sandrine Gaymard, e os gatchos Wilson Engelmann
e Raquel von Hohendorff, com o artigo “The legal perception of the risks
of nanotechnologies in the environment: challenges and possibilities in
the construction of a_framework”, sustentam que o uso da nanoescala esta
atualmente crescendo e o regulamento legislativo estadual sobre o assunto
¢ inexistente; hé o surgimento da autorregulacdo, assim como a criagdo de
normas por outros atores sociais. O sistema de Direito precisa entrar no
contexto da inovagao, conferindo efeitos legais a essa producao regulatoria.

Do estado do Mato Grosso, Carla Reita Faria Leal e Solange de
Holanda Rocha, com o artigo “Riscos ambientais laborais na sociedade
global e sua protegdo juridica”, explicam que a sofisticacdo dos riscos
advindos do atual estdgio do desenvolvimento industrial, combinada a
desestruturacdo do sistema trabalhista na sociedade global, aumenta a
relevancia da tematica dos riscos ambientais laborais na medida em que
a prevencao de acidentes do trabalho depende do cumprimento de normas
ambientais direcionadas a avaliacdo, controle e gestdo desses riscos.

Afonso Feitosa Reis Neto, Leonio José Alves da Silva e Maria
do Socorro Bezerra de Aratjo, do Estado de Pernambuco, como o artigo
“Sistema juridico da R.E.D.D. na caatinga pernambucana” demonstram que
oestado de Pernambuco sofre diversos efeitos das mudancgas climaticas. Uma
das agdes antropicas que contribuem para esse quadro ¢ o desmatamento
da vegetagdo do bioma Caatinga. Almejando conciliar a protecdo das
vegetacdes nativas e a minimizagao das agdes que contribuem para o efeito
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estufa, aflora no cenario internacional o instrumento denominado Redugao
do Desmatamento e da Degradagao Florestal (R.E.D.D), uma espécie de
Pagamento por Servigos Ambientais (PSA) que possui como fundamento o
principio do Direito Ambiental denominado protetor-recebedor.

Do Mato Grosso do Sul e do Distrito Federal, Simone Yukimi
Kunimoto, Daniel Silva Boson, Michel Constantino e Dany Rafael
Fonseca Mendes, com o texto “Impacto do Desenvolvimento Econdmico
nas Emissdoes de CO2: Uma aplicagdo da Curva Ambiental de Kuznets
para O Mato Grosso do Sul”, informam que as atividades produtivas
sdo recorrentes causadoras de externalidades, e a literatura é controversa
quanto ao real impacto que tais atividades geram ao meio ambiente, ora
informando sobre externalidades negativas, ora noticiando acerca de
externalidades positivas. O estudo analisa o impacto do desenvolvimento
econdmico nas emissdes de dioxido de carbono (CO,) no Mato Grosso do
Sul (MS), compreendendo o periodo entre 2002 e 2016. Para a realizacao
das analises, cinco setores foram investigados: agropecudria, energia,
mudanca e uso da terra, processos industriais e residuos, todos relacionados
ao PIB (Produto Interno Bruto) per Capita de formato linear e quadratico,
conforme a teoria de Kuznets, como fontes de desenvolvimento econdmico.

Do Para e do Amazonas, Felipe Garcia Lisboa Borges e Lise
Vieira da Costa Tupiassu Merlin, com o texto intitulado “A (in) viabilidade
da reforma fiscal verde no Brasil”, indagam: seria a reforma fiscal verde
uma reforma vidvel no Brasil? Diante desta questdo, o artigo discute os
elementos em que se funda a tributagdo ambiental, mencionando, em
seguida, as experiéncias em curso em outros paises e as eventuais criticas
a tal modelo de reforma.

Lucas Souza Lehfeld e Danilo Henrique Nunes de Sdo Paulo,
com o artigo “Novo modelo de recuperagdo do passivo ambiental: faléncia
do “punir para conscientizar”, explicam que o Cddigo Florestal de 2012
traz como um dos institutos inovadores o Programa de Regularizacao
Ambiental (PRA) quanto a recuperagdo da degradacdo do meio ambiente
no campo. Busca-se, pelo referido instrumento politico-administrativo,
viabilizar uma tutela ambiental mais efetiva uma vez que faz um diagnostico
do passivo ambiental por meio do Cadastro Ambiental Rural (CAR), e
propde uma recuperagdo monitorada, com prazos ¢ métodos condizentes
com a realidade dos proprietarios e possuidores rurais.

Assim, a Escola Superior Dom Helder Camara, através do
seu Mestrado Académico em Direito Ambiental e Desenvolvimento
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Sustentavel, deseja a todos que se deliciem com esta publicagdo na
esperanga de que as letras aqui expostas sejam mote para vivermos em um
planeta cada dia melhor.

Elcio Nacur Rezende

Editor da Revista Veredas do Direito

Professor do Programa de Pos-graduagao em Direito da
Escola Superior Dom Helder Camara

1"



O BRASIL EM SAO JOSE DA COSTA RICA: 20 ANOS DE RECONHECIMENTO DA JURISDIGAO CONTENCIOSA...

12 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 - p.13-50 - Setembro/Dezembro de 2018



http://dx.doi.org/10.18623/rvd.v15i33.1384
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RESUMO

Este artigo foi elaborado para marcar o 20° aniversario de reconhecimento
pelo Estado brasileiro da jurisdigdo contenciosa da Corte Interamericana
de Direitos Humanos. Pretende-se fazer uma analise individualizada das
sentengas em nove casos em que o Brasil foi réu entre 1998 e 2018 para,
em seguida, identificar os aspectos sistémicos, apontando as principais
dificuldades para seu cumprimento. Conclui-se que as responsabilizagdes
do Brasil concentram-se em quatro grandes eixos: violéncia médica,
questdo fundiaria, violéncia policial e trabalho escravo. No que concerne
aos obstaculos ao cumprimento das sentencas, destaca-se a insisténcia
na aplicagdo interna de prescri¢do e anistia em relagdo a crimes contra a
humanidade.

Palavras-chave: Corte Interamericana de Direitos Humanos; Brasil,;
jurisdig¢@o contenciosa.
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O BRASIL EM SAO JOSE DA COSTA RICA: 20 ANOS DE RECONHECIMENTO DA JURISDIGAO CONTENCIOSA...

BRAZIL IN SAN JOSE, COSTA RICA: 20 YEARS OF
ACKNOWLEDGEMENT OF THE CONTROVERSIAL INTER-
AMERICAN COURT OF HUMAN RIGHTS

ABSTRACT

This article was written to mark the 20" anniversary of recognition by
the Brazilian State of the contentious jurisdiction of the Inter-American
Court of Human Rights. It is intended to make an individualized analysis
of the sentences in nine cases in which Brazil was defendant between 1998
and 2018. It identifies then the systemic aspects of the sentences, pointing
out the main difficulties for its compliance. It is concluded that Brazil's
responsibilities are concentrated in four main areas: medical violence,
land issues, police violence and slave labor. Concerning the obstacles to
compliance with the judgments, the insistence on the internal application
of prescription and amnesty in relation to crimes against humanity stands
out.

Keywords: Inter-American Court of Human Rights, Brazil; contentious
Jjurisdiction.
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André de Paiva Toledo & Kiwonghi Bizawu

INTRODUCAO

Apesar de a Convengdo Americana de Direitos Humanos (CADH)
ter sido adotada em 1969 e ter entrado em vigor em 1978, o Brasil s6
depositou a carta de adesdo em 25 de setembro de 1992, uma semana antes
do Massacre do Carandiru'. Desde entdo, o Brasil ¢ obrigado a respeitar e
assegurar o pleno exercicio dos direitos ali previstos. O dever de respeito
consiste em impedir que os agentes publicos violem direitos, enquanto
o dever de garantia concretiza-se na adocdo de todas as medidas para
assegurar o gozo desses direitos. Se, ainda assim, ocorrer uma violagao, o
Estado deve investigar, julgar e punir os responsaveis, assim como reparar
as vitimas ou seus familiares (RAMOS, 2007).

Seis anos depois da adesdo a CADH, em 10 de dezembro de
1998, o Brasil depositou nota de reconhecimento soberano da jurisdicao
contenciosa’ da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CtIDH).
Desde entdo, pode a CtIDH julgar o mérito de casos sobre a interpretagao
e aplicacdo da CADH, que envolvam o Brasil (ROSATO; CORREIA,
2011). Quando se completam vinte anos de jurisdi¢do contenciosa da
CtIDH em relagdo a demandas de responsabilizacdo do Brasil por violagdo
de direitos humanos protegidos na CADH, a presente pesquisa pretende,
em um primeiro momento, fazer um balango dos casos, identificando as
principais caracteristicas dos fatos controversos e analisando os rumos
das discussdes sobre o direito. Ao final, faz-se uma comparagdo desses
elementos distintivos, apontando os grandes desafios que se pdem ao Pais
em termos de respeito a dignidade humana.

1 JURISDICAO CONTENCIOSA DA CTIDH

A CtIDH compete examinar o mérito de casos em que sdo
réus os Estados-partes da CADH, que tenham, por sua vez, reconhecido
expressamente sua jurisdicdo, como o ¢ o Brasil, desde 1998. Excluida,
por questao metodoldgica, a competéncia consultiva’, uma demanda de

1 O Massacre do Carandiru foi o resultado de uma operacao da Policia Militar de Sao Paulo, realizada
em 2 de outubro de 1992, para conter uma rebelido de presos da Casa de Detencdo de Sao Paulo
(Carandiru), que resultou na morte 111 detentos.

2 A CtIDH pode também adotar opinides consultivas sobre interpretagdo da CADH ou outro tratado
americano de direitos humanos, quando solicitado por membro da Organizagao dos Estados Americanos
(OEA). Além disso, qualquer Estado parte da CADH pode solicitar a CtIDH a opinido consultiva sobre
a convencionalidade de normas de direito interno.

3 Qualquer membro da OEA pode solicitar um parecer da CtIDH sobre interpretagio da CADH ou
outro tratado de prote¢do de direitos humanos, reconhecido pelos Estados americanos. A CtIDH pode,
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responsabilizagio de Estado por violagdo da CADH s6 pode ser submetida a
CtIDH por outro Estado-parte ou pela Comissao Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH), embora a primeira hipotese nunca tenha acontecido. Nao
ha aqui, portanto, previsdo normativa de legitimidade ativa dos individuos,
como ja ocorre, desde 1998, no Sistema Europeu de Direitos Humanos*.
Contudo, para que a CIDH aja, ¢ necessario que o individuo, um grupo de
individuos ou organiza¢des ndo governamentais, reconhecidas em um ou
mais Estados-membros da OEA, apresentem-lhe uma peticdo com dentincia
de violacdo por Estado-parte de direitos previsto na CADH (MICHEL;
DEITOS, 2017). Recebida a peticdo, a CIDH examina as condi¢des de
admissibilidade, que sdo, em resumo, o esgotamento dos recursos internos,
a auséncia de litispendéncia internacional ou de manifestagdo anterior a
respeito por organismo internacional, a legitimidade ativa do peticionario
e a razoabilidade da demanda (BARROZO; SILVA; PALUMA, 2014). O
esgotamento dos recursos internos pode ser afastado, no caso concreto,
caso haja demora injustificada, ineficiéncia do recurso ou inexisténcia de
normas internas de defesa dos direitos humanos (CANCADO TRINDADE,
2002).

Verificada a admissibilidade da peticdo, a CIDH propoe as
vitimas ¢ ao Estado uma solucdo amistosa’, o que depende diretamente
do consentimento dos envolvidos (BERNARDES; VENTURA, 2012).
Caso nao seja possivel a conciliagdo, a CIDH passa a analisar a questdo
de mérito. Se se identificarem indicios de violacao de direitos humanos,
a CIDH recomenda, por relatorio confidencial, ao Estado, a adocao de
determinadas medidas de reparacao® (PIOVESAN, 2007). Se o Estado
ndo seguir as recomendagdes, em regra, a CIDH deve automaticamente
apresentar contra ele junto a CtIDH uma demanda de responsabilizagdo
internacional, desde que haja o reconhecimento prévio de sua jurisdi¢ao
contenciosa por tal Estado, o que, em relagcdo ao Brasil, aconteceu apenas
em 1998 (RAMOS, 2007).

Proposta a agdo contra o Estado-parte, por violagdo de dispositivo

também, exercer um controle de convencionalidade de normas de direito interno dos Estados-partes
da CADH.

4 A partir da ado¢do do Protocolo 11 a Convengdo de Salvaguarda dos Direitos Humanos e das
Liberdades Fundamentais (Roma, 1950), todas as alegacdes de violagdo de direitos dos individuos sao
diretamente encaminhadas a Corte Europeia de Direitos Humanos.

5 Caso José Pereira vs. Brasil (Relatorio 95/2003) e Caso Meninos emasculados do Maranhao
(Relatorio 95/2003).

6 Por exemplo, Caso Maria da Penha Maia Fernandes vs. Brasil (2000, Relatorio 54/2001) e Caso das
Comunidades Indigenas da Bacia do Rio Xingu vs. Brasil (Belo Monte, Medidas Cautelares 382/2010).
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da CADH, a CIDH torna-se parte meramente processual da acdo, sendo o
individuo, cujo direito ¢ defendido, a verdadeira parte material (CANCADO
TRINDADE, 2002). O individuo pode, inclusive, segundo o Regulamento
da CtIDH, indicar representantes e participar diretamente de todas as fases
processuais.

Provocada pela CIDH, a CtIDH podera reexaminar as condi¢des
de admissibilidade da agdo (MICHEL; DEITOS, 2017). Confirmada esta,
da-se a oportunidade de defesa do réu, quando se apresentam as excecdes
preliminares e a argumentacdo de mérito. Em seguida, caso entenda ser
interessante, a Corte pode propor uma solucao de conciliagdo as partes. Se
ndo houver acordo, ocorre a fase probatoria e, em seguida, a fase decisoria.
Proferida a sentenca pela CtIDH, condenado o réu, deve este cumpri-la,
reparando o dano causado. A decisdo tem forca vinculante, cabendo ao
Estado seu imediato cumprimento, o que se torna objeto de supervisao por
parte da propria CtIDH (BARROZO; SILVA; PALUMA, 2014). Verificado
eventualmente o descumprimento da sentenca, é possivel que a questdo
seja levada pela CtIDH a Assembleia Geral da OEA, a fim de pressionar o
Estado condenado a agir (ZAVERUCHA; LEITE, 2016). Nesse contexto,
a Assembleia Geral pode emitir resolugdo, recomendando aos membros
da OEA a adogao de sangdes econdmicas, até o cumprimento da sentenca
(CEIA, 2013).

Desde 1998, contra o Brasil, houve o julgamento do mérito
pela CtIDH de nove casos apresentados pela CIDH. Nesses vinte anos, o
Brasil esteve em Sao Jos¢ da Costa Rica, para defender-se das acusacdes
de responsabilidade por violagdo da CADH. Apesar disso, em oito
oportunidades, o Pais foi condenado. Paraumaboa compreensao dos desafios
internacionais sobre direitos humanos no Brasil, em face da jurisdi¢ao
contenciosa da CtIDH, passa-se a analise dos casos individualmente para,
em seguida, ser possivel a identificacdo de um padrao geral.

2 CASO XIMENES LOPES VS. BRASIL (2006)

Damiao Ximenes Lopes sofria de doenga mental. Em 1° de
outubro de 1999, sua miae internou-o no Hospital Psiquiatrico “Casa
de Repouso Guararapes”, localizado em Sobral/CE, estabelecimento
credenciado ao Sistema Unico de Saude (SUS) (LIMA; PONTES, 2015).
Trés dias depois, um funcionario do hospital tentou impedir que Damido
fosse visitado pela mae, a fim de que ela ndo visse o estado em que ele
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se encontrava. Damido estava com as maos amarradas nas costas e muito
machucado. Irreconhecivel por conta dos ferimentos, ele fedia a excremento
e urina. Enquanto a mae discutia com o tinico médico de plantdo, Francisco
Ivo de Vasconcelos, Damido foi levado ao banho por enfermeiros. O
tratamento recebido, entretanto, ndo foi suficiente para impedir sua morte,
dentro do hospital, duas horas depois (ROSATO; CORREIA, 2011). A
necropsia revelou que Damido havia sofrido diversos golpes, apresentando
escoriacdes localizadas na regido nasal, ombro direito, parte anterior
dos joelhos e do pé esquerdo, equimoses localizadas na regido do olho
esquerdo, ombro homolateral e punho (RAMOS, 2007).

A familia de Damido passou, entdo, a lutar para que os
responsaveis pela morte fossem punidos criminalmente e que houvesse
o pagamento de indenizacdo por danos materiais ¢ morais. Entretanto,
nenhuma medida foi tomada pela policia. Procurado o Ministério Publico
do Ceard, interpuseram-se acdes criminal e civel de indenizagdo, sem que
tenha havido decisdo em tempo razoavel (RAMOS, 2006).

Diante da omissdo do Brasil, em 1999, a familia e uma
organizacdo nao governamental apresentaram uma petigdo sobre o caso
a CIDH (LIMA; PONTES, 2015), que iniciou imediatamente o exame
da questdo, concluindo, em 2002, que a peti¢do satisfazia os requisitos
de admissibilidade. Feita uma analise de mérito em relacdo aos padroes
médicos a serem adotados com doentes mentais, a CIDH concluiu, em
2003, que o Brasil havia violado, naquele caso, obrigacdes internacionais
de direitos humanos (ROSATO; CORREIA, 2011). Diante disso, a CIDH
recomendou ao Brasil a realizagdo de uma investigagdo completa, imparcial
e efetiva dos fatos relacionados com a morte de Damido e uma reparagao
adequada a seus familiares, incluindo ai o pagamento de indenizagao.
Contudo, o Brasil ndo acatou integralmente essas recomendagdes. Em
virtude disso, a CIDH decidiu submeter o caso a CtIDH, indicando que
o Brasil violara o dever geral de respeitar e garantir os direitos’ previstos
na CADH e, especificamente, os direitos a vida, integridade pessoal,
protecao judicial e garantias judiciais®, em razdo das condi¢gdes inumanas
¢ degradantes da hospitalizacdo de Damido e da falta de investigacdo e
de fornecimento a familia de recurso efetivo a defesa de direitos (CtIDH,
2006a).

Como preliminar, o Brasil alegou a falta do esgotamento dos

7 Artigo 1.1 da CADH.
8 Artigos 4, 5, 8 ¢ 25 da CADH.
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recursos internos’, tendo em vista que a acdo de responsabiliza¢do, no
ambito interno, ainda estava em curso. Contudo, a CtIDH afastou essa
preliminar porque o Brasil havia tacitamente renunciado a ela quando ndo a
suscitou junto a CIDH'. Em 2006, durante a audiéncia, o Estado brasileiro
reconheceu sua responsabilidade internacional pela violagao do direito a
vida e a integridade fisica, mas, rechacou-a frente as denuncias relativas a
falta de protecdo judicial e garantias judiciais. Do mesmo modo, negou-se
a reconhecer a violagdo do direito a integridade psiquica dos familiares
de Damido, o que impedia o pagamento de qualquer indenizacao (CtIDH,
2006a).

Em sua sentenga, a CtIDH examinou, pela primeira vez,
os direitos de pessoa com doenga mental. Foi a primeira vez, também,
que o Brasil foi condenado em um julgamento de mérito. Na sentenca,
reconheceu-se a responsabilidade do Pais por ato de particular sob a
supervisao e fiscalizagdo do Poder Publico. Além disso, ficou claro para a
CtIDH que as pessoas com deficiéncia, por sua vulnerabilidade, exigem do
Estado maior cuidado e a promogao individualizada de direitos. Por conta
disso, aplicou-se ao caso a Conveng¢do Interamericana dos Direitos das
Pessoas Portadoras de Deficiéncia (CIDPPD') como vetor de interpretagdo
da propria CADH. A CtIDH enfatizou que a doenga mental ndo impede a
autodeterminagdo, devendo ser presumida a capacidade das pessoas que
a sofrem de expressarem sua vontade, inclusive no que concerne a recusa
de tratamento, o que deve ser sempre respeitado por médicos e (outras)
autoridades. Se for impossivel a obten¢do do consentimento dessas pessoas,
seus representantes legais devem decidir o que for melhor. O tratamento
forgado s6 se justifica em situacdo de dano iminente ou urgéncia, o que nao
ocorreu com Damido (CtIDH, 2006a).

A CtIDH também reconheceu que o sofrimento dos familiares de
Damiao constitui em si violagdo ao direito a integridade psiquica. Logo, os
familiares de vitimas de viola¢des de direitos humanos podem ser também
vitimas de viola¢des de direitos humanos. Quanto a demora na adogdo de
medidas internas de responsabilizagdo e reparacdo, a CtIDH concluiu que
as caracteristicas do fato ndo tornavam sua apuracdo complexa, sendo a
negligéncia das autoridades judiciais brasileiras a unica razao da falta, o
que violava o principio da duragdo razoavel do processo (SCHENK, 2013).

9 Artigo 61.2 da CADH.
10 Artigo 46.1(a) da CADH.
11 A CIDPPD entrou em vigor, para o Brasil, em 14 de setembro de 2001.
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As vitimas de violagdes de direitos humanos e seus familiares
tém o direito a verdade e a justica por meio da investigagdo e punig¢ao
dos violadores dos direitos humanos (NUNES, 2017). O Brasil, que ja
havia confessado a violacdo dos direitos a vida e a integridade fisica, foi
responsabilizado, também, por violagdo dos direitos a protecdo judicial
e as garantias judiciais. A CtIDH condenou, assim, o Brasil a: a) pagar
indenizagdo a familia de Damido; b) investigar e identificar, em prazo
razoavel, os culpados de sua morte; c) promover programas de formacao e
capacitagdo de profissionais da saude, especialmente médicos, psicologos e
enfermeiros, que lidem com pessoas com doenga mental. (RAMOS, 2007)

3 CASO NOGUEIRA DE CARVALHO E OUTRO VS. BRASIL
(2006)

O advogado Gilson Nogueira de Carvalho foi assassinado em
20 de outubro 1996, em Macaiba/RN, apds divulgar os crimes cometidos
por um grupo de exterminio conhecido como “Meninos de Ouro”, do qual
fariam parte policiais civis. Diante da falta de diligéncia devida do Brasil
em investigar, processar € punir os assassinos, em 1997, organiza¢des nao
governamentais enviaram peticdo a CIDH, acusando o Estado de violar o
direito da familia a garantias judiciais'? (CtIDH, 2006b).

Apenasem 2000, o Brasil alegou que haviarealizado investigagdes
sobre a morte de Gilson, tendo o Ministério Publico do Rio Grande do
Norte apresentado a a¢do penal respectiva’®>. Depois disso, o Brasil ndo
mais se manifestou, o que foi interpretado pela CIDH como concordancia
com o alegado pelos peticiondrios € como desinteresse por uma solugdo
conciliatéoria (RAMOS, 2007).

Em2005,aCIDH interpds agao de responsabilizagao internacional
do Brasil junto a CtIDH. Seus argumentos consistiam no descumprimento
pelo Estado do dever de respeitar os direitos humanos!* e dos direitos a
garantias judiciais'® e protecao judicial de Jauridice Nogueira de Carvalho
e Geraldo Cruz de Carvalho, pais de Gilson, por falta de diligéncia devida
na responsabilizagdo dos autores do homicidio (LIMA, 2010).

12 Artigo 25 da CADH.

13 Em 2004, o réu desta acdo penal foi absolvido pelo Tribunal do Juri por falta de provas
(BARROZO; SILVA; PALUMA, 2014).

14 Artigo 1.1 da CADH.
15 Artigo 8 da CADH.
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Neste caso, o Brasil testou o alcance da clausula temporal'®. Como
o assassinato de Gilson ocorreu em 1996, dois anos antes do reconhecimento
da jurisdicdo contenciosa, o Brasil alegou ser a CtIDH incompetente
ratione temporis para julgar o caso. A CtIDH reconheceu que nio podia
conhecer da morte de Gilson, mas que era competente para analisar as
violagdes permanentes, decorrentes daquele fato anterior, como ¢ o caso da
denegacdo de justica aos pais de Gilson. O Brasil alegou, também, a falta de
esgotamento dos recursos internos. Como acontecera no caso de Damido, a
CtIDH observou que o Brasil ndo poderia levantar essa exceg@o, pois nao
o havia feito junto a CIDH. Sobre o mérito, o Brasil afirmou que realizou
investigacao séria e imparcial, mas que a complexidade do caso impediu-o
de responsabilizar o assassino de Gilson. A auséncia de condenag@o penal
ndo significaria violagdo ao devido processo legal, quando o Estado se
empenha em elucidar o fato. O dever de punir ¢ obrigacdo de meio e ndo
de resultado (LIMA, 2010).

A CtIDH sustentou que nao lhe cabia substituir a jurisdi¢ao
interna, fixando as modalidades especificas de investigacao e julgamento,
cabendo-lhe apenas constatar se, no ambito interno, foram ou ndo violadas
as obrigagoes de protecdo judicial e garantias judiciais. Diante das provas
apresentadas, a CtIDH concluiu inexistir prova de que o Brasil havia
violado tais direitos, o que motivou-a, por unanimidade, a indeferir a
demanda, absolver o Estado e arquivar o caso (CtIDH, 2006b).

4 CASO ESCHER E OUTROS VS. BRASIL (2009)

Em 3 de maio de 1999, o major da Policia Militar do Parana
(PMPR), Waldir Copetti Neves, solicitou a juiza da Comarca de Loanda/
PR, Elisabeth Kather, que autorizasse a empresa de telecomunicagdes do
Parand a realizar a interceptacdo e monitoramento da linha telefonica da
Cooperativa Agricola de Conciliacdo Avante Ltda. (COANA), sediada em
Queréncia do Norte/PR, a fim de investigar delitos supostamente ligados
a seus diretores, Arley José Escher, Dalton Luciano de Vargas, Delino
Jos¢ Becker, Pedro Alves Cabral, Celso Aghinoni e Eduardo Aghinoni.
Porém, deferiu-se o pedido sem dar noticia disso ao Ministério Publico do
Parana (MPPR). Além da linha telefébnica da COANA, sem autorizagao
judicial, realizaram-se também a interceptacdo e monitoramento do
telefone da Associagao Comunitaria de Trabalhadores Rurais (ADECON).

16 Artigo 62.2 da CADH.
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A COANA e a ADECON eram vinculadas diretamente ao Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST). Em 8 de junho de 1999, trechos
das interceptacdes foram reproduzidos no Jornal Nacional da Rede Globo
e em diversos orgaos da imprensa local.

Em 2000, o MPPR concluiu que as interceptagdes telefonicas
haviam sido realizadas em violagdo do direito a intimidade, vida privada e
livre associag@o. Na mesma €poca, impetrou-se um mandado de seguranga
contra a decisdo do juizo de Loanda, que havia autorizado a interceptagao
telefonica. O pedido foi indeferido por falta de objeto, uma vez que o
grampo telefonico havia sido encerrado. Contra essa decisao, apresentaram-
se embargos de declaracdo para que as gravagodes fossem destruidas, o que
também foi rejeitado. Assim como se rejeitou a dentincia apresentada pelo
MPPR contra a juiza, os comandantes da PMPR e um terceiro-sargento da
PMPR (CtIDH, 2009a).

Face a esses insucessos, uma peticdo foi enviada por organizagoes
ndo governamentais a CIDH, em 2000, denunciando a violagao do direito
a privacidade'” das vitimas, liberdade de associagdo'®, garantias judiciais,
protecdo judicial e o descumprimento do dever de reparar os danos
causados, por conta da interceptacdo ilegal de conversas telefonicas
amplamente divulgadas e da falta de destrui¢do do material. A CIDH
recomendou ao Brasil responsabilizar os agentes e reparar as vitimas, o
que ndo foi feito, fato que possibilitou a interposi¢do da demanda junto a
CtIDH (OLIVEIRA, 2013).

Na CtIDH, o Brasil levantou a excecdo de falta de esgotamento
dos recursos internos e arguiu a inexisténcia de condutas reprovaveis a
serem imputadas ao Estado. Ademais, requereu fosse reconhecida sua
devida diligéncia quanto a investiga¢@o das denuncias, afirmando que as
pretensas vitimas tiveram a disposi¢cdo todos os mecanismos adequados
de reparacdo. Especificamente sobre as interceptagdes, o Brasil afirmou
ter cumprido o principio da legalidade, o que afastaria a possibilidade de
ofensa a honra. Por ultimo, questionou a possibilidade de ser revista, em
ambito internacional, a conduta de agentes ja examinada internamente.

Em 2009, a CtIDH afastou as preliminares levantas. No mérito,
a CtIDH afirmou que as conversas telefonicas devem ser feitas com zelo,
no estrito cumprimento dos limites legais, o que ndo aconteceu, no caso.
De fato, a quebra do sigilo telefonico das vitimas dera-se em desobediéncia

17 Artigo 11 da CADH.
18 Artigo 16 da CADH.
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ao disposto na Lei 9.296/1996", isto €, sem a devida diligéncia exigida do
Estado. Por conta disso, as intercepta¢des corresponderam a violagdao do
direito a vida privada, honra e reputagdo das vitimas (CtIDH, 2009a).

Além disso, a CtIDH estabeleceu que a divulgagido clandestina
das conversas afetou a imagem das entidades de trabalhadores rurais, o que
configurava violagao do direito a liberdade de associacao. Por ndo ter sido
assegurado o sigilo das gravagdes, praticou-se o crime do artigo 10 da Lei
9.296/1996, que nao foi apurado pelo Brasil, significando, por conseguinte,
violagdo do direito a garantias e protecdo judiciais. Por unanimidade, a
CtIDH condenou o Brasil a: a) pagar indeniza¢do por danos morais; b)
publicar a sentenca em diversos 6rgaos da imprensa nacional e paranaense;
¢) investigar, julgar e punir os responsaveis pelas violagdes (PIOVESAN;
QUETES; FERRAZ, 2018).

5 CASO GARIBALDI VS. BRASIL (2009)

Trata-se de um caso relacionado diretamente com o caso anterior,
pois diz respeito a violéncia no campo, ocorrida em Queréncia do Norte/
PR, municipio da comarca de Loanda, onde estava sediada a COANA
(LEMES; CEOLIN, 2017). Em 27 de novembro de 1998, um grupo de
vinte pistoleiros organizou o despejo clandestino de cerca de cinquenta
familias do MST, que ocupavam uma fazenda. Portando armas de grosso
calibre, eles chegaram ao acampamento, identificando-se como policiais.
Em seguida, obrigaram os moradores a deixarem suas barracas e a deitarem
de brugos no chdo. Quando saia de sua moradia, Sétimo Garibaldi foi
baleado por um dos pistoleiros, falecendo no local. Com a morte de Sétimo,
o grupo abandonou o acampamento, ndo concluindo o despejo clandestino.

Como sempre acontece, a policia foi chamada, instaurando-se
o respectivo inquérito, que foi, entretanto, arquivado por ordem do juizo
de Loanda, em 2004. Contra essa decisdo, a vitiva de Sétimo impetrou
um mandado de seguranga, solicitando a reabertura da investigagdo,
o que foi indeferido pelo Tribunal de Justica do Parana (PIOVESAN;
QUETES; FERRAZ, 2018). Em 2003, apresentou-se a peticao a CIDH. Os
peticionarios alegavam que o Brasil, por morosidade ¢ falta de diligéncia
devida, era internacionalmente responsavel pela violagdo da obrigagao de
investigar, julgar e punir o assassino de Sétimo.

Em 2007, a CIDH interp0s a acdo junto a CtIDH contra o Brasil,

19 Lei que regulamenta o artigo 5°, XII da Constitui¢ao brasileira.
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que se defendeu alegando preliminarmente a falta de esgotamento dos
recursos internos e a incompeténcia ratione temporis, tendo em vista ter
a morte ocorrido 13 dias antes do depodsito do ato de reconhecimento da
jurisdig¢do contenciosa da CtIDH. Mais uma vez, a CtIDH reconheceu sua
incompeténcia para conhecer do homicidio de Sétimo, mas afirmou ser
permanente a violagao das garantias judiciais e da prote¢do judicial de seus
familiares. Em seguida, a CtIDH reconheceu ter havido o esgotamento dos
recursos internos, pois o inquérito policial estava arquivado por ordem
judicial a pedido do MPPR (CtIDH, 2009b).

No mérito, a CtIDH concluiu que o Estado ndo agiu com a
devida diligéncia, quando da realizacdo do inquérito, pois houve falta de
testemunhos indispensaveis, desinteresse em esclarecer as contradi¢des,
perda de provas, descumprimento de diligéncias, erro no arquivamento do
inquérito e demora na conclusdo da investigacdo (GARCIA, 2016). Por
conta disso, na sentenca, a CtIDH concluiu que o Brasil violara o direito
dos familiares de Sétimo em conhecer a verdade dos fatos. Condenou-se,
assim, o Estado, a indenizar, publicar a sentenca em 6rgaos de imprensa
nacionais e paranaenses, € apurar as responsabilidades dos agentes publicos
envolvidos no crime (CEIA, 2013).

6 CASO DA GUERRILHA DO ARAGUAIA (2010)

Desferido o Golpe de Estado contra o governo do Presidente
Jodo Goulart, em 1964, instaura-se no Brasil a ditadura, contra a qual
posiciona-se o Partido Comunista do Brasil (PCdoB). Em 1969, o PCdoB
resolve iniciar um movimento de resisténcia armada ao governo ditatorial,
organizando, no Bico do Papagaio, ponto onde se encontram Para,
Tocantins e Maranhio, a Guerrilha do Araguaia. O objetivo do movimento
era derrubar, pela forga, a ditadura (MORALIS; SILVA, 2005).

Como reagdo a iniciativa revolucionaria® do PCdoB, o governo
ditatorial brasileiro pos suas Forcas Armadas para realizarem, entre 1972 e
1975, diversas operagdes militares na regido do Araguaia, com o intuito de
exterminar os guerrilheiros. Durante a execucao das operagdes, os militares
praticaram detengdes arbitrarias, tortura e desaparecimento forgado de
dezenas de pessoas. Esses fatos nunca foram objeto de investigacdo e
responsabilizacdo por parte do Brasil JUSTAMAND; MECHI, 2014).

20 Considera-se revoluciondria toda iniciativa de derrubada de um governo antidemocratico, como
o foi o governo brasileiro entre 1964 ¢ 1989, enquanto ¢ golpista toda iniciativa de derrubada de um
governo democratico.
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Em 1982, familiares dos guerrilheiros interpuseram, no
ambito interno, uma a¢do ordinaria de reconhecimento pelo Estado
das operagdes de exterminio no Araguaia. Apesar disso, nunca houve
qualquer resposta oficial do Brasil sobre o destino das pessoas associadas
a Guerrilha do Araguaia, o que motivou os familiares e organizagdes nao
governamentais a submeterem a CIDH uma peticdo denunciando os fatos,
antes do reconhecimento da jurisdi¢ao contenciosa da CtIDH pelo Estado
(GRABOIS, 2018).

Em 2008, a CIDH constatou que, devido em grande medida a Lei
de Anistia, o Brasil ndo realizara qualquer investigacdo para julgar e punir
os responsaveis pelos crimes praticados, quando do enfrentamento da
Guerrilha do Araguaia. Além disso, verificou-se a ineficacia dos recursos
judiciais disponibilizados a familia das vitimas para assegurar o direito
a verdade. Onze anos apds o reconhecimento da jurisdicdo contenciosa
pelo Brasil, a CIDH decidiu encaminhar o caso da Guerrilha do Araguaia
a CtIDH. Pedia-se a responsabilizacdo do Brasil pela detengdo arbitraria®',
tortura?? e desaparecimento for¢cado? de 70 pessoas, membros do PCdoB e
camponeses, ¢ pela execucdo extrajudicial* de Maria Lucia Petit da Silva,
cujos restos mortais foram encontrados e identificados em 1996. Além
disso, o Brasil deveria ser responsabilizado por falta do dever de investigar,
julgar e punir® os responsaveis por essas violagoes.

Preliminarmente, como ja havia acontecido em casos anteriores,
o Estado levantou a falta de esgotamento dos recursos internos, pois
estavam em curso, internamente, cinco agdes judiciais sobre a Guerrilha
do Araguaia, ¢ a excegdo de incompeténcia ratione temporis da CtIDH,
pois os fatos alegados teriam ocorrido antes de 1998. Como resposta, a
CtIDH declarou-se competente para julgar o caso, pois tais violagdes tém
efeitos permanentes. Sobre a outra preliminar, entendeu-se que a demora
em exercer a jurisdicdo correspondia, na pratica, ao esgotamento dos
recursos internos.

No mérito, o Brasil sustentou que, em virtude do disposto na
Lei 9.140/1995 e no relatorio “Direito a Memoria e a Verdade”, houve o
reconhecimento da responsabilidade do Estado pelas atrocidades cometidas
contra pessoas ligadas a Guerrilha do Araguaia, o que tornava sem objeto

21 Artigos 7 e 13 da CADH.

22 Artigo 5 da CADH.

23 Artigo 3 e 4 da CADH.

24 Artigo 4 da CADH.

25 Artigos 8 e 25 da CADH.
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a agdo junto a CtIDH. Diante disso, a CtIDH concluiu nio ser objeto de
controvérsia a ocorréncia dos fatos e a consequente responsabilidade do
Brasil. Logo, o Estado deve agir com diligéncia devida para investigar,
julgar e punir os autores desses fatos incontroversos, apesar da Lei
da Anistia, que carece de efeitos juridicos em face da natureza de jus
cogens daquelas obrigagdes*. Como o desaparecimento for¢ado implica,
quase sempre, a tortura, a execugao ¢ a ocultagdo do cadaver, o Brasil ¢
obrigado a garantir a familia do desaparecido recursos céleres e eficazes
para a localizacdo, identificacdo e entrega dos restos mortais. Destaca-se,
também, a ordem da CtIDH para que o Estado implemente programa ou
curso permanente ¢ obrigatdrio sobre direitos humanos a todos os niveis
hierarquicos das For¢as Armadas (CtIDH, 2010).

7 CASO TRABALHADORES DA FAZENDA BRASIL VERDE
VS. BRASIL (2016)

Fazenda Brasil Verde é como se chama um imoével rural,
localizado em Sapucaia/PA, correspondendo a uma érea total de 8.544
hectares. Em 1988, a Policia Federal (PF) recebeu dentincia de existéncia
de trabalho escravo naquela propriedade, assim como do desaparecimento
de dois jovens trabalhadores, Iron Canuto da Silva e Luis Ferreira da Cruz
(ROCHA, 2016).

Recebida a dentincia, a PF dirigiu-se a Fazenda Brasil Verde
seis meses mais tarde, no inicio de 1989. La, identificou-se um sistema
fraudulento de aliciamento de pessoas para trabalho temporario. Os
trabalhadores eram submetidos & serviddo por dividas, caracterizada
pelo desconto em salario dos gastos com comida, moradia, ferramentas,
medicamentos etc. Efetivamente, os trabalhadores ndo recebiam salario.
Nesse contexto, a unica a escapatoria era a arriscada fuga pela floresta.
Apesar da flagrante ilicitude, a PF ndo realizou o inquérito policial. Em
1992, a Comissdo Pastoral da Terra (CPT) denunciou a existéncia de
escraviddao na Fazenda Brasil Verde. De volta ao local, a PF identificou
diversas violacdes ao direito trabalhista, mas isso ndo correspondeu a
qualquer responsabilizagdo. Anos depois, doze trabalhadores conseguiram
fugir da fazenda, o que motivou, em 1997, a realizagcdo de outra operagao de
fiscalizagdo, quando, enfim, o Ministério Publico Federal (MPF) apresentou

26 Constatagdo que exige do Brasil a adequacado de seu direito interno, isto ¢, a revogagao da Lei da
Anistia, nos termos do artigo 2 da CADH.
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dentincia ao juizo criminal contra o aliciador, o gerente e o proprietario da
fazenda. Dois anos depois, a agdo penal contra o proprietario foi suspensa.
No que concerne aos dois outros acusados, diante das infinitas indefini¢des
sobre a competéncia, ocorreu a prescri¢ao punitiva. Em 2000, houve uma
quarta operagdo de fiscalizacao na Fazenda Brasil Verde, quando foram
identificadas as mesmas violagdes contra os direitos dos trabalhadores.
Entre 1989 e 2002, mais de 300 trabalhadores foram resgatados da fazenda
(CtIDH, 2016).

Diante da evidente falta de vontade do Estado em investigar,
processar ¢ punir a pratica de trabalho escravo ¢ o desaparecimento
de Iron e Luis, apresentou-se uma peticdo a CIDH. Em 2007, o Brasil
defendeu-se, afirmando que a demanda era inadmissivel, em virtude
da falta de esgotamento dos recursos internos. No mérito, alegou ndo
poder ser internacionalmente responsavel por ato de particulares. Disse
também o Estado que ndo tinha sido omisso, uma vez que estavam sendo
implementadas medidas de reforma agraria e combate a violéncia nas areas
rurais, além de a¢des de combate ao trabalho escravo. Especificamente,
em relacdo aos fatos ocorridos na Fazenda Brasil Verde, o Brasil informou
que todas as dentincias foram devidamente investigadas, mas que inexistia
a obrigacgdo de punir, sendo a de investigar. As investigagdes tinham sido
realizadas com seriedade, mas resultaram infrutiferas (DUARTE, 2017).

A CIDH considerou que a ineficiéncia dos recursos internos
corresponde a presuncdo de seu esgotamento. No mérito, considerou que
os trabalhadores eram tratados como bens de propriedade, o que configura
a escravidao. Visto ter o Estado presenciado sem oposi¢do as violagdes de
direitos humanos por particulares, existia a responsabilidade do Brasil por
falta de diligéncia devida, o que o obrigava a investigar, julgar e punir os
autores de tais atos. Ademais, o Brasil também era obrigado a localizar as
pessoas desaparecidas. Diante da inércia do Brasil em seguir o determinado,
a CIDH interpds junto a CtIDH a ac@o de responsabilizacdo internacional.

Na CtIDH, o Brasil levantou a exce¢do de incompeténcia ratione
personae em relagdo a pessoas cuja identificagdo ndo existia ou cuja
vinculagdo com a fazenda era insuficiente. O Estado também questionou a
competéncia ratione temporis, tendo em vista que os fatos ocorreram antes
de 1998. Houve também questionamento acerca da falta de esgotamento
dos recursos internos e da prescrigdo dos pedidos de reparacdo. No mérito,
o Brasil defendeu-se, argumentando que a CtIDH nao pode julgar casos
sobre proibicdo do trafico de pessoas e direitos trabalhistas, pois ndo estdo
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previstos na CADH. Além disso, os fatos haviam sido praticados por
particular. Contudo, o Brasil reconheceu que os trabalhadores resgatados
encontravam-se em condi¢des degradantes de trabalho, mas que isso
ndo configuraria o trabalho escravo, nos termos da Convencgéo relativa a
Escravatura? (DUARTE, 2017).

A CtIDH afirmou que a impossibilidade de identificacdo das
vitimas decorria da negligéncia do Estado em investigar os fatos, ndo
sendo possivel alegar a propria torpeza como defesa. No que concerne a
competéncia temporal, a CtIDH admitiu poder examinar os fatos decorrentes
das fiscalizagoes de 1997 ¢ 2000 na Fazenda Brasil Verde, salvo em relagao
ao desaparecimento de Iron e Luis, que ¢ violagdo continuada. Sobre a
falta de esgotamento dos recursos internos, a CtIDH nao identificou quais
medidas internas estariam pendentes de execucao (ROCHA, 2016).

Na sentenga, procurou-se integrar os conceitos de escravidao,
servidao e trabalho forgado, previstos no artigo 6 da CADH. Primeiramente,
relembrou-se que a exploragdo do trabalho escravo ¢ crime contra a
humanidade e, consequentemente, sua existéncia ¢ contraria a norma de
jus cogens. Em sequéncia, definiu-se que a serviddo ¢ um mecanismo
analogo a escraviddo, pois ha o controle do trabalhador por coagdo fisica
ou psicoldgica, sendo, assim, uma violagdo do direito imperativo de direito
internacional geral®, que torna inadmissivel a prescricdo da pretensdo
punitiva do Estado. Nesse sentido, a CtIDH identificou omissdes graves
dos orgdos estatais para dar uma solugcdo adequada ao drama daquelas
pessoas, o que se reflete na duragdo excessiva das agdes pertinentes,
correspondendo ao descumprimento do dever de garantias judiciais e
prote¢ao judicial (PIOVESAN; QUETES; FERRAZ, 2018).

As violagdes de jus cogens eram agravadas pela vulnerabilidade
socioecondmica das vitimas, isoladas na Amazodnia. Por isso, o Brasil
foi responsabilizado pela CtIDH por violar o direito dos trabalhadores,
identificados nas fiscalizagdes posteriores a 1998, como ndo sendo
submetidos ao trafico de escravos e a escravidio (BASTOS JR;
CUNHA, 2017). Ao final, além do pagamento de indenizagdo as vitimas,
a CtIDH condenou o Brasil a adequar seu direito interno® relativo a
imprescritibilidade da escraviddo em todas as suas formas, tendo em vista
seu carater de crime contra a humanidade (VILLELA, 2016).

27 A Convengio relativa a Escravatura, adotada em Genebra, em 1926, e emendada pelo Protocolo de
1953, entrou em vigor, para o Brasil, em 6 de janeiro de 1966.

28 Artigo 53 da Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, em vigor, para o Brasil, desde 25
de setembro de 2009.

29 Artigo 2 da CADH.
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8 CASO DA FAVELA NOVA BRASILIA (2017)

No fim da madrugada de 18 de outubro 1994, policiais civis
realizaram uma incursdo na Favela Nova Brasilia, que faz parte do
Complexo de favelas do Alemao, na cidade do Rio de Janeiro. Um grupo de
110 policiais civis, do qual participava “Turco™, dirigiu-se a comunidade
para, supostamente, cumprir 104 mandados de pris@o contra traficantes de
drogas. Porém, a imprensa noticiou que se tratava, na verdade, de uma
represalia ao ataque sofrido na 21* Delegacia de Policia, trés dias antes,
quando trés policiais ficaram feridos.

Na favela, os policiais invadiram, no minimo, cinco casas. Na
primeira, uma jovem de 16 anos foi torturada e abusada sexualmente,
enquanto lhe interrogavam sobre o paradeiro de um dos lideres locais
do trafico de drogas. Nas segunda e terceira casas, houve execugdo
sumaria de, no minimo, seis pessoas. Na quarta, os policiais detiveram
arbitrariamente trés individuos, cujos corpos apareceram entre os treze
cadéaveres removidos da cena do crime e abandonados em uma das ruas
da favela. Na quinta casa, em que os policiais entraram atirando, havia
duas jovens, de 15 e 19 anos. Uma delas foi abusada sexualmente pelos
policiais. Ao final, trés mulheres foram vitimas de violéncia sexual, nove
adultos do sexo masculino foram assassinados e quatro criangas do sexo
masculino foram assassinadas.

Meses depois, no inicio da manhda de 8 de maio de 1995,
organizou-se nova incursao policial na Favela Nova Brasilia. Um grupo
de 14 policiais civis da Delegacia de Repressdo a Roubos e Furtos contra
Estabelecimentos Financeiros (DRRFCEF), com o apoio de helicopteros,
tinha o objetivo de apreender um carregamento de armas, destinado a
traficantes de drogas. Quando da chegada dos policiais a favela, houve
intensa troca de tiros com traficantes, o que provocou panico na comunidade.
Cessado o tiroteio, constatou-se a morte de oito supostos traficantes de
drogas, que haviam sido executados pelos policiais, ap6s rendigdo, no
imoével de numero 26 da Rua Santa Catarina. Ao final da segunda operagao
policial, treze pessoas do sexo masculino haviam sido mortas, sendo dois
menores de idade (CtIDH, 2017).

Como resultado de ambas as incursdes policiais, iniciou-se
uma investigagdo no ambito da Policia Civil do Rio de Janeiro (PCRJ) e
criou-se, no ambito do Governo de Estado, uma Comissao de Investigacdo

30 “Turco” foi citado por sua especial truculéncia com as vitimas.
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Especial. Durante as investigacdes, as mortes foram registradas em “autos
de resisténcia a prisao”. Em face da declarag¢ao oficial de morte seguida
a resisténcia a prisdo, ambas as investigagdes foram arquivadas e o caso
foi encerrado. Devido a omissdo das autoridades brasileiras em investigar,
julgar e punir os responsaveis, apresentaram-se duas’' peticdes a CIDH,
uma para cada chacina, em 1995 e 1996, alegando-se que o Brasil era
responsavel pelas execugdes extrajudiciais e abusos (MENEZES, 2017).

A CIDH concluiu que o Brasil era responsavel por violar
dispositivos da CADH, da Convengao Interamericana para Prevenir e Punir
a Tortura (CIPPT??) e da Convengao Interamericana para Prevenir, Punir e
Erradicar a Violéncia contra a Mulher (Convengao de Belém do Para®). Em
casos relacionados a mortes causadas pela policia, observa-se um padrao
de investigagdo que legitima toda acdo policial, o que inviabiliza seu
controle, especialmente em face de grupos humanos vulneraveis. De fato,
os procedimentos investigativos sdo tao frageis que o uso da forca policial
é sempre adequado, licito e justo. E padrio da policia, por exemplo, nio
preservar o local do crime, o que inviabiliza uma pericia séria. Sobre as
chacinas da Favela Nova Brasilia, a CIDH recomendou ao Brasil investigar,
julgar, punir os responsaveis e reparar as vitimas, inclusive seus familiares.
Além disso, o Estado deveria adotar um programa mais adequado de
formagao de agentes de seguranga publica, assim como extinguir a figura
dos “autos de resisténcia” (MENEZES, 2017).

Diante da inércia do Estado quanto as recomendagdes, a CIDH
interp0s, em 2015, a acdo de responsabilizagdo internacional junto a CtIDH.
Em sua defesa, o Brasil levantou excegdes preliminares sobre a identificagdo
das pretensas vitimas e a clausula temporal. A CtIDH aceitou parcialmente
a excecdo sobre a incompeténcia ratione personae, considerando como
supostas vitimas apenas as pessoas identificadas no relatorio da CIDH.
No que concerne a incompeténcia ratione temporis, a CtIDH reconheceu
que o Brasil vincula-se a jurisdi¢do compulsoria desde 1998, mas que
isso ndo a impedia de julgar o caso porque se trata de violagdo continuada
da obrigagdo de investigar, julgar, punir e reparar os danos causados as
pessoas da Favela Nova Brasilia (SILVA; MONT’ALVERNE, 2017).

No mérito, o Brasil alegou que as duas incursdes policiais nao

31 A CIDH s6 decidiu reuni-los em 2007, uma vez que se verificou que ambos versam sobre fatos
similares e conexos.

32 O Brasil ratificou a CIPPT em 20 de julho de 1989.

33 O Brasil depositou a carta de ratificagdo da Convengao de Belém do Para em 27 de novembro de
1995.
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foram “operagdes de exterminio”, mas operagdes de seguranga publica
que seguiram rigorosamente o principio da legalidade. O Estado sustentou
que inexistia o menor indicio de ocorréncia de execugdo extrajudicial. Ao
contrario, todos os depoimentos confirmavam que houve tiroteio entre
policiais e traficantes. Sendo assim, as mortes eram consequéncia do
exercicio do direito de legitima defesa pelos policiais. Segundo o Brasil, a
unica falha da operacdo tinha sido ndo manter incoélume a cena do crime,
mas isso s6 aconteceu porque os policiais prestaram socorro as vitimas,
transportando-as ao hospital (CELA; SILVA, 2017).

Na sentenca, a CtIDH considerou que a investigagao sobre morte
decorrente de agao policial ndo pode ser realizada por 6rgao vinculado aos
envolvidos, como aconteceu no caso em pauta, o que compromete a garantia
de independéncia e imparcialidade. Além disso, as investigagdes nao
seguiram os minimos padrdes de devida diligéncia em casos de execugdes
extrajudiciais e graves violacdes de direitos humanos, especialmente no que
se refere a duracdo razoavel. As vitimas de violéncia sexual participaram
apenas como testemunhas de outros fatos e ndo como vitimas de violagdo
a dispositivos da CADH, CIPPT e Convencao de Belém do Para. Todas
essas faltas correspondem, consequentemente, a violacdo do dever de
garantias judiciais e protecdo judicial. Logo, cabia ao Estado retomar as
investigacdes, tendo em vista ser inadmissivel a prescri¢do para crimes de
tortura e execugoes extrajudiciais (BASTOS JR; CUNHA, 2017). A falta de
diligencia devida do Brasil foi também causa de sofrimento e angustia de
alguns familiares das pessoas assassinadas, que foram tratadas pela CtIDH
como vitimas da violagao do direito a integridade psiquica e moral*.

O Brasil foi, entdo, condenado a investigar, julgar e, se possivel,
punir os responsaveis pelos crimes cometidos na Favela Nova Brasilia.
Além disso, seguindo o sistema adotado na sentenca do caso da Guerrilha
do Araguaia, o Brasil devia implementar rapidamente um programa
obrigatdrio e permanente de formagao de policiais civis e militares do Rio
de Janeiro, assim como os agentes publicos de satde, para o adequado
atendimento as vitimas de estupro. Por fim, determinou-se a uniformizagao
do conceito de morte decorrente de intervencdo policial, devendo ser
suprimida a possibilidade de execugdes arbitrarias sob a forma de “autos
de resisténcia” (CtIDH, 2017).

34 Artigo 5 da CADH.
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9 POVO INDIGENA XUCURU E SEUS MEMBROS VS. BRASIL
(2018)

6.200 pessoas, distribuidas em diversas comunidades, localizadas
majoritariamente em Pesqueira/PE, formam o Povo Indigena Xucuru.
Historicamente, esse povo tem lutado por direitos territoriais, o que significa,
no Brasil, a demarcacdo de suas terras tradicionais (VALENTE, 2018). A
partir de 1996, terceiros interessados puderam impugnar demarcagdes de
terras indigenas em defesa de seu direito de propriedade privada. Em 2001,
homologou-se a demarcagdo da terra indigena Xucuru. Contudo, esse ato
foi objeto de centenas de questionamentos, que foram aceitos pelo Poder
Judiciario. Em 2014, transitou em julgado deciso judicial em favor dos
ocupantes nao indigenas, o que foi objeto de agdo rescisoria pela Fundagao
Nacional do fndio (FUNALI).

Em 2002, organizagdes ndo governamentais encaminharam uma
peticdo a CIDH relatando a demora do Brasil em concluir o processo de
reconhecimento, titulagdo, delimitagdo, demarcacao e desintrusdo* da terra
indigena Xucuru, o que significava a violagdo do direito de propriedade®
(PEREIRA et al., [s.d]). Sobre o direito de propriedade coletiva, a CtIDH
tem reconhecido o vinculo substancial entre os povos indigenas e as terras
tradicionalmente ocupadas. Trata-se da protecéo internacional da dimensao
identitaria dos individuos como membros de uma coletividade, que so se
reconhece por estar enraizada em um determinado espago geografico.
Reconhece-se assim a importancia da posse das terras tradicionalmente
ocupadas como condicdo da protecdo de uma determinada cultura
(BENEDETTO, 2017). No caso do Povo Indigena Xucuru, a discussao
sobre a propriedade coletiva deu-se em dois eixos, quais sejam a falta
da titulagdo e a falta de desintrusdo. O primeiro eixo refere-se ao direito
de propriedade, enquanto o segundo diz respeito ao direito a garantias
judiciais¥’ e protegao judicial®.

Diante disso, a CtIDH reconheceu que, no Brasil, em caso de
conflito entre o direito a propriedade coletiva e o direito a propriedade
privada, o direito interno da prioridade ao primeiro em detrimento
do segundo. Prevalece sempre o direito coletivo, mesmo em face de

35 Finalizada a demarcagdo, da-se lugar a desintrusdo, medida de efetivagdo da posse da terra indigena
por um povo, que prevé a retirada de eventuais ocupantes nao indigenas.

36 Artigo 21 da CADH.
37 Artigo 8 da CADH.
38 Artigo 25 da CADH.
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terceiros de boa-fé. Desta forma, cabe a CtIDH, no caso concreto, declarar
internacionalmente a existéncia de um direito ja reconhecido internamente
pelo Brasil (CARRA, 2017).

Em seguida, a CtIDH analisou a efetividade das medidas
do Brasil para garantir o direito a propriedade coletiva das terras
tradicionalmente ocupadas pelo povo indigena Xucuru, no ambito do
dever de diligéncia devida. Neste sentido, verificou-se que, apesar das
centenas de impugnagdes, o Estado ja deveria ter concluido o processo de
demarcacao e desintrusdo da terra indigena Xucuru, sendo identificada, por
conseguinte, a violacdo do direito a garantias judiciais e prote¢do judicial.
Como, apesar de reconhecido pelo Brasil o direito de propriedade coletiva
do povo indigena Xucuru sobre as terras tradicionalmente ocupadas, o
Estado ndo garantiu o pleno exercicio desse direito, a CtIDH constatou
ter havido violagdo do disposto no artigo 21 da CADH. Diante disso,
condenou-se o Brasil a fazé-lo, concluindo com diligéncia a desintrusao
da terra indigena Xucuru, indenizando os terceiros de boa-fé por eventuais
benfeitorias no imovel (CtIDH, 2018a).

10 CASO VLADIMIR HERZOG E OUTROS VS. BRASIL (2018)

Em 24 de outubro de 1975, o jornalista Vladimir Herzog
foi intimado a comparecer a sede do Departamento de Operacdes de
Informagodes e Centro de Operacdes de Defesa Interna (DOI/CODI) de
Sdo Paulo, orgao vinculado ao II Exército®, localizado na Rua Tutoia,
Bairro Paraiso (LIMA, 2018). No dia seguinte, Vladimir dirigiu-se
voluntariamente ao DOI/CODI, chegando ali no inicio da manha. Na
tarde do mesmo dia, sob custodia do Estado, Vladimir morreu, enforcado
com o cinto* do macacdo de presidiario, em suspensao incompleta, isto &,
com os pés apoiados no chao. Segundo o Estado brasileiro, baseado em
pericia, Vladimir havia se suicidado, o que foi questionado prontamente,
com base em fotos e no depoimento de George Duque Estrada e Leandro
Konder, presos no DOI/CODI. Marcas de tortura foram identificadas pelo
comité funerario judaico, responsavel pela preparagdo do corpo para o
sepultamento. Por esse motivo, Vladimir ndo foi enterrado na parte do
cemitério destinada aos suicidas (BRASIL, 2007).

Em 1976, a familia de Vladimir protocolou uma agao declaratoria

39 Trata-se, desde 1985, do Comando Militar do Sudeste, sediado em Sao Paulo/SP.

40 Apesar de outras pessoas, que foram presas ali no mesmo periodo, afirmarem nao existir tal peca em
seus macacdes. (BRASIL, 2007)
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contra a Unido, requerendo o reconhecimento da prisdo arbitraria, tortura
e morte do jornalista e o pagamento de indeniza¢do. Corajosamente,
em 1978, o juizo reconheceu a prisdo arbitraria, tortura e assassinato de
Vladimir por agentes do Estado. Inconformada, a Unido apresentou o
recurso de apelagdo, que foi julgado, em 1983, tendo o Tribunal Federal
de Recursos declarado haver obrigagdo do Estado em indenizar a familia
de Vladimir, mas que o pedido deveria ter sido feito em agdo especifica.
Contra a decisdo recursal, a Unido apresentou embargos infringentes, que
foram negados, transitando em julgado a decisdo declaratoria em 1995.

Em 1992, a Revista “Isto E, Senhor!” publicou reportagem em
que um oficial do DOI/CODI, Pedro Antonio Mira Grancieri, o “Capitdo
Ramiro”, confirmava seu envolvimento na morte de Vladimir. Diante
da noticia, o Ministério Publico de Sdo Paulo requereu a Policia Civil a
abertura de investigacao, que foi rapidamente arquivada com base na Lei
de Anistia, ap6s Capitdo Ramiro ter impetrado um habeas corpus junto ao
Tribunal de Justica de Sao Paulo (SANTOS, 2017). Em 1993, enquanto a
Unido recorria da decisao declaratoria de tortura e assassinato de Vladimir,
o entdo Ministro da Justiga, Mauricio Corréa, assinou um relatorio oficial,
segundo o qual Vladimir havia se suicidado por enforcamento dentro da
sela que ocupava no DOI/CODI (BRASIL, 2007). Com a promulgacao da
Lei 9.140/1995, o Brasil reconheceu sua responsabilidade pelo assassinato
de opositores politicos entre 1961 e 1979.

Anos depois do fim da ditadura*, diante do reconhecimento
da jurisdicdo da CtIDH e do Tribunal Penal Internacional (TPI*?) pelo
Brasil, consolidado o entendimento internacional sobre a impossibilidade
de prescrigdo e anistia de crimes contra a humanidade, o MPF passou a
investigar fatos relacionados a repressdo de opositores da ditadura. Em
2008, o MPF pretendeu iniciar a responsabilizacdo dos assassinos de
Vladimir. Contudo, discordancias internas levaram o MPF a pedir, no ano
seguinte, o arquivamento do feito, o que foi deferido pelo juizo federal,
que identificou a existéncia de coisa julgada, inexisténcia do tipo penal
sobre crime contra a humanidade e prescrigao dos tipos penais aplicaveis.
Ainda em 2009, chegou a CIDH uma peti¢do sobre violagdes de direitos

41 Para alguns, a Ditadura Militar chegou ao fim em 1985, quando se elegeu indiretamente um civil,
Tancredo Neves, para presidente. Outros sustentam que a Ditadura Civil-Militar terminou apenas com
a promulgacdo da Constituigao de 1988.

42 O Brasil depositou o instrumento de ratificacdo do Estatuto de Roma do TPI em 20 de junho de
2002, passando a vigorar, para o Pais, em 1° de setembro de 2002. Por meio da Emenda Constitucional
45/2004, a Constitui¢do passou a contar com o artigo 5°, § 4° com a seguinte redagéo: “O Brasil se
submete a jurisdi¢do de Tribunal Penal Internacional a cuja criag@o tenha manifestado adesdo.”

34 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 - p.13-50 - Setembro/Dezembro de 2018



André de Paiva Toledo & Kiwonghi Bizawu

humanos relacionada a morte de Vladimir (SANTOS, 2017).

Em 2011, instituiu-se internamente a Comissdo Nacional da
Verdade (CNV), que dedicou especial atengdo a morte de Vladimir.
Um importante desdobramento do trabalho da CNV foi a requisi¢do a
Justica da retificacdo do registro do 6bito de Vladimir, o que foi deferido,
passando a constar como causa mortis as lesdes e maus-tratos sofridos nas
dependéncias do DOI/CODI, ao invés da mera mengao a asfixia mecanica
por enforcamento (BORGES; BRITTO, 2012). Em 2014, peritos da CNV
elaboraram um laudo sobre a morte de Vladimir, demonstrando ter a vitima
sido estrangulada no DOI/CODI. A novidade refere-se a constatacdo
pela CNV de que, pela sistematicidade das graves violagdes de direitos
humanos cometidas contra a populacdo civil, houve a pratica de crimes
contra a humanidade, que nio sdo passiveis de prescri¢ao ou anistia e que
fazem parte das hipdteses de competéncia material do TPI.

Em 2015, a familia de Vladimir recebeu a certiddo do registro
retificado de 6bito (BORGES, 2013). Neste ano, a CIDH recomendou ao
Brasil determinar a responsabilidade criminal pela prisdo arbitraria, tortura
e assassinato de Vladimir, que sdo crimes contra a humanidade e, portanto,
inanistiaveis ¢ imprescritiveis. Além disso, deveria o Brasil indenizar os
familiares de Vladimir por danos materiais ¢ morais. Contudo, o Brasil
ndo seguiu as recomendagdes, o que implicou a interposicao da agdo junto
a CtIDH (SANTOS, 2017).

Diante do caso, a CtIDH analisou a responsabilidade do Estado
com base nas obrigacdes derivadas da CADH e da CIPPT, relativamente
a falta de investigacdo, julgamento e eventual puni¢do dos torturadores e
assassinos de Vladimir. Como o Brasil ja havia reconhecido, por meio da
Lei9.140/1995, sua responsabilidade por esses fatos, a discussao restringia-
se a natureza juridica dos crimes ¢ a possibilidade de responsabilizagdo dos
autores, tendo em vista a Lei de Anistia. Além disso, analisou-se, também,
a eventual violagdo do direito a verdade, em virtude da falsa versdo da
morte, da auséncia de apresentacdo de documentos e da consequente falta
de identificacdo dos responsaveis pelos crimes. Por fim, examinou-se a
alegacdo de violacdo do direito a integridade pessoal dos familiares de
Vladimir.

A CtIDH decidiu que, no momento da ocorréncia dos fatos,
a proibicao de tortura, execugdo arbitraria e desaparecimento forgcado
ja havia sido aceita e reconhecida como jus cogens, o que impunha ao
Brasil a obrigagao de investigar, julgar e punir os responsaveis pela
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tortura e assassinato de Vladimir, sendo nulas as disposigdes normativas
de anistia ou perddo dos autores dos crimes. Na condenagdo, destaca-se
a ordem de reiniciar a investigacdo para julgamento e responsabilizacdo
dos torturadores e assassinos de Vladimir, devendo reconhecer o Brasil a
imprescritibilidade dos crimes contra a humanidade.

Visto ter o Brasil se mantido inerte desde 1975, apesar das
inimeras demandas em contrario, a CtIDH constatou que o Estado tem
violado continuamente o dever de diligéncia devida quanto a investigagao,
julgamento e punicdo, assim como o direito a verdade. Uma vez que o
Estado divulgou insistentemente a falsa versdo de suicidio, esse fato
causou dano a integridade pessoal de familiares de Vladimir, que também
foram consideradas vitimas da violacdo do direito a garantias judiciais e
protecdo judicial (CtIDH, 2018b).

11 O BRASIL COMO REU CONDENADO

Uma vez condenado, o Brasil é obrigado® a cumprir as sentengas
da CtIDH. Nos ultimos vinte anos, desde o reconhecimento da jurisdi¢ao
contenciosa da CtIDH, o Brasil foi réu condenado em oito casos™.
Quando a condenagdo determina o pagamento de indenizagdo, o Estado
tem cumprido a obrigagdo sem grandes problemas, como sdao exemplos
os casos de Damido e Sétimo* (LOUREIRO, 2008). O Brasil, inclusive,
tem destinado, desde 2004, uma parte de seu orgamento ao pagamento
de indenizagdes por descumprimento do direito internacional dos direitos
humanos (CICCO FILHO; VELLOSO; ROCHA, 2014).

Os desafios acerca do cumprimento de sentenga da CtIDH pelo
Brasil referem-se a admissao da prescri¢do, anistia e coisa julgada, o que
tem sido base para o descumprimento das decisdes. No caso, por exemplo,
do povo indigena Xucuru, uma ac¢do de reintegracao de posse de uma
area de 300 hectares, localizada na terra indigena Xucuru, interposta por
ocupante ndo indigena, foi julgada internamente procedente, transitando
em julgado antes da leitura da decisdo internacional (CtIDH, 2018a). Torna-
se importante discutir acerca dos efeitos da coisa julgada interna em favor
de proprietario particular em conflito com a coisa julgada internacional em
favor de proprietarios coletivos.

Para a CtIDH, o principio da coisa julgada ndo ¢ absoluto, sendo

43 Artigo 68 da CADH.
44 A tinica absolvigao foi no Caso Nogueira de Carvalho vs. Brasil.

45 Apesar dos pagamentos terem sido efetuados fora do prazo de um ano estipulado pela CtIDH.
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possivel seu afastamento, quando demonstrado que o julgamento nao foi
independente e imparcial, havendo, assim, a coisa julgada “aparente”
(BAEZ; PARRON, 2015) ou “fraudulenta” (VERA, 2012). Quando
se demonstra que o orgdo jurisdicional interno atuou sem interesse de
responsabilizar, a coisa julgada ndo deve produzir efeitos. Caso contrario,
esta-se diante do vedado bis in idem*. No caso do povo indigena Xucuru,
a principio, ha conflito de coisa julgada interna e internacional, em que
direitos de propriedade coletiva sdo inconcilidveis com a propriedade
privada. Nao se discute a imparcialidade do ¢6rgdo jurisdicional interno
para reexaminar a questdo, como acontece normalmente com a obrigagao
internacional de investigar, julgar e punir, em que a coisa julgada pode ser
suscitada. Trata-se, ao contrario, de solucionar um conflito de normas.

Visto ter o Brasil ratificado a CADH e reconhecido a jurisdi¢ao
contenciosa da CtIDH, o principio do pacta sunt servanda* obriga o
Estado a cumprir integralmente a sentenca proferida em caso em que
seja parte®. Logo, ha a obrigacdo de, uma vez sendo o Estado parte do
sistema interamericano de direitos humanos, os juizes nacionais aplicarem
o direito interno, sem violar o direito internacional dos direitos humanos,
realizando o controle concentrado de convencionalidade das leis. Quando
de sua atuagdo, os juizes brasileiros devem assim estar em consonancia
com a CtIDH, intérprete tltima da CADH®¥. Neste sentido, sustenta-se
ndo ser possivel o Brasil alegar a existéncia de coisa julgada interna para
descumprir a decisdo da CtIDH, no caso do povo indigena Xucuru.

Outro grande desafio do Brasil refere-se justamente a obrigacao
de investigar, julgar e punir os autores das violagdes de direitos humanos,
tendo em vista os institutos da prescricdo e anistia (CANCADO
TRINDADE; ROBLES, 2004). No caso de Damido, por exemplo, cinco
réus da agdo penal foram condenados, em 2009, pelo crime qualificado
de maus-tratos. Trés anos depois, o Tribunal de Justica do Ceara julgou
procedente o recurso apresentado, reconhecendo a prescri¢ao da pretensao
punitiva do Estado (LIMA; PONTES, 2015). No Caso Escher e outros vs.
Brasil, a sentenga foi remetida a Procuradoria-Geral de Justica do Parana,

para cumprir a obrigacdo de investigar os fatos relativos as interceptagdes
46 Artigo 8.4 da CADH.

47 CtIDH. Caso Trabalhadores Cesados del Congreso (Aguado Alfaro y otros) vs. Pert. Sentencia de
24 de noviembre de 2006 (excepciones preliminares, fondo, reparaciones y costas).

48 CtIDH. Opinido Consultiva (OC) 14/94, de 9 de dezembro de 1994, sobre a responsabilidade
internacional por expedicao e aplicagdo de leis de violagao da Convengdo Americana (artigos 1 e 2).

49 CtIDH. Caso Almonacid Arellano e outros vs. Chile. Sentenga de 26 de setembro de 2006 (excegdes
preliminares, mérito, reparagdes e custas), § 124.
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ilicitas. Porém, constatou-se ser juridicamente impossivel a investigagao,
por conta da prescrigdo (PEREIRA, 2013).

Apesar da frequente oposi¢do dos peticionarios e da propria
CIDH, a CtIDH tem reconhecido a prescri¢cao em relagdo a violagdes nao
graves de direitos humanos. Nesse sentido, sobre o cumprimento da sentenca
do caso de Sétimo, o Brasil informou que, no dmbito administrativo,
a Corregedoria-Geral de Policia havia solicitado o arquivamento do
processo por auséncia de prova de autoria, o que foi aceito pela CtIDH
(CEIA, 2013). No que concerne, por sua vez, a responsabilidade criminal,
o Superior Tribunal de Justiga manteve, em 2016, quando do julgamento
do Recurso Especial 1351177, a decisdo de arquivamento do inquérito que
visava investigar o crime (GARCIA, 2016). A pouco tempo de haver a
prescrigao da pretensdo punitiva em face do homicidio de Sétimo (CtIDH,
2009b), organizagdes nao governamentais tém se mobilizado para que a
CtIDH nao reconheca o cumprimento da sentenga pelo Brasil sob essa
justificativa (BORGES, 2018).

A mesma indefini¢do existe em relagdo ao cumprimento da
sentenca no caso da Favela Nova Brasilia. A CtIDH identificou encontrar-
se pendente a condugdo eficaz de investigagdo, julgamento e punic¢do
dos responsaveis pelas chacinas. Como elas ocorreram em 1994 e 1995,
haveria a prescri¢do, nos termos do direito processual penal brasileiro.
Contudo, diferentemente do homicidio de Sétimo, que ndo foi identificado
pela CtIDH como grave violagao de direito humano, as chacinas na Favela
Nova Brasilia foram tratadas como execugdes extrajudiciais, que, por
sua gravidade, afastam a aplicacdo da prescricao® (GROSSMAN, 2008).
Apesar de ndo haver discussdo acerca de imprescritibilidade de graves
violagdes de direitos humanos, o Brasil tem reiterado, em manifestacdes
do Ministério Publico e do Poder Judiciario, inexistir possibilidade juridica
de responsabilizacdo dos autores dos crimes cometidos na Favela Nova
Brasilia (CtIDH, 2017), o que configura uma nova violagdo do direito
internacional. Neste caso, a CtIDH indica o caso a Assembleia Geral da
OEA em que o Estado nao tenha dado cumprimento a sentenga®'.

A pratica da escraviddo ¢ outra grave violagdo de direitos
humanos que impede a prescri¢do. Pelo menos desde 1945, com o Estatuto
do Tribunal Militar Internacional de Nuremberg, a escravidao ¢ considerada
crime contra a humanidade. J& o Tribunal Penal Internacional ad hoc para

50 CtIDH. Caso Barrios Altos vs. Peru. Sentenga de 14 de marco de 2001 (mérito), § 41.
51 Artigo 65 da CADH.
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a ex-lugoslavia considerou, em 1992, que as formas contemporaneas de
escravidao faziam parte da tipificagdo de crime contra a humanidade. A
obrigacdo de reiniciar as investigacdes ou agdes penais acerca dos fatos
constatados na Fazenda Brasil Verde faz parte da sentenga da CtIDH,
que determinou que o Brasil tome as medidas necessarias para que a
prescricao ndo seja aplicada a escravidao e suas formas analogas, que sdo
crimes contra a humanidade. Por conta disso, o Brasil ndo pode alegar a
existéncia de prescri¢ao ou do principio de non bis in idem como desculpa
para descumprir a sentenca (CtIDH, 2018b, § 232).

Também foram considerados pela CtIDH graves violagdes
de direitos humanos os crimes cometidos por agentes do Estado contra
membros da Guerrilha do Araguaia, impassiveis de anistia e prescricao.
Com base nisso, orgdos de Estado, notadamente o MPF, tém exigido a
responsabiliza¢ao dos autores de violagdes de direitos humanos ocorridas
durante a ditadura. Contudo, por conta da anistia e prescricdo, o Poder
Judiciario tem se caracterizado por inviabilizar o cumprimento da sentenga
da CtIDH?*. De fato, quanto a responsabiliza¢ao penal, mesmo em ag¢des de
desaparecimento forcado de pessoas, visto como crime continuado de lesa-
humanidade, o Brasil continua a impedir a investigacdo e o julgamento
dos acusados (RABELO, 2015). Das 36 agdes® que o MPF ajuizou nos
ultimos anos, em todo o pais, contra agentes da repressdao envolvidos em
assassinatos de dissidentes politicos, somente duas estdo em andamento
(MPF, 2018).

Sobre a vedada anistia de crimes contra a humanidade, destaca-
se o julgamento pelo STF, em 2010, da Argui¢cdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental 153 (SANTOS, 2011). Por maioria*, o tribunal
considerou ser a Lei da Anistia um importante movimento politico de
conciliagdo nacional, que significava o esquecimento de todos os crimes
praticados por agentes da ditadura (BARROZO; SILVA; PALUMA, 2014).
Ora, o sistema juridico de direitos humanos funda-se no principio da
justica, verdade € memoria, o que se opde diretamente a qualquer proposta

52 Parece que isso comega pouco a pouco a mudar. Em 22 de agosto de 2018, noticiou-se que o
Tribunal Regional Federal da 3* Regido decidiu, por trés votos a dois, ser imprescritivel a reparacao
por danos causados por tortura durante a ditadura. (NUNES, 2018)

53 Hé que se mencionar, por questdo de memoria da Guerrilha do Araguaia, as vas tentativas de
responsabilizacdo penal de Sebastidao Rodrigues de Moura, o “Major Curid”, por sequestro qualificado,
maus-tratos e ocultagdo de cadaver; o Tenente-Coronel Licio Augusto Maciel, por sequestro qualificado,
maus tratos e homicidio (GRABOIS, 2018)

54 Formaram a maioria os ministros Carmen Lucia, Ellen Gracie, Eros Grau (relator), Gilmar Mendes,
Marco Aurélio, Celso de Mello e Cezar Peluso. Ja os ministros Ayres Britto e Ricardo Lewandowski
defenderam que certos crimes sdo absolutamente incompativeis com a no¢do de criminalidade politica.
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de esquecimento. Além disso, para tentar justificar o posicionamento do
STF, afirmou-se que a Lei de Anistia ndo poderia ser confundida com a
autoanistia® vedada pelo direito internacional (UNNEBERG; MELO,
2014). Ora, ndo se faz essa diferenciacdo conceitual para permitir a anistia
de crimes contra a humanidade. Mesmo se se fizesse, por questdo de 16gica,
o Estado conceder anistia a seus agentes significa a autoanistia.

Diante da sentenga da CtIDH sobre a Guerrilha do Araguaia, o
Ministro do STF, Marco Aurélio, chegou a posicionar-se publicamente,
defendendo ndo apenas o monismo nacionalista, isto ¢, afirmando que,
em caso de conflito normativo, o direito interno sobrepde-se ao direito
internacional, mas tratando a sentenga da CtIDH como decisdo politica
(GOMES, 2011). Erro crasso! Como esta consolidado na jurisprudéncia
internacional, o desaparecimento forcado de pessoas € violacdo de jus
cogens (CtIDH, 2010, § 105). Logo, sdo nulas as disposi¢cdes normativas
em conflito, sejam convencionais, consuetudinarias, sejam internas. Por
conta disso, a CtIDH determinou que as disposi¢des da Lei da Anistia,
que implicam a impunidade de responsaveis por graves violagdes de
direitos humanos, “carecem de efeitos juridicos” (CtIDH, 2010, § 174).
Em mais uma tentativa, o MPF abriu uma nova investigacdo visando a
responsabilidade criminal de agentes da ditadura pela morte de Vladimir,
procurando dar cumprimento a sentenga da CtIDH, tendo em vista que se
considerou que sua tortura e morte constituem crimes contra a humanidade
(CtIDH, 2018D).

CONCLUSAO

Ha vinte anos, o Brasil reconheceu soberanamente a jurisdi¢ao
contenciosa da CtIDH. Uma vez praticado o ato, ndo se admite limitagdes
ndo previstas no artigo 62 da CADH, especialmente de carater interno
(GONZALEZ, 2006). Em virtude do reconhecimento, desde 1998, a CtIDH
tem competéncia para julgar o mérito de casos que envolvam acusagdo
de violagdo de dispositivos da CADH pelo Brasil, que ¢ Estado-parte
desde 1992. Uma vez julgado um caso por sentenga da CtIDH, se houver

55 No Caso “Almonacid Arrellano e outros vs. Chile”, a CtIDH determinou que leis de autoanistia nao
podem representar obstaculo a investigagdo, julgamento e puni¢do dos responsaveis pelas atrocidades
cometidas. (FERREIRA JUNIOR, 2013)

56 CtIDH. Caso Goiburt e outros vs. Paraguai. Sentenga de 22 de setembro de 2006 (mérito, reparacdes
e custas), § 84; Caso Chitay Nech e outros vs. Guatemala. Sentenga de 25 de maio de 2010, § 86; Caso
Ibsen Cardenas y Ibsen Pefa vs. Bolivia. Sentencia de 1 de septiembre de 2010 (fondo, reparaciones
y costas), § 61.
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condenacdo, o Brasil deve cumprir a decisdo integralmente, nos termos do
artigo 68 da CADH. A sentenca da CtIDH ¢, portanto, vinculante para as
partes do caso.

A CtIDH, nos tltimos vinte anos, julgou nove casos em que
o Brasil foi réu. A tematica desses casos da uma visdo panoramica dos
grandes dramas nacionais. Pode-se dividir essa tematica em quatro grandes
eixos: violéncia policial, trabalho escravo, questdo fundiaria e violéncia
médica.

Os casos de violéncia policial sdo aqueles em que agentes de
seguranga publica utilizam excessivamente a for¢a, segundo parametros
internacionais, mesmo que, eventualmente, estejam amparados por
norma juridica interna. Isso significa que a violéncia policial pode ser
nacionalmente licita, mas internacionalmente ilicita, o que pde em discussao
sua legitimidade interna. Os casos decididos pela CtIDH, relacionados
a violéncia policial no Brasil, sdo aqueles fundados no assassinato de
Gilson por grupo de exterminio, nas chacinas da Favela Nova Brasilia, nos
desaparecimentos for¢ados de pessoas associadas a Guerrilha do Araguaia
e no assassinato de Vladimir.

O caso relativo ao trabalho escravo refere-se aos trabalhadores
da Fazenda Brasil Verde. A escraviddo ¢ uma cicatriz profunda na
sociedade brasileira. Entre os séculos XVI e XIX, foram trazidos a forga,
para ca, milhoes de africanos, para trabalharem como escravos em grandes
propriedades rurais. Em 1888, a escravidao foi abolida por lei*” no Brasil,
mas isso nao impediu que a exploragdo do trabalho escravo permanecesse;
infelizmente, uma caracteristica marcante do processo produtivo nacional
durante o século XX.

Relacionada a questdo do trabalho escravo, uma vez que a
escravidao ¢ tradicionalmente o modelo de exploracdo da forga de trabalho
alheia em contexto da produgdo rural, encontra-se a questdo fundidria.
Desde o periodo colonial, o Brasil adotou um modelo de concentragdo de
terras, cuja desconstrug@o implica uma reforma agraria eternamente adiada
pelos agentes politicos estatais. Como consequéncia, a desigualdade
na distribuicdo de terras, acompanhada da falta de politicas publicas
de equilibrio socioeconémico no meio rural, faz com que a disputa
fundiéria seja acompanhada de conflito e violéncia. Movimentos sociais,
comunidades tradicionais, quilombolas e povos indigenas tém pressionado
o Estado brasileiro para garantir o direito de acesso a terra. Nesse contexto,

57 Lei 3.353, de 13 de maio de 1888, que declara extinta a escravidao no Brasil.
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os casos de Sétimo e dos diretores da COANA referem-se especificamente
a criminalizagdo de movimentos sociais como o MST, enquanto o caso do
povo indigena Xucuru retrata a longa luta dos indigenas pela posse de suas
terras tradicionais.

Sobre a violéncia médica, o Brasil foi condenado no caso de
Damido, morto em um hospital de tratamento de doencas mentais. A
violéncia médica costuma ser uma agressdo fisica ou psiquica, quase
sempre intencional, praticada em ambientes hospitalares, que se justifica
perversamente pelo proprio bem do paciente. Nao ¢ tema novo, pois se
questiona ha tempo as implicagdes do biopoder sobre os destinos dos seres
humanos (FOUCAULT, 2014).

Nos tltimos vinte anos, dos nove casos, o Brasil foi réu condenado
pela CtIDH em oito. Logo, deve o Estado cumprir integralmente o disposto
na sentenga. No que concerne a condenacdo no caso do povo indigena
Xucuru, a coisa julgada interna, que garante direitos de propriedade
particular a ocupantes ndo indigenas, ndo pode impedir o cumprimento da
sentenca internacional, pois ndo se trata de ordem para novo julgamento
interno, o que poderia dar ensejo a essa discussdo. Trata-se de solucionar
um conflito, mas, o conflito de normas, cuja solu¢do segue o monismo
internacionalista, por conta do disposto no artigo 68 da CADH, em
vigor para o Brasil desde 1992. Ademais, a propria CtIDH determinou
que terceiros de boa-fé¢ devem ser indenizados pelas benfeitorias feitas
na terra indigena Xucuru. Logo, reconhecidos os direitos dos ocupantes
nao indigenas, ndo é possivel sua permanéncia naquele espago, mas lhe
¢ garantida a reparacdo pelo trabalho ali realizado durante o processo de
demarcagdo e desintrusdo. As dificuldades de cumprimento, neste caso,
sdo menores do que as de outros.

De fato, tem havido, de maneira geral, grandes dificuldades em
cumprir sentengas da CtIDH, por conta da admissao de prescri¢ao e anistia,
quando se trata da obrigagdo internacional de investigar, julgar e punir, no
ambito interno, os autores de graves violagdes de direitos humanos. Tais
dificuldades ocorrem apesar de a CtIDH ja ter consolidado o entendimento
de que a prescricdo e a anistia ndo podem ser obstaculo a identificagdo e
sancdo dos responsaveis por graves violagdes de direitos humanos, como
0 s30 os fatos relacionados a Guerrilha do Araguaia, aos trabalhadores da
Fazenda Brasil Verde, as chacinas da Favela Nova Brasilia ¢ a morte de
Vladimir Herzog. Logo, reconhecer a prescrigdo em relagao as execucdes
extrajudiciais e a exploragdo de trabalho andlogo a escravidao ¢ uma
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violagdo em si do direito internacional. Reconhecer a anistia em relagdo
aos desaparecimentos forcados, qualificados como terrorismo de Estado®,
¢ uma ofensa aos parametros mais elementares da justiga internacional, o
que mantém o Brasil na condi¢ao de continuo violador de direitos humanos
e acobertador de criminosos contra a humanidade. Que o TPI, um dia, os
julgue!
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RESUMO

O artigo tem por objetivo analisar o instituto do compliance ambiental e
socioecondmico, como instrumento de formagdo e de afirmacdo de uma
cultura de integridade sustentdvel. Para a abordagem do tema, o instituto do
compliance foi contextualizado na sociedade plurissistémica e considerado
como instrumento de boa governanca e de gestdo social. Na elaboragdo do
trabalho, foram utilizadas as metodologias tedrico-analitica e especulativa.

Palavras-Chave: compliance ambiental; sustentabilidade; governanga;
gestdo social; sociedade plurissistémica
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THE INSTITUTE OF ENVIRONMENTAL COMPLIANCE IN THE
CONTEXT OF THE PLURYSYSTEMIC SOCIETY

ABSTRACT

This article aims to analyze the environmental and socioeconomic
compliance institute as an instrument of formation and affirmation of
a culture of sustainable integrity. In order to approach the theme, the
compliance institute was contextualized in the plurysystemicsociety
and as an instrument of good governance and social management. In
the elaboration of the work the theoretical-analytical and speculative
methodologies were used.

Keywords: environmental compliance, sustainability; governance; social
management; plurysystemic Society.
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INTRODUCAO

A sociedade contemporanea ¢ altamente plural, complexa
e dindmica. Nessa sociedade, vive-se sob sistemas normativos diversos
e coexistentes. Assim, atividades empreendedoras, ptblicas ou privadas
devem se adequar a realidades normativas e processuais de naturezas
muito distintas.

A multiplicidade dos sistemas normativos dificultaaadequagao
das atividades empreendedoras ao que delas é exigivel, nos contextos
juridico, ético, técnico-cientifico, dentre outros. Portanto, adequar-se
as normas externas, em sua pluralidade sistémica, exige das atividades
empreendedoras um esfor¢o para criar internamente normas substantivas
€ processuais que possam racionalizar e otimizar o empreendedorismo
de maneira a alcancar maior accountability e responsiveness perante
a sociedade, o Estado, a comunidade cientifica, os fornecedores e os
consumidores. Tal esforco se desvela no instituto do compliance, tema
desse artigo no viés da sustentabilidade.

Nesse sentido, o artigo tem, como tema-problema, a seguinte
indagacdo: o instituto do compliance, na seara da sustentabilidade, pode
ser fator para a afirma¢@o de uma nova cultura econdémica?

De modo a responder o tema-problema, o artigo tem como
marco tedrico a nogao de sociedade plurissistémica (a partir das concepgdes
de Niklas Luhmann) e os institutos da governanca, da gestao social e do
compliance. Como hipdtese, o artigo avalia o instituto do compliance como
elemento capaz, ou ndo, de promover a afirmag¢ao da cultura de integridade
no campo da sustentabilidade.

Como objetivo geral, o artigo busca analisar o instituto do
compliance como instrumento de boa governanga e de gestdo social,
numa concep¢do plurinormativa. Como objetivo especifico, o artigo
discorre sobre o instituto do compliance na seara da sustentabilidade
ambiental e socioecondmica. Na elaboragdo do trabalho, foram utilizadas
as metodologias tedrico-analitica e especulativa.

Além da introdugdo e das consideragdes finais, o artigo
esta organizado em trés topicos. No primeiro, ¢ abordado o instituto do
compliance no contexto da pluralidade sistémica normativo-institucional.
No item seguinte, faz-se uma andlise do instituto do compliance como
elemento de governancga privada e publica e de gestdo social. No ultimo
topico, discorre-se sobre o compliance ambiental.
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1 O INSTITUTO DO COMPLIANCE NO CONTEXTO DA
PLURALIDADE SISTEMICA NORMATIVO-INSTITUCIONAL

O instituto do compliance se revela por métodos de
adequacdo — pela adocdo de normas e processos internos — da atividade
empreendedora privada e publica aos sistemas juridico, técnico-cientifico
e ético que lhes sejam concernentes. O compliance, que teve origem no
direito corporativo-financeiro estadunidense no inicio do século XX, tem,
atualmente, aplicagdo em diversas areas dos setores privado e publico
(WALKER, 2016).

Por intermédio do compliance, a pessoa juridica cria
internamente um conjunto de normas e procedimentos, com a finalidade de
alcancar e manter maior grau, de conformidade com os sistemas normativos
a que esta sujeita em suas atividades, como os sistemas juridico, ético e
técnico-cientifico. Assim, a pessoa juridica estabelece critérios substantivos
e formais de prevengdo, controle e responsabilizacio de praticas
inadequadas e de potencial repercussao negativa interna e, sobretudo,
externa. Nesse sentido, o compliance resulta em maior accountability e
responsiveness da atividade empreendedora, o que, de alguma maneira,
contribui para a sua higidez e eficiéncia funcional e finalistica.

Pelo aperfeicoamento dos métodos internos de accountability
(monitoramento e responsabilizacdo), a pessoa juridica amplia suas
capacidades de controle estrutural e operacional, tornando-se, por
conseguinte, mais competente em seu planejamento estratégico, para
evitar, amenizar ¢ solver problemas (SEBRAE, 2018). Paralelamente,
sdo também introduzidos mecanismos para qualificar suas habilidades de
resposta (responsiveness) as demandas e expectativas de fornecedores,
financiadores, consumidores, Estado e sociedade.

Por conseguinte, a institucionalizacdo de sistemas de
compliance eleva a credibilidade estrutural, funcional e conjuntural da
pessoa juridica, fortalecendo sua higidez (vitalidade do empreendimento)
e eficiéncia na producao de bens ou prestagdo de servigos. Logo, o instituto
do compliance, em suas varias modalidades, atua como importante
instrumento de precaucdo, avaliagdo, corre¢do e revisao das politicas de
gestao de empreendimentos privados e publicos.

Sob essa perspectiva — e no cenario de pluralidade,
complexidade e dinamicidade da sociedade pds-industrial (OLIVEIRA,
2016) —, o instituto do compliance revela-se como meio de conexao entre
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as tensoes das autonomias privadas (entre si) e entre estas e a autonomia
publica, constituindo-se, portanto, como elemento de boa governanga para
os setores publico e privado, na interagdo entre a atividade empreendedora
publica ou privada com a sociedade (WILSON, 2000).

Resta evidente que, na sociedade pos-industrial e de
interconexdes globais, as relagdes entre individuos, sociedade civil difusa,
sociedade civil organizada, iniciativa privada e Estado se realizam em
niveis crescentes de pluralidade, complexidade e dinamicidade. Destarte,
responder as multiplas expectativas e demandas, bem como adequar-
se as diversas instancias de normatividade e de institucionalidade a que
esta sujeita qualquer atividade empreendedora (privada ou publica),
requer acessibilidade e manuseio qualificado de informagdes precisas
e constantemente atualizadas. Desse modo, o instituto do compliance,
em suas varias nuances, cumpre a func¢dao de internalizar e de tornar
compreensivel aos empreendedores publicos e privados o universo de
normas e de processos aos quais suas atividades precisam se conformar.

O instituto do compliance permite, pois, a racionalizagdo
¢ a otimizagdo de praticas internas a serem adotadas na atividade
empreendedora, em suas variadas estruturas e fungdes, dando ensejo a
uma cultura de integridade (CGU, 2018) ou de sinergia comportamental
adequada a multiplicidade sistémica que caracteriza a sociedade
contemporanea, aqui identificada sob o modelo tedrico Luhmanniano:

Ha muitas teorias que buscam definir a sociedade, em diversas areas do conhecimento.
E qualquer opgdo por uma delas revela-se insatisfatoria. Porém, para efeitos deste
trabalho, adota-se uma compreensdo de sociedade fundada na Teoria dos Sistemas,
de Niklas Luhmann, para quem a sociedade desvela-se como plexo comunicacional,
ou seja, uma rede de comunicagdes complexas, plurais, dindmicas e intergeracionais
que atribuem sentido em diversas dimensdes constitutivas da sociabilidade, como o
senso de religiosidade, de moralidade, de eticidade, de estética, de politicidade, de
economicidade, de juridicidade, de cientificidade (LUHMANN, 2007, apud COSTA;
MATA DIZ; OLIVEIRA, 2018 p. 162).

Diante dessa complexidade de interconexdes sistémicas,
a atividade empreendedora privada ou publica necessita de expertise
na construcdo e consolidacdao da cultura de integridade — ou de sinergia
comportamental — para realizar a contento suas atividades e finalidades.
Pela cultura de integridade, a atividade empreendedora faz inserir em seu
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planejamento elementos que podem reduzir significativamente os riscos e
os impactos da ma gestdo, pela inobservancia de normas e procedimentos
a que esta condicionada pela diversidade sistémica da sociedade.

Utilizando-se do instituto do compliance, a pessoa juridica
exerce, por conseguinte, sua autonomia para estabelecer normas e
procedimentos de adequagdo a parametros éticos, juridicos, técnico-
cientificos, econdmicos, dentre outros. Logo, a pessoa juridica se capacita
para autorregular-se de modo a atender a pluralidade sistémica e as multiplas
demandas e expectativas. Ao aprimorar sua rede de compliance, a pessoa
juridica eleva a qualidade de sua atuagdo interna e externa por meio de
interconexdes sistémicas e, simultaneamente, adquire e amplia seu “capital
cultural e mercadologico”, pela integridade comportamental, o que acaba
resultando até mesmo na sua valorizagao institucional em diversas areas.

No macrocontexto, o instituto do compliance atua de maneira
a promover a sinergia comportamental de todo um setor privado (ex.:
atividade mineraria) ou publico (ex.: rede hospitalar), o que resulta em
beneficios sociais, econdmicos, politicos, juridicos, técnico-cientificos,
éticos, ambientais etc. Por 6bvio, se varias pessoas juridicas de um mesmo
segmento privado ou publico assumirem normas e procedimentos internos
de adequacio plurissistémica (ex.: Direito, Etica, Ciéncia e Tecnologia),
todo aquele setor serd positivamente impactado. E, se tal pratica se estender
aos varios segmentos privados e publicos, o universo da sociedade sera
igualmente favorecido pela melhoria na prestacdo de servicos ou na
producdo e comercializagdo de bens de consumo.

A conjugagdo da afirmagdo e do exercicio da autonomia
da pessoa juridica (autonomia privada e autonomia publica) com a
potencialidade de interconexdes plurissistémicas (Direito, Etica, Ciéncia e
Tecnologia) torna o instituto do compliance, em suas varias modalidades,
um vetor importante para equacionar, de modo democratico, as tensoes
entre as autonomias privadas (entre si) e entre estas ¢ a autonomia publica.
Além disso, as interconexdes possiveis e estimulaveis pelo instituto
do compliance podem atuar, de modo expressivo, no desenvolvimento
normativo e institucional, também dos multiplos sistemas sociais, a médio e
longo prazos; ou seja, se varios setores publicos ou privados aperfeicoarem
suas atividades internas de accountability e de responsiveness, a sociedade
sera positivamente impactada.

Sob essa 6tica, os sistemas ético, juridico, técnico-cientifico,
econdmico e politico podem, por exemplo, se sujeitar a criticas e revisdes
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advindas da reflexdo e da experiéncia privada e publica, que os tornem
ainda melhores. Por sua vez, o aperfeicoamento dos sistemas sociais
retroalimenta e requalifica a propria autonomia privada e publica, em
suas fungdes normativa e institucional. Observa-se, assim, um ciclo de
sinergia comportamental virtuoso entre os sistemas sociais e a afirmagao
da autonomia tanto publica quanto privada.

2 O INSTITUTO DO COMPLIANCE COMO ELEMENTO DE
GOVERNANCA PRIVADA E PUBLICA E DE GESTAO SOCIAL

Conforme ja mencionado, o instituto do compliance teve
origem no setor corporativo privado estadunidense, no inicio do século
XX. Nessa qualidade, o instituto sempre foi considerado como objeto de
reflexdo e referéncia de governanca para as pessoas juridicas de direito
privado, no exercicio de sua autonomia privada.

Entretanto, ¢ em razdo da complexidade sistémica desvelada
na sociedade pos-industrial, o instituto do compliance ndo se limita mais ao
setor privado, sendo de grande potencialidade também para a governanga
no setor publico estatal, no exercicio de suas func¢des peculiares (fungdes
legislativa, administrativa, jurisdicional e de fiscalizacao).

No ambito privado, o instituto do compliance insere-se na
tematica da governanga corporativa, que ¢

[...] um conjunto de principios ou mecanismos que norteiam o processo decisorio
em uma organizagdo, a fim de que a mesma torne-se sustentavel economicamente
e confiavel para seus stakeholders (acionistas, investidores, executivos) e se
minimizem os ‘problemas de agéncia’. Assim, ‘as boas praticas de governanga
corporativa tém a finalidade de aumentar o valor da sociedade, facilitar seu acesso ao
capital e contribuir para a sua perenidade’(IBGC, 2006:6).

Assim, pode-se compreender a governanga corporativa basicamente como a criagao
de estruturas internas e externas que garantem que as decisdes tomadas no ambito
organizacional sejam tomadas dentro de parametros que garantam os interesses dos
acionistas/governantes/cidadaos, além de garantir a transparéncia das transa¢des
para as partes envolvidas.

[]

Dessa forma, a governanga corporativa cria mecanismos, estruturas e incentivos
que compdem o sistema/modelo de controle de gestdo da corporagdo e direciona o

comportamento dos gestores para a execugdo dos objetivos organizacionais, além de
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abastecer a alta administragdo com recursos empresariais que permitam identificar os
riscos que sdo relacionados ao negécio (MARTIN et al., 2004, apud MENDONCA;
GUERRA; SOUZA NETO; ARAUJO, 2013, p. 446).

Constata-se, portanto, que a governanga corporativa estd
relacionada a gestdo da pessoa juridica na sua capacidade de planejamento,
decisdo, implementacdo, avaliagdo e revisao de suas praticas internas e
externas, € com o objetivo de garantir a sustentabilidade multidimensional
do empreendimento. Deste modo, e na conjuntura da sociedade
plurissistémica, o instituto do compliance se torna essencial para a
governanga corporativa ao servir, sobretudo, como fator de prevencao e
de correcdo eficiente de problemas normativo-institucionais que, uma vez
ocorrendo, podem interferir substancialmente na sustentabilidade setorial
ou até global do empreendimento.

Ademais, o instituto do compliance pode ser eficazmente
utilizado por associa¢des de segmentos privados (ex.: confederagdes de
empresas de determinado setor econdmico) como meio para se autopositivar
“codigos de condutas” para todo aquele setor.

Nessa hipotese, toda a atividade privada se autorregula e se
autoinstitucionaliza sob critérios comuns e especificos de cada setor. Alias,
0 exercicio associativo da autonomia privada setorial (ex.: autorregulacdo
por meio da associacdo de empresas mineradoras), como instancia para a
normatizagdo de parametros e diretrizes de condutas, revela-se altamente
eficiente em sistemas democratico-participativos, cabendo ao Estado, com
a cooperagdo dos cidaddos e da sociedade civil organizada, as funcdes
de fiscalizagdo e de corre¢do das normas setoriais, por meio do controle
de legalidade, convencionalidade ou constitucionalidade. A pratica da
autorregulagdo setorial, como expressdao da autonomia privada, contribui
para a agdo consciente e responsavel dos segmentos privados e favorece a
afirmacdo da cultura de integridade ou de sinergia comportamental, sob a
constante fiscalizagdo da sociedade e dos 6rgaos competentes do Estado.

No ambito da governanga privada, a adocdo de modelos
de compliance se respalda, primaria e fundamentalmente, nos sistemas
juridicos estatal e internacional. O Direito, como sistema normativo
da sociedade, oferece uma variedade de regimes juridicos aos quais a
atividade empreendedora deve se submeter. Normas constitucionais,
administrativas, tributarias, previdenciarias, trabalhistas, empresarialistas,
civilistas, penais, ambientais, consumeristas, concorrenciais, financeiras,
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contabeis, registrais, autorais e até eleitorais sao apenas alguns exemplos da
diversidade e da especializagdo que os sistemas juridicos contemporaneos
alcangaram. E essa multiplicidade normativa ainda se torna mais complexa
quando, agregado ao Direito interno, houver regimes juridicos positivados
pelo Direito Internacional em areas especializadas, como o meio ambiente,
a concorréncia, o mercado de trabalho, as marcas e patentes.

Contudo, o Direito ndo é ¢ nem deve ser o Unico sistema
impulsionador do instituto do compliance. Na sociedade plurissistémica,
diretrizes éticas, politicas, econdmicas, técnico-cientificas, dentre outras,
precisam ser consideradas pelo empreendedorismo privado para que a
cultura de integridade ou de sinergia comportamental possa se constituir
como patamar de qualificacdo das relacdes do setor privado com as
expectativas ¢ demandas dos cidaddos, da sociedade, da ciéncia e da
tecnologia, do Estado e de outros segmentos privados, em niveis locais,
regionais, nacionais e internacionais.

Desse modo, ha um conjunto de normas e de processos que a
atividade privada pode internalizar, mesmo que nao previstos no Direito.
Normas para aprimorar o grau de resposta (responsiveness) das expectativas
e demandas éticas e técnico-cientificas sdo, via de regra, relevantes para a
propria sustentabilidade da atividade empreendedora; especialmente num
ambiente social repleto de meios de intercomunicagao instantaneos, como
as redes sociais.

Logo, o mal atendimento ao consumidor ou a obsolescéncia
tecnoldgica podem comprometer a capacidade de resposta (responsiveness)
do empreendimento, além de submeté-lo a uma eventual responsabilizacdo
(accountability), com consequéncias imprevisiveis a médio e longo
prazos. Responsabilizacdo que ndo se limita a penalidades juridicas, mas
econdmicas, como a perda de clientela, a caréncia de fornecedores ¢ a
inviabilizagao de financiamentos, além de fomentar dissidéncias e disputas
acionarias com graves prejuizos para a governanga do empreendimento.

Mas, como ja ressaltado, o instituto do compliance nio é
aplicavel apenas na governanca dos segmentos privados, com ou sem
finalidade econdmica. No que concerne ao setor publico estatal, o instituto
do compliance assume especial relevancia na sociedade plurissistémica,
em que o Estado — ainda que respaldado pela soberania politico-juridica —
nao detém mais o monopolio da referencialidade normativo-institucional
da dindmica publica.

Dessa forma, internamente, o Estado continua a ser uma
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importante instancia de integracao, negociacdo e mediacdo da pluralidade
social e da dinamica de poder, além de prestador de servigcos publicos
e fornecedor de certos bens; mas, compartilha, cada vez mais com a
sociedade civil organizada e com a iniciativa privada, as fungdes estatais
que, na fundagdo da modernidade, Ihe foram atribuidas com exclusividade.
Internacionalmente, a soberania do Estado encontra-se relativizada por
normas e instituigdes de alcance global, submetendo-se, ainda, a um
processo historico e acelerado de integracdo de suas fungdes e acdes com
outros Estados, organizacdes e organismos internacionais. Logo, a soberania
estatal, outrora tida como absoluta, se mostra, atualmente, compartilhada
tanto interna quanto internacionalmente (OLIVEIRA, 1999).

Sabe-se que, na contemporaneidade, sdo muitas as fungdes
de Estado, dentre as quais se destacam: a legislativa, a governativa, a
administrativa, a fiscalizadora, a jurisdicional, a coercitiva, a presentativa e
a representativa (OLIVEIRA, 2016). Afora a fungao legislativa — pela qual
o Estado positiva regimes juridicos, observando e cumprindo os parametros
normativo-constitucionais —, todas as demais func¢des se pautam por algum
grau de adequacg@o — vinculag@o ou discricionariedade — a normatividade
constitucional, convencional e legal.

Todavia, a necessaria conformacgdo das funcdes de Estado
a normatividade constitucional, convencional e legal ndo exime a
governanga publica do dever de se ajustar também a parametros e
diretrizes comportamentais assinalados por outros sistemas sociais, como
a eticidade, a cientificidade, a economicidade e a politicidade, com vistas,
por exemplo, ao desenvolvimento socioecondémico e ambientalmente
sustentavel. E € nesse cenario que o Banco Mundial, ja em 1992,
estabeleceu que “governance is defined as the manner in which power is
exercised in the management of a county’s economic and social resources
for development” (THE WORLD BANK, 1992, p. 1)'. Resta claro, por
conseguinte, que quanto mais democratica for a sociedade, maior serd a
exigéncia de accountability e de responsiveness da governanga publica
estatal no exercicio de suas fungdes de Estado, na prestacdo de servigos
publicos e na producdo e fornecimento de bens a sociedade, segundo
critérios juridicos, éticos, técnico-cientificos, ambientais, dentre outros
tantos.

1 Tradugdo livre: “governanga ¢ definida como a maneira pela qual o poder publico, numa sociedade, ¢
exercido na gestdo dos seus recursos econdmicos e sociais visando ao desenvolvimento”.
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Porsua vez, € por intermédio da governanga publica que o ciclo
das politicas publicas se realiza e se desvela multifacetado, englobando as
varias fungdes de Estado e visando a satisfagdo das diversas demandas
e expectativas da sociedade plurissistémica (CUSTODIO; OLIVEIRA,
2015). E, ao se considerar o Estado, na contemporaneidade, como um
acervo institucional prestador de varios servigos publicos essenciais e
produtor e fornecedor de outros tantos bens aos individuos, a sociedade
e até a iniciativa privada, a concretizagdao das funcgdes estatais ha que ser
norteada pela boa gestdo ou governanca publicas.

Ha que se ressaltar, ainda, que sao crescentes as modalidades
de parceria entre o Estado e a iniciativa privada e o terceiro setor na
prestagcdo de servigos publicos e na produgdo e fornecimento de bens.
Concomitantemente, na sociedade plurissistémica, o Estado tem tido a
necessidade de especializar e institucionalizar cada vez mais suas fungdes
de regulacao e fiscalizagdo dos iniimeros setores publicos e privados, com o
intuito de acurar as suas capacidades de resposta as demandas e expectativas
da sociedade (responsiveness) e de viabilizar o monitoramento técnico
e democratico da atividade econdmica e das proprias fungdes estatais
(accountability). Desse modo, a propria nogdo de governanga publica se
amplia, como informa o Banco Mundial:

In general, this initiative will take as a starting point the five dimensions of good
governance that was developed in the World Bank’s Corruption study for Europe
and Central Asia and contained in the Bank’s most recent update of its public
sector strategy: public sector management, competitive private sector, structure of
government, civil society participation and voice, and political accountability.[2]
This definition goes well beyond effective delivery of public services (even if that
is a benchmark indicator of the quality of governance, a lightning rod for public
sentiments about government, and a useful starting point for assessing the quality of
governance).And it can also go well beyond the notion of “economic governance”
which is typically the focus of most World Bank work on governance.(THE WORLD
BANK, 2009)*

2 Tradugdo livre: “Em geral, adotam-se, como referéncia, as cinco dimensdes da boa governanga que
foram desenvolvidas no estudo do Banco Mundial para a Europa e Asia Central sobre o tema da
corrupgao, e atualizadas pelo Banco Mundial nos seus indicadores estratégicos para o setor publico: a
qualidade da gestdo publica, a competitividade no setor privado, a estrutura de governo, a participacao
e voz da sociedade civil e o controle e responsabilidade politica. Essa compreensdo de governanga
transcende a questdo da prestagdo efetiva de servigos publicos (mesmo que estes possam ser um
critério para se avaliar a qualidade da governanga e um parametro de aferi¢do da percepgdo publica
quanto ao governo), além de suplantar a nog¢do de ‘governanga econdmica’, que ¢ tipicamente o foco
da maioria dos trabalhos do Banco Mundial sobre governanga.”
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Sociedades democraticas e em estagio de desenvolvimento
socioecondmico avangado estao, atualmente, focadas na eficacia, eficiéncia
e efetividade da gestdo privada e publica, num ambiente democratico.
Logo, nessa conjuntura de interconexao entre os setores publico e privado
com os multiplos sistemas sociais, o instituto do compliance revela-se
promissor como meio de formagdo e de afirmacdo da cultura de integridade
ou de sinergia comportamental, para qualquer forma de empreendedorismo
econdmico ou social realizado pelo setor privado, pela sociedade civil
organizada e pelo Estado.

Por isso, a governanga publica ndo se limita mais ao viés
gerencial que lhe foi exigido no final do século XX, como contribuigdo
da governanga privada e como meio para se alcancar a eficiéncia
administrativa do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1996). Hodiernamente,
a governanga publica foi aprimorada pela inclusao de elementos da gestao
social, de modo a se democratizar em seus fundamentos e praticas, como
informam Alcantara, Pereira e Silva:

Os principios da transparéncia, da accountability e da responsabilizagdo sdo
acoplados a uma concepgdo democratica mais ampla. Estes, além do pluralismo,
autonomia e participagdo, passam a ser principios comuns na gestdo social e na
governanga publica. Bevir (2011) realiza uma genealogia do conceito de governanga
democratica. O autor sugere a necessidade de uma renovagdo democratica por
meio da participagdo publica e considera que a governanga busca uma cidadania
pluralista, uma democracia participativa ¢ a elabora¢do de politicas publicas de
forma dialogica (BEVIR, 2011). Nesse cenario, para Tenorio et al. (2008, p. 2),“[...]
a operacionalizagdo da governanga democratica combina a agdo interorganizacional
— reconhecida como um componente integral da efetivacdo de varias politicas”.
Assim, foi possivel para Villela e Pinto (2009) afirmarem que existe relagdo entre
a governanga publica e a racionalidade comunicativa. Todavia, para isso, ¢ preciso
entender a governanga publica como “[...] a pratica de uma gestdo compartilhada
de processos decisorios que conduz, a partir do consenso, as deliberagdes de uma
dada rede, objetivando articular e facilitar agdes do projeto de desenvolvimento
tragado pelos proprios participantes [...]” (VILLELA; PINTO, 2009, p. 1075) e,
nesse caminho, governanga participativa se refere a uma administragao dialogica de
coordenagdo dos atores. Especialmente, no que se refere a cidadania, a gestdo social
utiliza o conceito de cidadania deliberativa — que necessita para se consolidar de
processos de discussao, inclusdo, pluralismo, igualdade participativa, autonomia e
bem comum (TENORIO et al., 2008; TENORIO, 2005; 2012, apud ALCANTARA;
PEREIRA; SILVA, 2015, p. 20)
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Portanto, o instituto do compliance ¢ instrumento importante
para fortalecer a governanga privada e publica, bem como para viabilizar
a gestdo social, de maneira a fomentar um circulo virtuoso na atividade
empreendedora nas esferas privada e publica. Assim, e por instrumentos
de compliance, poder-se-a alcancar substancial aprimoramento das
atividades privadas — de mercado ou da sociedade civil organizada —bem
como melhorar a qualidade das fungdes estatais, da prestacdo dos servigos
publicos e da produgdo e fornecimento de bens publicos & sociedade, com
observancia de normas e processos juridicos, éticos e técnico-cientificos
mais compativeis com a accountability e a responsiveness demandadas
pela sociedade plurissistémica, em relagao aos setores privados e estatais.

Dentre os varios tipos de compliance, a prote¢do ao meio-
ambiente, no cenario do desenvolvimento sustentavel, tem atraido especial
atencao de multiplos setores da sociedade contemporanea, em niveis locais,
regionais, nacionais e internacional.

3 COMPLIANCE AMBIENTAL

A necessidade de geracdo de riqueza sob os fundamentos
da inclusdao socioecondmica, da melhoria da qualidade de vida e da
protecdo ambiental ¢ tema do qual Estados, iniciativa privada e terceiro
setor ja ndo podem mais se eximir de considerar em suas atividades. As
sociedades plurissistémicas pos-industriais (altamente plurais, dindmicas
e complexas em suas tessituras e operacionalidades) tém, em maior ou
menor grau, incorporado praticas mais sustentaveis em seus cotidianos.
Por consequéncia, cidaddos e grupos sociais com maior consciéncia
holistica tém demandado por mudancas comportamentais das atividades
empreendedoras privadas e publicas, de modo a afirmar uma cultura de
integridade social, econdmica e ambientalmente sustentdveis, nos niveis
locais, regionais, nacionais e até internacional (SANDS; PEEL; FABRA;
MACKENZIE, 2012).

Nao ¢ objeto deste trabalho abordar o recente processo
historico de formacao e ampliagdo do novo paradigma civilizatorio de
desenvolvimento sustentavel ocorrido a partir do século XX (COSTA;
REIS; OLIVEIRA, 2016). Contudo, ¢ uma vez considerado o paradigma
da sustentabilidade, inimeras sd3o as normas e processos que pautam a
agenda do desenvolvimento sustentavel sobre o qual as nog¢des de riqueza,
de inclusdo socioecondmica e de protecdo ambiental sdo autoconstitutivos
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e interdependentes (HOLLAND, 2001, p. 390-401).

As nogdes de prevengao e de precaugao quanto aos impactos
da interveng@o humana no meio-ambiente natural e social — sob os enfoques
juridico, ético e técnico-cientifico — tém norteado o ciclo econdomico da
producao, distribuigao, reparticao e consumo de bens e servigos (SOUZA,
2005) e o ciclo das politicas publicas (CUSTODIO; OLIVEIRA, 2015).

Nesse sentido, € importante se considerar que as nogdes de
prevengdo e precaucdo nao se limitam a seara do sistema juridico, mas
também se estendem ao sistemas ético e técnico-cientifico. Logo, o
instituto do compliance ambiental deve incorporar normas e procedimentos
plurissistémicos, de maneira a se compatibilizar com a cultura de
integridade atualmente demandada, de modo crescente, pela sociedade
também plurissistémica.

Os planos gerenciais no ambito das atividades privadas e a
realizacdo de politicas publicas na seara governamental ndo podem mais
ser elaborados, implementados, avaliados e revistos sem incorporarem
praticas de prevencdo e de precaugdo exigidos pelos sistemas juridico,
ético e técnico-cientifico. Consequentemente, a conscientizagdo e a
internalizagdo em relacdo a normas e procedimentos sobre eventuais e
potenciais impactos negativos ambientais devem ser prioritariamente
compreendidos e introduzidos na dindmica do empreendedorismo privado
e publico sob a perspectiva da prevencao e da precaugao.

H4, pois, um conjunto de normas juridicas constitucionais,
convencionais, legais e infralegais (decretos, resolugdes e portarias) que
estabelecem preceitos e procedimentos a serem observados pelos setores
privados e publicos no ambito de suas atividades e competéncias. Mas
ha, igualmente, inimeras normas e procedimentos técnico-cientificos que
pautam as atividades empreendedoras, em seus multiplos segmentos e
especialidades nos setores primarios, secundarios e terciarios. Tais diretrizes
resultam de reflexdes e experimentagdes da comunidade cientifica e que se
submetem a processos de verificabilidade e de falibilidade técnico-cientifica
(POPPER, 1974). Concomitantemente, debates e reflexdes éticas, sob o
prisma da filosofia moral, norteiam as expectativas de muitos cidaddos e
grupos sociais que, atualmente, demandam mudangas comportamentais
dos agentes privados e publicos em suas atividades empreendedoras e
funcdes estatais. Pensadores classicos (ex.: Platdo, Aristoteles, Agostinho,
Kant) e contemporaneos (ex.: Habermas, Lévinas, Jonas, Rawls, Ricoeur
e Honneth) suscitaram principios morais fundantes da relacao ser humano/
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meio ambiente e que precisam ser incorporados na dindmica empreendedora
privada e publica para alcangarem graus satisfatorios de accountability e
responsiveness no contexto das sociedades plurissistémicas (COSTA;
REIS; OLIVEIRA, 2016), ainda que ndo exigiveis pelo sistema juridico
ou mesmo pendentes de verificabilidade pelo sistema técnico-cientifico.

O instituto do compliance ambiental envolve trés niveis de
integridade comportamental no ambito da atividade empreendedora:
a) a internalizacdo de normas e procedimentos de adequagdo as
normas juridicas, éticas e técnico-cientificas de sustentabilidade; b) o
enforcemen t(aplicabilidade e executoriedade) de normas e procedimentos
internalizados; ¢) ado¢do de sistemas de solugdo de conflitos entre normas
e procedimentos internalizados (entre si) e entre estes e as normas e
procedimentos externos plurissistémicos (SANDS; PEEL; FABRA;
MACKENZIE, 2012, p. 135-183).

No modelo federativo brasileiro, em que todos os trés niveis
estatais estdo constitucionalmente autorizados a legislar e a administrar
questdes relacionadas ao direito ambiental, a internalizacdo de normas e
procedimentos pela atividade empreendedora privada e publica requer a
observancia minuciosa do principio da subsidiariedade, de maneira a evitar
conflitos com os respectivos sistemas juridicos federativos em seus niveis
nacional, regional e local (OLIVEIRA, 2016, p. 376-377; CUSTODIO;
OLIVEIRA, 2015). Concomitantemente, referenciais éticos relacionados
ao mercado e as expectativas da sociedade plurissistémica também devem
ser considerados na adocéo de normas e praticas de protecdo ambiental e de
inclusdo socioeconomica. Ademais, a estrita adequagdo a padroes técnico-
cientificos que possam conduzir a algum grau de seguranga ambiental
torna-se absolutamente indispensavel no contexto da sociedade de risco
p6s-industrial (BECK, 2011).

Assim, a remodelagem da atividade de produgdo e circulacao
de bens e a de prestagdo de servigos passam a demandar a introducao de
novas técnicas e procedimentos de observancia de normas e processos de
protecao ambiental. Por conseguinte, a atividade empreendedora privada e
publica deve se pautar pela coleta e disponibilizacao de informagdes sobre
o impacto ambiental real e potencial. Paralelamente, os setores publicos e
privados precisam se conectar a sociedade por intermédio de instrumentos
de transparéncia e publicidade de dados, bem como aprimorar seus sistemas
de auditoria. Além disso, torna-se necessaria a permanente reavaliacdo
interna da governanga publica e privada quanto aos temas ambientais,
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acrescida da constante atualizacdo de praticas de formagao, informagao e
treinamento de funcionarios.

O enforcement (aplicabilidade e executoriedade) de normas
e procedimentos internalizados deve viabilizar a ampliagdo do grau e
do alcance do controle interno, ndo s6 pela atividade de fiscalizagdo e
responsabilizagdo, mas, sobretudo, pelo estimulo a praticas e habitos
ambientalmente sustentaveis. No que concerne ao controle externo
(Estado e sociedade), o enforcement também deve ser aprimorado com
a finalidade de se promover ciclos de acdo estatal e social ndo apenas
de natureza punitiva, reparatoria e restaurativa, mas primordialmente
informativa, preventiva e incentivadora do empreendedorismo sustentavel
(WINDHAM-BELLORD, 2015).

Na criagdo de normas e procedimentos internos de
sustentabilidade da atividade empreendedora, a pessoa juridica necessita
estabelecer meios e métodos de solugdo de conflitos entre normas e
procedimentos internalizados (entre si) e entre estes ¢ as normas e
procedimentos externos plurissistémicos. Por exemplo, quando normas
internas de sustentabilidade conflitarem entre si ou com normas do
sistema juridico, ou com normas éticas ou até mesmo com normas
técnico-cientificas, ha que se considerar aquela que promover a maior
sustentabilidade possivel. Como a nog¢do de sustentabilidade conduz a
prevaléncia da norma (substantiva ou processual) que resulte em maior
protecdo ambiental com maior inclusdo socioeconomica, ¢ plausivel que a
norma interna possa até mesmo prevalecer sobre a norma externa (juridica,
ética ou técnico-cientifica), em razdo de seu grau de precaugdo ou de
prevengdo de dano eventual.

Por conseguinte, instrumentos de mediagdo e de sindicancia,
por exemplo, devem considerar as especificidades do segmento
empreendedor e devem conjugar praticidade, agilidade e previsibilidade
de garantias para investigados e investigadores nos processos de
apurago e responsabilizacdo interna por descumprimentos das normas e
procedimentos do compliance. Ademais, e sempre que possivel, a atividade
empreendedora deve também estabelecer critérios de colaboragdo com
orgaos estatais e da sociedade civil organizada que detenham competéncia
fiscalizadora e responsabilizadora.

Ha que se prestigiar, ainda, as implementacdes de selos de
integridade quanto ao grau de sustentabilidade da atividade empreendedora.
Portanto, os setores publico e privado, em seus diversos segmentos,
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poderiam estimular a pratica do compliance de sustentabilidade, de modo
que, para cada setor, houvesse selos de qualificagdo, por intermédio dos
quais nao so a atividade de fiscalizacao seria facilitada, mas, especialmente,
se concederiam meios de acesso a financiamentos com encargos menos
onerosos para as atividades empreendedoras mais bem-ranqueadas.

No sentido abordado acima, tais empreendimentos poderiam
obter maior alongamento de prazos para pagamento de dividas publicas e
privadas, bem como facilitagdao paraa contratagdo como setor publico, dentre
outros tantos beneficios que o mercado poderia regular positivamente. As
praticas de integridade sustentavel, avaliadas por selos publicos e privados,
estimulariam boas formas de competi¢do entre fornecedores e poderiam
resultar também em maior conscientiza¢ao dos consumidores.

Logo, atividades empreendedoras com alto grau de
integridade no quesito da sustentabilidade poderiam alterar a dinamica
da atividade econdmica, impactando positivamente nos habitos sociais e
culturais, no médio e longo prazos. Os setores mais poluentes (como a
industria de mineragdo) e as atividades culturais (como teatros e eventos
musicais) passariam a ser mercadologicamente valorados de acordo com o
ranqueamento publico e privado de suas praticas de compliance sustentavel.

Assim, ndo s6 o Estado criaria selos de sustentabilidade, como
cada setor da economia, por meio de suas associa¢des, também o faria.
A competicdo em prol da obtengdo de um maior ranqueamento no grau
de sustentabilidade teria fortes reflexos pedagogicos, tanto na ampliagdo
da consciéncia ambiental da sociedade como na fomentagdo da pesquisa
cientifica e tecnologica, para se alcangar padroes de sustentabilidade cada
vez mais apurados.

Fica evidente, portanto, que uma maior exceléncia nas
praticas de sustentabilidade reduziria, por exemplo, gastos publicos com
a despoluicao e com o conjunto de politicas publicas de tratamento de
residuos, manutencao de infraestrutura sanitaria e até de satude publica.
Paralelamente, a atividade empreendedora reduziria os riscos de
responsabiliza¢dao por danos ambientais e, numa alternancia de cultura de
consumo, teria ampliado o seu mercado de fornecedores e consumidores,
igualmente comprometidos com a obtengdo ou com a observancia de selos
de sustentabilidade.

Enfim, uma nova economia, sob a afirmacao de uma cultura de
integridade mais sustentavel, poderia ser viabilizada a partir do compliance.
E fato que apenas a adogio de instrumentos de compliance nas atividades
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empreendedoras publicas e privadas ndo ¢ suficiente para a alteracdo de
uma cultura de produgdo e consumo pouco sustentavel para uma cultura
de maior sustentabilidade. Entretanto, o instituto do compliance tem
potencial para colaborar, de modo eficiente, na formacao e na afirmagao da
sustentabilidade, a medida que segmentos inteiros passem a adota-lo como
instrumento de avaliacdo da governanca sustentavel.

Amédio e longo prazos, a cultura da sustentabilidade tornar-se-
ia paradigma dominante nas atividades de produgao de bens e de prestagao
de servigos, em todos os setores primdrios, secundarios e terciarios
da economia, ¢ em atividades empreendedoras tanto publicas quanto
privadas. Havendo alternancia no ciclo da produgdo, concomitantemente
haveria repercussao positiva nos ciclos da distribuig¢do, da reparti¢do e do
consumo, o que resultaria, por certo, em maior grau de sustentabilidade.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A busca pelo empreendedorismo  ambiental e
socioeconomicamente sustentdvel ¢ tema da maior relevancia no
atual contexto do desenvolvimento dos povos. E fato que a produgdo
e a distribuicdo da riqueza, bem como o acesso ao consumo de bens e
servicos necessitam alterar seu paradigma de dominagdo e exploracdo
da natureza para o da economia sustentavel. O progresso obtido pela
ciéncia e tecnologia ao longo da modernidade ndo foi capaz de conciliar
a humanidade com o meio-ambiente. Entretanto, a civilizagdo encontra-se
em risco de extingdo, caso nao altere sua cultura depredatoria para a cultura
de integridade ambiental.

O presente artigo partiu dessa constatagdo, atualmente
analisada em diversos estudos académicos e objeto de varios relatorios
de instituigdes nacionais e internacionalmente prestigiadas, para discorrer
acerca do instituto do compliance. Ao longo do trabalho, foi abordado o
tema da pluralidade, da complexidade e da dinamicidade das sociedades
contemporaneas plurissistémicas e, sob este pressuposto, o compliance
foi tratado como instituto capaz de conciliar a multiplicidade normativa
que incide sobre as atividades empreendedoras publicas e privadas. Em
seguida, o instituto do compliance foi abordado como elemento de boa
governanga ¢ de gestdo social e como fator para a promocdo de maior
accountability e responsiveness do empreendedorismo publico e privado.

Ao se discorrer sobre o instituto do compliance na seara
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da sustentabilidade ambiental e socioeconomica, pode-se aferir que o
compliance detém potencialidade para atuar de modo relevante na formagao
e na afirmacao de uma cultura de integridade sustentavel. Pela adocao de
instrumentos de compliance ambiental e socioecondmico, as atividades
empreendedoras publicas e privadas podem, por consequéncia, alterar, no
médio e longo prazos, o paradigma predatorio para o da sustentabilidade
da produgdo de bens e de prestagdo de servigos, com consequente
repercussao positiva nos ciclos econdomicos da distribui¢do, da reparti¢dao
e do consumo. Nesse sentido, a hipotese da qual partiu o trabalho restou
plenamente comprovada em termos tedrico-especulativos.

REFERENCIAS

ALCANTARA, Valderi de Castro; PEREIRA, José Roberto; SILVA, Erica
Aline Ferreira. Gestdo social e governanga publica: aproximacoes e (de)
limitagdes teodrico-conceituais. Revista de Ciéncias da Administracdo, v.
17, Edicao Especial, p. 11-29, 2015. Disponivel em: <http://www.redalyc.
org/pdf/2735/273543118001.pdf> Acesso em 26 de julho de 2018.

BECK, Ulrich. 4 sociedade de risco; rumo a uma outra modernidade. Sao
Paulo: Editora 34, 2011.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Administragdo publica gerencial:
estratégia e estrutura para um novo Estado. Texto para Discussdo no 9.
Brasilia, MARE/ENAP, 1996.

CGU - Controladoria-Geral da Unido. Guia de implantagdo de programa
de integridade nas empresas estatais: orientagdes para a gestdo da
integridade nas empresas estatais federais. Disponivel em: <http://www.
cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/guia_estatais_final.
pdf >. Acesso em 15 de agosto de 2018.

COSTA, Beatriz Souza; REIS, Emilien Vilas Boas; OLIVEIRA, Marcio
Luis de. Fundamentos filosoficos e constitucionais do direito ambiental.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.

COSTA, Beatriz Souza; MATA DIZ, Jamile B.; OLIVEIRA, Marcio Luis
de. Cultura de consumismo e geragdo de residuos. Revista Brasileira de
Estudos Politicos (Belo Horizonte), n. 116, jan./jun. 2018, p. 159-183.
Disponivel em: <https://pos.direito.ufmg.br/rbep/index.php/rbep/article/

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 - p.51-71 - Setembro/Dezembro de 2018 69



O INSTITUTO DO COMPLIANCE AMBIENTAL NO CONTEXTO DA SOCIEDADE PLURISSISTEMICA

view/570/451#>. Acesso em 27 de julho de 2018.

CUSTODIO, Maraluce Maria; OLIVEIRA, Marcio Luis de. Eco-efficiency
in bidding processes to purchase everyday supplies for the Brazilian federal
administration.Veredas do Direito, Belo Horizonte, v.12, n.24, p.33-61,
Jul/Dez 2015. Disponivel em: <http://www.domhelder.edu.br/revista/
index.php/veredas/article/view/647/454>. Acesso em 5 de julho de 2018.

HOLLAND, Alan. Sustainability, p. 390-401. In.A companion do
environmental philosophy.Blackwellcompanionstophilosophy. Oxford:
DaleJamieson, editor, 2001.

MENDONCA, Claudio Marcio Campos de; GUERRA, Lenin Cavalcanti
Brito; SOUZA NETO, Manuel Veras de; ARAUJO, Afranio Galdino
de. Governanga de tecnologia da informag¢do: um estudo do processo
decisorio em organizagdes publicas e privadas. Revista de Administragdo
Publica [Rio de Janeiro], n® 47, v. 2, p. 443-468, mar./abr. 2013.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/
view/8066/6855>. Acesso em 31 de julho de 2018.

OLIVEIRA, Marcio Luis de. Unido Européia; do processo de integracdo
economico-politica a formagdo de uma cidadania supraestatal comunitaria.
Belo Horizonte: UFMG/Faculdade de Direito, 1999 (Dissertagdo de
Mestrado).

OLIVEIRA, Marcio Luis de. 4 Constituicdo juridicamente adequada. 2.
ed. Belo Horizonte: D'Placido, 2016.

POPPER, Karl. 4 logica da pesquisa cientifica. Sao Paulo: Cultrix, 1974.

SANDS, Philippe; PEEL, Jacqueline; FABRA, Adriana; MACKENZIE,
Ruth. Principlesofinternationallaw. Cambridge: Cambridge University
Press, 2012.

SEBRAE —Servico Brasileiro de Apoio as Micro ¢ Pequenas Empresas.
Disponivel em: <http://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/bis/como-
elaborar-um-planejamento-estrategico,854836627a963410VgnVCM 1000
003b74010aRCRD>. Acesso em 26 de julho de 2018.

SILVA, Cristiana Maria Fortini Pinto e; VIEIRA, Ariane Shermam
Morais. Lei anticorrup¢do empresarial: 0s riscos na sua regulamentacgéo

70 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 - p.51-71 - Setembro/Dezembro de 2018



Marcio Luis Oliveira & Beatriz Souza Costa & Cristiana Fortini Pinto e Silva

e implementagdo. /n: DIAS, Maria Tereza Fonseca; REPOLES, Maria
Fernanda Salcedo (Org.). O direito entre a esfera publica e a autonomia
privada: transformagoes do direito publico no ambiente democrdtico. 1.
ed. Belo Horizonte: Forum, 2015.

SOUZA, Washington Peluso Albino. Primeiras linhas de direito econémico.
Sdo Paulo: LTr, 2005.

THE WORLD BANK.Governance and Development. Washington,D.
C.: World Bank Publication, 1992. Disponivel em: <http://documents.
worldbank.org/curated/pt/604951468739447676/pdf/multi-page.pdf>.
Acessoem 25 de julho de 2018.

THE WORLD BANK.What is Governance?Arriving at a Common
Understanding of “Governance ”. 2009. Disponivel em:

<http://web.worldbank.org/archive/website01020/WEB/0__ CON-5.
HTM>. Acesso em 26 de julho de 2018.

WALKER, James. Compliance: origem, evolucdo histérica e legislativa.
IBC — Instituto Brasileiro de Compliance, 2016. Disponivel em: <http://
ibcompliance.com.br/index.php/ebook-gratuito-compliance-origem-
evolucao-historica-e-legislativa/>. Acesso em 23 de setembro de 2018.

WILSON, Robert H. Understanding local governance: aninternational
perspective. ERA — Revista de Administra¢do de Empresas. Sdo Paulo, v.
40, n. 2, p. 51-63, abr./jun. 2000. Disponivel em: <http://www.scielo.br/
pdf/rae/v40n2/v40n2a06.pdf>. Acesso em 23 de julho de 2018.

WINDHAM-BELLORD, Karen Alvarenga de Oliveira. Direito ambiental,
economia verde e conservacdo da biodiversidade.Belo Horizonte:
D’Placido, 2015.

Como citar este artigo (ABNT):

OLIVEIRA, Marcio Luis; COSTA, Beatriz Souza; PINTO E SILVA,
Cristiana Maria Fortini. O INSTITUTO DO COMPLIANCE
AMBIENTAL NO CONTEXTO DA SOCIEDADE PLURISSISTEMICA.
Veredas do Direito, Belo Horizonte, v. 15, n. 33, p. 51-71, set./
dez. 2018. Disponivel em: <http://www.domhelder.edu.br/revista/
index.php/veredas/article/view/1396>. Acesso em: dia més. ano.

Artigo recebido em: 23/10/2018.
Artigo aceito em: 20/11/2018.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 - p.51-71 - Setembro/Dezembro de 2018 71



72



http://dx.doi.org/10.18623/rvd.v15i33.1388

VARIATIONS AUTOUR DE LA SINCERITE
DE LA MOTIVATION ENVIRONNEMENTALE
DANS LE CONTENTIEUX INTERNATIONAL

Jean-Marc Sorel

Professeur de droit public — Ecole de Droit de la Sorbonne (Université Paris 1)
Email: j-m.sorel@wanadoo.fr

RESUME
Sans doute n’est-il pas inutile de commencer par un constat de bon sens:
il n’existe pas de juridiction spécialisée en droit de 1’environnement en
droit international. Dés lors, personne n’est « spécialisé » dans ce domaine,
mais tout le monde en fait un peu, parfois incidemment, et souvent
(pour ’ORD notamment) parce que des questions de confrontation
entre le droit spécialis¢ imparti a une juridiction et des questions
d’environnement surgissent. Ceci résulte notamment du fait qu’aucune
organisation internationale (d’ou émergent le plus souvent les juridictions
internationales) n’existe spécifiquement en maticre d’environnement, en
dépit d’une vieille proposition frangaise qui n’a jamais abouti. Il reste bien
stir le PNUE (notamment) au sein des Nations Unies, mais il s’agit d’un
organe subsidiaire et non d’une organisation a part entiére, au surplus non
doté d’une juridiction. Il n’empéche que la pénétration de la problématique
environnementale comme objet de droit en droit international est réelle, a
tel point que les sujets d’études se multiplient et qu’il devient désormais
rare qu’un doctorant ne vous propose pas un sujet portant sur ces questions'.

Mots-clés: environnement; juridiction international Espafia, Africa del Sur.
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VARIACOES EM TORNO DA SINCERIDADE DA MOTIVACAO
AMBIENTAL NA DISPUTA INTERNACIONAL

RESUMO

Sem duvida, € inutil comegar por uma constatagao de bom-senso: nao existe
jurisdicdo especializada em direito ambiental no direito internacional. A
partir de entdo, ninguém € «especializado» neste dominio, mas, todos o
fazem, um pouco, as vezes acidentalmente, e, quase sempre, (para o ORD,
sobretudo) uma vez que as questdes de confrontamento entre o direito
especializado, atrelado a uma jurisdicdo e a questdes ambientais surgem.
Isso resulta notadamente do fato de que nenhuma organizagao internacional
(de onde emergem seguidamente as jurisdi¢cdes internacionais) existe
especificamente no que se refere ao meio ambiente, a despeito de uma
antiga proposi¢do francesa que nunca se concretizou. Fica claro o PNUE
(Programa das Nagodes Unidas para o Meio Ambiente), (notadamente) no
seio das Nagoes Unidas; porém, trata-se de um 6rgao subsidiario e ndo de
uma organizacao plena, além disso, ndo dotado de uma jurisdigdo. Isso ndo
impede que a penetragdo da problemética ambiental como objeto de direito
no direito internacional seja real, a tal ponto que os sujeitos de estudos se
multipliquem e que se torne doravante raro que um doutorando ndo lhe
proponha um tema abordando essas questdes

Palavras-chave: meio ambiente; jurisdigdo internacional.
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INTRODUCAO

Le bilan des principales affaires contenticuses en matiére
d’environnement n’est ni négligeable, ni particuliérement significatif. On
peut estimer qu’il est « honnéte » d’autant qu’il ne faut jamais oublier
que le faible nombre d’affaires doit étre jaugé a 1’aune du nombre de
justiciables, en I’espéce le plus souvent les Etats. Les affaires sont connues!,
du moins pour la plupart, et il n’est pas question ici de faire un niéme
commentaire car elles ont toutes donné lieu a de nombreux commentaires?
(y compris par nous-méme)’. Au surplus, ces exemples connus n’ont
aucune vocation a I’exhaustivité, et bien d’autres pourraient étre cités. Ces
affaires nous paraissent simplement emblématiques, et il s’agit juste d’en

1 Seront envisagés dans cette liste (ou, pour le moins citées) qui n’a aucune vocation a étre exhaustive
les affaires suivantes (dont les références ne seront pas ensuite rappelées) : Arbitrages : Sentence du
11 mars 1941, Fonderie du Trail (Etats-Unis c. Canada), (Recueil des sentences arbitrales, vol 111,
pp. 1905-1982) ; Sentence du 24 mai 2005, Rhin de fer (Belgique c. Pays-Bas). Cour Internationale
de Justice (www.icj-cij.org) : arrét du 25 septembre 1997, Affaire relative au projet Gabcikovo —
Nagymaros (Hongrie c. Slovaquie) ; arrét du 20 avril 2010 Affaire relative a des usines de pdte a papier
sur le fleuve Uruguay (Argentine c. Uruguay) ; Affaire relative aux Epandages aériens d’herbicides
(Equateur c. Colombie), Ordonnance prenant acte du désistement de I’Equateur, 13 septembre 2013 ;
arrét du 31 mars 2014, Chasse a la baleine dans [’Antarctique (Australie c. Japon, Nouvelle-Zélande
(intervenant) ; Arrét du 16 décembre 2015, Affaire de Certaines activités menées par le Nicaragua
dans la région frontaliére (Costa Rica c. Nicaragua) et affaire de la Construction d une route au Costa
Rica le long du fleuve San Juan (Nicaragua c. Costa Rica) (jonction d’instances par une ordonnance du
17 avril 2013). Tribunal international du droit de la mer (www.itlos.org) : Ordonnance du 3 décembre
2001, Usine MOX (Irlande c¢. Royaume-Uni). Organe de Réglement des Différends (OMC) (www.
wto.org) : Etats-Unis — Venezuela, 29 avril 1996, Normes concernant I’essence nouvelle et ancienne
formule ; Etats-Unis — Inde, Malaisie, Pakistan, Thailande, Rapport de 1’Organe d’appel du 6
novembre 1998, Prohibition a I'importation de certaines crevettes et de certains produits a base de
crevettes; Communautés européennes — Etats-Unis ; Mesures communautaires concernant les viandes
et les produits carnés (dites affaire de la « viande aux hormones »), Rapport de I’Organe d’appel du
13 février 1998 ; Communautés européennes — Canada, Mesures affectant ['amiante et les produits en
contenant, Rapport de I’Organe d’appel du 12 Mars 2001.

2 Pour des références récentes en langue frangaise : J-L. Iten, R. Bismuth, C. Crépet Daigremont, G.
Le Floch, A. de Nanteuil : Les grandes décisions de la jurisprudence internationale, Dalloz, Paris,
2018. Cet ouvrage commente les décisions suivantes : Tribunal arbitral, 11 mars 1941, Fonderie du
Trail (Etats-Unis c. Canada), p.94 ; Etats-Unis — Venezuela : ORD, 29 avril 1996, Normes concernant
’essence nouvelle et ancienne formule, p.406 ; ClJ, 25 septembre 1997, Affaire relative au projet
Gabcikovo — Nagymaros (Hongrie c. Slovaquie), p. 441 ; ClJ, 20 avril 2010, Affaire relative a des
usines de pdte a papier sur le fleuve Uruguay (Argentine c. Uruguay), p. 607. Voir également : Ph.
Billet, J-M. Février, G. Kalfleche, A. Laget-Annamayer, I. Michallet, E. Naim-Gesbert, J-B, Seube :
Les grands arréts du droit de [’environnement, Dalloz, Paris, 2017. Cet ouvrage commente les
décisions suivantes : Tribunal arbitral, 11 mars 1941, Fonderie du Trail (Etats-Unis c. Canada), pp.3-9
(I. Michallet) ; C1J, 25 septembre 1997, Affaire relative au projet Gabcikovo — Nagymaros (Hongrie
c. Slovaquie), pp. 287-295 (1. Michallet) ; TIDM, 3 décembre 2001, Usine MOX (Irlande c. Royaume-
Uni), pp. 342- 351 (A. Laget-Annamayer) ; Cl1J, 31 mars 2014, Chasse a la baleine dans [’Antarctique
(Australie c. Japon, Nouvelle-Zélande (intervenant), p.264- 272 (1. Michallet). Les commentaires (in
fine) dans ces deux ouvrages renvoient eux-mémes a de nombreuses références bibliographiques.

3 « Chronique de la jurisprudence de la Cour internationale de Justice » (avec Héléne Ruiz Fabri) :
Affaire relative au projet Gabcikovo — Nagymaros, JDI 1998/3, pp. 776-792 ; Affaire relative a des
usines de pdte a papier sur le fleuve Uruguay (Ordonnances en indication de mesures conservatoires
du 13 juillet 2006 et 23 janvier 2007), JDI 2007/3, pp. 996-1005.
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extraire les points qui pourraient faire penser — ou pas — qu’on peut en
déduire une forme de pénétration de la problématique environnementale
en droit international, du moins pour le contenticux. Par pénétration de
la problématique environnementale, nous entendrons au sens large, non
seulement la pollution et le climat, mais aussi la préservation des espéces
ou la santé publique. Il y aurait sans doute lieu de revenir sur le périmetre
de ce que I’environnement comprend, mais la n’est pas notre propos.
D’une maniére certes quelque peu anecdotique, on peut tout
d’abord remarquer que le premier arrét — chronologiquement - cité dans
le récent ouvrage sur Les grands arréts du droit de [’environnement est
une sentence d’un tribunal arbitral international (11 mars 1941, Fonderie
du Trail (Etats-Unis c. Canada), ce qui tendrait a prouver que la question
environnementale a été trés tot au cceeur de préoccupations du droit
international, en I’espéce pour la question des pollutions transfrontieres®.
La suite est moins glorieuse puisqu’il faut attendre I’affaire dite du Barrage
en 1997 pour retrouver une décision importante dans ce domaine. Et, pour
cette dernicre affaire, comme pour les autres, il faut comme toujours lire
entre les lignes des Etats : s’agissait-il véritablement de préoccupations
environnementales, ou était-ce un prétexte pour saisir une juridiction
sur des différends plus vastes entre deux Etats ? A cet égard, le bilan
n’est pas forcément positif pour la prise de conscience des questions
environnementales mais, inversement, tout ne semble pas négatif. Il faut
simplement soupeser [’écart possible entre la raison réelle de la saisine
d’une juridiction internationale, et la maniére dont celle-ci a répondu a ce
qui pouvait parfois apparaitre comme un « prétexte », et donc la portée de
la décision en mati¢re environnementale, quelle que soit la raison initiale
du recours. Dans ce cadre, la césure n’est pas nette et il s’agit plutot d’une
forme de dégradé allant du pur prétexte a la sincérité du recours en matiére
environnementale, tout comme la décision peut apparaitre timide dans
ce domaine ou, a I’'inverse, se révéler une véritable avancée en matiére
d’environnement. Nous sommes la en plein exercice de « politique juridique

4 11 s’agissait d’une fonderie installée au Canada, mais dont les rejets dans I’air contaminaient les
cultures du c6té américain de la frontiere. Cette affaire donna lieu a une inspection du tribunal sur les
lieux, premiere « descente sur les lieux ». La sentence fut remarquable pour le futur développement du
droit international de I’environnement puisqu’y est énoncé le principe de prévention selon lequel aucun
Etat n’a le droit d’user de son territoire pour provoquer des nuisances sur le territoire d’un autre Etat.
A sa suite (lointaine), la déclaration de Stockholm de 1972 (principe 21), puis la déclaration de Rio
de 1992 (principe 2) reprendront ce principe qui a acquis une valeur coutumiere. On y trouve aussi le
creuset de I’interprétation évolutive nécessaire en matiére de droit de I’environnement qui sera reprise
ensuite par la CIJ et d’autres juridictions internationales.
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extérieure » au sens que Guy de Lacharriére donnait a cette notion’, a savoir
comment les Etats (et aujourd’hui I’Union européenne) utilisent le droit
comme ¢lément de politique extérieure. Il constatait alors (et ce constat
est toujours d’actualité) un dégradé allant de la sincérité a la manceuvre
dilatoire. Il nous a donc semblé que I’angle de la sincérité (lui-méme jugé
d’une maniére subjective) dans la motivation des Etats révélerait le degré
de pénétration de la problématique environnementale auquel les Etats sont
parvenus dans le cadre du contentieux international. Cette sincérité dans la
motivation vaut pour les demandeurs, les défendeurs, mais aussi les juges
dans la motivation de leurs arréts®. Clairement, cet angle est partiel et ne
saurait impliquer un constat général.

De I’environnement comme prétexte (I) aux prétextes menant
a I’environnement (II), le spectre est large et, surtout, fait appel a un
dégradé qui n’est guere réductible a une catégorisation claire. En bout de
chaine, I’espoir renait puisque I’on trouve aussi des affaires qui partent de
I’environnement pour aboutir a I’environnement (I11).
1 ENVIRONNEMENT COMME PRETEXTE

Il s’agit 1a de rappeler quelques affaires classées comme ayant
trait a D’environnement, dont on peut douter, soit qu’elles aient été
introduites pour cette noble cause, soit qu’elles aient abouti a une réelle
avancée en matiére d’environnement. Dans cette catégorie, se situent les
affaires des Usines de pdte a papier sur le fleuve Uruguay, de [ 'usine MOX,
I"affaire concernant l’essence nouvelle et ancienne formules, et ['affaire de
la Prohibition a 'importation de certaines crevettes et de certains produits
a base de crevettes. Inventaire a la Prévert s’il en est, d’autant que ces
quatre affaires ont été jugées par des juridictions différentes. Pour les deux
premiéres affaires, on constate la prédominance des aspects procéduraux
sur le fond (A), alors que pour les deux derniéres, le différend commercial
primordial est faiblement masqué par des considérations environnementales

(B).
1.1 La prédominance des aspects procéduraux sur le fond

Ilaétéfaitgrand cas de deux affaires quitouchent!’environnement :

5 Guy de Lacharriére : La politique juridique extérieure, Economica, Paris, 1983, 236p.

6 Voir notre étude : « La motivation des actes en droit international » (pp.195-205) et « La motivation
des actes des juridictions internationales » (pp.255-261), in : La motivation en droit public, sous la
direction de Sylvie Caudal, Dalloz, collection « Thémes et Commentaires », Paris, 2013.
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I’affaire des Usines de pdte a papier sur le fleuve Uruguay et 1’affaire
de ['Usine MOX. En soi, ces deux affaires présentent des circonstances
¢loignées 1’une de I’autre, si ce n’est qu’elles touchent a chaque fois deux
Etats qui, pour des raisons historiques, ne s’entendent guére, et qu’elles
concernent des usines jugées polluantes. Un rapide rappel des faits nous
permettra de mieux le comprendre.

Pour les affaires des Usines de pate a papier sur le fleuve Uruguay,
c’est le 4 mai 2006 que I’Argentine a déposé une requéte introductive
d’instance contre I’Uruguay au sujet de prétendues violations par I’Uruguay
d’obligations découlant du statut du fleuve Uruguay, traité signé entre les
deux Etats le 26 février 1975 aux fins d’établir les mécanismes communs
nécessaires a ’utilisation rationnelle et optimale de la partie du fleuve qui
constitue leur frontiere commune. Dans sa requéte, 1’ Argentine reprochait
a I’Uruguay d’avoir autorisé de manicre unilatérale la construction de deux
usines de pate a papier sur le fleuve Uruguay, sans respecter la procédure
obligatoire d’information et de consultation préalables prévue par le statut
de 1975. Elle soutenait que ces usines constituaient une menace pour le
fleuve et son environnement, qu’elles risquaient d’altérer la qualité des eaux
du fleuve et de causer un préjudice transfrontalier sensible a 1’ Argentine.
Deux questions sont donc posées : la violation de la procédure prévue par le
traité, et le préjudice écologique que ces deux usines peuvent causer. Apres
divers épisodes et ordonnances en indication de mesures conservatoires, la
Cour a rendu son arrét sur le fond le 20 avril 2010.

Pour I’affaire de ['Usine MOX’, la question portait sur le
complexe nucléaire de Sellafield en Angleterre, mais a 200 km des cotes
irlandaises, qui avait déja fait ’objet de nombreuses protestations de la
part de I’Irlande, mais aussi d’ONG environnementalistes, en raison de
sa dangerosité potentielle en mer d’Irlande. La construction sur ce site
d’une usine de production de combustible pour réacteurs nucléaires (dit
«MOX ») aravivé la crise entre les deux Etats, ce qui va donner lieu a une
cascade de saisines devant diverses juridictions (ou assimilées). En effet,
I’Irlande a d’abord demandé la constitution d’un tribunal arbitral sur la
base d’une clause compromissoire incluse dans la convention OSPAR du
22 septembre 1992 dont I’objectif est la protection du milieu marin dans
I’ Atlantique du Nord-Est. Cette convention prévoit notamment, dans son

7 A cet égard, nous nous appuyons largement (avec son aimable autorisation) sur le commentaire de
cette affaire par Aurore Laget-Annamayer dans Les grands arréts du droit de |’environnement, op cit,
pp. 342- 351, étant parfaitement en phase avec sa pertinente analyse de I’affaire.
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article 9, une obligation d’informations concernant I’environnement marin,
obligation que I’Irlande reproche au Royaume-Uni d’avoir méconnue. Ce
tribunal a effectivement été constitué en octobre 2001. Néanmoins, face a
I’imminence de la mise en service de ’'usine MOX, I’Irlande a décidé de
provoquer un second arbitrage, sur la base cette fois-ci de la Convention
des Nations Unies sur le droit de la mer (CNUDM) de 1982, et précisément
de son annexe VII, a laquelle les deux Etats sont parties. L’Irlande a
donc décidé de saisir le Tribunal international du droit de la mer (TIDM)
d’une demande de mesures conservatoires, autrement dit d’une procédure
permettant de prescrire d’urgence des mesures en attendant que 1’affaire ne
soit jugée au fond par un arbitrage. La complexe Convention des Nations
Unies sur le droit de la mer - selon le systéme dit du Forum Shopping
permet en effet la saisine du TIDM uniquement dans le cadre des mesures
conservatoires, alors méme que le fond de 1’affaire peut étre jugé dans le
cadre d’un arbitrage®. Le Royaume-Uni contestait de son coté la compétence
du TIDM en liaison avec la convention OSPAR susmentionnée, mais aussi
parce que certains aspects de I’affaire — via le Traité CE ou le Traité Euratom
- semblaient donner une compétence exclusive a la CJCE. Autrement dit,
alors que I’Irlande estime que le différend comporte différents aspects
que seul le tribunal arbitral issu de la convention des Nations Unies peut
résoudre, le Royaume-Uni dénie cette compétence au profit, d’une part,
d’un arbitrage dans le cadre de la convention OSPAR et, d’autre part, de
la compétence de la CJICE. C’est donc dans ce cadre procédural complexe
que le TIDM va rendre son ordonnance du 3 décembre 2001.

Dans ces deux affaires, les décisions des juges laissent sceptiques
quant & leur apport en mati¢re d’environnement. S’agissant des affaires
Usines de pdte a papier sur le fleuve Uruguay, I’argument de I’ Argentine
selon lequel des projets auraient été autorisés par I’Uruguay en violation
du mécanisme de notification et de consultation préalables établi par les
articles 7 a 13 dudit statut (violations de nature procédurale), la Cour a
relevé que I’Uruguay n’avait pas informé la commission administrative du
fleuve Uruguay de ces projets, contrairement a ce que prescrit le statut. La
Cour a donc conclu que, en n’informant pas cette Commission des travaux
projetés avant la délivrance de I’autorisation environnementale préalable

s usines et pour le terminal portuaire adjacent a 1’usine,
8 Le TIDM a déja été confronté a une situation comparable a défaut d’étre similaire avec les Affaires
du thon a nageoire bleue (Nouvelle-Zélande c. Japon; Australie c. Japon). En I’espéce, dans son
ordonnance en indication de mesures conservatoires du 27 aolt 1999, le TIDM avait ordonné des
mesures, avant que celles-ci ne se révélent caduques suite a la décision d’un tribunal arbitral considérant
qu’un accord régional avait la primauté pour le réglement du différend.
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et en ne notifiant pas les projets a 1I’Argentine par I’intermédiaire de la
Commission, I’Uruguay avait violé le statut de 1975. Mais, s’agissant de
I’argument de I’ Argentine selon lequel les activités industrielles autorisées
par I’Uruguay avaient, ou auraient, un effet négatif sur la qualité des eaux
du fleuve et de sa zone d’influence, et qu’elles avaient causé un préjudice
sensible a la qualité¢ de ces eaux, ainsi qu’un préjudice transfrontalier a
I’ Argentine (violations de fond), la Cour, aprés un examen détaillé des
arguments des Parties, a jugé que les ¢léments de preuve versés au dossier
ne permettaient pas d’établir de maniere concluante que I’Uruguay n’a pas
agi avec la diligence requise ou que les rejets d’effluents de 1’usine ont eu
des effets déléteres ou ont porté atteinte aux ressources biologiques, a la
qualité des eaux ou a I’équilibre écologique du fleuve depuis le démarrage
des activités de I’usine en novembre 2007. La Cour a par conséquent conclu
que I’Uruguay n’avait pas violé les obligations de fond découlant du statut.

Dans I’affaire de 1’Usine MOX, le TIDM va, sur les aspects
touchant la compétence, donner raison a ’Irlande en estimant que seule
la convention des Nations Unies, et donc I’arbitrage constitué¢ en vertu
de I’annexe VII, peut répondre a I’ensemble des aspects portés a sa
connaissance dans ce différend. Cette solution d’ensemble aurait pu suffire
a elle-méme, mais la Commission européenne a estimé a sa suite que le
droit communautaire avait ét¢ méconnu car ces différends auraient di étre
introduits devant la CJCE. La Commission introduisit donc un recours en
constatation de manquement. Dans cette affaire’, la commission invoque
pour la premicere fois les articles 292 CE et 192 CEEA qui prescrivent aux
Etats membres de ne pas soumettre un différend relatif & I’interprétation
ou a I’application du Traité a un mode de réglement autre que ceux prévus
par celui-ci. Comme la CNUDM a été signée a la fois par la Communauté
et tous ses Etats membres, ses dispositions, selon la Commission, font
partie intégrante de 'ordre juridique communautaire. L’Irlande aurait
ainsi méconnu la compétence exclusive de la CJCE. C’est ainsi qu’un
différend sur un potentiel danger de pollution par un combustible nucléaire
se transforme en guerre de territoires entre des juridictions concurrentes. 11
est vrai que la position des tribunaux arbitraux a, en quelque sorte, facilité

cette issue'®. La CJCE a donc ainsi justifié sa compétence exclusive dans le
9 C-459/03, Commission c. Irlande, arrét du 30 mai 2006.

10 En effet, le 2 juillet 2003, le tribunal arbitral constitué en vertu de la Convention OSPAR a rejeté
la demande de I’Irlande, mais ce recours a bien été accueilli par ce tribunal qui a statué sur le fond,
et qui ne s’est par conséquent pas reconnu incompétent au regard d’une exclusivité de la compétence
communautaire. Le Tribunal arbitral constitué dans le cadre de ’annexe VII de la CNUDM a lui
décidé de suspendre la procédure et a demandé a étre plus amplement informé en ce qui concerne les
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domaine de la protection de I’environnement et a réaffirmé son monopole
juridictionnel pour I’interprétation et I’application des accords mixtes.

Le bilan que I’on peut tirer de ces deux affaires reste donc mitigé
auregard du droit de I’environnement. Dans les affaires des Usines de pdte a
papier,lasolutionreste procédurale —violation d’obligations d’informations
en vertu d’un traité entre les deux Etats, mais pas de violations sur le fond.
Rien de neuf sur le plan du droit, et méme le rappel de principes anciens.
Nous sommes donc face a une affaire ou les deux Etats — de longue date
— ne sont pas en accord sur divers aspects, et ou la construction de ces
usines fut un prétexte — quasiment « patriotique » - pour saisir la Cour.
Neéanmoins, la conclusion est, qu’en dehors d’obligations procédurales
d’information, 1’arrét n’apporte guére en matiere d’environnement. Pour
I’affaire de I’Usine MOX, nous en sommes restés 1a, I’Irlande renongant
a poursuivre ’affaire au fond. En effet, cet Etat, qui cherchait plutdt a
faire cesser les activités britanniques qu’a démontrer un manquement au
droit communautaire, n’a pas porté devant la CJCE une nouvelle instance
portant sur le fond de I’affaire. Non seulement son intérét pratique était
limité mais, de plus, la Commission avait déja auparavant autorisé la mise
en service de 1’'usine MOX. L’affaire restera plutot dans les annales comme
un exemple d’imbroglio procédural lié a la multiplication des juridictions
internationales. Il n’en reste pas moins, qu’au milieu de la querelle plus
que séculaire entre I’Irlande et le Royaume Uni, 1’apport de la décision
au droit international de I’environnement reste faible, alors que, depuis
désormais longtemps, des regles s’établissent pour préciser les conditions
de la gestion pour un Etat de son territoire de maniére a ne pas provoquer
de préjudices a I’environnement international dans le sillage de I’ancienne
affaire de la Fonderie du Trail de 1941. Certes le principe de prévention,
qui concerne des risques avérés, est rappelé a la suite de /’affaire relative
au projet Gabcikovo-Nagymaros de 1997 devant la ClJ, tout comme il
sera réaffirmé dans la sentence arbitrale du 24 mai 2005 dans 1’affaire
du Rhin de fer entre la Belgique et les Pays-Bas (sentence dans laquelle
le Tribunal arbitral estime qu’il a aussi compétence pour interpréter des
actes communautaires), et plus tard de nouveau par la C1J dans les affaires
des Usines de pdtes a papier. Certes encore, le principe de coopération
couplé a I’obligation d’information, consacre ’obligation d’entreprendre
des études d’impact lorsqu’un préjudice transfrontiére est potentiellement

implications du droit communautaire dans le différend dont il était saisi, position provoquée par une
exception d’incompétence soulevée par le Royaume-Uni.
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envisageable, mais aucune révolution, ni méme évolution fondamentale,
notamment concernant le principe de précaution!'. Mais, in fine, 1’usine
MOX est-elle dangereuse pour I’environnement ? Nous ne le savons pas.

1.2 L’environnement comme paravent a un différend commercial

D’une maniére qui peut paraitre paradoxale, 1’Organe de
réglement des différends (ORD) de ’OMC fut une juridiction assez
rapidement aux prises avec des questions d’environnement (au sens large).
Le paradoxe n’est en réalité qu’apparent car, d’une part, le spectre de
I’ORD touche I’ensemble du commerce international, et par conséquent les
questions environnementales n’y échappent pas et, d’autre part, les Etats
y trouvent — d’une maniére plus ou moins sincére — un angle d’attaque
pour soulever des litiges. Dans ce cadre, deux affaires désormais anciennes
sont emblématiques, sans qu’il ne s’agisse nullement des seules affaires
de ce type. Il s’agit de I’affaire concernant /’essence nouvelle et ancienne
formules entre les Etats-Unis et le Venezuela portée en 1995 devant I’ORD,
et de I’affaire de la Prohibition a l'importation de certaines crevettes et de
certains produits a base de crevettes, portée devant I’ORD en 1996.

Sous le titre un peu étrange d’affaire concernant [’essence
nouvelle et ancienne formules (mais la liste des titres des affaires devant
I’ORD est souvent savoureuse), se cache un différend a priori classique
sur le plan commercial. Ce litige fut en réalité le premier devant I’ORD
et il impliquait les Etats-Unis. Il était donc intéressant de constater la
maniére dont ce pays réagirait s’il perdait. Or, il a perdu et il a bien réagi
en acceptant la décision. Ce fut donc un bon point de départ positif pour le
systeme de réglement des différends. Concernant le litige lui-méme entre
les Etats-Unis et le Venezuela, il s’agissait d’un probléme consécutif a
une nouvelle législation américaine de 1995 relative aux normes contre
la pollution atmosphérique. Ceci impliquait une discrimination contre
I’essence en provenance du Venezuela en soumettant celle-ci a des normes
moins favorables que celles applicables aux produits d’origine américaine,
ceci au prétexte que la qualité de 1’essence importée du Venezuela est plus
difficile a contréler. Les Etats-Unis invoquaient 1’article XX du GATT qui

11 Le TIDM sera plus audacieux en 2011, mais dans un simple avis a la portée moindre qu’une décision
contentieuse. En effet, la Chambre pour le réglement des différends relatifs aux fonds marins du TIDM,
dans son avis du 1 février 2011 relatif aux Responsabilités et obligations des Etats qui patronnent
des personnes et entités dans le cadre d’activités menées dans la Zone a, a plusieurs reprises, souligné
la nécessité d’une « approche » de précaution (notamment § 131), et a constaté qu’il existait un
mouvement vers la consécration de ce principe dans le droit international coutumier (§ 135).
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permet des exceptions générales pour la protection de la santé et de la vie
des personnes et des animaux ou la préservation des végétaux (§b), ainsi
que la protection des ressources naturelles épuisables (§g. C’est « 1’air »
qui est visé en I’espéce). A priori, 1’affaire se présente donc comme un
différend entre un Etat qui souhaite préserver son environnement par
diverses mesures, et un Etat qui estime que les discrimination consécutives
a ces mesures masque une rupture dans la « clause de traitement national »
qui interdit un traitement différencié pour des produits similaires venant de
I’étranger.

Dans le méme ordre d’idées que 1’affaire précédente, les
Etats-Unis vont de nouveau souhaiter s’appuyer sur la protection de
I’environnement dans une affaire concernant la prohibition a I’importation
de certaines crevettes et de certains produits a base de crevettes introduite
par I’Inde, la Malaisie, le Pakistan et la Thailande. Bis repetita pourrait-
on dire. La question ici posée est celle de I’interdiction par les Etats-Unis
d’importation de crevettes et de produits dérivés en raison des méthodes
de péche utilisées pour obtenir ces crevettes qui sont considérées comme
contraires a la protection de I’environnement (en 1’espece les filets utilisés
pour cette péche attrapent également des espéces protégées comme
les tortues marines). Il s’agit donc véritablement de la premiére affaire
importante en maticre d’environnement (méme si 1’affaire de /’essence
présentait déja un profil similaire), ce qui permet de souligner que, via le
vecteur du commerce, I’OMC est capable de toucher de nombreux domaines
connexes. De nouveau, les Etats-Unis invoquent I’article XX du GATT sur
les exceptions générales, et de nouveau 1’argument environnemental est
mis en avant.

Dans L’affaire concernant [’essence nouvelle et ancienne
formules, le panel qui a rendu son rapport en janvier 1996 a reconnu a
I’encontre des Etats-Unis une discrimination contraire a la clause de
traitement national sur la base de I’article III :4 du GATT qui interdit de
soumettre les produits importés a un traitement moins favorable que les
produits similaires nationaux. Pour le Groupe spécial, s’il est 1égitime de
vouloir protéger 1’environnement, il faut le faire de maniere a ne pas nuire
aux principes du GATT, notamment a 1’aide de telles discriminations.

Les Etats-Unis ont fait appel de cette décision du panel (que
I’on peut considérer — mutatis mutandis — comme une premicre instance),
mais 1’Organe d’appel, en mai 1996, tout en modifiant une interprétation
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d’un article du GATT (I’article XX), a laissé en 1’état la solution dégagée
par le panel (c’est-a-dire 1I’impossibilité pour les Etats-Unis d’invoquer la
protection de I’environnement comme fondement de la discrimination).
Au passage, I’Organe d’appel développe une véritable méthodologie
de I’interprétation en s’appuyant sur le droit international général car il
considére qu’il ne faut pas lire I’accord du GATT comme « I’isolant
cliniquement du droit international public ». Cette phrase inscrite dans la
premicre décision de cette nouvelle juridiction marquera les esprits car
elle signifie que ’OMC ne doit pas se comporter comme une organisation
« corporatiste » arcboutée sur son principe de spécialité (en I’espéce, le
commerce international), mais qu’elle doit prendre garde de s’appuyer sur
la structure générale du droit international. C’est donc la convention de
Vienne sur le droit des traités de 1969 qui servira de base, et notamment
ses articles 31 et 32 relatifs a I’interprétation. Il va les utiliser, y compris
les travaux préparatoires pour I’interprétation de 1’article XX, allant méme
trés loin dans un souci pédagogique, probablement parce qu’il s’agissait du
premier exercice de ce genre. Il a donc posé les bases. En I’espéce, I’Organe
d’appel en ressortira une interprétation assez stricte des exceptions de
I’article XX en faisant peser la charge de la preuve sur celui qui invoque
I’exception.

Les Etats-Unis, aprés discussion, ont accepté de se plier a la
décision de I’Organe d’appel et ont fait savoir, qu’en aoit 1997, I’Agence
pour la protection de I’environnement avait modifi¢é la Iégislation
incriminée et qu’ils s’étaient ainsi conformés aux prescriptions de I’ORD
dans les délais. Il faut néanmoins surtout retenir que 1’environnement a
ici été pris en otage comme prétexte a une guerre commerciale. En effet,
la solution dégagée par ’ORD ressort de la technique juridique, celle de
I’interprétation d’un accord, mais ne laisse guére de place aux considérations
de fond environnementales. Certains pourraient donc déplorer que 1’accord
en cause ne permet pas a un Etat de prendre des mesures plus protectrices
pour son environnement. En réalité, il est vite apparu que 1’essence
produite aux Etats-Unis ne comportait pas de différence significative avec
celle importée du Venezuela. En clair, I’argument environnemental a ici
servi de pur prétexte pour protéger un produit national.

Dans I’affaire de la Prohibition a [l'importation de certaines
crevettes et de certains produits a base de crevettes, le Groupe spécial
va, dans un premier temps, condamner les Etats-Unis en estimant que les
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restrictions a I’importation sont des restrictions quantitatives contraires a
I’article IX du GATT, et qu’il ne s’agit pas d’exceptions au titre de 1’article
XX. L’Organe d’appel va suivre cette conclusion, mais en modifiant le
raisonnement juridique. D’une part, se posait véritablement pour la
premicre fois la question de la présence de personnes privées dans la
procédure car les Etats-Unis avaient joint en annexe de nombreux amicus
curiae ’ONG (la plupart étant des ONG travaillant dans la protection
de I’environnement). A cet égard (et la question deviendra de plus en
plus importante a I’avenir), I’Organe d’appel décide de ne prendre en
compte que les arguments déja développés par les Etats-Unis eux-mémes,
autrement dit, les arguments endossés par les Etats-Unis, et laisse libre
le Groupe spécial de prendre en compte ou non les arguments des ONG
car il posséde une liberté d’appréciation en matiére d’expertises. Cette
réponse était certes vague mais permettait de ne pas rejeter I’immixtion des
personnes privées tout en laissant le Groupe spécial (et I’Organe d’appel)
libre d’apprécier de tels arguments. Sur le fond, I’Organe d’appel rejette
I’interprétation stricte des exceptions de I’article XX développée par les
Etats-Unis et condamne son unilatéralisme en lui reprochant une absence
de négociations avec les plaignants et I’imposition de mesures trop strictes
pour la protection de I’environnement. Une fois de plus, on peut s’étonner
du peu de considération pour les arguments environnementaux, mais si
I’on « creuse » un peu ’affaire, on s’apergoit, qu’en 1’espéce, seuls les
Etats-Unis fabriquaient et vendaient les filets de péche qu’ils estimaient
comme étant les seuls compatibles avec la protection de 1’environnement.
Marché captif en quelque sorte, et flagrante mauvaise foi de la part de cet
Etat qui souhaitaient aussi de cette maniere protéger sa propre production.
Les tortues marines attendront des jours meilleurs.

2 LES PRETEXTES MENANT A ’ENVIRONNEMENT

Nous le répétons, les catégories établies pour le besoin de cette
communication ne sont pas étanches les unes par rapport aux autres.
Autrement dit, si ’environnement sert parfois de prétexte de la part d’un
Etat pour amener un autre Etat devant une juridiction internationale, il
arrive également que ce « prétexte » débouche sur une décision qui s’avére
importante pour la protection de I’environnement, sans que disparaisse
pour autant les autres intentions « cachées » (parfois a peine) de I’Etat
demandeur. La césure est donc quelque peu arbitraire. Parmi les affaires
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portées devant des juridictions internationales dont le fondement réel ne
semble pas étre le souci environnemental, mais ayant finalement débouché
sur quelques avancées dans ce domaine, nous citerons, dans des situations
bien disparates, la désormais célebre affaire du Barrage Gabcikovo-
Nagymaros entre la Hongrie et la Slovaquie, 1’affaire des Epandages
aériens d’herbicides entre I’Equateur et la Colombie, |’affaire concernant
Certaines activités menées par le Nicaragua dans la région frontaliere
entre le Costa Rica et le Nicaragua, devant la CIJ pour ces trois derni¢res,
et ’affaire des Mesures concernant les viandes et les produits carnés
devant ’ORD.

2.1 De la politique a ’environnement

Dans [D’affaire du Barrage Gabcikovo-Nagymaros entre la
Hongrie et la Slovaquie devant le CIJ'?, la question concernait un
trongon du Danube d’environ 200 kilométres, situ¢ entre Bratislava, en
Slovaquie, et Budapest, en Hongrie. Dans la majeure partie de cette région,
le chenal principal du fleuve constitue la fronti¢re entre les deux Etats.
Un traité signé en 1977 par la Tchécoslovaquie et la Hongrie prévoyait
la construction et ’exploitation d’un systéme composé de deux séries
d’écluses, situées 1’'une en territoire slovaque (Gabcikovo), I’autre en
territoire hongrois (Nagymaros). Ce systéme était congu comme unique
et indivisible et présent¢é comme un investissement conjoint destiné
notamment a la production d’énergie hydro-électrique mais sans que
soient perdus de vue les objectifs d’amélioration de la navigation et de
prévention des inondations, les parties s’engageant par ailleurs a veiller au
maintien de la qualité¢ des eaux et a assumer leurs obligations relatives a
la protection de I’environnement. On le constate, enjeux économiques et
environnementaux se mélaient. Globalement, le traité prévoyait un partage
du financement et de la gestion des travaux, chacun contrdlant la partie
située sur son territoire. Les travaux, commencés en 1978, firent I’objet
d’un accord visant d’abord a les ralentir, en 1983, puis a les accélérer, début
1989, toujours a I’initiative de la Hongrie, avant que celle-ci ne décide
en définitive quelques mois plus tard d’interrompre provisoirement puis
d’abandonner les travaux a Nagymaros. Les deux Etats sont finalement
parvenus a un compromis en 1993 permettant de porter I’affaire devant la

12 Nous nous permettons de reprendre a ce propos nos remarques faites lors de la Chronique annuelle
de la CIJ (avec Héléne Ruiz Fabri) : Affaire relative au projet Gabcikovo — Nagymaros, JDI 1998/3,
pp. 776-792.
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ClJ. Au-dela des faits, le différend est surtout le symbole d’une forme de
liberté retrouvée (et d’antagonismes ravivés) entre les anciens « peuples
fréres » libérés de le tutelle de Moscou et de 1’obligation de faire semblent
de s’entendre.

Durant la procédure, les deux parties se sont défendus sur des
angles différents. Alors que la Slovaquie s’est arc-boutée sur le nécessaire
respect de la parole donnée et des engagements pris et sur son droit de réagir
en cas de non-respect, la Hongrie a argumenté de fagon plus transversale en
s’appuyant essentiellement sur la nécessaire protection de I’environnement
pour justifier non seulement ’arrét des travaux mais aussi la dénonciation
du traité. Ces positions se retrouvent a propos de chacune des questions
auxquelles la Cour répond dans ’ordre défini par le compromis. Mais
I’arrét était aussi attendu pour ce qu’il dirait du droit de 1’environnement.
Laffaire n’avait pourtant pas été soumise a la chambre spéciale constituée
par la Cour en 1993 pour les questions d’environnement, formation de
jugement qui n’a guére de succes et n’a connu aucune affaire a ce jour.

Dans son arrét du 25 septembre 1997, la Cour a affirmé que la
Hongrie n’était pas en droit de suspendre puis d’abandonner, en 1989, les
travaux relatifs au projet de Nagymaros ainsi qu’a la partie du projet de
Gabcikovo dont elle était responsable, et que la Tchécoslovaquie était en
droit de recourir, en novembre 1991, a une « solution provisoire » autorisée
par le compromis. La Cour a par contre précisé que la Tchécoslovaquie (la
Slovaquie a succédé a la Tchécoslovaquie le 1¢ janvier 1993) n’était pas
en droit de mettre en service a partir d’octobre 1992 le systeme de barrage
en question. La Cour décide aussi d’indemnisations réciproques pour les
deux parties en fonction de leurs violations du droit international. Face
a 'inexécution de I’arrét par la Hongrie, la Slovaquie va introduire une
nouvelle requéte en 1998. Epilogue de cette longue affaire, le 21 juillet
2017, la Cour internationale de Justice a pris acte du désistement, par la
République slovaque, de la procédure engagée par le biais de sa demande
du 3 septembre 1998 tendant au prononcé d’un arrét supplémentaire en
’affaire relative au Projet Gab¢ikovo-Nagymaros.

Au-dela de ces péripéties procédurales, on remarque que la Cour
internationale de Justice va entrer dans cette affaire avec une certaine
prudence, il est vrai en partie en raison des régles que le recours au droit
de I’environnement voulait justifier d’avoir malmenées, celles du droit
des traités. La Cour indique clairement que ces régles-1a, qu’on pourrait
qualifier de quasi-constitutionnelles, en tous cas structurantes de 1’ordre
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juridique international, ne supportent pas 1’a peu-prés. Mais 'impératif
environnemental est 1a et la Cour en souligne a plusieurs reprises et de fagon
appuyée I’importance et les enjeux en faisant d’ailleurs le détour obligé
par le principe du développement durable et les droits des générations
futures mais aussi en affirmant la positivité du principe de 1’utilisation
non dommageable du territoire (§ 53). Elle range méme la préservation
de I’environnement dans la catégorie éminente des intéréts essentiels de
I’Etat.

Quoi qu’il en soit, on retient souvent ce différend comme
marquant 1’entrée de la CIJ dans le droit international de 1’environnement
pour une affaire qui marquait surtout la fin de I’ére soviétique et de
projets pharaoniques dans lesquels l’environnement n’avait guere sa
place (euphémisme). L’intrusion de la problématique alors nouvelle de
I’environnement (nous sommes peu de temps apres la conférence de Rio)
est pourtant assez timide. Logiquement, la Cour ne retient pas 1’argument
de la Hongrie sur I’état de nécessité écologique, ni le principe de précaution,
et s’appuie essentiellement sur la question classique du partage de cours
d’eau (en I’espéce le fleuve est frontalier entre les deux Etats), tout en
affirmant le principe de prévention et la nécessité d’études d’impact sur
I’environnement dans le cadre d’un développement durable. On pourra
trouver que ceci reste modeste mais, en 1997, ces avancées furent
remarquées, d’autant que la solution juridique n’impliquait pas forcément
ce détour. La Cour a donc poussé son raisonnement pour volontairement
englober les premiers pas du droit international de 1’environnement et le
paragraphe 53 de cet arrét (qui reprend un passage d’un avis antérieur de
1996) en est sans doute le symbole :

« La Cour rappellera qu’elle a récemment eu [’occasion de souligner dans les
termes suivants toute ['importance que le respect de [’'environnement revét a
son avis, non seulement pour les Etats mais aussi pour [’ensemble du genre
humain : « L’environnement n’est pas une abstraction, mais bien [’espace ou vivent
les étres humains et dont dépendent la qualité de leur vie et leur santé, y compris
pour les générations a venir. L’obligation générale qu’ont les Etats de veiller de
veiller a ce que les activités exercées dans les limites de leur juridiction ou sous
leur contréle respectent I’environnement dans d’autres Etats ou dans des zones ne
relevant d’aucune juridiction nationale fait maintenant partie du corps de régles

du droit international de [’environnement. » (Licéité de la menace ou de [’emploi
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d’armes nucléaires, avis consultatif; C.1J. Recueil 1996, p. 241-242, par. 29.) »
2.2 De la guerre a I’environnement

Méme si la problématique est aujourd’hui débattue'?, on nous
accordera que la préoccupation environnementale n’est guére privilégiée
en temps de guerre, ou simplement de fortes tensions entre des Etats.
Les deux exemples cités ci-dessous n’y dérogent pas mais, d’une
maniére surprenante, introduisent ou confirment des obligations li¢es a
I’environnement 1a ou on ne les attendait guére.

Dans la premicre affaire, le 31 mars 2008, I’Equateur, apres
des négociations infructueuses avec son voisin, a déposé une requéte
introductive d’instance contre la Colombie au sujet d’un différend relatif a
I’« épandage aérien par la Colombie d’herbicides toxiques en des endroits
situés a proximité, le long ou de 1’autre c6té de sa frontiére avec 1I’Equateur
». L’Equateur soutenait que « I’épandage a[vait] déja gravement porté
atteinte aux populations, aux cultures, a la faune et au milieu naturel du
cOté équatorien de la frontiére et risqu[ait] sérieusement, avec le temps,
de causer d’autres dommages ». D’une maniére symbolique, I’Equateur
fondait la compétence de la Cour, non seulement sur le traditionnel article
XXXI du pacte de Bogota du 30 avril 1948, mais aussi sur Iarticle 32
de la convention des Nations Unies contre le trafic illicite de stupéfiants
et de substances psychotropes (1988), preuve que le différend touchait
des aspects connexes dont cette région est assez coutumiére. L’affaire des
Epandages aériens d’herbicides débutait donc.

La deuxieme affaire a proximité géographique de la précédente,
ne saurait surprendre les spécialistes du contentieux devant la CIJ. C’est
de nouveau un euphémisme de constater que le Nicaragua connait des
différends avec tous ses voisins. La longue liste des affaires portées devant
la Cour par — ou contre — cet Etat fait de ce petit territoire I’Etat qui a porté
le plus d’affaires devant la CIJ'*. Parmi cette longue liste, le Costa Rica a
introduit, le 18 novembre 2010, une instance contre le Nicaragua a raison
d’une « incursion en territoire costaricien de I’armée nicaraguayenne», qui
aurait occupé et utilisé une partie de celui-ci, « ainsi que [de] violations par
le Nicaragua d’obligations lui incombant envers le Costa Rica » en vertu

13 K. Christakis Mollard-Bannelier : La protection de [’environnement en temps de conflit armé, Paris,
Pedone, 2001, 542p ; L. F. Nguinta Heugang Diekouam : La protection de I’environnement en période
de conflit armé, L’Harmattan, Paris, 2015, 226p.

14 Voir : www.icj-cij.org/fr/affaires-par-pays.
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d’un certain nombre de conventions et de traités internationaux. Le Costa
Rica reproche plus précisément au Nicaragua d’avoir, a I’occasion de deux
incidents distincts, occupé son sol dans le cadre de la construction d’un canal
a travers le territoire costaricien, entre le fleuve San Juan et d’avoir mené
certaines activités connexes de dragage dans le San Juan. En raison des
multiples contentieux qui touchent les pays d’Amérique centrale (et dont
le Nicaragua est souvent 1’épicentre), par la suite, la Cour a, conformément
au principe de bonne administration de la justice, joint les instances dans
la présente affaire (Certaines activités menées par le Nicaragua dans la
région frontaliere) et dans celle relative a la Construction d’une route au
Costa Rica le long du fleuve San Juan (Nicaragua c. Costa Rica) par une
ordonnance du 17 avril 2013.

La premicére affaire entre I’Equateur et la Colombie s’est conclue
sans décision de la Cour. En effet, en septembre 2013, I’Equateur a souhaité
que I’affaire soir rayée du role de la Cour, ce que la Colombie a accepté,
car un accord du 9 septembre 2013 prévoit 1’établissement d’une zone
d’exclusion, dans laquelle la Colombie ne se livrera a aucune opération
d’épandage aérien, crée une commission mixte chargée de veiller a ce que
les opérations d’épandage menées en dehors de cette zone n’entrainent pas,
par un phénomene de dérive, le dépot d’herbicides en territoire équatorien,
et prévoit, en I’absence de tels dépdts, la réduction échelonnée de la largeur
de ladite zone.

Pour la deuxiéme affaire entre le Costa-Rica et le Nicaragua, la
Cour a rendu son arrét sur le fond le 16 décembre 2015, dans lequel elle
déclare que le Costa Rica avait souveraineté sur le territoire litigieux. Elle
a par conséquent considéré que, par les activités qu’il avait menées sur le
territoire litigieux depuis 2010, et notamment en creusant trois canaux et
en établissant une présence militaire sur certaines parties de ce territoire,
le Nicaragua avait viol¢é la souveraineté territoriale du Costa Rica, et qu’il
avait dés lors ’obligation d’indemniser ce dernier a raison des dommages
qu’il lui avait causés par les activités illicites auxquelles il s’était livré sur
le territoire costaricien, et que, a défaut d’accord a ce sujet entre les Parties
dans un délai de douze mois, elle procéderait elle-méme au reglement de
cette question dans une étape ultérieure de la procédure. On retrouve la
une solution somme toute « classique » concernant un conflit territorial ou
frontalier. En raison de qui est apparu comme une inexécution de I’arrét,
la Cour s’est finalement prononcée sur la question de I’indemnisation le 2
février 2018. Dans son arrét, la Cour était d’avis que les dommages causés
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a D’environnement, ainsi que la dégradation ou la perte consécutive de
la capacité de celui-ci de fournir des biens et services, sont susceptibles
d’indemnisation en droit international. Pour établir le montant de
I’indemnité due a raison des dommages environnementaux, la Cour a
estimé le cotit de la restauration de I’environnement endommagé ainsi que
celui de la dégradation ou perte de biens et services environnementaux
subie tant que I’environnement n’est pas reconstitué. Il ressort de I’analyse
faite par la Cour que des frais et dépenses susceptibles d’indemnisation qui
ont ¢té engagés par le Costa Rica s’¢levaient a un total de prés de 380.000
dollars (payables le 2 avril 2018 au plus tard, ce qui fut acquitté par le
Nicaragua avant méme cette date buttoir).

Le bilan de ces deux affaires surprend par la maniere dont la
Cour, partant d’une situation de tension — voire de conflit — entre des Etats,
parvient & en extraire des apports non négligeables pour la protection de
I’environnement. Dans la premicere affaire, si on lit entre les lignes, on
s’apercoit rapidement que cet épandage avait surtout pour objectif de
nuire a la guérilla des FARC (combattue par le gouvernement colombien)
installée prés de la fronticre en détruisant leurs ressources naturelles,
dont des plantations de substances dites « illicites », autrement dit de
stupéfiants. C’est donc a la fois le processus de paix en cours du coté
colombien, mais aussi I’épée de Damocles d’une affaire devant la Cour
qui a poussé la Colombie vers cet accord. Quoi qu’il en soit, voila une
affaire purement politique dans un contexte de guerre entre la Colombie
et la guérilla des FARC qui s’acheve par un accord dont le point essentiel
consiste a ce que des nuisances ne pénétrent pas sur le territoire d’un Etat
voisin selon la vieille jurisprudence de la Fonderie du Trail, méme s’il ne
limite pas totalement le droit de la Colombie a pratiquer cet épandage dans
la zone prescrite. Dans la deuxieme affaire, on peut retenir qu’elle s’insére
dans un vaste ensemble de conflits frontaliers, territoriaux et maritimes
entre le Costa Rica, le Nicaragua, mais aussi le Salvador, le Honduras ou
la Colombie. Avec cette violation territoriale, la Cour a donc fait droit a
la dégradation de I’environnement qui s’en est suivie, et ce en fixant une
indemnité adéquate. Certes, ceci est plutdt rare de la part de la Cour qui se
contente le plus souvent d’une réparation par satisfaction, et méme si c’est
bien la violation de I’intégrité territoriale du Costa-Rica qu’il faut retenir,
I’arrét se distingue par une évaluation claire et chiffrée des dommages
environnementaux, ce qui n’était pas forcément attendu sous cette forme.
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3 L’EMERGENCE D’AFFAIRES VERITABLEMENT
ENVIRONNEMENTALES

Trois affaires nous semblent se détacher des autres par la
maniére dont la question a été posée a la juridiction, ou par la maniere
dont la juridiction a répondu a celle-ci. Certes, il faut raison garder car
les avancées sont encore modestes, mais on peut y ressentir une véritable
prise de conscience. La prudence s’impose d’autant plus que la premiére
affaire citée, celle dite de la « viande aux hormones » est en réalité un échec
pour le demandeur, contrebalancée par la prise en compte claire, et pour la
premiére fois, de préoccupations non commerciales dans 1’affaire dite de
["amiante, les deux devant I’ORD. Et, pour la ClJ, I’affaire de la chasse a
la baleine permet a cette juridiction d’aller au-dela de ce qui était attendu
dans I’affirmation de la protection d’espéces menacées.

3.1 ’environnement au-dela du commerce

Laffaire des Mesures concernant les viandes et les produits
carnés (hormones) devant I’ORD en 1996 représente une forme de rendez-
vous manqué. Il s’agit de I’affaire communément qualifiée de « viande aux
hormones ». En effet, I’importation de viande produite avec des hormones
¢tait considérée licite par les Etats-Unis et le Canada, ce que 1I’Europe,
dans une directive, refusait pour des raisons de santé publique. De plus,
I’Europe souhaitait ainsi faire pression sur la négociation de I’accord SPS
(sur les mesures sanitaires et phytosanitaires) alors discuté dans le cadre de
I’OMC. Plus précisément, les Etats-Unis et le Canada mettaient en cause
I’interdiction d’utiliser certaines hormones dans I’¢levage, interdiction
qui se concrétisait par I’interdiction d’importation d’une telle viande en
Europe. Parmi les pays européens, le France est particuliérement attachée
a cette interdiction en raison de problémes graves qui se sont posés dans
les années 70 sur la santé.

Une des questions centrales discutées fut celle de la référence
au Codex alimentaire (ou Codex Alimentarius) de la FAO (rédigé en
commun avec ’OMS) qui n’est pas un texte obligatoire mais un simple
guide au service des Etats. Or, ce Code ne mentionne pas la dangerosité
de la viande issue d’¢levages utilisant des hormones de croissance. Le
rapport du Groupe spécial rendu public le 18 aotit 1997 donne donc tort a
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I’Europe, et ’Organe d’appel validera cette interprétation par son rapport
du 16 janvier 1998. L’Organe d’appel reconnait néanmoins que les Etats
peuvent avoir un niveau de protection plus ¢élevé que celui indiqué dans
le Codex, mais il estime également, qu’en I’espéce, ceci est contraire a
I’accord SPS. La solution est donc ambigué puisqu’il donne raison a la
Communauté européenne sur le bien-fondé du principe de précaution,
tout en lui donnant globalement tort en estimant que ce principe n’est pas
applicable en I’espéce puisque contraire a I’accord SPS. Dans un exercice
d’interprétation en fonction du droit international général, I’Organe d’appel
estime que le principe de précaution ne fait pas encore I’objet d’une opinio
Jjuris (donc n’est pas une norme coutumiére), et qu’il ne peut ainsi prévaloir
sur des normes spéciales comme 1’accord SPS. Pour ce faire, ’Organe
d’appel n’hésite pas a se référer a la jurisprudence de la C1J, et notamment
a I’affaire du Barrage sur le Danube entre le Hongrie et la Slovaquie.
Mais c’est aussi le défaut de bases scientifiques solides qui est reproché
a I’Europe dans son argumentaire, le Groupe spécial estimant ainsi que la
Communauté européenne fait varier d’'une maniére arbitraire son niveau
de protection, et ne peut donc invoquer le principe de précaution tel qu’il
est envisagé par le traité sur I’Union européenne de Maastricht de 1992.
A la suite de fortes tensions, et d’un déroulement procédural
complexe, la Communauté acceptera les compensations financiéres',
autrement dit, elle acceptera de ne pas se conformer a la décision de I’ORD
et de payer en retour pour cette violation des accords OMC, prouvant que
les impératifs de santé¢ publique sont plus importants qu’une décision
juridictionnelle qui lui était contraire. On constate, a travers cette affaire,
les limites du systéme lorsqu’une décision de I’ORD touche un probléme
sensible pour un Etat (ou un groupe d’Etats),et on peut donc retenir que
I’Europe a préféré accepter la sanction plutdt que de céder sur une question
sensible, mais surtout qu’il s’agit sans doute d’une occasion manquée
pour la protection de la santé publique, partie intégrante du droit a un
environnement sain. Cet échec pour 1’Europe pouvait augurer d’un avenir
sombre pour la défense d’impératifs non commerciaux dans le systéme
de ’'OMC alors assez récent'®. L’affaire de [’amiante va néanmoins

15 Sous la forme de levées de concessions pour un montant d’environ 115 millions de dollars.

16 Tout en précisant, qu’en réalité, cette affaire va se poursuivre puisque, en 2003, une nouvelle
directive européenne (2003/74/CE) interdisant I’importation de viandes contenant des hormones, a
été publiée. Celle-ci se conformait selon ses rédacteurs a la décision de I’ORD car les Communautés
européennes avaient bien procédé a 1’évaluation des risques avant la nouvelle directive. Les Etats-
Unis n’ont pas admis que cette nouvelle directive cloturait 1’affaire, ce qui a entrainé un nouveau
contentieux devant I’ORD (DS 320). Ce n’est qu’en 2014 que les parties ont finalement notifi¢ 4 I’ORD
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contrebalancer cette impression.

En effet, ’emblématique affaire des Mesures affectant [’amiante
et les produits en contenant portée devant ’ORD en 1998 marque sans
doute la premiére prise en compte de préoccupations non commerciales,
en I’espece de santé publique, dans le contentieux de ’ORD. La plainte
¢manait du Canada (gros producteur d’amiante) et visait la Communauté
européenne, mais en particulier la France, pays particuliérement sensibilisé
par la question des produits en amiante. On le sait, ce produit isolant
largement utilis¢ dans I’industrie du batiment ainsi que dans I’industrie
automobile, fut et reste 1’objet de nombreuses procédures judiciaires en
France en raison de nombreux déces qui y seraient liés. Depuis, la France,
suivie par les instances communautaires, a strictement interdit tous les
produits importés contenant de 1’amiante ou ses dérivés. Le Canada
proteste donc contre le réglement européen qui interdit cette importation
sur le sol communautaire.

Dans son rapport du 12 mars 2001, I’Organe d’appel va
apporter d’importantes précisions au fond. En substance, il s’agissait
de la premicre mise en cause sérieuse de l’accord sur les obstacles
techniques au commerce (OTC) doublée de la question plus classique
de la similarité des produits en cause. En I’espéce, 1’Organe d’appel, sur
la base des arguments canadiens, va faire un véritable test de similarité
(entre I’amiante et des produits dits « similaires »), en constatant que deux
produits peuvent avoir la méme utilisation (étre donc « similaires »), tout
en n’ayant pas les mémes propriétés physiques. L’Organe d’appel constate
alors le caractére « unique » de I’amiante et reléve sa dangerosité, ce qui
n’avait pas été relevé de cette maniére par le Groupe spécial (qui, a cet
¢gard, est largement critiqué par 1’Organe d’appel). De cette manicre,
1I’Organe d’appel reconnait qu’un Etat peut choisir un niveau de protection
plus élevé si des produits similaires existent sur la base des exceptions
générales de 'article XX du GATT. Il s’agit sans doute de la premicre
affaire dans laquelle s’inscrit nettement une préoccupation en matiére de
santé publique reconnue par I’ORD et c’est un véritable acte de politique
judiciaire. C’est, en quelque sorte, une décision rassurante apres celle sur
les hormones puisqu’elle permet de constater que des impératifs de santé
publique peuvent primer sur des considérations purement commerciales.

Par la force des choses, ’ORD a donc fait évoluer 1’application

un mémorandum d’accord en date du 21 octobre 2013 qui représente un compromis (d’ailleurs assez
obscur) pour sortir de I’'impasse.
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de certaines dispositions des accords et a développé une politique
jurisprudentielle qui tient compte de normes non commerciales provenant
notamment du droitinternational général oud’autres accords interférant dans
le commerce, sans étre strictement commerciaux. L’équilibre reste précaire
mais la préoccupation est réelle. Ces potentialités de contradictions internes
au systeéme de I’OMC se doublent d’autres potentialités externes d’accords
qui semblent en contradiction avec les dispositions des accords de I’OMC.
Ainsi en fut-il pour la question des OGM dont la commercialisation est
encadrée et restreinte par les « régles » du protocole de Carthagene, alors
que les accords de I’OMC traitent cette question comme une exception.

3.2 Les baleines au secours de I’environnement

Laffaire de la Chasse a la baleine dans |’Antarctique (Australie
c. Japon ; Nouvelle-Zélande (intervenant) devant la CIJ a été introduite
le 31 mai 2010 par I’Australie, qui reprochait au Japon de poursuivre
I’exécution « d’un vaste programme de chasse a la baleine dans le cadre
de la deuxieme phase du programme japonais de recherche scientifique sur
les baleines dans 1’ Antarctique au titre d’un permis spécial (« JARPAII »)
», en violation tant des obligations contractées par cet Etat aux termes de la
convention internationale pour la réglementation de la chasse a la baleine
de 1946 que d’autres obligations internationales relatives a la préservation
des mammiféres et de I’environnement marins. L’affaire se présente donc
directement comme étant motivée par la protection des baleines. Les
conflits entre les Etats présents sont nombreux et touchent a la préservation
des especes marines. Ce fut le cas des affaires précédemment citées a
propos du Thon a nageoire bleue (Nouvelle-Z¢lande c. Japon; Australie c.
Japon) portées devant le TIDM en 1999.

Dans I’arrét qu’elle a rendu le 31 mars 2014, la Cour s’est
penchée sur la question de I’interprétation et de 1’application de ’article
VIII de la convention de 1946, dont le paragraphe 1 autorise, dans sa
partie pertinente, les parties a « accorder a I’un quelconque de [leurs]
ressortissants un permis spécial autorisant 1’intéressé a tuer, capturer et
traiter des baleines en vue de recherches scientifiques ». S’agissant de
I’interprétation de cette disposition, la Cour a tout d’abord fait observer
que, si I’article VIII confére notamment a un Etat partie a la convention
le pouvoir discrétionnaire de rejeter une demande de permis spécial, la
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réponse a la question de savoir si la mise a mort, la capture et le traitement
de baleines en vertu du permis spécial demandé poursuivent des fins de
recherche scientifique ne saurait dépendre simplement de la perception
qu’en a cet Etat. Cette disposition d’une convention de 1946 est donc relue
a la lumiére du contrdle de la justification des « recherches scientifiques »,
paravent derriere lequel le Japon s’est souvent abrité. Néanmoins, la Cour
a indiqué que le permis spécial (le JARPA II) pouvait globalement étre
qualifié de programme de « recherche scientifique ». Victoire temporaire
en réalité pour le Japon car, elle s’est ensuite penchée sur la question de
savoir si ¢’était a des fins de recherche scientifique qu’il était recouru a des
méthodes 1étales. Elle a, pour y répondre, examiné si les éléments de la
conception et de la mise en ceuvre de ce programme étaient raisonnables
au regard des objectifs de recherche annoncés. La Cour a estimé que les
¢léments de preuve dont elle disposait ne permettaient pas d’établir que tel
était le cas. Elle a donc conclu que les permis spéciaux au titre desquels
le Japon autorisait la mise a mort, la capture et le traitement de baleines
dans le cadre de JARPA II n’étaient pas délivrés « en vue de recherches
scientifiques » au sens de I’article VIII, paragraphe 1, de la convention
de 1946. Le constat ne s’arréte pas la car la Cour s’est ensuite penchée
sur les conséquences de cette conclusion, a la lumiére de 1’affirmation de
I’ Australie selon laquelle le Japon avait contrevenu a plusieurs dispositions
du réglement annexé a ladite convention. En 1’espéce, ceci concernait les
moratoires sur la chasse commerciale et les usines flottantes, ainsi que
I’interdiction de la chasse commerciale dans le sanctuaire de 1’océan
Austral. Or, la Cour constate que le Japon a effectivement violé certaines
des dispositions de la convention de 1946. Elle a donc ordonné au Japon
de révoquer les permis dans le cadre de ce programme, et intimer de ne pas
en donner de nouveaux.

Cet arrét peut étre considéré comme remarquable parce que la
Cour, en écho amplifié a celui sur le Barrage, a su dépasser 1’apparence
pour plonger au cceur d’un différend environnemental. L’apparence était
que la convention de 1946 semble étre une simple convention pour la
gestion ordonnée de la chasse a la baleine. On peut se douter, qu’a cette
époque, la préoccupation de la protection des espeéces n’avait guere
animée les Etats lors de sa rédaction. Or, la Cour, par un adroit exercice
d’interprétation évolutive, en fait un instrument de préservation de la
diversité biologique, en lieu et place d’une simple régulation de la chasse a
labaleine. Et pour aboutir a ce résultat, la Cour revét un habit de scientifique
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en détaillant les types de péches, de baleines, etc. En un mot, elle vérifie le
caractére raisonnable de I’échantillonnage 1étal nécessaire aux recherches
« scientifiques » et bride la marge nationale des Etats dans ce domaine.
C’est beaucoup ! Sans doute ne faut-il pas y ajouter trop d’emphase,
comme certains commentateurs ont estimé devoir le faire!’, mais ’avancée
est réelle et la préservation des especes au cceur de la solution recherchée.

Un rapide bilan en droit international nous améne a un constat
nuancé : L’avantage est une prise de conscience fondamentale des
juridictions internationales vis-a-vis de I’environnement, du moins de
certaines d’entre-elles. L’inconvénient est I’illusion de ce qui pourrait mener
a une forme de régime auto-suffisant, non pas de la part des juridictions,
encore moins des Etats, mais de certains commentateurs z€lés en matiere
d’environnement. Les progrées ne viendront pas d’une forme de suffisance
envers laquelle tout doit se plier. Cette tendance a déja été a I’ceuvre dans
d’autres domaines du droit international, en matiére de droit de I’homme
ou de droit international pénal international, notamment.

Dés lors, que faut-il penser de la déferlante environnementaliste
qui semble pénétrer le droit ? Et en quoi I’environnement constitue-t-il
une force de pénétration du droit ? Sans doute parce que le droit est un
réceptacle, une sorte d’éponge, il absorbe les courants dominants, et n’est
que la résultante de I’état d’une société a un moment donné. Si I’économie
domine, I’économie envahit le droit, si I’environnement s’ impose, le droit
devient environnemental, etc. Sur ce constat, nous pouvons étre d’accord
a condition de ne pas faire d’impérialisme ou surtout d’unilatéralisme. La
COP 21 est un progres certes, mais qui s’arréte aux portes des intéréts
économiques bien compris des Etats.

La pénétration de la problématique environnementale signifie-
t-elle que le droit est « environné » par I’environnement, autrement dit
encerclé par lui ? Oui, si ’on considére la montée en puissance de cette
préoccupation nationale, régionale et mondiale. Non, le droit reste le droit,
c’est-a-dire un mode parmi d’autres de rapports sociaux, tendant a une
forme de maintien de la paix dans une société donnée a un moment donné.

17 Notamment : « Ce faisant, elle pose en creux la question fondamentale des circonstances autorisant
la mise a mort d’étre vivants non humains et des conditions de cette mise a mort. Elle interroge la
relation entre I’étre humain et les autres especes, telle qu’elle est congue dans la lettre de la convention
baleiniére et dans le droit de I’environnement contemporain (...) La Cour n’est évidemment pas entrée
dans le débat portant sur la personnalité juridique des animaux ... » mais elle « aborde les baleines
comme des étres vivants et non comme des choses », I. Michallet, in Ph. Billet, J-M. Février, G.
Kalfleche, A. Laget-Annamayer, I. Michallet, E. Naim-Gesbert, J-B, Seube : Les grands arréts du droit
de [’environnement, op cit, pp. 271-272.
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Le fait que I’environnement soit plus présent dans le droit actuel, ce qui
est une évidence, tient au fait que cette question est devenue cruciale,
et non, a mon humble avis, au fait qu’il aurait transformé le droit en
« ’environnementalisant ».

En clair, les considérations environnementales sont de plus en
plus présentes dans le droit. Ce qui est du domaine du droit substantiel.
Il en va différemment pour les sources qui ne bougent guére, méme si
« I’objet » environnement peut les faire évoluer. Par exemple, le COP 21
est remplie de soft law (de « droit souple » selon la traduction incompléte
du Conseil d’Etat'®). Mais la soft law se répand en général, notamment
dans le domaine du droit économique, et ce n’est donc pas I’apanage du
droit de I’environnement, c’est I’apanage d’une évolution sociétale qui
s’accommode de plus en plus mal de la régle « dure ». .

A T’heure actuelle (et depuis longtemps), la seule force
englobante du droit nous semble étre celle de 1I’économie. Des lors, il
faudrait sans doute évoquer « 1’économisation de I’environnement », donc
« I’économisation du droit de I’environnement », donc « 1’économisation
du droit en général ». Les déclinaisons peuvent étre infinies mais seule la
réalité reste et, dans ce domaine, le primat de I’économie a encore de beaux
jours devant lui, méme si on peut le regretter.

Como citar este artigo (ABNT):

SOREL, Jean-Marc. Variations autour de la sincérit¢é de la motivation
environnementale dans le contentieux international. Veredas do Direito,
Belo Horizonte, v. 15,n. 33, p. 73-99, set./dez. 2018. Disponivel em: <http://
www.domhelder.edu.br/revista/index.php/veredas/article/view/1388>.
Acesso em: dia més. ano.

Artigo recebido em: 20/11/2018
Artigo aceito em: 07/12/2018

18 Conseil d’Etat, Le droit souple, Etude annuelle 2013, Paris, La Documentation frangaise, 297 p.

98 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 - p.73-99 - Setembro/Dezembro de 2018



Jean-Marc Sorel

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 - p.73-99 - Setembro/Dezembro de 2018 99



100



http://dx.doi.org/10.18623/rvd.v15i33.1326

LA BUENA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL
SIGLO XXI: ANALISIS DEL CASO COLOMBIANO

Diana Carolina Valencia-Tello

Profesora Principal de Derecho Administrativo de la Universidad del Rosario (Bogota, Co-
lombia). Especialista en Derecho Administrativo y Derecho Ambiental de la Universidad del
Rosario. Maestria, Doctorado y Post-Doctorado de la Universidad Federal del Parana (Brasil).
E-mail: dianac.valencia@urosario.edu.co

Daniel Wunder Hachem

Profesor de Derecho Constitucional y Derecho Administrativo de la Pontificia Universidad
Catolica de del Parana y de la Universidad Federal del Parana (Curitiba-PR, Brasil). Doctorado y
Maestria en Derecho de la Universidad Federal del Parana. Post-Doctorado de la Université Paris

1 Panthéon-Sorbonne (Francia). Consejero Directivo de la Red Docente Eurolatinoamericana
de Derecho Administrativo. Director del NUPED — Nucleo de Pesquisas em Politicas Publicas e
Desenvolvimento Humano de la PUCPR. Abogado.

E-mail: danielhachem@gmail.com

RESUMEN

El articulo tiene el objetivo de identificar el significado del concepto
de buena Administracion Publica en el siglo XXI y sus impactos en el
Derecho Administrativo, con destaque para el caso colombiano. El trabajo
realiza algunas precisiones sobre los origenes del Derecho Administrativo
en el Estado liberal, para luego contrastar estas caracteristicas con el
Derecho Administrativo y la buena Administracion Publica en el Estado
Constitucional y Democratico de Derecho del siglo XXI. Hace una
presentacion del contenido juridico del derecho fundamental a una buena
Administracién Publica y sus principales caracteristicas de acuerdo con
la doctrina y los principales documentos juridicos que tratan del tema,
como la Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano
en relacion con la Administracion Publica de 2013 y la Carta Europea de
Derechos Fundamentales de 2000. Finalmente, el articulo describe como
se aplica en concreto este nuevo concepto en Colombia, relatando algunas
experiencias adoptadas en ese pais con el objetivo de mejorar la calidad de
la gestion publica.

Palabras-clave: buena  administracion  publica; siglo  XXI;
transformaciones del Derecho Administrativo; derechos fundamentales;
Derecho Administrativo colombiano.
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THE GOOD PUBLIC ADMINISTRATION IN THE XXI CENTURY:
ANALYSIS OF THE COLOMBIAN CASE

ABSTRACT

The article aims to identify the meaning of the concept of good Public
Administration in the 21st century and its impact on Administrative Law,
with emphasis on the Colombian case. The paper makes some precisions on
the origins of Administrative Law in the liberal State, to then contrast these
characteristics with Administrative Law and good Public Administration
in the constitutional and democratic rule of law of the 21st century. It
makes a presentation of the legal content of the fundamental right to a good
Public Administration and its main characteristics in accordance with the
scholarship and the main legal documents dealing with the subject, such
as the Ibero-American Charter of the Rights and Duties of the Citizen in
relation to Public Administration of 2013 and the European Charter of
Fundamental Rights of 2000. Finally, the article describes how this new
concept is applied in Colombia, reporting some experiences adopted in
that country with the aim of improving the quality of public management.

Keywords: good public administration; XXI century, transformations of
Administrative Law, fundamental rights; Colombian Administrative Law.
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1 INTRODUCCION

En la actualidad, el derecho a la buena administracion es un
concepto que cada vez adquiere mas relevancia en razon a la necesaria
transformacion que debe tener la administracion publica para mejorar
su relacion con la ciudadania y entregar mejores bienes y servicios,
que promuevan el interés general de las comunidades. El concepto no
es nuevo, pues desde siempre, en teoria, la Administracion Publica
ha tenido por objetivo la promocion del interés general de todos los
ciudadanos. Pero en el siglo XXI, el derecho a la buena administracion
adquiere nuevas conotaciones, en razon a la necesidad de fortalecer los
procesos democraticos en todos los Estados, mejorando la participacion
de la ciudadania y la rendicion de cuentas, junto a la proteccion de los
derechos fundamentales de todos los individuos, en un mundo globalizado
e interconectado.

Aqui es importante anotar que desde el inicio del Estado moderno,
el Derecho Administrativo ha sido una de las principales herramientas
con la que cuentan gobernantes y gobernados al momento de materializar
las formas de gobierno establecidas en la Constitucion y las leyes
(KRISTJANSDOTTIR, 2013, p. 237-255). La forma como se materializan
estos postulados generales cambia en cada época, dependiendo de multiples
variables historicas y culturales que condicionan las interpretaciones de los
funcionarios publicos y de los ciudadanos.

En este orden de ideas, el derecho a la buena administracion
representa un “novedoso derecho-garantia de ultima generacién”
(CARRILLO DONAIRE, 2010, p. 1152), el cual busca hacer explicita
la coherencia que debe existir entre la Constitucion y el ordenamiento
interno, en Estados Democraticos y Sociales de Derecho, con la finalidad
de impactar positivamente la relacion entre el Estado y los particulares.

A simple vista, este novedoso derecho puede parecer mas de
lo mismo, pero como bien lo sefala el Profesor Jaime Rodriguez-Arana
(2013), subrayar la importancia de la buena Administracion hace referencia
al contraste que existe con la experiencia previa de Administraciones
Publicas que no han servido al pueblo, ni lo han hecho objetivamente
atendiendo el interés general.

Asi, teniendo en cuenta el contraste sefialado por el Profesor
Rodriguez-Arana,' el presente articulo pretende contrastar los fundamentos

1 Para una vision profundizada del pensamiento del autor sobre el tema, véase: RODRIGUEZ-ARANA
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de la buena Administracion publica en el inicio del Estado moderno, frente
a lo que se entiende hoy en dia como buena Administracion publica en el
siglo XXI.

Para desarrollar este analisis comparativo, a continuacion
el trabajo va a realizar algunas precisiones sobre los origenes del
Derecho Administrativo en el Estado liberal, para luego contrastar estas
caracteristicas con el Derecho Administrativo y la buena administracion
publica en el Estado Constitucional y Democratico de Derecho. En la
siguiente seccion seran presentadas algunas precisiones sobre las nociones
generales de buena Administracion Publica en el siglo XXI. Posteriormente,
seran analizadas las principales caracteristicas que debe tener la buena
Administracion Publica, para luego describir como se aplica en concreto
este nuevo concepto en Colombia. En la conclusion seran presentadas
algunas consideraciones para futuras investigaciones.

2 ORIGENES DELDERECHO ADMINISTRATIVO EN ELESTADO
LIBERAL

La consolidacion del Estado moderno fue un largo proceso que
requiri6 de varios siglos de luchas y de alianzas entre nobres y burgueses
para centralizar el poder, declarando también la autonomia del monarca
frente a la iglesia. Esto porque la Edad Media se caracterizd por la
dispersion del poder en diversas autoridades, causando la existencia de
diversos cuerpos normativos, jurisdicciones y cortes con diversos grados
de legitimidad en las comunidades (TAMANAHA, 2008, p. 375-411). Para
centralizar todo el poder en cabeza del Estado, dos aspectos fundamentales
deben ser resaltados aqui: el primero es la centralizacion de la facultad
de hacer las leyes en el Estado, y el segundo, no menos importante, es la
consolidacion de un aparato administrativo que representa al Estado y que
tiene por objetivo hacer cumplir la ley, recaudar impuestos, juzgar, entre
otros.

Para Weber (2012, p. 78-79), una de las principales caracteristicas
del Estado moderno es que institucionaliza un nuevo tipo de dominacion
legal que descansa en la validez de un Derecho, establecido racionalmente,
de forma tal que los miembros de la organizacién cuando obedecen al
jefe “no obedecen a su persona sino al ordenamiento impersonal, y por

MUNQZ, 2012a; RODRI’GU]::Z—ARANA MUNQZ, 2012b; RODRiGQEZ—ARANA MUNOZ, 2012c;
RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, 2010; RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, 2007.
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lo tanto sélo estan obligados a prestar obediencia dentro del ambito de las
competencias objetivas delimitadas racionalmente por el ordenamiento”.

En este sentido, el inicio del Estado moderno se caracteriza por
la racionalizacion del poder, el cual facilito la ampliacion de las estructuras
administrativas segin el modelo jerarquico y centralizado (que es una
herencia del antiguo régimen monarquico), reforzando poco a poco las
técnicas administrativas y ampliando el poder de las burocracias, conforme
las necesidades del momento (RODRIGUEZ-ARANA, 2009, p. 33). En
esta época, la imperiosa necesidad de orden y seguridad juridica ayudo
a consolidar las estructuras administrativas bajo la clave de unicidad de
comando (BOBBIO et al, 2010, p. 430), con funcionarios capaces de
establecer la ltima decision de forma unidireccional, esto es, sin permitir
mayor participacion de la ciudadania. Al respecto, Alexis de Tocqueville
(2010) en su libro sobre el Antiguo Régimen y la Revolucioén afirma:
“admito que la centralizacion es una gran conquista y estoy de acuerdo en
que Europa nos envidia, pero sostengo que no es en absoluto una conquista
de la Revolucioén. Es, por el contrario, un producto del Antiguo Régimen,
y afiadiré también que es lo inico de la constitucion politica del Antiguo
Régimen que ha sobrevivido a la Revolucion, porque era lo unico que
podia acomodarse al nuevo estado social que esta Revolucion cred”.

En consecuencia, en esta etapa inicial del Estado, la buena
Administracion esta relacionada a la centralizacion del poder, mediante la
existencia de un cuerpo administrativo con capacidad de cumplir y hacer
cumplir la ley para garantizar el orden y la seguridad juridica que requerian
las comunidades; en donde una de las prioridades era evitar a toda costa el
irrespeto a los principios de libertad e igualdad de todos los ciudadanos,
proclamados por la Revolucion, en aras de terminar con los antiguos
privilegios de los nobles bajo el Antiguo Régimen.

Por ello, Giannini (2010, p. 67) afirma que, desde un punto de
vista politico, el Derecho Administrativo nasce vinculado al autoritarismo
porque el caracter autoritario de la accion administrativa en relacion con
los ciudadanos es una técnica juridica que nascié por razones politicas
en el Estado burgués. Es importante, sin embargo, percibir que si la
realidad politica antes y después de la Revolucion Francesa era igualmente
autoritaria, esto no significa que siguié siendo autoritaria de la misma
forma.?

El caracter autoritario del Derecho Administrativo va a

2 Sobre el tema, véase: GABARDO; HACHEM, 2010.
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manifestarse de forma mas clara en la Europa Continental del siglo XIX,
pues los discursos sobre los derechos y las libertades se basan mas sobre el
Estado y suderecho que sobre la Constitucion y los derechos fundamentales
de los ciudadanos (FIORAVANTI, 2007, p. 108), llevando a que la
limitacion del Estado por el Derecho se confunda con el imperio de la ley
creado por el Parlamento. En este contexto, hablar de la centralidad de la
dignidad del ser humano para justificar las decisiones de la Administracion
Publica es toda una utopia.

Asi, una buena Administracion publica es aquella que
garantiza una dominacién racional mediante una organizacion continua y
reglada por cargos oficiales, la cual no solo debe garantizar la formacion
especializada del funcionario publico para desempefiar el cargo, sino que
adicionalmente debe delimitar objetivamente las esferas de competencia,
determinando la distribucion de obligaciones y la jerarquia de los cargos
para efectos de ejercer controles y supervision efectiva sobre las actividades
realizadas por todo el aparato burocratico (WEBER, 2012, p. 79-81).

Bajo la perspectiva racional, el Derecho que rige el Estado se
construye con base en la gran dicotomia entre lo publico y lo privado; entre
iguales y desiguales. Asi, el Estado, representado por su Administracion
Publica se caracteriza por mantener relaciones desiguales, esto es,
relaciones de subordinacion entre gobernantes y gobernados, entre quien
tiene el poder de mandar y quien tiene el deber de obedecer (BOBBIO,
1989, p. 15.).

En este orden de ideas, el Derecho Administrativo visto como
Derecho de Estado es creado con base en la idea de superioridad del
Estado y su poder soberano sobre la sociedad. En contraposicion al Estado
se presentan las relaciones en la sociedad (sociedad natural conforme es
descrita por los ius-naturalistas, o sociedad de mercado en la idealizacion
de los economistas clasicos), las cuales se caracterizan por pertenecer
a la esfera privada, y, por lo tanto, son relaciones entre iguales o de
coordinacion; son relaciones reguladas por el Codigo Civil, como Derecho
fundamentado en la igualdad de los individuos pertenecientes a la sociedad
(RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, 2009, p. 16).

El Derecho Administrativo como Derecho positivo del Estado,
basado en la ideologia del estatismo liberal, aunque no sea un Derecho
codificado (como el Derecho Civil), es un Derecho creado como un sistema
cerrado y autosuficiente, dotado de propias y especificas instituciones
y principios generales elaborados por la ciencia juridica. El Derecho
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Administrativo existe porque la Administracion Publica® necesita de un
Derecho propio y especifico basado en la potestad soberana del Estado del
nivel mas alto que el Derecho de la sociedad civil. Por esto, no se puede
admitir que el Estado como Administracion se someta con su autoridad a
un régimen juridico civil ordinario (FIORAVANTI, 2007, p. 111).

Adicionalmente, la creacion de un sistema cerrado y
autosuficiente, especial para la Administracion Publica, aseguraba que la
Administracion estaria siempre subordinada a la ley, y por lo tanto, todos
los actos cumplirian con el principio de legalidad, fundamental para tutelar
los derechos de los ciudadanos sin necesidad de apelar a los jueces. De
esta forma se consideraba que la aplicacion de la norma a la realidad era
un procedimiento automatico, es decir, libre de toda valoracion subjetiva o
politica por parte del funcionario publico competente.

Para Weil (1977, p. 12-13), al establecer el principio de separacion
de poderes entre las autoridades administrativas y judiciales,* se buscaba
impedir a los tribunales que perturbaran la Administracion y, para esto,
en esta primera etapa del Estado liberal, se prohibid el conocimiento de
litigios en donde la Administracion Publica era parte. El poder judicial,
cuya mision natural era dirimir los litigios declarando el derecho, salia
debilitado y disminuido, ya que el recelo de perturbar las operaciones de
los cuerpos administrativos era tal que el propio juez administrativo evitaba
contrariar a la Administracion. Asi, un poder judicial incapaz de juzgar
a la Administracién es un poder judicial que no cuenta con autonomia e
independencia para la proteccion de los derechos fundamentales de los
ciudadanos.

De esta forma el Derecho Administrativo se convierte en
Derecho positivo del Estado, el cual representa la autoridad misma del
Estado, lo que se realiza colocando el ntcleo del poder publico soberano
en el Estado, esto es, mas alla de la Constitucion, en una zona que no puede
ni debe ser alcanzada por los individuos. Atn asi este poder del Estado se
entiende como no arbitrario, en razon a que es un poder normalizado que
pretende generar normas aplicables a todos, buscando seguridad juridica
tanto dentro de la sociedad como dentro de las estructuras administrativas,
mediante la certeza del derecho (FIORAVANTI, 2007, p. 111-112). En el

3 Aqui la Administracion Publica es comprendida en su sentido mas amplio, esto es, como el cuerpo
encargado de desarrollar el conjunto de actividades directamente designadas a la ejecucion concreta de
tareas consideradas de interés publico o comun, en una colectividad u organizacion estatal. BOBBIO
etal, 2012, p. 10.

4 Sobre el tema, véase: CORVALAN, 2015, p. 225-256.
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Estado Liberal de Derecho, la Administracion Publica tiene una funcidn
marginal y subsidiaria, aunque para muchos teéricos ella ejerce un papel
insustituible de puente entre la sociedad y el Estado (BOBBIO et al, 2012,
p- 431).

Para Pietro Costa (2008, p. 66), la construccion del Estado como
un aparato de comando durante la época de policia permitié mantener al
Estado alejado de la sociedad, aunque aparentemente se buscaba informar
y fomentar el desarrollo. Por esto, el Estado y la sociedad son dimensiones
opuestas, en donde la maquina del Principe persigue la realizacion de
valores propios que no coinciden con los de la sociedad que comanda.

La doctrina mas madura del Estado de Derecho afirmara que
los derechos de los individuos se fundan sobre un acto soberano de
autolimitacion del Estado, ya que si las libertades se fundamentan en las
normas del Estado, se debe admitir que existe un derecho fundamental de
ser tratado conforme las leyes del Estado (FIORAVANTI, 2007, p. 118-
120).

La justicia administrativa es un remedio poco efectivo contra los
actos arbitrarios de la Administracion Publica,’ pues ésta fue proyectada y
estructurada para no comprometer el principio basico de la soberania del
Estado, ya que la Administracion no podia ser implicada en un juicio entre
pares como cualquier particular. Asi, en un sistema politico fundado sobre
principios de caracter estatalista, es dificil que el juez sea completamente
libre para tutelar los derechos individuales en momentos en que choca con
las razones de la autoridad. El juez no se fundamenta en la Constitucion
al momento de juzgar, sino en la expresion de soberania del Estado, de
forma tal que no puede ser un tercero neutral (FIORAVANTI, 2007, p.
120). Como bien lo puntualiza Rodriguez-Arana (2009, p. 23), “el Derecho
Administrativo se concebia en funcion de la propia Administracion Publica
y al amparo de la necesaria estabilidad de buenas leyes”.

3 EL DERECHO ADMINISTRATIVO Y LA BUENA
ADMINISTRACIONPUBLICAENELESTADOCONSTITUCIONAL
Y DEMOCRATICO DE DERECHO

Para Giannini, hacia finales del siglo XIX el Estado liberal entra
en crisis, debido principalmente a que los derechos politicos debieron ser

5 Actualmente, sin embargo, los modelos de justicia administrativa han experimentado muchas
transformaciones y avances. En este sentido, véase: PERLINGEIRO, 2017, p. 167-205; ASIMOW,
2017, p. 129-165; CANE, 2017, p. 77-110.
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reconocidos a estratos mas amplios de ciudadanos, de forma tal que cuando
se impone el sufragio universal, cambia el tipo sociolégico del Estado. Asi,
de un Estado de clase Unica se pasé a un Estado de pluralidad de clases,
pero este cambio no fue percibido por la ciencia juridica de la época, lo
que se demuestra al verificar que las Constituciones en casi todas partes
continuaron inmutables. Esta falta de comprension sobre los cambios
sociales fue contestada por el Estado con politicas nacionalistas que se
caracterizaron por el incumplimiento administrativo de los preceptos
constitucionales (GIANNINI, 1991, p. 76-77).

A principios del siglo XX, con la llegada del Estado de la
pluralidad de clases en las sociedades industrializadas, la Administracion
Publica comienza a prestar diversos servicios publicos, como los
ferrocarriles, los telégrafos, la educacion, la sanidad publica, entre otros.
Segiin Duguit, a medida que la Administraciéon Publica se amplia e
interviene en mas servicios publicos, la ciudadania exige mejoras en la
prestacion de estos servicios, debido, en parte, a los acelerados procesos
de industrializacion de las sociedades. Asi, para Duguit (1913), la principal
justificacion para el ejercicio del poder estatal se encuentra en la prestacion
eficiente y continua de los servicios publicos, no en las nociones gaseosas
de soberania o de derechos naturales.

De esta forma, en la medida en que la Administracion
Publica cumpla con la prestacion de los servicios publicos, cumple con
su mision (DURAN MARTINEZ, 2015, p. 39-62), sin que sea necesario
mejorar la participacion ciudadana en los asuntos ptiblicos; pues se entiende
que la Administracion Publica tiene toda la competencia para intervenir y
decidir “objetivamente” en razon a su experiencia y al manejo centralizado
de los recursos que tiene por el momento. Al respecto, el Profesor Jaime
Rodriguez-Arana (2013, p. 23-56) manifiesta:

Sencillamente, la Administracion fue tomada, durante el apogeo del Estado de
bienestar que denomino estatico, por grupos politicos y a ella han servido casi en
exclusiva. En lugar de explicar y justificar sus decisiones, se encerr6 en una torre de
marfil, y decidio cerrarse a la sociedad consciente de que los partidos controlaban
el resto de los poderes para acampar, mas o menos, en la impunidad. En este
contexto, la Administracion publica crecié y crecid a su amparo surgieron todo tipo
de estructuras publicas, las mas de las veces sometidas al derecho privado, para dar
cobijo a la legion de personal de procedencia politica que habia que colocar para

retribuir servicios prestados. Las manifestaciones de la mala Administracion publica
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no se hicieron esperar.

En el siglo XX, la legislacion administrativa debe ser revisada
conforme los parametros constitucionales buscando la efectividad de
los derechos. Al respecto, Giannini (1991, p. 76-77) considera que la
legislacion administrativa debi6 revisarse en por lo menos tres sentidos. El
primero y mas obvio, las Administraciones debieron ejecutar los preceptos
constitucionales que habian sido inaplicados de modo fraudulento o
simplemente inaplicados; el segundo, se debiod desarrollar una legislacion
de justicia social; y el tercero, el Estado debid intervenir en los sectores en
donde el poder politico econdmico de las clases privilegiadas podian llegar
a abusar de su posicion dominante frente a la sociedad. En concreto, los
preceptos constitucionales que debieron comenzarse a aplicar de forma mas
efectiva en el Derecho Administrativo fueron los derechos fundamentales,
pues evidentemente el régimen exorbitante de la Administracion
permiti6 en muchas oportunidades la transgresion de los derechos de los
administrados.

En cada Estado las reformas sobre la Administracion Publica
fueron numerosas, pero la pesada tradicion autoritaria que acompaiia el
poder en los Estados ha dificultado en gran medida la efectividad de las
reformas. En consecuencia, el enfasis colocado sobre el derecho-garantia
a la buena Administracion busca aportar en la construccion de un marco
teorico solido que ayude al cambio cultural que es requerido dentro de los
Estados, para garantizar la efectividad de los derechos fundamentales en
todos los niveles de gobierno.

En este contexto, la Carta de Derechos Fundamentales de la
Unidén Europea, aprobada en Niza en el afio 2000, innovoé al convertir el
principio- hasta entonces tratado solamente bajo una perspectiva objetiva-
en derecho fundamental, otorgandole también una dimension subjetiva
susceptible de ser exigida (FUENTAJA PASTOR, 2008, p. 137). Es en este
punto donde los autores evidencian su pionerismo, identificindolo como
el primer documento juridico a alzar la buena administracion al status de
genuino derecho fundamental del ciudadano (SODERMAN, 2001, p. 11;
FERNANDEZ TOMAS, 2001, p. 103).

La proclamacion de la Carta fue fruto de la necesidad que
se observo de acompanar, en el ambito del Derecho Comunitario, la
fuerte tendencia de los Estados-miembros de asegurar la tutela de los
derechos del ser humano en sus Constituciones internas y en tratados
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internacionales.® Esto porque, el respeto a los derechos y las libertades
fundamentales consiste en uno de los cimientos sobre el cual se apoya la
entidad supranacional (RODRIGUEZ BEREIJO, 2001, p. 11). En América
Latina, la Carta Iberoamericana de Derechos y Deberes del Ciudadano en
relacion con la Administracion Publica también determina en el Capitulo
Primero “el reconocimiento del derecho fundamental de la persona a la
buena Administracion Publica y de sus derechos y deberes componentes”
(CLAD, 2013).

Aunque la Carta no es vinculante para los Estados signatarios, es
importante porque otorga valiosos elementos para interpretar este nuevo
derecho. Para compreender mejor en qué consiste el derecho fundamental
a la buena Administracion Publica, en el siguiente aparte se analizara el
contenido juridico y alcance de este concepto en el siglo XXI.’

4 CONTENIDO JURIDICO Y ALCANCE DEL DERECHO A LA
BUENA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL SIGLO XXI

Para el Profesor Jaime Rodriguez-Arana (2013, p. 23-56), la
buena administracion es un derecho fundamental que “trac consigo un
replanteamiento del derecho administrativo”, puesto que la centralidad del
ciudadano y su participacion activa en la conformacion de los intereses
generales que persigue el Estado sugiere nuevos modelos de gestion de
lo publico que impactan de forma importante el Derecho Administrativo.
Esto porque en la actualidad “los ciudadanos tienen el derecho de
exigir determinados patrones o estandares en el funcionamiento de la
administracion” (RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, 2013, p. 23-56).

En Europa, la Carta de Derechos Fundamentales de la Union
Europea de diciembre de 2000 establecio de forma explicita en el articulo
41 el derecho a la buena administracion (UNION EUROPEA, 2000), y en
consecuencia en la actualidad existe abundante doctrina y jurisprudencia®
sobre como este principio fundamenta el Derecho Comunitario en diversos
ambitos de la Administracion Publica.

6 El Tratado de Lisboa firmado el 13 de diciembre de 2007, cuya vigencia inici6 en diciembre de
2009, incorpor6 por medio de su art. 6°, 1, la Carta de Derechos Fundamentales de Niza al conjunto
normativo que rige la Unién Europea, confiriendo explicitamente el mismo valor juridico de los
tratados estructurantes del ente comunitario.

7 Para una perspectiva mas general de los cambios en la Administracion Publica y en el Derecho
Administrativo en el siglo XXI, véase: BITENCOURT NETO, 2017, p. 207-225; BACHILO;
SHMAKOYV, 2017, p. 11-21 y CORREIA, 2016, p. 45-66.

8 Sobre la jurisprudencia respecto del tema, véase: CUCULOSKA, 2018.
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En concreto, el citado articulo estipula que: “Toda persona tiene
derecho a que las instituciones y organos de la Unidn traten sus asuntos
imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable”. Conforme
el numeral segundo, este derecho incluye en “particular’: (i) el derecho de
toda persona a ser oida antes de que se tome en contra suya una medida
individual que le afecte desfavorablemente, (ii) el derecho de toda persona
a acceder al expediente que le afecte, dentro del respeto de los intereses
legitimos de la confidencialidad y del secreto profesional y comercial, (iii)
la obligacion que incumbe a la administracion de motivar sus decisiones.
Adicionalmente, el numeral tercero determina el derecho de reparacion
que tiene toda persona por los dafios causados por las instituciones de la
Comunidad, y el numeral cuarto sefiala que toda persona podra dirigirse a
las instituciones de la Union en una de las lenguas de los Tratados y debera
recibir una contestacion en esa misma lengua. En concepto de Natalia
Aprile (2017), el articulo 41 de la Carta es “una disposicion paraguas
que comprende varios subderechos y, como ha quedado esclarecido en
la jurisprudencia del Tribunal de Justicia europeo, su enumeracion no es
taxativa pues al utilizar la expresion ‘en particular’ el legislador europeo
dejo la puerta abierta a otros derechos no enumerados”.

En este sentido, el derecho a la buena administraciéon comprende
un conjunto de derechos que tienen los ciudadanos en Estados de Derecho
Democraticos, los cuales buscan garantizar el adecuado uso del poder por
parte de la Administracion Publica y los debidos controles por parte de la
ciudadania.’ Asi lo reconoce el Profesor Jaime Rodriguez-Arana (2013, p.
23-56) cuando afirma:

Una buena Administracion Publica es aquella que cumple con las funciones que
le son propias en democracia. Es decir, una Administeacion publica que sirve
objetivamente a la ciudadania, que realiza su trabajo con racionalidad, justificando
sus actuaciones y que se orienta continuamente al interes general. Un interes general
que en el Estado social y democratico de Derecho reside en la mejora permanente e

integral de las condiciones de vida de las personas.

De esta forma, el derecho a la buena Administracion busca
consolidar una nueva forma de gobernar, en donde la participacion de la
ciudadania es fundamental para motivar la razon de ser de la actividad de la

9 Una de las modalidades de control es justamente el control social, ejercido por los ciudadanos. En
este sentido, véase: BITENCOURT; BEBER, 2015, p. 232-253; BITENCOURT; PAESE, 2015, p.
293-311.
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Administracion Publica. Esto porque, en la actualidad, gobernar no puede
ser un proceso unidireccional de los gobernantes a los gobernados, como
en épocas pasadas, sino que debe ser un proceso bidireccional, en donde
las interacciones amplias y sistémicas entre gobernantes y gobernados
nutren continuamente las deciones publicas dentro de las comunidades
(KOOIMAN, 2005).

En este contexto, los gobiernos de Iberoamerica adoptaron la
“Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en relacion
con la Administraciéon Publica” en la XXIII Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estado y de Gobierno, celebrada en Ciudad de Panama el 18 y 19
de octubre de 2013 (CLAD, 2013). La redaccion de la Carta fue confiada
por el Consejo Directivo de la entidad al Profesor Jaime Rodriguez-Arana
Mufioz." En el preambulo de la Carta, la buena Administracion Publica
se define como “una obligacion inherente a los Poderes Publicos en cuya
virtud el quehacer publico debe promover los derechos fundamentales de
las personas fomentando la dignidad humana de forma que las actuaciones
administrativas armonicen criterios de objetividad, imparcialidad, justicia,
equidad, y sean prestadas en plazo razonable”.

La Carta enfatiza la centralidad del ser humano como principio
y fin del Estado, determinando tambien que la buena Administracion
Publica tiene una triple funcionalidad: (i) es un principio de general
aplicacion del Derecho Administrativo; (ii) es una obligacion de toda
Administracion en especial, al momento de promocionar condiciones de
libertad e igualdad entre las personas y los grupos de forma real y efectiva;
y (iii) desde la perpectiva de la persona, tambien es un auténtico y genuino
derecho fundamental, del cual se derivan derechos concretos a favor de los
ciudadanos, con el fin garantizar la proteccion a la dignidad humana en la
practica.!!

En este sentido, el derecho a la buena Administracion es un marco
teorico que permite dirigirse a los problemas organizacionales (logisticos,
culturales, econdmicos, etc.) que se presentan en todas las Administraciones
Publicas, en razéon a las dificultades operativas que pueden tener los
equipos de trabajo al momento de garantizar el pleno goce de los derechos
fundamentales, o al momento de permitir mayor participacion con la
ciudadania, o garantizar una debida prestacién de cuentas; estableciendo

10 LAADMINISTRACION AL DIA. EI catedratico Rodriguez-Arana redactard la Carta de Derechos
Ciudadanos de Iberoamérica. 14.02.2013. Madrid, Instituto Nacional de Administracion Publica.
Disponible en: <http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1500246>.

11 Sobre dicho principio, véase: MEZZAROBA; SILVEIRA, 2018, p. 273-293.
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como norte de la Administracion Publica la centralidad del ser humano
como principio y fin del Estado.

La Carta Iberoamericana es importante porque otorga una
explicacion sobre el significado de este derecho, estableciendo en el
numeral 25 del Capitulo Tercero que: “Los ciudadanos son titulares del
derecho fundamental a la buena Administracion Publica, que consiste en
que los asuntos de naturaleza publica sean tratados con equidad, justicia,
objetividad, imparcialidad, siendo resueltos en plazos razonables al servicio
de la dignidad humana”. EI mismo dispositivo establece que su contenido,
en concreto, “se compone, entre otros, de los derechos sefialados en los
articulos siguientes, que se podran ejercer de acuerdo con lo previsto por la
legislacion de cada pais”. El documento logré desintegrar la composicion
juridica de este derecho general en los numerales subsecuentes del mismo
capitulo.

En obra monografica sobre el tema, anterior a la elaboracion de
la Carta, el Profesor Jaime Rodriguez-Arana — redactor del proyecto — ya
arrojaba veinticuatro principios juridicos que reputaba como centrales del
derecho fundamental a la buena Administracion Publica, cuya obediencia
seria necesaria para que este tltimo se considerara respetado.!? Determina,
ademas, treinta y un derechos especificos que provienen de este derecho-
sintesis, sin perjuicio de otros, demostrando con esto la amplitud de la
proteccion por €l conferida al ciudadano en su trato con los Poderes
Publicos.” La mayoria de los principios y derechos derivados del derecho

12 El autor alude a los siguientes principios, explicando en seguida el contenido de cada uno de ellos:
1. Principio de juridicidad; 2. Principio de servicio objetivo a los ciudadanos; 3. Principio promocional;
4. Principio de racionalidad; 5. Principio de igualdad de trato; 6. Principio de eficacia; 7. Principio de
publicidad de las normas, de los procedimientos y del entero quehacer administrativo en el marco del
respeto del derecho a la intimidad y de las reservas que por razones acreditadas de confidencialidad
o interés general sea pertinente en cada caso, en los procedimientos para el dictado de actos
administrativos; 8. Principio de seguridad juridica, de previsibilidad y certeza normativa; 9. Principio
de proporcionalidad; 10. Principio de ejercicio normativo del poder; 11. Principio de imparcialidad
e independencia; 12. Principio de relevancia; 13. Principio de coherencia; 14. Principio de buena fe;
15. Principio de confianza legitima; 16. Principio de asesoramiento; 17. Principio de responsabilidad;
18. Principio de facilitacion; 19. Principio de celeridad; 20. Principio de transparencia y acceso a la
informacion de interés general; 21. Principio de proteccion de la intimidad; 22. Principio de ética; 23.
Principio de debido proceso; 24. Principio de cooperacion. RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, 2012a,
p. 169-172.

13 El derecho general fundamental de los ciudadanos a una buena Administracion publica finalmente, se
puede concretar, entre otros, en los siguientes derechos subjetivos de orden administrativo: 1. derecho
a la motivacion de las actuaciones administrativas; 2. derecho a la tutela administrativa efectiva; 3.
derecho a una resolucion administrativa en plazo razonable; 4. derecho a una resolucion justa de las
actuaciones administrativas; 5. derecho a presentar por escrito o de palabra peticiones de acuerdo con lo
que se establezca en las normas, en los registros fisicos o informaticos; 6. derecho a respuesta oportuna
y eficaz de las autoridades administrativas; 7. derecho a no presentar documentos que ya obren en
poder de la Administracion publica; 8. derecho a ser oido siempre antes de que se adopten medidas que
les puedan afectar desfavorablemente; 9. derecho de participacion en las actuaciones administrativas
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fundamental a la buena Administracion Publica propuestos en su libro
fueron incorporados a la Carta Iberoamericana, respectivamente, en sus
Capitulos Segundo (numerales 2 al 24) y Tercero (26 al 46). Como se ve,
el documento aporta grandes avances en lo que concierne al derecho en
debate, progresando mas allé de la timida relacion de derechos inicialmente
propuesta por la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea
(HACHEM, 2014).

El reconocimiento del derecho a la buena Administracion se
justifica a causa de tres razones principales. La primera, de naturaleza
simbolica, porque enfatiza el caracter del servicio del Poder Publico para
con la persona humana, con la intenciéon de garantizar la plena y eficaz
realizacion de los derechos fundamentales y del interés general.'* La
segunda razon, de naturaleza juridica, porque eleva los postulados de la
buena Administracion Publica al nivel de derecho fundamental, atin que
en algunos paises dichos postulados no estén protegidos expresamente en
las Constituciones (como, por ejemplo, los deberes de buena fe y eficacia
administrativa). La tercera razon, también de caracter juridico, porque
determina la posibilidad de hacer exigible el cumplimiento de los principios

en que tengan interés, especialmente a través de audiencias y de informaciones publicas; 10. derecho
a una indemnizacion justa en los casos de lesiones de bienes o derechos como consecuencia del
funcionamiento de los servicios de responsabilidad publica; 11. derecho a servicios publicos y de
interés de general de calidad; 12. derecho a elegir los servicios de interés general de su preferencia;
13. derecho a opinar sobre el funcionamiento de los servicios de responsabilidad administrativa; 14.
derecho a conocer las obligaciones y compromisos de los servicios de responsabilidad administrativa;
15. derecho a formular alegaciones en cualquier momento del procedimiento administrativo; 16.
derecho a presentar quejas, reclamaciones y recursos ante la Administracion; 17. derecho a interponer
recursos ante la autoridad judicial sin necesidad de agotar la via administrativa previa, de acuerdo con
lo establecido en las leyes; 18. derecho a conocer las evaluaciones de los entes piblicos y a proponer
medidas para su mejora permanente; 19. derecho de acceso a los expedientes administrativos que les
afecten en el marco del respeto al derecho a la intimidad y a las declaraciones motivadas de reserva
que en todo caso habran de concretar el interés general al caso concreto; 20. derecho a una ordenacion
racional y eficaz de los archivos publicos; 21. derecho de acceso a la informacion de interés general;
22. derecho a copia sellada de los documentos que presenten a la Administracion publica; 23. derecho
a ser informado y asesorado en asuntos de interés general; 24. derecho a ser tratado con cortesia y
cordialidad; 25. derecho a conocer el responsable de la tramitacion del procedimiento administrativo;
26. derecho a conocer el estado de los procedimientos administrativos que les afecten; 27. derecho a
ser notificado por escrito o a través de las nuevas tecnologias de las resoluciones que les afecten en
el mas breve plazo de tiempo posible, que no excedera de los cinco dias; 28. derecho a participar en
asociaciones o instituciones de usuarios de servicios publicos o de interés general; 29. derecho a actuar
en los procedimientos administrativos a través de representante; 30. derecho a exigir el cumplimiento
de las responsabilidades del personal al servicio de la Administracion publica y de los particulares que
cumplan funciones administrativas; 31. derecho a recibir atencion especial y preferente si se trata de
personas en situacion de discapacidad, niflos, nifias, adolescentes, mujeres gestantes o adultos mayores,
y en general de personas en estado de indefension o de debilidad manifiesta”. RODRIGUEZ-ARANA
MUNOZ, 2012a, p. 172-174.

14 Eneste sen'tido, véase la defegsa deun Derecho Administrativo social por autores como: GABARDO,
2017; BALBIN, 2014; RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, 2015a; RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ,
2015b; DELPIAZZO, 2014.
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constitucionales que rigen la funcién administrativa (HACHEM, 2014).
Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, a continuacion

se presentaran las principales caracteristicas que derivan de la buena

Administracion Publica segun el Profesor Jaime Rodriguez-Arana.

5 PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LA BUENA
ADMINISTRACION PUBLICA

Tomando como base la investigacion del Profesor Jaime
Rodriguez-Arana (2013, p. 23-56) sobre “La buena Administracion
como principio y como derecho fundamental en Europa”, esta seccion
sera dedicada a resaltar las seis principales caracteristicas que fueron
identificadas por el destacado autor.

La primera trata sobre la centralidad que debe tener la persona
dentro de un Estado de Derecho democratico, donde los ciudadanos deben
convertirse en sujetos activos, y con ello, “protagonistas en la determinacion
delinterés general y, en la evaluacion de las politicas publicas”.'> La segunda
caracteristica enfatiza la importancia de una Administracion Piblica abierta
a estudiar las condiciones objetivas que presenta cada situacion, de forma
tal que conoce bien las circunstancias sociales, econdmicas, culturales y
politicas que afectan cada comunidad en particular, con la finalidad de
buscar estrategias que moderen y equilibren los diversos intereses. A esta
caracteristica el Profesor Rodriguez-Arana llama “apertura a la realidad”,
dejando claro que las perspectivas ideologicas que parten de “prejuicios
ideologicos disefiados para su proyeccion mecanica y unilateral sobre la
realidad, no tienen sentido”.

La tercera caracteristica, denominada ‘“Metodologia del
entendimiento”, enfatiza la importancia del dialogo como mecanismo
principal de consenso dentro de Estados democraticos donde existe
pluralidad de intereses. De esta forma, Rodriguez-Arana (2013, p. 23-56)
afirma que la buena Administracion Publica “se hace entender, necesita
afirmar, explicar, aclarar, razonar. Por una razén elemental: porque el duefio
y sefior de la Administracion publica es el pueblo, y a ¢l los dirigentes
deben rendir cuentas permanentemente de las decisiones que adoptan”.

La cuarta caracteristica, sobre la promocion de la participacion,
afirma que una buena Administracion necesita de la presencia y

15 Acerca de la evaluacion de politicas publicas: RECK; BITENCOURT, 2016, p. 131-151.
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participacion real de toda la ciudadania,'® evitando exclusiones de sectores
econdmicos, sociales o institucionales, pues la principal razén de ser
de la Administracion Publica es la atencion de todos los intereses con
moderacion y equilibrio.

En este sentido, es necesario un cambio de actitud de muchos
servidores publicos, pues la efectiva participacion de “todos” los
sectores exige mayores mecanismos de inclusion y de receptividad,
esto es, capacidad de escucha y sensibilidad suficiente para captar las
preocupaciones e intereses presentes en los diversos sectores y grupos.
Por lo tanto, la tradicional suficiencia y prepotencia que caracterizaba
inicialmente las tecnocracias en los Estados debe transformarse en mayor
humildad y respeto por la diferencia, para lograr mayor conocimiento
sobre las personas y los intereses presentes en las comunidades.

La quinta caracteristica analiza la vinculacion de la ética, dejando
en claro qué si el centro de la Administracion publica es la persona, la
buena Administracion debe trabajar en generar un ambiente “en el que
cada ciudadano pueda ejercer su libertad de forma solidaria”. Asi, la
configuracion ética no puede entenderse como la articulacion de una
propuesta concreta y definida a priori, sino por el contrario las respuestas
deben ser construidas de forma colaborativa y permanente entre todos los
actores, teniendo en cuenta las anteriores caracteristicas de participacion
y conocimiento de la realidad, de forma tal que es posible rectificar
sobre la marcha, pues el buen administrador “ha de tener claro que no es
infalible, que sus opiniones, sus valoraciones estan siempre mediatizadas
por la informacion de que parte, que es siempre limitada, necesariamente
incompleta” (RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, 2013, p. 23-56).

La sexta caracteristica estudia la innovacion y la sociedad
del conocimiento, afirmando la importancia de mejorar la calidad de la
cultura civica de las personas mediante procesos de formaciodn, utilizando
adecuadamente las nuevas tecnologias disponibles. Desde esta perspectiva,
las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion -TICs- ayudan
a mejorar las relaciones entre la Administracidén publica y la ciudadania,
no solo porque el conocimiento tiene la capacidad de mejorar la vida de
las personas, sino también porque en la actualidad el ciudadano cuenta
con mas herramientas para acceder a la informacion publica. No obstante,
Rodriguez-Arana deja claro que es importante trabajar en el mundo de la
educacion y la formacion de los funcionarios publicos y de los ciudadanos

16 En este sentido: CARMONA GARIAS, 2016, p. 29-60; SCHIER; MELO, 2017, p. 127-147.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 - p.101-130 - Setembro/Dezembro de 2018 117



LA BUENA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL SIGLO XXI: ANALISIS DEL CASO COLOMBIANO

para obtener los mejores resultados.

Finalmente, la sexta caracteristica habla de la sensibilidad social
que deriva del principio de la centralidad de la persona, y que se refleja en
actitudes solidarias que permitan soluciones reales a cuestiones colectivas.
Por lo tanto, las decisiones publicas deben estar orientadas a la cooperacion,
la convivencia, la integracion y la confluencia de intereses, lo que implica
obligatoriamente entender a los diferentes interlocutores para mejorar las
condiciones de vida de los ciudadanos.

Teniendo en cuenta las anteriores caracteristicas, es posible
verificar como el derecho a la buena Administracion establece como
metodologia principal conocer mejor a las personas y a las comunidades,
lo que evidentemente implica un cambio de perspectiva fundamental sobre
el Derecho Administrativo, que como ya fue subrayado en las secciones
anteriores, se caracterizé histéricamente por construir la teoria del poder de
arriba hacia abajo, esto es, con base en relaciones de subordinacion entre
gobernantes y gobernados, entre quien tiene el poder de mandar y quien
tiene el deber de obedecer (BOBBIO, 1989, p. 15).

De esta forma, el Profesor Rodriguez-Arana (2013, p. 23-
56) acierta cuando declara que la buena Administracion es un derecho
fundamental que “trae consigo un replanteamiento del derecho
administrativo”. Pero ;coémo sucede la transformacion hacia la buena
Administracion Publica? Para responder esta pregunta, en la siguiente
seccion se analizara la buena Administracion Publica en Colombia, dado
que en el concepto adoptado en este estudio, las reformas sucedidas sobre
la Administracion Publica en Colombia representan un esfuerzo continuo
y permanente de varias Administraciones y de varios periodos de gobierno,
que buscaron implementar una politica publica coherente a las necesidades
de la sociedad y del Estado en el siglo XXI.

6 LA BUENA ADMINISTRACION PUBLICA EN COLOMBIA

En Colombia, la Constitucion no reconoce de forma
explicita el derecho a la buena Administracion Publica como sucede en la
Carta de Niza en Europa, pero aun asi se puede verificar que el ordenamiento
juridico colombiano ha desarrollado diversas instituciones que buscan
ampliar la participacion de la ciudadania en los asuntos publicos, asi como
también buscan mejorar los niveles de eficacia, transparencia y rendicion
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de cuentas de las entidades estatales.!” Al respecto, Natalia Aprile (2017)
afirma que a pesar de que la Constitucion colombiana no reconoce
expresamente el derecho a una buena Administracion, “si existe un sistema
juridico concertado que proclama el empoderamiento del ciudadano y la
exigencia de unas condiciones de actuacion para la administracion”.

Para Rivero y Arenas (2018, p. 271-272), Colombia al ser un
Estado Social y Democratico de Derecho debe transformar su modelo de
actuacion estatal conforme los postulados de la buena Administracion,
buscando garantizar la calidad, la participacion de la ciudadania y la
prevalencia del interés general, como parte de garantias minimas para
el ejercicio del poder democratico. Sobre el marco juridico de la buena
Administracion, los referidos autores afirman:

En Colombia, al igual que en el derecho espafiol, a pesar de que no se incluy6 una
norma constitucional expresa que lo contenga, si existen varios principios vinculantes
encaminados a que la administracion sea buena; concretamente, se puede derivar su
existencia de la lectura tanto del preambulo como de los articulos 1, 2, 83 y 209 (de la
Constitucion). Asi mismo, en lo concerniente al derecho administrativo colombiano,
se puede desprender su existencia en diversas leyes; particularmente, en la Ley 489
de 1998 sobre la Organizacion de la Funcion Administrativa (articulos 3 y 4) o en la
Ley 1437 de 2011 que establece el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso administrativo (articulos 1, 3 y 103).

Aqui es importante resaltar que el Consejo de Estado, en
Sentenciareciente de octubre de 2016 del Magistrado Ponente Jaime Orlando
Santofimio Gamboa, sefiald que la clausula de buena Administracion
es un principio y un derecho incorporado en el ordenamiento juridico
colombiano:

Existe una clausula de competencia especial para la Administracion que deriva de
las funciones que le asigno el constituyente en el articulo 209 constitucional, siendo
estas: i) Estar al servicio de los intereses generales, por oposicion a los partidistas,
gremiales u otros que no representen el bien comun; ii) Cefirse a los principios de

igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad; y, por

17 Una de las maneras de promover la transparencia es mediante la garantia del derecho de acceso a
la informacion publica. En los tltimos afios dicho derecho ha ganado una proteccion cada vez mas
expresiva en los paises de América Latina. Sobre el tema en Brasil, véase: MARTINS, 2014, p. 127-
146; PERLINGEIRO, 2014, p. 209-227; VALIM, 2016, p. 169-181; PERLINGEIRO; DIAS; LIANI,
2016, p. 143-197. En Argentina: BUTELER, 2014, p. 61-106; BELLOCHIO, 2016, p. 39-51. En
Uruguay: SCHIAVI, 2014, p. 13-45; SCHIAVI, 2015, p. 137-168.
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ultimo, iii) Ejercer estas funciones mediante los instrumentos de la descentralizacion,
la delegacion y la desconcentracion de ellas. (...) el principio juridico de la Buena
Administracion (...) postulado normativo que ordena, en la mayor medida de las
posibilidades facticas y juridicas, que la Administracion garantice los derechos de
los administrados cuando entran en interaccion con ella, ejecute de buena fe y bajo el
estandar de la debida diligencia los deberes funcionales que el ordenamiento juridico
convencional, constitucional y legal le ha confiado y adopte las decisiones que
correspondan de manera razonable y ponderada conforme a los valores, principios

y reglas que se desprenden del marco juridico legal, constitucional y convencional.

En este orden de ideas, es posible afirmar que en Colombia
existe un marco normativo robusto que permite exigir el derecho a una
buena Administracion Publica en todos los niveles de gobierno. Sin
embargo, es importante analizar en concreto como se han interpretado los
preceptos constitucionales y legales para que la Administracion Publica
sea considerada “buena”.

Para comenzar, es interesante destacar que el documento
Conpes 2790 de 1995, titulado “Gestion Publica orientada a resultados”,'
determiné un marco conceptual importante para prestar mejores servicios
a la ciudadania, mejorando la comunicacién y la participacion. Este
documento también enfatiza sobre la importancia de usar de forma
eficiente y eficaz los recursos publicos. Posteriormente, el Conpes 3248 de
2003 determind los lineamientos generales, el alcance y los mecanismos
de evaluacion del Programa de Renovacion de la Administracion Publica
(PRAP), el cual tiene por objetivo promover la construccion de una
Administracion Publica centrada en los ciudadanos, en cuya concepcion,
ejecucion y control participa activamente la comunidad.

En desarrollo de los anteriores lineamientos estratégicos, la
Administracion Piblica colombiana comenzo un proceso de transformacion
importante que buscod pasar de un modelo legal-funcional a un modelo
gerencial que se preocupa con los resultados, la participacién ciudadana,
la calidad de los servicios y bienes, la responsabilidad, la eficiencia y la

innovacion en los procesos publicos.

18 Conpes — Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social es la maxima autoridad nacional de
planeacion y se desempefia como organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos relacionados
con el desarrollo econdomico y social del pais. Para lograrlo, coordina y orienta a los organismos
encargados de la direccion economica y social en el Gobierno, a través del estudio y aprobacion de
documentos sobre el desarrollo de politicas generales que son presentados en sesion. El Departamento
Nacional de Planeacion desempeiia las funciones de Secretaria Ejecutiva del Conpes y Conpes Social,
y por lo tanto es la entidad encargada de coordinar y presentar todos los documentos para discutir en
sesion.
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Asi, el Estado colombiano, comprometido con las nuevas
exigencias que impone el siglo XXI, buscod crear una nueva cultura de
la calidad y del compromiso con el servicio publico en las entidades
estatales, para lo cual ordeno la implementacion del Sistema de Gestion
de la Calidad, mediante la aprobacion de la Ley 872 de 2003. Cuando la
Ley era discutida en el Congreso de la Republica, el ponente de la Ley,
José Ovidio Claros Polanco, defini6 la calidad como “el cumplimiento de
estandares que aseguren la satisfaccion de las necesidades y expectativas
del destinatario o usuario del servicio”,” y la gestion de la calidad fue
definida como:

(...) la manera de mejorar constantemente el desempefio y rendimientos en los
niveles funcionales de una organizacion, al utilizar todo el recurso humano y el
capital disponible. Para estos logros, se requiere de una cultura organizacional
en cada una de las entidades del Estado, asi mismo debemos crear conciencia en
nuestros funcionarios publicos, el sentimiento de transparencia, responsabilidad y
compromiso por la entidad donde labora y el trabajo que desempefia. (...) la gestion
de la calidad debe entenderse como un proceso controlable y no como un suceso
aleatorio; debe realizarse por todos los miembros de una organizacion o entidad y
definirse una estructura funcional de trabajo que los involucre con el proposito de

asegurar la calidad.”

Teniendo en cuenta el mandato legal del Congreso de la
Republica, el Gobierno Nacional tuvo 12 meses para expedir una Norma
Técnica de Gestion de la Calidad en el Estado, contados desde la expedicion
de la Ley 872 de 2003. Para la expedicion de esta Norma, el Gobierno
Nacional realizd consulta publica en 213 entidades estales, quienes de
marzo a julio de 2004 analizaron la propuesta inicial de Norma Técnica,
para efectos de realizar comentarios y proponer ajustes y mejoras. Luego
de 11 reuniones del Comité Técnico para la elaboracion de la Norma,
esta fue aprobada mediante la expedicion del Decreto 4110 de 2004, que
adopta oficialmente la Norma Técnica de Calidad para el Estado NTCGP
1000:2004 (VALENCIA-TELLO, 2005). Al respecto, el Director del
Departamento Administrativo de la Funcion Publica, Dr. Fernando Grillo
Rubiano (2004), afirm¢ lo siguiente:

19 CONGRESO DE LA REPUBLICA (2003). Ponencia para Primer Debate al Proyecto de Ley 107
de 2002 Senado, 286 de 2003 Camara. Gaceta 444 del 28 de agosto de 2003. Disponible en: <http:/
www.secretariasenado.gov.co/index.php/gaceta-del-congreso>.

20 Ibidem.
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La calidad no es el resultado de la casualidad sino de la voluntad y la planificacion del
sistema. Planificar el sistema no impone otro reto que definir la politica explicita para
la calidad, reconocer a cliente como el factor clave que define los lineamientos de la
calidad; identificar los sistemas de la organizacion para evitar duplicidades, gestionar
el talento humano como eje de cambio y generacion de condiciones laborales que

promuevan la creatividad y la innovacion.

En este sentido, se puede afirmar que en Colombia el principal
marco juridico que promueve la buena Administracion Publica conforme
los parametros del siglo XXI se encuentran enunciados en la Ley 872 de
2003, por medio de la cual se crea el Sistema de Gestion de la Calidad para
el sector publico, determinando los requisitos minimos que deben cumplir
las entidades publicas para garantizar la satisfaccion de los ciudadanos.

En la actualidad, todas las entidades publicas del nivel nacional
cuentan con un Sistema de Gestion de la Calidad, el cual es auditado
regularmente por equipos internos y o6rganos de control externos,
especialmente, por la Contraloria General de la Republica. Aunque son
muchos los avances realizados en materia de Gestion de la Calidad en
el Estado Colombiano, es evidente que la cultura organizacional no
cambia con la expedicion de una norma y, en consecuencia, a lo largo de
estos afnos se han realizado varios ajustes a la Norma Técnica*' y se han
desarrollado diferentes Guias Metodologicas para explicar de forma mas
explicita los nuevos requisitos técnicos que deben cumplir las entidades y
los funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones. De esta forma,
los Sistemas de Gestion de la Calidad deben revisarse constantemente para
asegurar que los bienes y servicios ofrecidos a los ciudadanos cuenten
con los estandares previamente identificados como requisitos de calidad,
cuidando siempre el cumplimiento de otros requisitos importantes dentro
del sector publico, tales como la transparencia, participacion, rendicion de
cuentas y eficiencia en las entidades publicas.

CONSIDERACIONES FINALES

Al inicio del articulo fue posible observar que en los primeros

afios del Derecho Administrativo, esta rama juridica convivié con practicas

21 El Decreto 4485 de 2009 actualiz6 la Norma Técnica de Calidad -NTCGP 1000:2009- conforme
consulta publica realizada a varias entidades. Asimismo, el nuevo Modelo Integrado de Planeacion y
Gestion -MIPG- adoptado mediante el Decreto 1499 de 2017, articula el nuevo Sistema de Gestion,
que integra los anteriores sistemas de Gestion de la Calidad y de Desarrollo Administrativo, con el
Sistema de Control Interno.
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autoritarias, en razon a la necesidad de orden y seguridad juridica que
caracterizé el Estado moderno. La racionalizacion del poder bajo el modelo
jerarquico y centralizado de las estructuras administrativas otorgd poderes
unidireccionales a las autoridades publicas, impidiendo la participacion de
la ciudadania y la rendicion de cuentas sobre los procesos publicos.

Por e¢llo, el derecho a la buena Administracién -como bien lo
explica el Profesor Jaime Rodriguez-Arana- representa un replanteamiento
del Derecho Administrativo, pues la centralidad del ciudadano y la
posibilidad de participacion activa dentro los procesos publicos obliga
a consolidar nuevos modelos de gestion publica que permitan mayor
comunicacion con la ciudadania y los diversos grupos de interés.

En este sentido, el esfuerzo realizado por el gobierno colombiano
para consolidar un nuevo Sistema de Gestion de la Calidad en el sector
publico, centralizado en satisfacer las demandas de los ciudadanos,
representa un nuevo modelo de gerencia que busca cumplir con los
postulados constitucionales y legales, y con ello, materializar una
Administracion Publica mas eficaz, transparente y comprometida con la
rendicion de cuentas sobre las decisiones adoptadas. Aun asi, es evidente
que los cambios normativos requieren de mucha pedagogia para que sean
realmente incorporados por funcionarios publicos y ciudadanos en el dia
a dia.

En este orden de ideas, es necesario continuar investigando
sobre la efectividad real de estos cambios normativos en las estructuras
administrativas y en la cultura organizacional de las entidades. Asimismo,
se requiere mayor conocimiento sobre las metodologias utilizadas hasta el
momento para conocer mejor a las personas y a las comunidades a quienes
se dirigen los bienes y servicios, evaluando la capacidad de las entidades
publicas para permitir mayor participacion y rendicion de cuentas en los
procesos publicos.
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RESUMO

A qualidade ambiental e a adaptacdo aos riscos das alteragdes climaticas t€ém
vindo a mobilizar a atencdo da comunidade académica e dos decisores um
pouco por todo o mundo. O uso do territorio e dos seus recursos ambientais,
em niveis capazes de garantir a regeneracdo ¢ resiliéncia das populacdes e
dos ecossistemas, bem como a estruturacao de uma governanca ambiental
a nivel internacional e nacional, capaz de equacionar as vulnerabilidades
ambientais sob diversos prismas, t€ém vindo a configurar-se como um
desafio a partilhar por varios paises. A partilha deste desafio traduz-se em
diversos instrumentos juridicos internacionais como a Convengao-Quadro
das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima. Este artigo tem por objetivo
analisar o modo como as Convengoes sobre Mudancga do Clima tém vindo
a ser internalizadas no Brasil e em que medida a politica de adaptagdo as
alteragOes climaticas se traduz em instrumentos legislativos relacionados
com a prevengdo de riscos climaticos.O estudo, baseado numa analise
documental qualitativa, permite evidenciar que o Brasil construiu um
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edificio legislativo robusto, tendo em vista a gestio dos recursos naturais e
a gestdo dos riscos. Contudo, a auséncia de ferramentas de avaliagdo de sua
efetiva implementacao pode constituir objeto de preocupacao.

Palavras-Chave: alteracdes climaticas; governanga ambiental; convengdes
internacionais; politicas publicas; Brasil

CLIMATE CHANGE, RISK AND STRATEGIES FOR ADAPTATION IN
THE BRAZILIAN CONTEXT

ABSTRACT

Environmental quality and adaptation to climate change risks is mobilizing
the attention of the academic community andpolicy makers around the world.
The use of the territory and its environmental resources at levels capable
of ensuring the regeneration and resilience of populations and ecosystems,
as well as the structuring of international and national environmental
governance capable of equating environmental vulnerabilities under
different prisms, has become a challenge to be shared by many countries.
The sharing this challenge is reflected in a number of international legal
instruments such as the United Nations Framework Convention on Climate
Change. The purpose of this article is to analyze how the Climate Change
Conventions have been internalized in Brazil and to what extent climate
change adaptation policy is translated into legislative instruments related to
the prevention of climatic risks. The study, based on a qualitative document
analysis, shows that Brazil has built a robust legislative framework for the
management of natural resources and risk management. However, the lack
of tools to evaluate its effective implementation can be a matter of concern.

Key-words:climate change, environmental governance, international
conventions, public policies, Brasil
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INTRODUCAO

Aquestdao ambiental é objeto de importantes estudos, evidenciando
uma preocupacao da comunidade cientifica sobre o0 modo como a relagdo
entre o ser humano e o ambiente vem sendo concretizada. Neste contexto,
tem vindo a defender-se que essa relagdo se enquadre no paradigma da
sustentabilidade e da adaptacdo as alteracdes climaticas, garantindo o uso
do territério e dos seus recursos ambientais em niveis capazes de garantir a
regeneragdo e resiliéncia das populagdes e dos ecossistemas, bem como a
estruturagdo de uma governanga ambiental a nivel internacional e nacional,
capaz de equacionar as vulnerabilidades ambientais sob diversos prismas,
configurando-se, assim, como um desafio partilhado por varios paises.

A crescente preocupacdo com as questdes ambientais resultou
em varios acordos de ambito internacional. Um levantamento no site do
Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente permite identificar a
existéncia de mais de 280 acordos multilaterais sobre a questao ambiental,
figurando como uma das tematicas mais tratadas em ambito internacional.
Entre esses acordos, assumem especial relevancia as convengdes
resultantes da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, ocorrida em 1992, na cidade do Rio de Janeiro.
Esta conferéncia foi entendida como um marco na estruturagdo de uma
governanca ambiental a nivel internacional, tendo dado origem a vérias
convencgdes, dentre elas, a Conven¢do-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Alteragdes Climaticas (UNFCCC).

A UNFCCC (sigla em inglés), figura como um dos primeiros
instrumentos internacionais criado para enfrentar os potenciais riscos e
impactos gerados pelas alteragdes climaticas e resultou do reconhecimento,
pelos paises signatarios, da necessidade de trabalharem em conjunto
nesta matéria. A UNFCCC entrou em vigor em 1994, com 196 paises-
membros, tendo definido o papel de cada pais no controle do aquecimento
global. Trata-se de instrumento juridicamente vinculativo, ou seja, os
paises assumem o compromisso de concretizar os objetivos e medidas
da convengdo, de estabilizar as concentragdes de gases que contribuem
para o efeito estufa, de criar planos nacionais para adaptacdo as alteragdes
climaticas e de promover a transferéncia de tecnologia relevante para
este efeito. Os paises assumem, ainda, o compromisso de se reunirem
anualmente nas chamadas Conferéncias dos Membros, conhecidas como
COP (UNFCCC, 2018).
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No ambito da UNFCCC, foi assinado em 1997 o Protocolo de
Quioto, o qual estabeleceu metas para redugdo dos gases que contribuem
para o efeito estufa, associado as alteragdes climaticas, mas que s6 em 2005
alcangou o niimero minimo de paises signatarios para entrar em vigor. O
protocolo foi ratificado por 192 paises, definia compromissos ambientais
para 37 paises industrializados, considerados os maiores responsaveis
pela poluigdo atmosférica nos tltimos 150 anos, estando estes obrigados a
diminuir em 5% o volume de emissao de gases (UNFCCC, 2018). Contudo,
além de ndo prever penalizacdes ao seu descumprimento, o protocolo
nao contou com a adesdo dos paises considerados os maiores poluidores,
limitando, assim, o alcance dos objetivos propostos.

Na tentativa de flexibilizar as metas do Protocolo de Quioto,
ampliando a ades@o de paises as metas de redugdo de emissao de gases,
foi criada, em 2009, a Declaragao de Compenhague, mas que nao alcangou
0 necessario consenso entre os Estados, havendo baixa adesdo. Em 2010,
a Declaracdo de Cancun é adotada, sem efeito vinculativo, detalhando e
expandindo os objetivos da Declaragao de Compenhague. Com o fim do
periodo de vigéncia do Protocolo de Quioto, € criada, em 2012, a Emenda de
Doha, a qual propde um segundo periodo de compromisso, compreendido
de 2013 a 2020, no qual os paises participantes se comprometem a reduzir
as emissoes de gazes poluentes em, pelo menos, 18% em relacdo aos niveis
de 1990 (UNFCCC, 2018). Entretanto, com o inicio das negociagdes para
um novo acordo climatico, sua adesao foi desestimulada, motivo pelo qual
esta ainda ndo entrou em vigor, contando com 84 ratificagdes até a presente
data (UNFCCC, 2018).

Em 2015, foi firmado o Acordo de Paris, sucessor ao Protocolo de
Quioto. O Acordo abrange todos os paises da UNFCCC e incentiva agdes
voluntarias, pautando-se no principio da transparéncia. O seu foco nio
esta no carater punitivo, mas sim na ampliagdo da consciéncia ecoloégica
das Nagdes e no compromisso de cada uma frente a continuidade da vida
digna no planeta. O Acordo de Paris entrou em vigor em 2016, com 169
ratificagdes, tendo a sua data de implementagao prevista para 2020, ano em
que se encerra a vigéncia da Emenda de Doha.O Acordo de Paris propde
um plano de ac¢do destinado a limitar o aquecimento global a um valor
abaixo dos 2 °C. Os paises participantes acordaram em comunicar, a cada
cinco anos, seus contributos para estabelecer metas mais ambiciosas para
mitigagdo e adaptagdo aos impactos das alteragdes climaticas. As metas
deste acordo pautam-se, ainda, na transparéncia e solidariedade entre os
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paises, motivo pelo qual estes aceitaram apresentar relatorios aos demais
governos ¢ a sociedade civil sobre seu desempenho no cumprimento
das metas e os paises em desenvolvimentos continuardo a receber
financiamentos para reduzir a emissido de gazes, garantir a implementagdo
de seus planos estratégicos, ampliando sua resiliéncia frente aos impactos
das alteracdes climaticas (UNFCCC, 2018).

O protagonismo do Brasil no contexto da Eco-92 ¢ mundialmente
reconhecido, sendo um dos primeiros a assinar as convengoes criadas no
ambito da conferéncia, dentre elas a Convengao-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudanga do Clima. O presente estudo centra-se, assim, no quadro
juridico brasileiro e tem por finalidade analisar de que modo os objetivos
assumidos com a assinatura das convengdes sobre alteragdes climaticas,
acima referidas, se traduziram em documentos legislativos e de politica
publica e quais os principais contornos das estratégias de adaptacdo as
alteracdes climaticas adotadas. O artigo divide-se em trés se¢des. Depois
desta introdugdo, na se¢do 1, apresenta-se uma breve contextualizacdo dos
desafios de integracdo de novas normativas relacionadas com os riscos
e as alteragdes climaticas, nos mecanismos de governanga ambiental
para a adaptacdo, prevengdo ou minimizacdo. Na se¢do 2, descreve-se a
metodologia adotada para analisar um conjunto de documentos de politica
publica previamente selecionados. Na secdo 3, expde-se o enquadramento
legislativo sobre alteracdes climaticas no Brasil, identificam-se os
documentos que estabelecem os contornos da politica publica nesta
matéria, analisando-os de acordo com a metodologia referida na seccao
2. Mais tarde, discutem-se os resultados a luz da contextualizacdo tedrica
exposta na seccdol. Por fim, apresentam-se as principais conclusdes e
recomendacdes.

1 RISCOS, ALTERACOES CLIMATICAS E INTERNALIZACAO
NA GOVERNANCA AMBIENTAL

O modelo conceitual de risco pode ser expresso pela relacao
probabilidade x consequéncia (COROMINAS, et al., 2015), por meio
da qual se tem a probabilidade de ocorréncia de um evento e suas
consequéncias negativas. Aragao (2008) considera a existéncia de riscos
planetarios, uma vez que “as agdes conjugadas da evolugdo cientifica e
tecnologica e da intensificagdo da produgdo agricola, com a aceleragdo do
consumo ¢ a globalizacdo do mercado dos produtos e servigos, conduzem
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a uma massifica¢iio dos riscos” (ARAGAQ, 2008, p. 21). Segundo Mendes
(2015), o conceito de risco remonta aos acidentes de trabalho do século
XIX e, a partir do século XX, a um fendmeno caracteristico das mudangas
sociais que fundam um novo tipo de modernidade (MENDES, 2015). Ao
analisar as diferentes perspectivas sociologicas e culturais do risco, este
autor evidencia o risco como produto da organizagdo social, sublinhando,
assim, o argumento de Aragdo (2008, p.21).

O termo sociedade de risco, muito debatido a partir da teoria
de Beck (2011), se refere ao perigo associado ao processo de tomada de
decisdo, considerando que o processo produtivo e os avangos tecnologicos
possuem origem antrépica. Nao obstante, considera que a distribui¢do do
risco esta diretamente relacionada com as desigualdades sociais, levando a
uma distribuic¢do injusta das consequéncias dos eventos danosos.Os riscos
sdo encarados como resultado da modernidade tardia, em que “a produgao
social de riqueza ¢ acompanhada sistematicamente pela producao social de
riscos” (BECK, 2011, p. 23).

Dentro do contexto das alteragdes climaticas, a prevengdo
e gestdo dos riscos (AYALA-CARCEDO, 2002) vem sublinhando a
importancia da gestdo do territorio (TAVARES, 2013), ao se reconhecer
que a relagdo predatoria e a exploragao dos recursos naturais disponiveis
tém gerado ndo apenas graves danos ambientais, mas também riscos pouco
conhecidos, ou, imensuraveis (BECK, 2011), constituindo uma ameaga as
geragdes presentes e futuras (ARAGAO, 2008).

A formulacdo de planos estratégicos para gestdo de riscos
depende diretamente de estudos capazes de identificar e mensurar os riscos,
a partir de seus diferentes niveis e fatores, propondo medidas para evitar
ou minimizar seus impactos (AYALA-CARCEDO, 2002). Tavares (2013),
ao analisar diferentes modelos de gestdo de riscos, evidencia o modelo
do International Risk Governance Council (Figura 1), o qual “privilegia
a comunicagdo ¢ o envolvimento dos diferentes atores. Trata-se de um
modelo ciclico que engloba desde processos de aquisi¢do de conhecimento
a processos de decisdo, baseados na comunicagdo permanente entre
cidadaos, técnicos e decisores” (TAVARES, 2013, p. 70).
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Figura 1 — Modelo de gestao do risco
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Fonte: Adptado de Tavares (2013, p. 70)!

Aamplitude dos potenciaisriscos das alteragdes climaticas faz com
que se constituam como uma preocupacao global. Os cenarios projetados
pela comunidade cientifica, em diferentes paises e escalas (CHOU et al.,
2014; IPCC, 2014; UFSC, 2016), desafiam a formulagdo de estratégias
de gestdo dos riscos (AYALA-CARCEDO, 2002; (HILL; DINSDALE,
2003; CUNHA et al., 2011; TAVARES, 2013), as quais perpassam pelos
diversos niveis de governanca, evidenciando a importancia da demarcagdo
e articulac@o das escalas (desde supranacionais a locais) para a efetividade
da gestdo dos riscos (CUNHA et al., 2011;TAVARES, 2013), permitindo a
definigdo de estratégias capazes de atender aos diferentes contextos.

Ao refletir sobre o papel dos planos estratégicos em matéria
ambiental e de ordenamento do territério, Partidario (2012) salienta que
estes sdo criados para superar barreiras, definir métodos, técnicas e agdes
a curto, médio e longo prazo. No contexto publico, os planos ndo servem
para dizer como o futuro deve ser, mas sim, para viabilizar sua chegada
a ele, a partir da capacidade estratégica de olhar para o futuro, dentro de

1 Adaptado por Tavares (2013) a partir de IRGC (2005).
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um contexto multiescalar e multivalor, refletindo a proposta de sociedade
para o futuro e seu modo de concretiza-lo (PARTIDARIO, 2012). Neste
contexto, os tratados internacionais revestem-se de especial importancia,
sendo relevante estudar ndo apenas o processo de relagdes internacionais
que permitem a adop¢do de novas estratégias para gestdo dos riscos
provenientes das alteracdes climaticas, mas, também, o modo como os
paises signatarios desenvolvem esforgos para a sua prossecucao.

O direito internacional constitui um sistema legal proprio
(HENKIN, 1999) e, entre diversos instrumentos usados, conforme dispde
o artigo 38, alinea ‘a’, do Estatuto do Tribunal Internacional de Justica,
estao os tratados internacionais. Os tratados sdo a expressao da plataforma
de consenso obtida entre os paises envolvidos, mas a sua internalizacao
e implementacdo dependem da sua confirmacdo formal pelos Estados
signatarios, o que se da por meio da ratificacdo, ato pelo qual o tratado
passa a ter efeito vinculativo (RESEK, 2012). Ao serem internalizados,
os tratados assumem importante papel, por possuirem poder normativo e
pela capacidade de influenciarem as demais normas e politicas em ambito
regional e nacional, principalmente no que tange as tematicas relacionadas
aos direitos humanos (MAZZUOLI eTEIXEIRA, 2013).

O grande numero de tratados em torno das temdaticas ambientais
ndo expressa apenas a compreensdo pela importdncia da gestdo dos
recursos ambientais e da consciéncia ecoldgica, mas, reflecte também o
crescente reconhecimento das nagdes sobre as implicagdes dos problemas
ambientais nos diversos setores econdmicos, bem como na socicdade
em geral. Adicionalmente, identifica-se um crescente reconhecimento
dos direitos ambientais como uma das dimensoes dos direitos humanos,
fortalecendo e ampliando as discussdes sobre a tematica no plano
internacional (FROHLICH e KNIELING, 2013). Neste contexto, as
mudancas climaticas tém sido apontadas como a questdo ambiental de
maior impacto no modo de vida da sociedade (IPCC, 2014), exigindo uma
postura proativa dos diferentes Estados face a esta problematica, visando
contribuir, entre outros aspectos, para a formulacao e adogao de tratados
que permitam a construgdo de agendas politicas que compreendam
a mitigacdo e a adaptacdo as alteragdes climaticas, a partir de uma
abordagem transfronteiri¢a e multinivel, como um desafio multissetorial e
multiator, com as caracteristicas especificas da longevidade (FROHLICH e
KNIELING, 2013). Nesta conjuntura, evidencia-se a necessaria coeréncia
que deve haver na construc¢ao da estrutura legislativa e dos instrumentos
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institucionais que visam concretizar os tratados internacionais, garantindo
a gestao eficaz dos riscos.

A gestao eficaz de riscos € crucial para o servigo publico; a capacidade de tomar
decisdes corretas em relagdo a politicas, programas e servicos, em ambiente
caracterizado por incertezas, ¢ fundamental. Cada vez mais, o servigo publico tem
sido forgado a tomar decisdes dificeis sobre riscos de saude, riscos ambientais, riscos
de bem-estar econdmico, riscos tecnologicos e riscos envolvidos na prestagdo de
servigos, entre varios outros. As responsabilidades e deveres do governo em relagao
ao bem publico exigem a adogdo de praticas e estratégias eficazes de gestdo de risco

(HILL; DINSDALE, 2003, p. 9).

A gestdo eficaz do risco da-se dentro do processo de governanga,
o qual engloba a avaliacdo, gestdo e comunica¢dao de riscos, conforme
evidenciado na Figura 1. O termo governanga passou a ser utilizado a partir
dos trabalhos desenvolvidos pelo Banco Mundial, visando aprofundar os
conhecimentos em relacdo as condigdes capazes de garantir um Estado
eficiente, englobando os desafios e responsabilidades que a sociedade
moderna coloca sobre o ato de governar (DINIZ, 1995; WOLKMER e
FREIBERGER, 2013). A Comissao sobre Governanga Global das Nagdes
Unidas define governanga como:

A soma total dos varios modos como individuos e institui¢des, publicos e privados,
administram seus negdcios comuns. Trata-se de um processo continuo, por meio
do qual, interesses conflitantes ou diversos podem ser acomodados e uma agdo
cooperativa estabelecida. Esse processo inclui instituigdes e regimes formais
investidos de poder para impor a observancia das regras, do mesmo modo que arranjos
informais que pessoas e institui¢gdes concordaram em estabelecer ou percebem ser de

seu interesse (Commission on Global Governance, 1995, p. 53).

Na governanga, o Estado assume, ainda, o papel de gestor
estratégico, num processo que envolve articulagdo e cooperagdo entre
atores sociais e politicos, nos diversos arranjos institucionais, no
planejamento, formulagdo e implementagdo das politicas, com base nos
principios de responsabilizacdo, fortalecimento institucional e de gestdao
(KNIELING e LEAL FILHO, 2013). A participagdo dos diferentes
segmentos da sociedade civil (stakeholders), por sua vez, € ponto
fundamental da boa governancga, em especial nas questdes ambientais, pois

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 * p.131-161 - Setembro/Dezembro de 2018 139



ALTERAGOES CLIMATICAS, RISCOS E ESTRATEGIAS DE ADAPTAGAO NO CONTEXTO BRASILEIRO

tem a capacidade de fortalecer o espago publico na estruturagdo das novas
politicas publicas, “conformando praticas inovadoras que rompem com a
dindmica anterior de gestdo ambiental” (WOLKMER, et. al., 2014, p. 375).
Agovernanga ambiental envolve um conjunto de politicas, programas e
acordos internacionais, construindo um sistema de gestdo ambiental que,
necessariamente, pressupde a criacdo de mecanismos que garantam a
participagdo democratica da sociedade civil (PORTO e PORTO, 2015),
tendo a capacidade de melhorar a qualidade das decisdes e reforgar a
confianga nas instituigdes publicas.

Segundo Bursztyn e Bursztyn (2012, p. 187), é possivel identificar
trés geragdes de politicas publicas voltadas a protecdo ambiental, em
diferentes paises, dentre os quais inclui-se o Brasil. Na primeira geracdo,
“os aparelhos de Estado voltavam a sua atencdo para a normatizagdo do
uso dos recursos ambientais, outorgando a institui¢des de agdo setorial a
autoridade da aplicacdo de codigos especificos”. A segunda geracao, que se
estendeu do inicio da década de 70 até ao final do século XX, caracterizou-
se pela tomada de consciéncia social a respeito do ambiente e da relagdo
entre o ser humano e a natureza, originou politicas “sem grandes vinculos
com as outras politicas publicas setoriais” e a criagdo de novos organismos
publicos com fungdes especificas (secretarias ou ministérios). A terceira
geracao, “que ainda se delineia” (e que ndo elimina as anteriores), ¢ marcada
pela emergéncia de novos atores no cenario da governanga ambiental, tanto
ao nivel internacional, como a nivel dos agentes produtivos e movimentos
sociais.

Ao refletir sobre a governanga no contexto europeu, Aragao
(2008) identifica que ela estrutura-se em torno de um conjunto de principios,
a saber: transparéncia, abertura, participacdo, responsabilizacao, eficacia e
coeréncia(ARAGAO, 2008, p.37), salientando que, com base nos principios
da transparéncia e da abertura, “a participacao deve ser informada, precoce,
alargada, plural e util”, tratando-se de “dimensao recente da governancia
dos riscos: a relevancia atribuida aos cidadaos, leigos cuja opinido profana
foi, desde sempre, desprezada e so6 recentemente, com a Convengdo de
Aarhus, comegou a ganhar algum estatuto.” (ARAGAO, 2008, p. 43)2.
Diante deste contexto, os diferentes atores passam a assumir maior
interagdo e atuacgdo, reforca-se a necessidade de conciliacdao de interesses

2 Sobre a opcdo linguistica da autora entre “governanga” e “governancia”, ver seu artigo sobre «A
Governancia na ConstituigdoEuropeia. Uma oportunidade perdida?», in: 4 Constitui¢do Europeia.
Estudos em homenagem ao Prof. DoutorLucas Pires, FDUC, Coimbra, 2005.
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e constroem-se cenarios de correlagdo de for¢as com implicagdes diretas
sobre os processos de formulagdo e implementagdo de politicas publicas.
Ao refletir especificamente sobre a governanca das mudangas
climaticas, Frohlich e Knieling (2013) argumentam que as solugdes no
campo da mitigacdo e adaptagdo as mudangas climaticas dificilmente serdo
bem-sucedidas sem uma compreensao da estrutura do problema, exigindo,
portanto, agdes colaborativas das partes interessadas e decisores politicos
que moldam a mitigacdo e adaptacdo, evitando a constru¢do de modelos
baseados em respostas de cima para baixo (AYALA-CARCEDO, 2002).

2 METODOLOGIA

O presente artigo centra-se na analise qualitativa de documentos e
tem por objetivo identificar e analisar como as Convengdes sobre Mudanga
do Clima vém sendo internalizadas no contexto legislativo brasileiro e em
que medida as politicas decorrentes deste edificio legislativo se traduzem
em instrumentos de gestao de riscos.O estudo desenvolve-se nas seguintes
etapas:

a primeira etapa centra-se na contextualiza¢do das alteragdes climaticas no Brasil,
bem como na descri¢ao dos conceitos-chave, nomeadamente “riscos”, “alteragdes
climaticas” e “governanga ambiental”.

a segunda etapa centra-se na analise dos documentos que consubstanciam a
estratégia de adaptagdo as alteracdes climaticas adotada no Brasil. Os documentos
em estudo incluem a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC), instituida
pela Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009, o Plano Nacional de Adaptagio
a Mudanga do Clima (PNA) adotado por meio da Portaria n® 150, em 10 de maio de
2016, formulado na sequéncia do documento anterior e que visa estabelecer as agdes
estratégicas, e o Relatorio de Monitoramento e Avaliagdo do PNA, elaborado um ano
apos a implementacgao do PNA, de 2016 a 2017.

a terceira etapa centra-se na analise do modo como as medidas estratégicas
estabelecidas no PNA, no ambito da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima,
concretizam as Convengodes sobre Mudanga do Clima e, em especial, se se traduzem
na formulag@o de instrumentos de gestdo de riscos climaticos e de identificagdo das

vulnerabilidades do pais neste aspecto.

A analise dos documentos teve presente o trabalho de Philips et
al. (2004), que desenvolve um modelo de analise de discurso para avaliar
o papel de documentos na institucionalizagdo de temas emergentes. Estes
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autores,salientam que as institui¢des sao construidas por meio do discurso
e que as narrativas adotadas t€ém o poder de influenciar a subsequente
tomada de decisdo.

Salienta-se que a analise dos documentos se deu a partir da
identificacdo dos objetivos propostos, bem como dos riscos identificados e
estratégias tragadas no ambito do Plano Nacional de Adaptagcdo a Mudanga
do Clima e da verificacdo da concretizagdo destes objetivos e estratégias no
Relatério de Monitoramento e Avaliagdo do PNA, referentes a um ano de
implementacdo do plano. A partir desta comparagao, verificaram-se nao so
as agoes empreendidas, mas também o ambito de acdo, atores participantes
e desafios identificados.

3 ALTERACOES CLIMATICAS E RISCOS AMBIENTAIS NO
CONTEXTO BRASILEIRO

3.1 Alteracoes climaticas e politicas ptiblicas

Os estudos atuais (IPCC, 2014) indicam que os riscos associados
as alteracdes climaticas resultam da intera¢ao dos perigos conexos ao clima
com a vulnerabilidade e a exposi¢ao dos sistemas humanos e naturais.
Segundo dados do relatorio de danos materiais e prejuizos decorrentes
de desastres naturais no Brasil (UFSC, 2016, p. 20-22), os desastres com
maior recorréncia foram os relativos a estiagens e secas, seguidos por
enxurradas, inundacdes e vendavais, gerando prejuizos em ambito publico
e privado, estimados em 15,5 bilhdes, somente no periodo de 2008 a 2011,
considerando-se apenas os maiores desastres.

Diante das dimensdes continentais do Brasil e da existéncia de
diferentes biomas, verifica-se a incidéncia das mais variadas tipologias de
riscos, ondas de frio e calor, erosdo, desertificagdo, estiagem, inundagdes,
deslizamentos, polui¢cdo dos recursos hidricos, os de cunho meteorologico,
climatologico e hidrolégico, numa conjugagdo dos riscos naturais e
antropicos, nos quais se incluem os sociais e tecnolégicos (UFSC, 2016),
demandando uma estrutura de governanga capaz de abarcar a extensa e
complexa realidade ambiental brasileira. Ao se adotar o desenvolvimento
sustentavel como um paradigma a ser perseguido pelo conjunto das nagdes,
o Brasil avangou na compreensao de que “a governanga se coloca como a
ferramenta critica para que este paradigma se instale como dominante em
um determinado contexto social” (MOURA e BEZERRA, 2016, p. 92).
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Segundo as simulagdes do modelo ETA? (CHOU et al., 2014),
estima-se o aquecimento para todo o continente sul-americano (lado
esquerdo da Figura 2), com maior concentracdo no Centro-Oeste,
estendendo-se para as regioes Norte, Nordeste e Sudeste do pais até o
final do século XXI. Estes maximos de aquecimento médio no final do
século podem variar entre 2°C a 8°C em algumas areas.O modelo prevé
também a redug@o das chuvas durante o verdo (lado direito da Figura 2),
concentrando-se os niveis maximos de redu¢do no Centro-Oeste ¢ Sudeste,
expandindo-se para as regides da Amazonia. Em contrapartida, projeta-se
o aumento das chuvas sobre a regido Sul.

Figura 2 - Projecdes regionalizadas de mudancas
na temperatura (°C) e precipitacio
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Fonte: Adaptado de CHOU et al., (2014)

As alteragdes de temperatura e a ocorréncia e intensidade das
chuvas representam um quadro de projecdes climaticas que requerem
a gestdo dos riscos decorrentes dessas mudangas, identificando as
vulnerabilidades territoriais e ambientais, sociais e culturais, bem como
as econdmicas, advindas deste processo. Neste contexto, a estruturacao da

3 “O modelo de area limitada Eta foi desenvolvido pela Universidade de Belgrado, em conjunto
com o Instituto de Hidrometeorologia da Iugoslavia, e se tornou operacional no National Centers for
Environmental Prediction (NCEP) (Mesinger et al., 1988; Black, 1994). O modelo regional se propde
a prever com maiores detalhes fendmenos associados a frentes, orografia, brisa maritima, tempestades
severas etc., enfim, sistemas organizados em mesoscala. Devido a maior ndo linearidade dos sistemas
nesta escala, a previsibilidade ¢ menor e as previsdes sdo de curto prazo.” Disponivel em: http:/
climanalise.cptec.inpe.br/~rclimanl/boletim/cliesp10a/27.html. Acesso em 10/08/18.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 * p.131-161 - Setembro/Dezembro de 2018 143



ALTERAGOES CLIMATICAS, RISCOS E ESTRATEGIAS DE ADAPTAGAO NO CONTEXTO BRASILEIRO

governanga ambiental a nivel internacional e nacional torna-se um requisito
necessario para a salvaguarda do direito ambiental, um direito fundamental
de toda humanidade, transfronteirico, transindividual e intergeracional
(ARAGAO, 2008).

A politica ambiental brasileira iniciou sua trajetoéria em 1934,
com a instituicio do Codigo de Aguas e do Codigo Florestal (MOURA,
2016); contudo, foi a partir da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, em 1992, que o pais avangou
significativamente na constru¢ao do sistema de gestdo ambiental nacional,
ampliando o arcabougo juridico e investindo na criagdo de estrutura
institucional tendo em vista a implementagao das politicas criadas

No direito brasileiro sdo conferidos niveis hierarquicos distintos
aos tratados e convengoes internacionais ratificados, a depender da matéria
neles disposta e do processo de incorporagdo ao ordenamento juridico.
Os tratados que versem sobre direitos humanos e que ingressem no
ordenamento juridico seguindo o procedimento previsto no artigo 5°, §3°,
da Constituicao Federal, sdo equivalentes as emendas constitucionais. Por
sua vez, os tratados que ndo versem sobre direitos humanos ingressam no
ordenamento juridico com forga de lei ordinaria (MAZZUOLI, 2016).

E relevante salientar que existe divergéncia em relagdo aos
tratados que versam sobre direitos humanos, mas nao foram incorporados
ao ordenamento juridico pelo procedimento previsto no artigo 5°, § 3° da
CF. Neste caso, o entendimento majoritario do Supremo Tribunal Federal
tem sido o de conferir forga supralegal, ou seja, abaixo da Constituicao e
acima das leis. Contudo, advogamos em prol do entendimento minoritario,
no sentido de reconhecer, aos tratados que versem sobre direitos humanos,
a incorporacdo imediata, apds a ratificacdo, nos termos do artigo 5°, §
1° e §2° da Constituicdo Federal, sendo considerados materialmente
constitucionais. Assim, compreendendo o direito ambiental como um
direito fundamental, tem-se que os tratados firmados no bojo da Eco-92
sdo materialmente constitucionais.

A Eco0-92 representou importante marco no que tange a criagao
de politicas publicas ambientais no contexto brasileiro, visando combater
a desertificagdo, reduzir os gases que contribuem para o efeito estufa,
recuperar as areas degradadas e preservar os biomas e os recursos hidricos.
No que diz respeito especificamente as alteragdes climaticas, foram criados
instrumentos legislativos que visam a implementac@o da agenda instituida
no ambito da Convencdo-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanga do
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Clima (UNFCCC) e demais convengdes sobre o clima

O presente estudo centra-se na Politica Nacional sobre Mudanga
do Clima (PNMC) publicada através da Lei n°12.187/2009 e no plano
estratégico dela decorrente (instituido pela Portaria n° 150, tendo por
objetivo “promover a redugdo da vulnerabilidade nacional a mudanca
do clima e realizar uma gestdo do risco associada a esse fendmeno”). O
estudo também perpassa pela analise do 1° Relatério de Monitoramento
e Avaliacdo do PNA, ap6és um ano de implementagao do Plano (MMA,
2017). A PNMC, regulamentada pelo Decreto n° 7390/2010, figura desde
entdo como o principal instrumento legislativo nacional de efetivagdo
da Convencdo-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima
(UNFCCC), criada em 1992. Embora o Brasil seja signatario da UNFCCC
desde 1992 e do protocolo de Quioto, desde 2002, s6 em 2007 foi proposto
o projeto de lei que instituiria, em 2009, a Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima. O Plano Nacional que estabelece as estratégias de adaptagao, por
sua vez, foi instituido em 2016.

A andlise comparativa da linha temporal associada a Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima, com a linha temporal associada
a Conven¢do-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanga do Clima,
representadas na Figura 3, mostra o processo comparado da criagdao de
instrumentos internacionais e a internalizagdo por meio de legislagdes no
contexto brasileiro.

Figura 3 — Linhas temporais associadas as principais politicas de
adaptacio as alteracoes climaticas no direito internacional e no
direito brasileiro
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A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC) dispde
sobre a responsabilidade concorrente dos entes politicos e dos érgaos da
administragdo publica na execucdo da politica, observados os principios
da precaugdo, da prevencdo, da participagdo cidada, do desenvolvimento
sustentavel e das responsabilidades comuns (art. 3°), estabelecendo, entre
as suas diretrizes, os compromissos assumidos pelo Brasil na Convencao-
Quadro das Nagodes Unidas sobre Mudanc¢a do Clima, no Protocolo de
Quioto e demais documentos sobre mudanca do clima dos quais vier a ser
signatario (art. 5°).

Como compromisso nacional voluntario, a PNMC prevé a
reducao entre 36,1% e 38,9% suas emissdes projetadas até 2020 (art. 12°).
Para efetivagdo dos objetivos da PMNC, estabelece, entre os instrumentos
da politica, o Plano Nacional de Adaptagdao a Mudanga do Clima (PNA) (art
6°), o qual tem por finalidade instituir medidas de adaptacao as mudangas
climaticas a partir de setores estratégicos. Neste sentido, oPNA, instituido
em 2016, tem por objetivo “promover a reducdo da vulnerabilidade
nacional & mudanga do clima e realizar uma gestdo do risco associada a
esse fenomeno” (BRASIL — PNA, 2016).

A estratégia de adaptagdo foi pautada no modelo ciclico (HILL
e DINSDALE, 2003), o qual envolve a identificagdo dos riscos atuais e
futuros com base em projecdes de clima, identificando e analisando as
vulnerabilidades para, entdo, definir as agdes e diretrizes de adaptagdo.
O PNA prevé ciclos de execucdo de quatro anos com suas respectivas
revisdes, propondo abordagem setorizada, sendo considerados 11 setores,
conforme Tabela 1.
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Tabela 1 — Plano Nacional de Adaptacao a Mudanca do

Clima (PNA)
Setores Coordenacio Objetivos
Agricultura Grupo Técnico de | 1) Orientar a ampliagdo

Biodiversidade e Ecossistemas
Cidades;

Desastres Naturais;

Industria e Mineragao;
Infraestrutura;

Povos e Comunidades vulneraveis;
Recursos Hidricos;

Saude;

Seguranga Alimentar e Nutricional;

Zonas Costeiras

Adaptagdo a Mudanga do
Clima — GTA.

O grupo deve funcionar de
forma permanente e possui
carater consultivo, com
o objetivo de promover a
articulacdo entre orgaos
e entidades, publicas e
privadas, para promover
a implementagao,
monitoramento, avaliagdo e

revisdo do PNA

e disseminagdo do
conhecimento cientifico,
técnico e  tradicional
apoiando a produgdo,
gestdo e disseminagdo
de informacdo  sobre
0 risco climatico, € o
desenvolvimento de
medidas de capacitagdo
de entes do governo e da
sociedade em geral;

2) Promover a
coordenagdo e cooperagio
entre

orgdos  publicos

para gestdo do risco
climatico, por meio de
processos  participativos
com a sociedade, visando
a melhoria continua das
acOes para a gestdo do
risco climatico;

3) Identificar e propor
medidas para promover
a adaptagdo e a redugdo
do risco associado a

mudanga do clima.

Entre os onze setores estratégicos adotados, o plano estabelece
como prioritarias as areas de seguranga alimentar e nutricional, recursos
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hidricos e energética (esta ultima compreendida no setor de infraestrutura).
Segundo as justificagdes contidas no PNA, a setorizagdo teve em conta
primordialmente as divisoes de competéncia no ambito do Governo Federal
e as prioridades e urgéncias em relagdo as vulnerabilidades, definidas
a partir de projecdes de cenario aliadas a politica de desenvolvimento
adotada pelo pais.

O PNA foi subsidiado, entre outros estudos, pelo projeto
Vulnerabilidade a Mudanga do Clima*, no qual se desenvolveu, em 2014,
um software - Sistema de Vulnerabilidade Climatica (SisVuClima) - que
calcula, em escala municipal, a vulnerabilidade humana as mudangas do
clima. O sistema SisVuClima gera indices € mapas tematicos, permitindo
aos gestores identificar o grau de vulnerabilidade a mudanca climatica por
municipio. O projeto contemplou 6 dos 26 estados, quais sejam: Espirito
Santo, Pernambuco, Parana, Maranhao, Amazonas e Mato Grosso do Sul,
visando abarcar cada regido do pais. (BRASIL, 2016).

3.2 Analise da Politica e do Plano Nacional de Mudancas Climaticas

A analise doPlano de Adaptacdo (PNA), decorrente da Politica
Nacional de Mudanc¢a do Clima, permite constatar que o Brasil conquistou
importantes avancos na estruturagdo do edificio legislativo em matéria
ambiental, tragando metas ambiciosas para a contribui¢cdo do Brasil frente
as alteragoes climaticas, estabelecendo no PNA 24 metas ¢ 136 diretrizes,
incluindo estratégias transversais e setoriais, que visam a estruturagio de
bases institucionais, metodoldgicas e cientificas para a reducao e gestao do
risco associado a mudancga do clima.

Segundo informagdes presentes no primeiro Relatorio de
Monitoramento ¢ Avaliacdo do PNA (MMA, 2017), 100% das metas ¢ 67%
das diretrizes setoriais tiveram alguma acao correspondente implementada.
Destas, 72% contribuem para a identificagdo e proposicdo de medidas de
adaptacao e redugao do risco climatico, o que se refere ao objetivo nimero
3 do PNA. Este relatorio apresenta as agcdes implementadas em cada setor
estratégico frente aos riscos identificados, acompanhado de um anexo que
visa detalhar estas agdes (sintetizadas na Tabela 2).

O anexo do relatorio (MMA, 2017) enfatiza a situacdo das
acdes, 0 estdgio em que se encontram e, em alguns casos, traz comentarios

4 O Projeto Vulnerabilidade a Mudanga do Clima ¢ resultante de uma parceria entre
o Ministério do Meio Ambiente ¢ a Fundagdo Oswaldo Cruz — Fiocruz. O mesmo encontra-se em
andamento, podendo ser acessadas mais informagdes em: http://www.sisvuclima.com.br/
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visando fornecer esclarecimentos sobre a atuagdo, considerando as metas
e objetivos de cada setor. O relatério enfatiza, também, as limitacdes
encontradas para implementacdo de acdes, os desafios e as proximas agoes
a serem empreendidas visando superar as dificuldades encontradas no
primeiro ano do PNA.

Tabela 2 — Riscos e medidas de adaptacio nos setores
estratégicos no Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanc¢a Climatica
(PNA 2016-2017)

Setores

Principais riscos

Estratégias em fase de implementagéao

Agricultura

Redugao da disponibilidade
de agua

* Desenvolvimento de Sistema de
Monitoramento Agrometeorologico;
* Ampliagdo de projetos de pesquisa
*Elaborag¢do de Planos estaduais de
Agricultura de Baixa emissdo de
Carbono;

Biodiversidade e

Eventos extremos ligados

* Desenvolvimento de estudos para

Ecossistemas ao aumento da temperatura embasar a elaboragdo de medidas de
e diminuigdo dos niveis de Adaptacao baseada em ecossistemas em
precipitagao areas de risco.

Cidades Inundagdes, ondas de calor; * Investimento para Urbanizagdo de

deslizamentos de terra e
limitagdes no suprimento de
agua doce

Assentamentos Precarios

* Continuidade do Programa
Habitacional “Minha Casa, Minha
Vida”

* Obras de Contengéo de Encostas em
Areas Urbanas

* Dez empreendimentos de drenagem
urbana em municipios.

Desastres Naturais

Eventos de ocorréncia subita;
eventos de natureza gradativa
(secas e cheias). Pluviosidade
(por excesso ou escassez)

* Estabelecimento de protocolos de
atuagdo conjunta com Orgaos parceiros
no monitoramento e alerta de desastres
naturais

* Curso a distancia (30h) desenvolvido
sobre mudanga do clima voltado para
gestores municipais;

Industria e Mineragdo

Diminui¢do ou
descontinuidade da atividade
produtiva

* Desenvolvimento de estudos
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Infraestrutura
(energia, transporte e
mobilidade)

Ocorréncia de eventos
extremos; elevag@o no nivel do
mar, interrupgdes ou redugdes
de servigos nos setores de
mobilidade, transporte e
energia.

SEM ACOES

Povos e Comunidades
vulneraveis

Perda de vidas, perdas
materiais, migragdes
forcadas, perda do territorio,
incapacidade de subsisténcia
e perda de conhecimentos
tradicionais.

* Eventos (duas reunides e uma oficina)
de sensibilizagdo sobre mudanga do
clima

* Um Curso a distancia (30h)
desenvolvido sobre mudanga do clima
voltado para gestores municipais;

Recursos Hidricos

Alteragdes nos padrdes de
temperatura e precipita¢do
esperadas, impactando na
disponibilidade hidrica
(volumes e distribui¢do)

e a ocorréncia de eventos
extremos ligados a agua
(cheias e secas)

* Estudos sobre avaliagdo de impactos
de estiagem e modelagem dos impactos
da mudanga do clima, considerando

os aspectos econdmicos, nas bacias
Piracicaba, Capivari e Jundiai, no estado
de Sao Paulo, e Piranhas-Agu, que
engloba parte dos estados da Paraiba e
do Rio Grande do Norte

* 370 sistemas de dessaliniza¢ao
implantados em municipios do
Nordeste, visando a seguranga hidrica
para o abastecimento humano

* Implementagdo do Monitor de Secas
do Nordeste do Brasil

* Processos de alocacdo negociada de
agua realizados em 35 sistemas hidricos
isolados

* Realizagdo da “Oficina de Marcos
Regulatorios de Recursos Hidricos no
Semiarido”

* Implementagdo do Programa Nacional
de monitoramento da Qualidade de
Agua

Saude

Alteragdo no comportamento
das doengas ¢ agravos.
Internagdes decorrentes de

eventos extremos.

* Aperfeigoamento da do Sistema de
Informagdes de Vigilancia da Qualidade
da Agua para Consumo Humano

* Projeto Educag@o em Satde da(o)
Trabalhadora(or) da Pesca Artesanal e
Formagao de Agentes Multiplicadoras

em Participacdo na Gestao do SUS
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Seguranga Alimentar | Reducdo na produgio de * Implantag@o de cisternas e outras

¢ Nutricional alimentos e a geragdo de tecnologias sociais de acesso a agua
trabalho e renda no meio rural | para consumo humano

* Implantagdo de cisternas em escolas
publicas rurais

* Implantac@o de bancos de sementes
comunitarios

» Ampliagao de 70 mil para 90 mil do
numero de familias beneficidrias do
Programa Bolsa Verde

» Ampliar em 700.000 toneladas a
capacidade estatica de armazenagem da
Companhia Nacional de Abastecimento
* 13 Planos estaduais de Seguranca

Alimentar e Nutricional elaborados.

Zona Costeira Erosao costeira e inundagio; . Estudos para elaborar
intrusdo salina; acidificagdo a proposta de metodologia para
comprometimento dos recursos | compatibilizar a altimetria continental
naturais e biodiversidade com a batimetrial, além de fazer

um levantamento de custos de
implementag@o em areas-piloto do

litoral brasileiro.

Fonte: Elaborada a partir de informagdes do Relatorio de Monitoramento
e Avaliagdo do Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanga do Clima (MMA,
2017)

A andlise dos principais riscos identificados no contetido do
PNA, em cada setor estratégico, face as medidas adotadas para a sua gestao
(Tabela 2), permite constatar que a maioria das agdes implementadas estao
relacionadas com os trés setores estabelecidos como prioritarios pelo
PNA. Dentre as medidas implementadas, destacam-se as de cunho ndo
estrutural, ligadas a ampliacdo de estudos, disseminagdo de informagao e
monitoramento. Considerando-se que houve um periodo de sete anos entre a
criacdodaPoliticaNacional,em 2009, e aimplementagao do PNA,aauséncia
de estudos em varios setores pode ser vista como uma falha preocupante
neste processo. Evidencia-se que a criagdo de medidas de estratégicas de
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adaptacao esta diretamente relacionada com os conhecimentos em relagdo
aos riscos (FROHLICH e KNIELING, 2013; HILL e DINSDALE, 2003),
capazes de determinar o grau de periculosidade que apresentam, a partir
da relagdo probabilidade e consequéncias (COROMINAS, et. al., 2015;
MENDES, 2015).

O relatorio reconhece a auséncia de conhecimentos especificos
sobre os impactos climaticos como um dos grandes desafios (FROHLICH
e KNIELING, 2013), motivo pelo qual muitos deles nao possuem medidas
estratégicas previstas, mas sim, previsao de estudos a serem desenvolvidos
visando, futuramente, subsidiar a proposicdo de medidas. Contudo, o
relatorio indica a ausé€ncia de recurso para financiamento de pesquisa em
varios setores.

A andlise das principais agdes estratégicas adotadas no ambito
da PNA (Tabela 2) permite verificar que sdo varias as lacunas e limitagdes
no processo de identificacdo e implementacao de estratégias de adaptacao.
Salienta-se o baixo nimero de medidas aplicadas a nivel nacional e
estadual, com a concentragdo de algumas medidas em ambito municipal,
embora a dimensao de escalas nao esteja demarcada no PNA e haja poucos
municipios atendidos, considerando-se que o pais conta com mais de
cinco mil municipios. Além disso, nas estratégias implementadas, ndo se
evidencia a interdependéncia entre os setores, também ndo se identifica
a adog@o de politicas coordenadas entre as esferas federal, estaduais e
municipais.A auséncia da demarcacao das escalas no PNA, conforme
salientado, ¢ ponto que merece atengao pois, tendo em vista as dimensoes
continentais do Brasil, a descentralizagcdo das a¢des, de modo planejado
e a abarcar as especificidades de cada caso, ¢ ponto fundamental para a
eficacia de qualquer politica estratégia em ambito nacional.

O PNA dispde que a visdo que o fundamenta ¢ o de que todos
os setores, dentro de quatro anos, possuam estratégias estruturadas para
a gestdo do risco climatico; contudo, apesar de existirem os onze setores
estratégicos delimitados no plano, foram eleitos, dentre eles, trés setores
como sendo prioritarios, nomeadamente seguranca alimentar e nutricional,
recursos hidricos e energética. Esta op¢ao levou a um apagamento dos
demais setores, tendo em vista o baixo numero de a¢des empreendidas,
a maioria delas direcionadas ao desenvolvimento de estudos na area ou
ampliagdo de pesquisas em andamento.

No relatério do PNA, afirma-se que 100% das metas e 67% das
diretrizes setoriais tiveram alguma acgdo correspondente implementada.
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De acordo com o referido documento, entre as agoes efetivadas, 72%
contribuem para a identificagdo e proposicdo de medidas de adaptagdo
e reducao do risco climatico (MMA, 2017, p. 10). Ainda que os dados
estatisticos projetem um cenario otimista, ao verificar as a¢des estratégicas
empreendidas (Tabela 2), identifica-se que ndo ha efetiva proposi¢ao de
medidas de adaptagao e reducdo do risco climatico, mas sim, a identificagao
da necessidades de estudos cientificos nos diversos setores estratégicos.
Ademais, a expressdo “com alguma a¢do implementada” diz muito
pouco ou quase nada em termos de andlise de eficacia de uma politica
(PARTIDARIO, 2012; HILL ¢ DINSDALE, 2003).

No que tange ao processo participativo,embora o PNA afirme
este carater da politica e, mesmo diante de sua abertura para consulta
publica quando de sua criacdo, nao se verifica a presenga de atores ndo
governamentais, ou da sociedade civil no processo de implementagao do
plano, integrando-os como sujeitos participantes, tampouco a previsao de
instrumentos de participacdo e monitoramento do PNA, sugerindo que a
politica ndo proporciona, efetivamente, a abertura de espagos de didlogo.

Outro ponto relevante do relatorio centra-se nos objetos das
acoes empreendidas (Tabela 2). Verifica-se que nem todas elas referem-se
diretamente as mudancas climaticas e, diante da forma como aparecem
(isoladas, genéricas, em escalas ora estaduais, ora municipais), infere-se
que sejam agdes ja empreendidas em pastas ministeriais no ambito de
outras politicas ja em andamento, mas nao decorrentes do PNA, conclusao
esta reforcada por comentarios presentes no proprio relatorio do PNA,
entre eles o referente as acdes do setor estratégico -‘cidades’, em que se
afirma que “héa conhecimento de agdes realizadas, mas ndo héa ainda um
levantamento oficial dessas atividades” (MMA, 2017, p. 79).

3.3 Discussao de resultados — desafios para a governanca ambiental

A estruturagdo de uma governanca ambiental a nivel nacional,
capaz de gerir os riscos climaticos, depende diretamente do processo
de internalizagdo das convengdes internacionais e da coeréncia entre as
politicas publicas e os instrumentos decorrentes. Neste sentido, da analise
do Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanga Climatica — PNA, identifica-
se uma série de limitagdes que podem constituir objeto de preocupacgao.

Inicialmente, pondera-se que a construgao de um plano estratégico
depende de estudos prévios, tendo por objetivo identificar os riscos,
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compreender sua complexidade e periculosidade, projetando cenarios
capazes de subsidiar a criagdo de medidas adequadas para equacionar
as vulnerabilidades e realizar a gestdo eficiente dos riscos. (AYALA-
CARCEDO, 2002; TAVARES, 2013). A auséncia ou insuficiéncia de
estudos sobre os impactos das alteragdes climaticas em diversos setores
estratégicos, conforme demarcado no Relatério de Monitoramento e
Avaliacdo do PNA (MMA, 2017), contribui diretamente para a auséncia
de estratégias em varios setores. Além disso, o Relatorio indica a auséncia
de recurso para financiamento de pesquisa em varios setores. Identifica-se,
neste contexto, um conflito entre a dimensao estratégica do plano e o seu
desenvolvimento, diante de suas limitagdes, podendo-se afirmar que, em
determinados setores, ndo se tem propriamente um plano de adaptacdo,
visto que se encontram ainda na fase de identificagdo e analise dos fatores
de risco, impactando negativamente na eficacia da politica.

Outro ponto de preocupagdo ¢ a auséncia da demarcacdo de
escalas no PNA. A demarcagdo de escalas tem a finalidade de definir
estratégias capazes de abarcar os diferentes contextos (CUNHA et al.,
2011; TAVARES, 2013) e, a considerar as dimensoes territoriais do Brasil,
esta demarcacdo € crucial para a gestdo de riscos, fundamentalmente em
escala local (TAVARES, 2013), viabilizando uma melhor avaliagdo dos
riscos, tomadas de decisoes, aplicagdo de medidas de monitorizagdo e
a participagao dos atores sociais, diante dos diferentes tipos de riscos e
complexas realidades do contexto do pais (UFSC, 2016), articulando
com medidas em escala nacional. A ausénca desta demarcacao de escalas
no PNA impacta, ainda, na impossibilidade de adogao de solugdes mais
adequadas relativas a analise de custo-beneficio das medidas a serem
adotadas (TAVARES, 2013), com melhor alocagdo de recursos (CUNHA
etal., 2011), impactando, também, na identificacao da distribui¢ao do risco
(BECK, 2011) e, assim, na defini¢dao de niveis de intervengao prioritarios.

Visando garantir que as preocupag0es e principios das alteragdes
climaticas, presentes nas Convegdes Internacionais, possam ser assimilados
e incorporados nas diversas areas de politica publica de cada pais, ¢
proprio do planejamento estratégico eleger setores prioritarios de atuagdo
(MATUS, 1996). Neste sentido, o PNA estrutura-se a partir da eleicdo de
onze setores estratégicos, sendo reconhecida no plano a necessidade de
coordenagdo entre eles. Contudo, ndo se identifica, a partir das medidas
implementadas, a transversalidade do plano com a coordenagao dos setores
estratégicos, valorizando a necessaria interdependéncia dos mesmos, a
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partir da articulagdo de agdes conjuntas. Moura e Bezerra (2016, p. 92)
identificam essa tendéncia nas politicas ambientais brasileiras, em que
se vislumbra uma aparente contradicdo entre os avangos institucionais
(arcabougo legal e juridico) e os problemas ambientais brasileiros, diante
“do processo coorporativo e personalista da defini¢ao das politicas publicas
que levam a setorializacdo e a falta de coordenagdo na tomada de decisao
sobre a execu¢do de planos e a¢des de promogao ao desenvolvimento”,
afetando diretamente a coeréncia e efetividade da politica.

A analise do processo de institucionalizagdo da Politica Nacional
sobre Mudanga do Clima mostra a adogdo de um discurso de alinhamento
da politica com o “fomento do setor produtivo e com as metas nacionais de
desenvolvimento socioeconomico e redugdo das desigualdades regionais”.
Este aspecto reflete um discurso dindmico subjacente a narrativa
governamental tal como referido em Phillips, et. al. (2004), mas dissociado
do social, refletindo a materialidade contraditoria do discurso, comumente
presente nas politicas publicas brasileiras, conforme identifica Orlandi
(2010).

Outro ponto que evidencia uma aparente contradicdo no PNA ¢ a
participagdo dos diferentes atores sociais. Ao se restringir a participagao ao
processo de consulta publica do texto do plano, antes de sua implementacao,
abandona-se uma das importantes dimensdes da governanca (ARAGAO,
2008). Infere-se que a auséncia de participagdo pode afetar diretamente
a eficacia do PNA, limitando a absor¢ao das varias dimensdes que sdo
relevantes a politica, (FROHLICH e KNIELING, 2013) e necessarias
para o processo ciclico (TAVARES, 2013) de monitoramento e avaliag@o.
Compreendendo que a governanca envolve, “além das questdes politico-
institucionais de tomada de decisao, as formas de interlocu¢do do Estado
com os grupos organizados da sociedade no que se refere ao processo
de definicdo, acompanhamento e implementagdo de politicas publicas”
(MOURA e BEZERRA, 2016, p. 93), evidencia-se que os instrumentos de
governanga dependem diretamente do carater democratico dos processos de
decisdo, com o envolvimento dos novos atores emergentes (BURSZTYN
e BURSZTYN, 2012), garantindo uma melhor qualidade das decisdes,
refor¢cando a confianca nas institui¢des publicas e conciliando interesses
(KNIELING e LEAL FILHO, 2013), compreendendo que “a ciéncia ¢ a
técnica sdo apenas realidades parciais no contexto dos processos de decisao
sobre os riscos”, (MAZZUOLI e AYALA, 2012, p. 317).

A auséncia de previsao de ferramentas de avaliagdo do plano,
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identificando os critérios a serem utilizados neste processo, também
constitui um limitador ao envolvimento e participacao dos diferentes
atores sociais. Ademais, o relatorio ndo deixa clara a fase de implantagao
de suas metas, apenas indicando, no item “situacdo”, que elas se encontram
no estagio “com alguma agdo iniciada” ou “sem acdo realizada” (MMA,
2017), ndo sendo possivel avaliar o quanto se avangou, ou nao, em cada
setor, demarcando a falta de transparéncia na tomada de decisdo e execugao
de planos e agdes (ORLANDI, 2010; MOURA e BEZERRA, 2016).

A analise da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC)
e o seu principal instrumento (Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanga
Climatica - PNA) frente as Convengdes sobre Mudanca do Clima, mostra,
assim, a necessidade de revisdo do PNA, tendo em vista metas claras e
objetivas (PARTIDARIO, 2012), a previsdo dos critérios de avaliagio e a
adogao de acdes efetivamente direcionadas para as ameagas das alteracdes
climaticas, a partir da participagcdo dos diferentes setores da sociedade
(ARAGAO, 2008; TAVARES, 2013; BURSZTYN e BURSZTYN,
2012; PORTO e PORTO, 2015), conjugando esforgos e conhecimentos,
resgatando os objetivos assumidos em ambito global e garantindo uma
governanga das mudangas climaticas a nivel nacional, capaz de garantir as
geragdes presentes e futuras (ARAGAO, 2008).

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve por objetivo identificar e analisar o modo
como as Convengdes sobre Mudanca do Clima vém sendo internalizadas
pela legislagdo brasileira e incorporadas nas politicas publicas e em que
medida estas politicas de adaptagdo as alteragdes climaticas se traduzem
em instrumentos de gestdo de riscos. Os instrumentos internacionais
representam a conjugacdo de interesses comuns de diversos paises na
persecu¢do de um ambiente equilibrado, assumindo uma agenda que
visa equacionar os impactos do crescimento populacional, os avangos
do processo produtivo e o potencial lesivo da atividade humana sobre o
ambiente, garantindo o acesso aos recursos naturais as geragoes presentes
e futuras. Nesse sentido, a Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanga do Clima representa importante instrumento direcionado a
estruturagdo de uma governanga ambiental a nivel internacional.

Tendo em vista a implementacdo da convengdo no ambito
nacional, o Brasil criou um robusto arcabougo legislativo dedicado as
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questdes ambientais e a gestdo dos riscos provenientes das alteragdes
climaticas. Entretanto, ha ainda um longo caminho a ser percorrido para
efetiva aplicagdo dessas politicas, tendo em vista, comumente, esbarrarem
em decisdes que valorizam o aspecto econdmico em detrimento do social,
ambiental e cultural.Os documentos de politica analisados refletem que as
estratégias ndo sdo vislumbradas de modo integrado, sendo assumidas por
diferentes setores governamentais, resultando em agendas ministeriais nem
sempre capazes de estabelecer o necessario didlogo. Ademais, as lacunas
de conhecimento sdo um grande desafio para a gestdo dos riscos climaticos,
pois inviabilizam a proposi¢do de medidas estratégicas de adaptagao.

Tendo a gestao participativa como um dos elementos integrantes
da governanca ambiental e dos riscos, visando ao desenvolvimento
da capacidade adaptativa da sociedade, verifica-se que ha poucos
instrumentos que viabilizam esta participagdo, em direta oposi¢cdo aos
principios norteadores da agenda instituida internacionalmente, a partir
das convengdes, contribuindo para o baixo indice de implementagdo de
varias politicas e consequente dificuldade em cumprir a agenda assumida
em ambito internacional.

A analise do Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanga Climatica,
visando verificar a concretizacao de seus objetivos e estratégias, contribui
paraidentificar as lacunas e limita¢cdes que impactam na coeréncia e eficacia
da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC). Neste sentido,
indentificou-se a auséncia de estudos sobre riscos, a auséncia de previsao
dos critérios para o processo de avaliagdo do plano, a falta de coordenacgao
entre os setores estratégicos, a nao demarcagdo de escalas e as limitagdes
do processo participativo, como os principais desafios a serem superados
no ambito do PNA, garantindo seus contributos para a gestdo dos riscos,
no ambito do processo de governanga ambiental nacional.

Entretanto, a metodologia se mostrou limitada para fornecer
uma visao geral da politica, considerando que ela ¢ composta de outros
instrumentos que ndo foram analisados neste estudo, motivo pelo qual
identifica-se a necessidade de novos estudos, abarcando os demais
instrumentos decorrentes da PNMC, viabilizando umaanalise de conjuntura,
capaz de fornecer elementos suficientes para melhor compreender e avaliar
aimplementacdo das convengdes internacionais sobre mudancas climaticas
no Brasil e, assim, propor contributos mais consistentes para a efetividade
da politica.
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RESUMO

Nota-se o estagio avangado do processo de globalizagdo e homogeneizagao
do mundo, que tem no projeto de desenvolvimento global um instrumento
estratégico. Todavia, o desenvolvimento ¢ um conceito contraditorio, cujos
limites sdo expostos por perspectivas criticas, uma reflexdo fundamental,
visto ser o discurso desenvolvimentista concebido dentro da ldégica
capitalista e ter como consequéncias a tragédia ambiental planetaria e o
desaparecimento de tradigdes e culturas periféricas. Projeto industrial e
logica da propriedade, componentes dos discursos de desenvolvimento,
impdem-se aos paises, redefinindo politicas publicas e ordenamentos
juridicos, bem como incluindo paises nas relagdes mercantis internacionais.
O custo desse projeto ¢ elevado, pois tem conduzido a supressdo de
ecossistemas, uma séria ameaca a biodiversidade. Diante da percepgao
desse contexto, objetiva-se analisar criticamente o projeto ocidental de
desenvolvimento, adotando-se pressupostos metodologicos da ética da
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libertagdo de revisao historico-critica, com os quais espera-se evidenciar
a necessidade de descolonizar o conceito de desenvolvimento, tarefa que
pode revelar no conceito de bens comuns e em teorizacdes do comum
caminhos de resisténcia a universalizacdo dos valores capitalistas.

PALAVRAS-CHAVE: desenvolvimento; direito ambiental; bens comuns;
descolonizagdo; capitalismo.

THE PARADOX OF DEVELOPMENT: ENVIRONMENTAL LAW AND
COMMON GOODS IN CAPITALISM

ABSTRACT

We can note the advanced stage of the process of globalization and
homogenization of the world, which has in the global development project
a strategic instrument. However, development is a contradictory concept
whose limits are exposed by critical perspectives, a fundamental reflection,
since it is the developmental discourse conceived within the capitalist
logic and have as consequences the planet environmental tragedy and
the disappearance of peripheral traditions and cultures. Industrial
design and logic of ownership, components of development discourses, is
imposed on countries, redefining public policies and legal systems, as well
as including countries in international mercantile relations. The cost of
this project is high because it has led to the suppression of ecosystems,
a very serious threat to biodiversity. Given the perception of this context,
it aims to critically analyze the Western development project, adopting
methodological assumptions of the ethics of the liberation of historical-
critical review, with which it is expected to highlight the need to decolonize
the concept of development, a task that can reveal in the concept of common
goods and in theories of the common paths of resistance to universalize the
capitalist values.

KEYWORDS: development; environmental law;, common goods;
decolonization; capitalism.
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INTRODUCAO

A ciéncia contemporanea ¢ resultado de um processo que a
estruturou dentro dos limites de uma racionalidade especifica, tributaria
da tradi¢do cartesiana e concebida num contexto geografico, temporal,
econdmico e cultural bem-definido: a modernidade capitalista europeia.
A partir dos pressupostos definidos dentro desse horizonte eurocéntrico,
constituem-se os paradigmas cientificos, politicos e juridicos que, de fato,
“(re)colonizam™ as sociedades periféricas e contribuem para a sustentacao
de uma ideologia em que se “aceita” a superioridade autodeclarada de uma
especifica sociedade “civilizada”. Um desses debates refere-se a questao do
desenvolvimento. Um conceito que tem ocupado e, por vezes, determinado
a agenda de diversos paises. Um conceito importante, visto que impulsiona
certas medidas fundamentais para a melhoria da vida de diversos povos
e nagdes, mas um conceito que ndo deixa de ter sua propria origem
monocultural, razdo pela qual se propdem algumas reflexdes criticas.

Os avangos tecnoldgicos e do processo de globalizagdo
propiciaram a aproximacgao entre paises e nagdes. Organismos ¢ sistemas
internacionais se consolidaram nas ultimas décadas, com as mais distintas
nagdes assumindo projetos comuns. O desenvolvimento ¢ um dos conceitos
que orienta tais projetos, fundado no discurso de solidariedade global e
combate a miséria e sofrimento humano, de modo que se pode dizer que
atualmente o desenvolvimento ¢ um dos maiores projetos da humanidade.
Nota-se, ao analisar a questdo, que, apesar das tentativas de democratizagao
e humanizacdo da ideia, o desenvolvimento limita-se a concepgdo
identificada com o projeto civilizatorio da modernidade ocidental, por meio
do qual se buscam garantir mantidas pautas como crescimento econdmico,
industrializagdo, desenvolvimento cientifico, entre outros. Ou seja, trata-se
de um projeto que reconhece apenas o desenvolvimento compativel com
os valores e canones da sociedade ocidental capitalista e, portanto, quando
internalizado pelos diversos paises, sua consequéncia é a uniformizacdo
das distintas dimensdes sociais, politicas, juridicas entre outras, sobre as
quais se impoe. A liberdade humana ¢ admitida, desde que dentro desse
horizonte. Mas, as consequéncias desse projeto se mostraram alarmantes:
a crise ambiental, o fracasso do projeto de crescimento econdmico, a
persisténcia da fome planetéaria, desaparecimento de tradigdes e culturas
sdo0 algumas delas.
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Diante desse cendrio, a proposta ¢ refletir criticamente a respeito
da ideia de desenvolvimento e das agendas impostas por esse “projeto
global”. A abordagem ou raciocinio segue a proposta metodologica
de Enrique Dussel, tomando o conceito de desenvolvimento enquanto
mediacdo reflexivo-critica e o procedimento ou investigagdo segue 0s
passos propostos na metodologia critico-historica de Wolkmer. Por isso,
num primeiro momento, distintas concepgoes a respeito do desenvolvimento
serdo analisadas, como mediagdes (seguindo a proposta metodologica da
ética da libertagcdo), como também serdo analisadas algumas implicagdes
desse debate, tais como o ranqueamento dos paises ¢ as consequéncias
das agendas desenvolvimentistas. Por fim, algumas interpelacdes
produzidas desde uma exterioridade critica serdo inseridas, como a defesa
da possibilidade/necessidade de um dialogo intercultural entre distintas
tradicoes e da abertura ontoldgica a novos paradigmas.

Os debates serdo situados no recorte do espago e tempo da
modernidade ocidental, cujos elementos constitutivos da realidade
especifica, segundo a proposi¢ao de Wolkmer, permitem compreender
o fendmeno juridico. Afinal, o discurso do desenvolvimento tem uma
dimensao prescritiva que desafia a propria nogao de soberania, a partir dos
acordos supranacionais, para se impor sobre as agendas dos Estados-nagao.

1 PARADIGMA DE DESENVOLVIMENTO NO MODO DE
PRODUCAO CAPITALISTA

A confluéncia de determinados fatores no contexto do tempo
e espago presentes culmina na formagdo de um fenémeno juridico
especifico que se manifesta nas sociedades ocidentais, assumindo uma
projecao externa aos Estados na forma de discursos de direitos humanos,
desenvolvimento, entre outros. Tais discursos, por sua vez, influenciam
a projecdo interna do fendmeno juridico na forma hegemonicamente
manifesta do juspositivismo. A partir do aporte metodologico de Antonio
Carlos Wolkmer, pode-se reunir elementos para pensar criticamente o tema
e identificar certas contradi¢des inerentes ao Direito em analise: esse que
se “compartilha” nos discursos supranacionais ¢ que ¢ internalizado nas
agendas nacionais. A proposicdo metodologica implica identificar o Direito
como fendmeno sociocultural, inserido em contextos faticos especificos e
produzido dialeticamente a partir da interagdo humana. Assim identificado
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o direito, deve ser reinterpretado numa perspectiva interdisciplinar, ja
que o direito ¢ reflexo de uma estrutura que abrange o modo de produgao
vigente, as relacoes estabelecidas entre as forgas sociais, as estruturas de
poder entre outros fatores (WOLKMER, 1999, p. 4; 2005, p. xv-xvi).

A partir dessa base epistemoldgica, pode-se buscar um
dimensionamento do impacto que os discursos desenvolvimentistas
produzem sobre o Direito. Inicialmente, importa destacar que a
modernidade assume o modo de producao capitalista, um sistema cultural
na perspectiva da critica pds-colonial, ou um sistema-mundo estruturado a
partir de relagdes econdmicas em escala mundial, na abordagem do sistema-
mundo (GROSFOGUEL, 2010, p. 470). O capitalismo, enquanto modo
de producdao moderno, impde-se como elemento decisivo na orientagao
da cultura juridica ocidental e nas relagdes institucionais, sejam essas
relagdes dos Estados com seus povos, sejam relagdes internacionais, ja que
a tematica que aqui se propde analisar projeta-se interna e externamente:
os diferentes discursos de desenvolvimento que foram se sucedendo nas
ultimas décadas cumpriram — dentre outras fungdes — a de vincular a
agenda e influenciar os sistemas de direitos dos Estados contemporaneos,
especialmente os periféricos e economicamente dependentes. Um exemplo
¢ a abertura progressiva dos Estados as relacdes baseadas na liberdade
econdmica, no poder de consumo, na busca (possivel?) por aumento de
renda entre outros fatores que evidenciam que

A moderna cultura liberal-burguesa e a expansao material do capitalismo produziram
uma forma especifica de racionalizagdo do mundo. Essa racionalizagio, enquanto
principio organizativo, define-se como racionalidade instrumental positiva que nao

liberta, mas reprime, aliena e coisifica 0 homem (WOLKMER, 2012, p. 26).

Por meio do discurso do desenvolvimento difunde-se a ideia de
que ha paises em estagios mais avangados e que, portanto, devem servir
de referencial para paises menos avangados. As praticas e teorizagdes
formuladas pelos paises desenvolvidos se difundem como “paradigmas”,
que, na definicdo de Ludwig (2006, p. 26), sdo modelos de racionalidade,
padrdes tedricos que em momentos especificos da historia se hegemonizam,
sdo aceitos pela comunidade que os adota como fundamento do saber a
partir dos quais se compreende a realidade e se buscam as solugdes. A partir
do paradigma desenvolvimentista se consolida um modelo “civilizatério”,
atravessado pela dimensao econdmica (liberal-individualista) mas também
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por outras dimensdes que lhe ddo coesdo, como se buscara demonstrar.

A ideia de “desenvolvimento” ingressa nos debates econdmicos
por volta de 1950, apés quase duzentos anos depois da publicagdo de
A Riqueza das Nagoes de Adam Smith e da Revolucdo Industrial, que
circunscreveram esse debate no ambito de questdes como classes sociais,
renda, saldrio, concorréncia e outros proprios das ciéncias econdmicas.
Mas, ainda que o conceito de desenvolvimento tenha se originado num
contexto essencialmente econdmico, rapidamente ultrapassou essas
fronteiras para compor categorias compreensivas da sociologia, historia,
entre outras. E quando a ideia de desenvolvimento passou a abranger
questdes socioeconoOmicas, surgiu o desafio de como mensura-lo.
Nesse processo, o Produto Interno Bruto (PIB), que ¢ um indicador de
desenvolvimento que comega a ser adotado em 1947, sendo até hoje um
dos principais indicadores de desenvolvimento, enfrentou duras criticas
por ser um indicador meramente quantitativo, ineficaz ante a necessidade
de incluir varidveis como saude, educagdo e outras em seu campo de
composi¢do. Nesse contexto de criticas, especificamente nos Estados
Unidos e nos anos 1960, se¢ intensificou um novo debate, reivindicando
formas de mensuragao do bem-estar da populagdo. Na década seguinte, o
Reino do Butéo, apoiado por iniciativa do Programa para Desenvolvimento
das Nagdes Unidas (PNUD), propde a “Felicidade Interna Bruta” enquanto
indicador de desenvolvimento humano (SIEDENBERG, 2003, p. 46-
47; SALES, et al., 2013, p. 60). Isso ilustra os extremos entre os quais o
debate desenvolvimentista tem orbitado: desde uma dimensao estritamente
econdmica até uma dimensao metafisica e de aferi¢do talvez impossivel,
o campo da felicidade. Em meio a esses dois extremos, outras propostas
se construiram, das quais algumas acabaram alcangando um grau maior de
consolidagdo e, por isso, vém exercendo forte influéncia sobre as agendas
nacionais, seja sobre as politicas publicas, seja sobre os sistemas de direito
adotados pelos paises.

Esse é o caso do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
idealizado e apresentado pelo economista paquistanés Mahbub ul Haq e
pelo economista e fildsofo Amartya Sen, sendo, até hoje, mundialmente
adotado pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), (BARBOSA, 2017,
p- 297). Apos décadas de debates e polémicas a respeito da necessidade
de novos indicadores, em 1990 o PNUD apresentou esse indice, que havia
sido aplicado na ambiciosa tentativa de comparagao do desenvolvimento
regional de cento e trinta paises com mais de um milhdo de habitantes. A
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sistematizacdo do relatério revelou aspectos considerados determinantes
sobre a qualidade de vida e situados para além do campo estritamente
econdmico (SIEDENBERG, 2003, p. 48; 66).

De fato, o IDH significou um avango fundamental em relagao
aos modelos economicistas, como fica muito claro no caso do PIB. E
que, assumindo o paradigma da modernizagdo, o PIB instituia como
meta a sociedade urbana e industrializada, mas nao logrou fomentar o
desenvolvimento econdmico e social. Entdo, criticas sustentadas sob
diversas perspectivas evidenciaram suas limitagdes. Dentre tais criticas,
constava a discrepancia entre os dados apontados ou mesmo a limita¢do
enquanto instrumento de analise do desenvolvimento de paises com alto
grau de subsisténcia, os quais somente poderiam oferecer uma “estimativa”,
ja que o PIB ¢ indicador que ndo considera fatores extra-mercado, e, por
isso, ndo permite avaliar as economias de subsisténcia, rural ou informal,
frequentemente adotadas pelos “grupos marginalizados”, ou ainda outra
critica aqui considerada essencial: o PIB ignora os custos ecoldgicos!
(SIEDENBERG, 2003, p. 49-52). Em que pesem as inimeras e contundentes
criticas opostas ao PIB, esse ainda ¢ um indicador estratégico das agéncias
de desenvolvimento. Atualmente, o desenvolvimento é considerado sob
a perspectiva econdmica, em que constam indicadores como o PIB, o
Produto Nacional Bruto (PNB) e o Produto Nacional Liquido (PNL)'mas,
também, ¢ considerado sob perspectivas sociais, que se apoiam em
indicadores como o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), o indice
de Liberdade Humana (ILH), o Indice de Liberdade Politica (ILP) ou o
fndice de Pobreza Humana (IPH) (SALES, et al., 2013, p. 61).

O indice de Liberdade Humana (ILH), por exemplo, foi criado em 1991 pelo PNUD/
ONU para que, de acordo com a Declaragao Universal dos Direitos Humanos e outras
convengoes internacionais, classificasse os paises em relagao ao nivel de liberdade
de sua populagio. Em 1992, foi criado pelo mesmo programa o indice de Liberdade

Politica (ILP), com o intuito de medir os direitos politicos e as liberdades civis

1 David (1985, 25-26), define esses conceitos econdmicos num periodo (anos 1980) em que o PNB
predominava sobre os demais. Explica o autor que o PNB per capita pode ser calculado em qualquer
pais, por meio de “um conjunto basico especifico de regras de mensuragdo que foram imaginadas nos
paises industriais do Ocidente para medir seu nivel agregado de renda ou produc@o”. Originalmente,
tais regras ndo visavam mensurar desenvolvimento, mas tdo somente renda e produgdo, o que impos
intenso debate e controvérsia ao indicador, com destaque a auséncia de mensuragdo da distribuigdo
de renda. Entdo o PNB, junto ao PIB, sdo dois indicadores fundamentais para as analises econémicas
do desenvolvimento. Krugman (2005, p. 222) explica que o PNB ¢ o resultado do PIB acrescido das
rendas — rendimentos liquidos — vindas do exterior e que, apesar de serem indicadores compostos de
modos distintos, na pratica sua movimentagao difere pouco.
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por meio do agrupamento das categorias seguranga, império das leis, liberdade de
expressdo, participagdo politica e igualdade de oportunidades. Logo apos, em 1995,
o PNUD langou o Indice de Desenvolvimento Ajustado ao Sexo (IDS) e a Medida
da Participac@o Ajustada ao Sexo (MPS), ambos com vistas a medir, por meio de
indicadores, as diferencas existentes entre homens e mulheres, servindo como
suporte para politicas publicas futuras. J4 em 2007, é langado pelo PNUD o Indice de
Pobreza Humana, que tem como foco as condigdes de pobreza e o desenvolvimento

dos individuos mais pobres da sociedade (SALES, et al., 2013, p. 64).

Apesar do reconhecimento das diversas formas de opressao que
se operam nas relagdes sociais contemporaneas — racismo, patriarcalismo,
corrup¢ao, marginaliza¢ao de comunidades originarias, criminalizagdo de
movimentos sociais, populares e a lista continua sendo, por tragédia, muito
mais extensa — e, apesar da evidéncia de que o desenvolvimento econémico
ndo ¢ instrumento habil para superar essas formas de opressao, segundo
Barbosa (2017, p. 296), o PIB segue sendo considerado, no ambito das
ciéncias econOmicas, sinonimo de padrao de vida. Note-se que, mesmo
no ambito econdmico, como explica o autor, ¢ um indicador limitado:
ndo abrange o trabalho voluntario, que beneficia a qualidade de vida, ndo
abrange as atividades ilegais que repercutem na economia, o trabalho
do “lar” entre outros. No geral, os indicadores assumem “modelos”, ou
referenciais de andlise e, a partir desses referenciais, buscam mensurar
distintas realidades. E o exemplo do ILP pautado nos institutos e categorias
da democracia ocidental, ou mesmo a ideia de pobreza, vinculada a auséncia
de renda, em ambos os casos, indices definidos a partir da cultura ocidental
moderna e aplicados nas culturas periféricas, muitas delas de tradicao pré-
existente a modernidade.

Veja-se o caso do IDH. Dado o reconhecimento dos déficits de
indicadores economicos, o IDH surge como uma das principais formas
para viabilizar uma avaliagdo global do desenvolvimento social; por
isso, ¢ expressamente reconhecido pelos organismos internacionais
como uma ferramenta alternativa ao PIB per capita, um “contraponto” a
esse indicador. Esse indice, o IDH, é reconhecido como um avango em
relacdo aos indicadores de cunho mais restritamente econdmicos, mas,
igualmente, ¢ reconhecida sua limitag¢@o na representacdo da “felicidade”,
ou de identificagdo de bons “lugares para se viver”, pois esse indicador
ndo contempla informagdes como o nivel democratico da sociedade, a
sustentabilidade e outros fatores (PNUD, s.d.b). A ONU passa a relacionar
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— ¢ nisso se nota a forte influéncia de Amartya Sen — o conceito de
“desenvolvimento humano” com a possibilidade de ampliacao das escolhas
das pessoas, de modo a lhes permitir desenvolver capacidades e acessar
oportunidades, para “serem aquilo que desejam ser” (PNUD, s.d.a). Ainda
se reconhece a renda como um fator importante, mas agora se rejeita a ideia
de identificar o desenvolvimento com fatores meramente econdmicos.
Entdo, a renda ¢ tida como “um dos meios do desenvolvimento” e nao
como fim. A respeito da constru¢do do IDH, informa o PNUD que:

Desde 2010, quando o Relatorio de Desenvolvimento Humano completou 20 anos,
novas metodologias foram incorporadas para o calculo do IDH. Atualmente, os trés
pilares que constituem o IDH (satde, educacéo e renda) sio mensurados da seguinte
forma:

* Uma vida longa e saudavel (satide) ¢ medida pela expectativa de vida;
* O acesso ao conhecimento (educac@o) ¢ medido por: i) média de anos de educagao
de adultos, que é o nimero médio de anos de educagao recebidos durante a vida por
pessoas a partir de 25 anos; e ii) a expectativa de anos de escolaridade para criangas
na idade de iniciar a vida escolar, que ¢ o niimero total de anos de escolaridade que
uma crianga na idade de iniciar a vida escolar pode esperar receber se os padroes
prevalecentes de taxas de matriculas especificas por idade permanecerem os mesmos
durante a vida da crianga;

* E o padrdo de vida (renda) ¢ medido pela Renda Nacional Bruta (RNB) per capita
expressa em poder de paridade de compra (PPP) constante, em dolar, tendo 2005

como ano de referéncia. (PNUD, s.d.b).

Com base nesses indicadores, os resultados do relatorio do ano
de 2016 apontaram os dez indices mais altos respectivamente na Noruega,
Australia, Suica, Alemanha, Dinamarca, Singapura, Paises Baixos, Irlanda,
Islandia, Canada e Estados Unidos. O Reino Unido ficou situado na décima
sexta posicao, seguido pelo Japao. A Franca na vigésima terceira. Entre
as ultimas posigdes, a Republica Centro-Africana (188*), ascendendo
timidamente para a Nigéria, Chade, Burkina Faso, Burundi, Guiné... Enfim,
os indices despencam e se mantém baixos nessa determinada localizagao
geografica, o continente africano. No caso dos paises latino-americanos e
caribenhos verificam-se expressivas variagcdes (mais de cem posi¢cdes!),
dentre as quais: Argentina (45°), o Uruguai (54°), Cuba (68°), México
(77°), Brasil (79°), Equador (89°), Colombia (95°), Paraguai (110°), Bolivia
(118°) e Haiti (163°) (PNUD, 2017, p. 198-201).
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Para classificar os paises em mais ou menos desenvolvidos,
¢ construida uma escala na qual ao mais alto indice correspondera
o indicador “um” e ao menor indice, o indicador “zero”. Entre os
dois indicadores, situam-se as posi¢Oes relativas de cada pais. Essa
classificagdo apresenta diferencas ao ser cotejada com outros rankings
definidos em fungdo da renda per capita e gera algumas perplexidades
na percepgdo de determinados estudiosos, como a “boa posigdo relativa
dos paises socialistas, onde os direitos humanos sabidamente nem sempre
foram respeitados”?(SIEDENBERG, 2003, p. 67). Mas a verdade ¢ que,
por mais que variem seus componentes, os resultados na classificagdo
global permanecem idénticos ou muito semelhantes. Nesse sentido, nota-
se que, assim como no PIB per capita, o ranking do IDH indica entre
as primeiras posi¢des basicamente os mesmos paises®; um indicativo da
influéncia do fator econdémico no ranqueamento dos paises tidos como
mais desenvolvidos. Inclusive, o terceiro pilar do IDH, o poder de compra
per capita, pode ser considerado mais como mero indicador de consumo
do que de desenvolvimento humano, ja& que para inumeras culturas as
transagdes comerciais ndo tém o mesmo sentido que para as sociedades
capitalistas ocidentais. Outro indicador, de “acesso ao conhecimento”, ao
vincular-se a educagdo formal, adotando como critério quantitativo para
afericdo os anos de permanéncia na escola, nega as culturas periféricas o
reconhecimento de formas distintas de conhecimento, presumindo que o
conhecimento valido e indicativo de desenvolvimento humano ¢ somente
aquele construido nas institui¢des oficiais. Mas, além dessas oposigdes
externas, ha outras criticas as limitagdes do IDH, algumas construidas
internamente.

Nesse sentido, a propria ONU reconheceu limites nos instrumentos
globalmente aplicados para afericdo e ranqueamento das condigdes gerais
dos paises, de modo que, em 19 de julho de 2011, a Assembleia Geral da
ONU adotou a Resolugdo 65/309, Felicidade. para um enfoque holistico

2 A respeito dessa perplexidade, sublinha-se a ideia que vem sendo defendida aqui: a de que os
indicadores, sejam econdmicos, sejam sociais, sdo instrumentos concebidos por uma racionalidade
especifica, no caso, a racionalidade moderna ocidental, ambientada num sistema econdmico
determinado: o capitalismo. Pensando assim, de fato, deve ser desconfortavel para paises capitalistas
centrais, verificarem bons resultados dos Estados socialistas, especialmente, quando esses Estados tém
bom desempenho se submetendo a critérios incompativeis com conformagdes politicas e econdmicas
a partir das quais os indicadores de desenvolvimento sdo tragados.

3 Segundo dados extraidos do Fundo Monetario Internacional em abril de 2017 e publicados pelo
Instituto de Pesquisas em Relagdes Internacionais (IPRI) os maiores PIB per capita estimados ou
confirmados em 2016 sdo, em ordem decrescente, os de: Luxemburgo, Sui¢a, Noruega, Macau, Irlanda,
Catar, Islandia, Estados Unidos, Dinamarca, Singapura, Australia, Suécia (IPRI, 2016).
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do desenvolvimento, na qual reconhece a “que a busca da felicidade é um
objetivo humano fundamental” (tradu¢do livre*), um objetivo universal.
Ainda dentre as consideragdes iniciais, apresenta critica ao PIB, que
ndo reflete adequadamente a felicidade e o bem-estar das pessoas, outra
critica aos padrdes insustentaveis de produ¢dao e consumo, e defende a
necessidade de abordagem “mais inclusiva, equitativa e equilibrada do
crescimento econdmico que promova o desenvolvimento sustentavel,
a erradicagdo da pobreza, a felicidade e o bem-estar de todos os povos”
(tradug@o livre®). A partir dessas consideracdes, a proposta da resolucao ¢
de convidar® os Estados-membros a elaborar, ou prosseguir na elaboragao
de medidas que fomentem a “busca pela felicidade”, incluindo-as em suas
politicas publicas, assim como, a desenvolver novos indicadores e medidas
que permitam o compartilhamento de informagdes a respeito do tema.

O ideal da felicidade coloca na pauta da ONU um novo indicador:
o indice de Felicidade Interna Bruta (FIB), que, contando com o apoio
do PNUD, foi desenvolvido no Butdo, na década de 1970; um indice que
“procura medir o progresso da sociedade a partir dos dominios: padrio
de vida, educagdo, satde, governanca, cultura, vitalidade comunitaria,
resiliéncia ecologica, uso equilibrado do tempo e bem-estar psicologico”
(MOREL, et al., 2015, p. 84). Mediante os critérios empregados para
“medir a felicidade”, o ranking de 2014-2016 indica entre as primeiras
posicdes, em ordem decrescente: Noruega, Dinamarca, Islandia, Suica,
Finlandia, Paises Baixos, Canada, Nova Zelandia, Australia, Suécia. Mas,
o Brasil avanga significativamente nesse indice, em relagdo aos anteriores:
ocupa a vigésima segunda posi¢do. E dentre outros paises latino-
americanos, constam: Argentina (24°), Colombia (36%), Equador (44%) e
Bolivia (58%). Na ultima posi¢ao, novamente a Reptblica Centro-Africana
(155" (HELLIWELL; LAYARD; SACHS, 2017, p. 20-22). Note-se que,
apesar das variagdes metodologicas e de contetdo, na composi¢ao das

4 “Conscious that the pursuit of happiness is a fundamental human goal”

5 “[...] more inclusive, equitable and balanced approach to economic growth that promotes sustainable
development, poverty eradication, happiness and well-being of all peoples”

6 O tema da felicidade e o convite das Nagdes Unidas chamaram ateng¢do do constituinte derivado,
de modo que chegou a tramitar em 2010 no Senado Federal uma Proposta de Emenda a Constituicéo,
visando incluir nela o direito a felicidade. Foi a PEC da Felicidade! A tramitacao esta encerrada, pois a
proposta foi arquivada. A proposta, apresentada pelo Senador Cristovam Buarque, vinculava os direitos
sociais e a “busca pela felicidade”, uma empreitada que, individual ou coletivamente, precisaria contar
com a atuagdo do Estado, cujo dever consiste em cumprir suas obrigagdes corretamente, prestando
servigos sociais, entre outros. Antes de ser arquivada, houve uma emenda na redagdo da proposi¢ao,
para evitar que a emenda transformasse os direitos sociais em acessorios a “busca pela felicidade”, que
ficou com a seguinte formulagdo: “Altera o art. 6°da Constitui¢ao Federal para direcionar os direitos
sociais a realizagdo da felicidade individual e coletiva” (AGENCIA SENADO, 2011. Grifo original).
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classificagdes, basicamente, os mesmos paises se mantém nas melhores
posigdes, assim como, basicamente, 0s mesmos paises permanecem nas
piores.

E notéria a dificuldade em construir um instrumento global
de medi¢do do desenvolvimento. As diferentes propostas construidas
ndo sdo isentas de contradicdo, mesmo a partir de perspectivas internas,
ou “coloniais”. Um exemplo se extrai da analise de Amartya Sen, cujo
pensamento ¢ marcado pelo liberalismo e individualismo. Consignando
uma critica ao conceito de “felicidade” e sua admissdo enquanto indicador
social, Amartya Sen (2011, p. 317-318) sustenta que a economia do bem-
estar durante muito tempo adotou como critério unico a felicidade para
avaliar o bem-estar humano. Entretanto, ndo considera possivel relacionar
o crescimento econdmico ao aumento de felicidade, mesmo porque, muitas
sociedades enriqueceram e ndo se tornaram mais felizes. Por outro lado, a
exposic¢ao constante a situagdes de privacao leva a pessoa a se adaptar a tais
privagdes e suporta-las. Isso evidencia que uma mensuragdo simplesmente
através da felicidade ou satisfagdo dos desejos poderia distorcer aspectos
importantes da realidade. Resgatando o componente econdmico, conclui
que “[d]esconsiderar a intensidade de sua desvantagem apenas por causa
de sua capacidade de experimentar um pouco de alegria em suas vidas
ndo ¢ um bom caminho para alcangar uma compreensdo adequada das
exigéncias da justica social.” (SEN, 2011, p.318).

Com relagdo a FIB, o relatorio mundial de 2017 detalha os
oito componentes do ranking (HELLIWELL; LAYARD; SACHS, 2017,
p. 17). Alguns desses componentes parecem avangar para além do olhar
estritamente econdmico, como o “apoio social”, que visa indicar o nivel de
solidariedade e suporte interpessoal. Por outro lado, o primeiro componente
apresentado é o PIB per capita, do qual se extrai mensuragao do poder de
compra da sociedade. Inclusive o componente “generosidade” ¢ aferido
pela resposta ao questionamento: “vocé doou dinheiro para a caridade no
més passado?” (tradugdo livre).”Evidente que o quesito assim formulado
desconsidera outras formas de cooperagao para além da econdmico-
financeira, estabelecidas entre a comunidade, tais como mutirdes ou
trabalhos comunais e voluntarios. O mesmo se d4d com o componente
“apoio social”, visto que se limita a solidariedade entre amigos e familiares,
ou seja: somente coletividades reconhecidas na cultura moderna ocidental

7 “Have you donated money to a charity in the past month?”
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e ndo contempla outros sujeitos coletivos, como os ayllus®, fundamentais
as sociedades latino-americanas pré-coloniais. Além disso, a estrutura dos
quesitos dirigidos aos entrevistados limita as respostas a opg¢des bindrias,
como sim ou ndo, o que pode provocar uma distor¢ao da realidade, que ¢
mais complexa do que a racionalidade cartesiana permite dimensionar.

2 DISCURSOS DE DESENVOLVIMENTO: IMPACTO NO
DIREITO AMBIENTAL E RISCO A BIODIVERSIDADE

Dos elementos anteriormente expostos, nota-se que o
desenvolvimento, enquanto categoria interpretativa ¢ normativa
supranacional, pretensamente global, manteve em suas variadas
manifestagdes a concepgdo monocultural resultante do sistema capitalista
e do mito civilizatorio, que coloniza as formas de vida consideradas ndo
civilizadas. E uma forma contemporanea de dominagdo, manifesta também
em outras épocas (ainda que com contetdos distintos), pela “dicotomia
civilizagdo/barbarie como signo do poder e¢ dependéncia, de centro e
periferia. Povos destinados a ser dominados por serem barbaros, isto €,
por ndo serem copia exata de seu dominador” (ZEA, 2005, p. 52). Nesse
sentido, destacam-se duas consequéncias que incluem entre suas causas a
difusdo desse paradigma.

A primeira delas diz respeito a um paradoxo mais ou menos
aparente nos diferentes discursos do desenvolvimento, mas inegavel diante
da crise ambiental e gravissima ameaca a biodiversidade global, e que pode
ser sintetizada na seguinte questdo: Como os paises periféricos podem se
desenvolver preservando o meio ambiente?

O paradoxo estd na impossibilidade de que os paises periféricos
conciliem desenvolvimento e sustentabilidade ambiental. E seja pelo
PIB, IDH ou FIB, a renda — poder de consumo— ¢ um dos principais
componentes considerados. O interessante ¢ notar que os Estados “mais
desenvolvidos”, alcancaram suas posi¢des a partir da exploracdo de
recursos naturais, inclusive externos: outrora pela dominagdo colonial e
contemporaneamente pelas relagdes produtivas instituidas no contexto do
mercado mundial. Agora essas sociedades apelam aos Estados periféricos

8 Os ayllus eram pequenas comunidades que abrangiam um conjunto (que podia chegar a centenas)
de familias e uniam-se por lagos de parentesco ou alianga. Tém sua origem nos incas — especialmente
quéchuas e aymaras — os quais eram a “célula” da sociedade, desconhecendo a divisdo de classes ou a
propriedade privada. Também adotavam o trabalho cooperativo e ajuda mitua (CARCERES, 1992, p.
17;27; JESUS OSCAR, 2000, p. 69).
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e de “economia subdesenvolvida” que respeitem suas florestas e lengois
freaticos e que alcancem os mesmos patamares de desenvolvimento, ainda
que privados dos meios que tém servido aos paises centrais.

Essa dinamica enseja contradigdes no ambito das ordens
juridicas nacionais, especialmente com relagdo ao direito ambiental. O
Brasil ¢ um caso emblematico: apesar da ampla protecdo constitucional, a
regulamentacdo ordinaria prevé uma série de mecanismos de conciliagdo
com o desenvolvimento capitalista, que dificultam ou mesmo impedem a
efetivacdo da protecdo do ecossistema. Alids, a auséncia ou ineficacia de
normas de preserva¢do do meio ambiente sdo comuns nos ordenamentos
juridicos dos Estados ocidentais. Nao surpreendem, portanto, os patamares
alarmantes dos problemas ecologicos. Segundo Dardot e Laval (2017,
p. 13), relatérios desenvolvidos por programas do PNUD tém apontado
“o aquecimento global como o problema mais grave e urgente que a
humanidade ja enfrentou”, de modo que os padrdes de relagdo entre a
sociedade humana e o restante da natureza poderdo conduzir a intensas
guerras e disputas pelos recursos naturais.

O sistema capitalista mantém sua hegemonia nos espagos
deliberativos dos organismos e programas supranacionais, apesar da
evidéncia de que esse modelo — baseado no desenvolvimento industrial
e ampliacdo das relagdes de consumo — estd conduzindo a vida na terra
ao colapso. Mais que isso: seu horizonte civilizatorio rejeita as formas de
producao e reproducdo da vida integradas aos demais elementos da natureza
e ndo orientadas pela producdo e consumo de excedentes, o que conduz ao
segundo aspecto decorrente do discurso desenvolvimentista: o seu €xito
implica no progressivo desaparecimento nao somente da biodiversidade,
como ja o tem feito em relag@o também a diversidade humana.

Uma critica mais precisa € exposta nos dizeres de Celso Furtado
(1980, p. 46-47):

A reflexdo sobre o desenvolvimento econémico tem-se concentrado no estudo do
processo acumulativo ao nivel das forgas produtivas. Ora, por tras dos indicadores
quantitativos que preocupam o economista, desdobra-se o vasto processo historico
de difusdo da civilizagdo industrial: a adog@o por todos os povos da terra do que
se convencionou chamar de padrées de modernidade, ou seja, a forma de viver
engendrada pela industrializacdo dos paises que a lideram. Dai que o papel da
criatividade no desenvolvimento haja perdido nitidez, bem como toda relagdo entre

a acumulagdo e os valores que presidem a vida social. Essa simplificacdo oculta
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a existéncia de modos de desenvolvimento hegemonicos que monopolizam a

inventividade ao nivel dos fins em beneficio de certos paises (grifos no original).

Mas a ideia de desenvolvimento econdomico ndo enfrenta
somente criticas externas. A partir de sua propria plataforma compreensiva,
tem certos limites evidenciados. Foi o caso das criticas sustentadas por
Amartya Sen, que contribuiram ou confluiram diretamente para adogao de
novas metodologias e componentes nos indicadores globais, sem, contudo,
superar o monopdlio darazao imposto desde os paises centrais. Amartya Sen
(2000, p. 18-26) em relagdo ao PNB como indicador de desenvolvimento,
o identifica como um meio de expandir as liberdades, mas nao mais que
parte de um processo em que constam outras determinantes. Avalia, entdo,
que ha fontes que prejudicam o alcance da liberdade, as fontes de privagao
da liberdade: pobreza e tirania, na caréncia de oportunidades economicas,
na negligéncia nos servigos publicos e na intolerdncia ou interferéncia
excessiva do Estado repressivo. Entdo as fontes identificadas pelo autor
tém nitido carater econdmico e institucional. Uma percepcao eurocéntrica
da liberdade que repercutiu profundamente na pauta dos organismos
internacionais, de modo que o enunciado de liberdade formulado pela
ONU se sustenta sobre bases bem especificas.

Para a ONU, liberdade e desenvolvimento humano implicam
na possibilidade de cada ser humano “ser aquilo que deseja ser”. Apesar
disso, analisa e classifica os mais distintos paises aplicando os mesmos
critérios. O componente renda ou poder de consumo, por exemplo, €
uma constante nos diversos indices, inclusive o IDH. Esse mesmo indice
abrange o pilar da educacdo, que considera o tempo de permanéncia nas
escolas para sua definigcdo quantitativa. Mas somente escolas componentes
do sistema estatal de educagdo. Segundo tais critérios, ficam prejudicados
no ranking global Estados plurinacionais, como os latino-americanos,
cujos sistemas tradicionais de educa¢do ndo cumprem os critérios do IDH,
ja que nao reconhecem a educacao oficial do Estado como unica forma de
conhecimento valida. O paradigma de desenvolvimento humano decorrente
do IDH refina a perspectiva econdmica, mas nao a supera, assim como nao
significa uma alternativa ao modelo ocidental hegemonico, o qual avanca
na uniformizagao da politica, da Economia e do Direito, apesar dos efeitos
perversos que produz.

Entdo, parece que uma melhor formulacdo para a ideia de
liberdade da “comunidade internacional” seria: “[l]ivre para ser aquilo
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que deseja ser, desde que cumprindo o que a racionalidade ocidental
moderna determina”. Eis ai o mito da modernidade que assume um
horizonte civilizatorio baseado na economia capitalista, no individuo
abstrato, no monopolio da ciéncia entre outros fatores que culminam
no que Dussel denomina “en-cobrimento” do outro. Na negagdo da
alteridade pela totalizagdo de determinado sistema. Como os pressupostos
do sistema capitalista moderno sdo naturalizados como o {inico caminho
para desenvolvimento da liberdade — mais claramente: ndo reconhecem
liberdade sem desenvolvimento econdmico capitalista — ¢ necessario
expor as contradi¢des e efeitos desse mesmo sistema, cujos valores nao
sd0 naturais, tampouco universais.

A razdo ético-critica descobre no fenomeno da totalizagdo do
sistema o “mal originario”. Trata-se de um sistema indiferente a factibilidade
da reproducao da vida e participacdo das vitimas. O paradigma, seja qual
for sua designagdo (Sistema de Luhmann, Identidade de Hegel, Mundo
de Heidegger, Mercado de Hayek) se fecha sobre si e se torna incapaz de
re-conhecer a alteridade e autonomia da vitima (o en-cobrimento do Outro
através do mito da Modernidade). Esse sistema fechado, a totalidade,
encaminha-se para o suicidio coletivo, como se vé nos problemas
ecologicos, nas dividas inventadas e impagéveis da América Latina entre
outros. E corporalidade da dor das vitimas — dimensao material inegavel,
ja que a dor ¢ momento do sistema neurocerebral — € a origem material de
toda critica ética possivel: permite o juizo de fato critico: “ndo permite a
reproducdo da vida” e o juizo normativo critico: “¢ mau porque nao permite
a reproducdo da vida” (DUSSEL, 2012, p. 305-306).

O processo de transformacdo desse sistema nao exige
necessariamente uma revolucdo, uma vez que as transformagdes podem
ocorrer cotidianamente, conforme a proposta da Etica da Libertagdo, que
“€uma ética do cotidiano”. Esse processo que tem distintos niveis, segundo
Dussel, comega com a negacdo pelas vitimas das formas de alienagdo
que lhes atingem, pela afirmacao da vida negada, pela descoberta de uma
consciéncia ético-critica a partir da qual se formularao juizos criticos frente
as institui¢des e sistemas injustos e perversos. Segundo momento ¢ aquele
em que as vitimas aprofundam sua consciéncia por meio de interpelagdes
reciprocas e expressam sua solidariedade para com aquelas vitimas que
ainda ndo assumiram sua propria consciéncia. Agora o didlogo critico
ultrapassa a comunidade das vitimas e se difunde por outros campos,
onde surge a colaboracdo militante que amplia a comunidade pratico-
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critica diante do sistema. Entdo, a tomada de consciéncia e explicacdo
cientifica das causas de negagao das vitimas constréi, de modo antecipado
e afirmativo, alternativas possiveis para exercicio da razao utopica (aquela
entre a anarquia ¢ o conservadorismo). No cume do processo, ocorre
desconstrutivamente a negagao real das negacdes sistémicas das vitimas
com agoes transformadoras e eticamente factiveis e ocorre a constru¢ao de
novos momentos (agdes, normas, instituigdes) a partir de critérios factiveis:
esse ¢ o momento estrito da praxis de libertacdo (DUSSEL, 2012, p. 310-
312).

Dussel, que parte das teorias e sistemas enquanto mediagdes
reflexivas, ndo parte do pressuposto de que, por seus efeitos perversos,
precisam ser enfatica e totalmente negadas, mas antes, de uma evolugdo
dialética que reconheca os avancos e limites de um dado cenario, para
transforma-lo criticamente. A mediagdo aqui assumida como objeto de
reflexdo, o desenvolvimento, precisa ser enfrentada criticamente e desde
a perspectiva das vitimas que ndo constroem os consensos ¢ paradigmas
cujos efeitos enfrentam. Nessa perspectiva, a critica de Herrera Flores
(2002, p. 21) aos direitos humanos se aplica também ao horizonte do
desenvolvimento: ambos sdo abstracdo cientifica e politica que busca impor
um horizonte universal para a humanidade, baseado num universalismo
que se impde ndo somente como ponto de chegada, mas ja constitui o
ponto de partida.

Omomentonecessarioenquanto pontodepartida—oparticularismo
da tradi¢do — ndo ¢ razdo suficiente para excluir a possibilidade de didlogo
intercultural e critico. Para a ética da libertacdo, existe um principio
material universal que ¢ a reproducao e desenvolvimento “da vida de
cada sujeito humano em comunidade”, a partir do qual, com condigdes
formais adequadas, é possivel um didlogo entre tradi¢des, corrigindo-as a
partir de interpelagdes externas (exterioridade critica) e internas (a partir
de um principio material: a vida humana), (DUSSEL, 2012, p. 117).

O tnico universalismo valido consiste, pois, no respeito e na criagao de condi¢des
sociais, econdmicas e culturais que permitam e potenciem a luta pela dignidade:
em outras palavras, consiste na generalizacdo do valor da liberdade, entendida esta
como a “propriedade” dos que nunca “existiram”na construcdo das hegemonias

(HERRERA FLORES, 2002, p. 27).
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Ambos os autores convergem ao considerar que o dialogo
intercultural oferece condi¢des para escapar dos universalismos e dos
processos totalizantes. As perspectivas desenvolvimentistas, mesmo as
mais progressistas, sao construidas a partir das criticas internas e ndo sao
submetidas efetivamente a exterioridade critica. Outros paradigmas sdo
possiveis, como a subjetividade coletiva e ndo somente a individual, como
a cosmovisdo e reconhecimento da plena integragdo humana a natureza
enquanto alternativa a dicotomia civilizagdo x natureza, ou ainda o trabalho
comunal e de subsisténcia, para além da producao capitalista de excedentes
e de consumo (o consumo que ¢ fatalmente ilimitado no modelo capitalista),
cujos valores se irradiam sobre as ordens juridicas e processos politicos de
paises por todos os continentes, por meio das agendas de desenvolvimento.

3 BENS COMUNS E DESCOLONIZACAO DO
DESENVOLVIMENTO

Novas perspectivas teorico-cientificas t€m se manifestado
revelando a complexidade das questdes referentes ao meio-ambiente e os
limites normativos da tutela estatal — legal ou jurisprudencial — na matéria.
Uma plataforma que retine diversos conceitos, mais ou menos conexos
e eventualmente empregados como sindénimos, ¢ a ideia de “comum” ou
“comuns”, ou ainda “bens comuns”. No ambito desse debate, espagos
internacionais comuns sao reconhecidos e retirados do dominio politico
de qualquer Estado-nacdo. Nesses espagos situam-se os “bens comuns
globais” (Alto mar, atmosfera, Antartida e Espaco Exterior). Sob outra
perspectiva — a dos criticos do sistema capitalista — o termo “comum’ tem
sido proposto para designar praticas, lutas, instituigdes e pesquisas para
além do capitalismo (RUSCHEL, 2018, p. 109-111).

Nessa perspectiva, o “comum” ¢ tema que surgiu nos anos 1990,
nas lutas sociais e politicas, como principio de combate e resisténcia ao
capitalismo e a tendéncia dominante de apropriagdo privada de todas
as esferas da sociedade, cultura e vida. Nao se trata de ressurgimento
de ideia comunista, pois da as costas ao comunismo de Estado, mas do
surgimento de uma nova forma de contestagdo do capitalismo. O termo
“comum” referencia-se no termo “commons” em oposi¢cdo ao segundo
avanco de cercamentos que abrangeu campos e prados suprimindo as
apropriacdes e utilizagdes coletivas de terras (comunais) que se instituiam
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num processo multissecular. Isso inclui o esforco em desenvolver formas
de administracdo “em comum” de recursos partilhados (tanto naturais
quanto de conhecimento), pelo protagonismo de coletividades e para além
do mercado e do Estado. Dentre os tedricos que tém se dedicado a essa
tarefa, o pioneirismo ¢ atribuido a Michael Hardt e Antonio Negri, que, a
partir das experiéncias concretas “dos comuns”, abstrairam a concepg¢ao
de “comum” que passou a designar lutas, praticas, instituicdes e pesquisas
voltadas a um futuro ndo capitalista (DARDOT; LAVAL, 2017, p. 16-18).

Em outubro de 2005 foi realizado na Universidade Federal do
Rio de Janeiro (UFRJ) o II Semindrio Internacional sobre Capitalismo
Cognitivo, ocasido em que Antonio Negri proferiu conferéncia (TOJAL,
2008), posteriormente publicada na Colombia, em uma compilacido de
textos do autor. No capitulo referente a essa conferéncia, intitulado “A
Constituicdo do Comum”, Negri (2012, p. 186) caracteriza o comum como

[...] fundamentalmente articulado, no sentido mais pleno da palavra, com o movimento
e a comunicacdo das singularidades. Nao existe um comum que possa ser atribuido
simplesmente a elementos organicos ou identitarios. O comum ¢ sempre construido
por um reconhecimento do outro, por uma relagdo com o outro que desenvolve nessa
realidade. As vezes denominamos essa realidade multiddo, porque quando se fala em
multiddo, de fato, se fala de uma série de elementos que objetivamente estdo nela e

que constituem o comum (tradugao livre®).

Com tal caracterizagdo, o filosofo italiano aproxima comum,
alteridade e interculturalidade, mais precisamente, didlogo intercultural,
conceitos fundamentais nos processos de resisténcia ao capitalismo e
eurocentrismo. Numa releitura das ideias de Negri e apontando diversos
elementos que evidenciam essa necessidade de resisténcia, Dardot e Laval
avaliam que ainda ndo ha suficientes forcas contrarias ao capitalismo. O
operariado esta enfraquecido, cresce o 6dio xenofobico e o nacionalismo,
faliu o Estado comunista entre outros fatores que suscitam o questionamento
de ainda haverem modelos alternativos a esse sistema econdmico, que,
mesmo demonstrando continuamente a incapacidade de resolver as crises
que produz, segue desenvolvendo sua logica e estendendo seu dominio sobre

9 [...] fundamentalmente articulado, en el sentido mas pleno de la palabra, con el movimiento y
la comunicacion de las singularidades. No existe un comiin que pueda ser referido simplemente a
elementos organicos o a elementos identitarios. Lo comun es siempre construido por un reconocimiento
del otro, por una relacion con el otro que se desarrolla en esa realidad. A veces llamamos a esa realidad
multitud porque cuando se habla de multitud, de hecho, se habla de toda una serie de elementos que
objetivamente estan alli y que constituyen lo comin.
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a sociedade. Mas a situagdo ¢ cada vez mais intoleravel, pois esse sistema
esta destruindo as condi¢des de vida planetaria e promovendo a destruigao
do homem pelo proprio homem. O surgimento do neoliberalismo, a partir
dos anos 1980, estendeu a logica da concorréncia por toda a sociedade,
impds a logica da superacao e desempenho infinito, da acumulagao infinita,
que transforma as sociedades, suas relagdes e subjetividades (DARDOT;
LAVAL, 2017, p. 11-14).

O conceito de desenvolvimento, ao ndo conseguir ultrapassar as
fronteiras do sistema econdmico capitalista ¢ da racionalidade moderna
liberal-individualista, impde-se como um dos instrumentos pelos quais
essa logica que ameaca a vida planetaria e rejeita formas de producdo e
reproducdo da vida, alheias aos valores pretensamente universais. Por
essa razdo, o discurso do desenvolvimento precisa ser “descolonizado”,
para que possa também ser descolonizado o discurso politico e o discurso
juridico que reproduzem, no ambito dos paises, o horizonte civilizatorio
definido pelo capitalismo.

Uma das bases do desenvolvimento ¢ a ideia de “propriedade” que
define inclusive a percep¢ao humana da natureza, que, no antropocentrismo
ocidental, é tida como “objeto de direito” ou “bem comum” a disposi¢ao
das sociedades humanas em sua marcha pelo progresso. Segundo essa
percepgdo, o ser humano ndo integra a natureza, mas separa-se dela ao
civilizar-se. Por isso, a cautela necessaria na identifica¢do dos sentidos do
conceito de bem comum, que tanto pode ter cardter descolonial, quanto
reproduzir a logica capitalista: assim, bens comuns, em geral, ¢ conceito
adotado para designar recursos naturais objeto de propriedade, mas
também pode designar as propriedades comunais. Bem comum, por sua
vez, no ambito juridico, impde-se como finalidade do sistema normativo,
finalidade das leis que reinem os seres humanos, geralmente, dentro de
um territorio especifico. Aproxima-se do conceito de interesse publico. O
bem comum da terra ou humanidade em certas perspectivas — como a
de Francois Houtart — é conceito baseado em alternativas ao capitalismo,
enquanto modelo econdmico que domina todas as areas e dimensodes da
existéncia humana, e sua justificativa vincula-se a necessidade de rever o
paradigma de vida imposto pela légica capitalista (RUSCHEL, 2018, p.
112-114). Em todo caso, a superacao da ldgica proprietaria do capitalismo
¢ considerada como condi¢cdo de possibilidade para a manutencdo da
diversidade humana, dos ecossistemas, da biodiversidade, enfim, da vida
no planeta.
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E o individuo proprietdrio que vai orientar o desenvolvimento
do direito ocidental desde sua origem na experiéncia romana do século V
d.C., até suas expressdes contemporaneas, cuja ideologia ainda ¢ produzida
pelas classes proprietarias e que seguem difundidas nas escolas de direito
de maneira hegemonica. Tal contexto faz dos bens comuns uma ideia
marginal, incompativel com a juridicidade ocidental, que retoma o direito
romano e o requalifica para atender as necessidades do capital. Isso resulta
numa juridicidade pautada na “combina¢do universalizante ¢ exaustiva
entre a propriedade privada e a propriedade do Estado, lidos recentemente
com os olhos da retorica dos direitos individuais” (NEGRI, 2012, p. 195-
197). Entao, os bens comuns naturais podem ser concebidos para além
da dicotomia publico-privado e, portanto, ndo abertos a apropriacdo,
monopolio e exploracdo, sentido em que estardo para além do capitalismo.
Por outro lado, para além dessa propria concepgao — uma das que podem
ser construidas no campo do comum — estdo as perceptivas biocéntricas
ou ecocéntricas, para as quais natureza nao ¢ recurso, ndo ¢ bem, mas sim,
componente da vida, assim como ¢ o proprio ser humano.

Por isso, a cosmovisdo ancestral andina, enquanto oposicao a
racionalidade antropocéntrica, reline pressupostos que permitem pensar
formas de resisténcia ao capitalismo e ao antropocentrismo. Inclusive
porque as lutas protagonizadas pelos povos andinos logrou conquistas
importantes, como a transformacgdo formal'® de sistemas juridicos e dos
processos politicos nos paises em que foram deflagradas. Negri (2012, p.
190-191) define a resisténcia na América Latina e de outros colonizados,
como “experiéncias formidaveis de resisténcia nos paises coloniais”,
resisténcias deflagradas pelas comunidades que, mesmo vivendo dentro da
derrota, sofrendo a repressao, seguiam propondo modelos alternativos; nao
utopias, mas realidades oprimidas que podem construir o novo.

A oposi¢do da percepcdo dos sujeitos coletivos concretos ao
paradigma do individuo abstrato, o reconhecimento de que a natureza nao
¢ mero objeto ou bem juridico, mas sim sujeito de direitos, assim como o
reconhecimento de que o ser humano integra a natureza, o trabalho comunal
para manutencdo da vida enquanto uma das alternativas ao trabalho
assalariado para producdo de excedentes, dentre outros valores, implicam
numa abertura intercultural e descolonial nos sistemas normativos. Sao

10 Importante sublinhar as transformagdes formais, no sentido estrito de novas enunciagdes nos textos
das normas, porque as transformagdes concretas, ou seja, materiais, sdo objeto de controvérsias cada
vez mais intensas, tanto no que se refere ao respeito pelos direitos da natureza, quanto ao respeito pelo
direito de autodeterminagdo de comunidades pré-coloniais latino-americanas (FERRAZZO, 2015).
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valores inseridos em textos constitucionais na América Latina, desafiando
0 que o constitucionalista argentino, Alejandro Médici, define como
reificacdo da natureza e mercantilizagdo da vida(FERRAZZO, 2015, p. 256-
266). E sob essa perspectiva que se considera urgente repensar o discurso
do desenvolvimento, permitindo a convergéncia da percep¢ao do comum
para além da logica capitalista de reificagdo da natureza, contemplando
processos ¢ lutas que permitam o desenvolvimento de outras razdes, outras
formas de organizar a vida e outras formas de compreender o mundo.

CONCLUSAO

A proposta de reflexdo esbogada assumiu como método de
abordagem ou raciocinio a proposi¢do de Enrique Dussel em sua Etica da
Libertagdo, que, a partir de determinadas categorias, estabelece mediagdes
pelas quais se problematiza e se compreende a realidade. No caso, o
estandarte moderno do desenvolvimento, do qual decorre uma forma
prescritiva que vincula as politicas publicas, o espaco democratico ¢ o
sistema de direito de paises em todos os continentes, em especial o direito
ambiental, em que fica evidente um paradoxo: conciliar a preservagao
dos ecossistemas com as necessidades do desenvolvimento capitalista.
Da impossibilidade de atender ambas, resultam normas precédrias em
sua eficacia e repletas de lacunas ou espagos permissivos de exploracao
ambiental, como se percebe no direito ambiental brasileiro, com os
mecanismos de compensagao ambiental.

A analise dos principais indicadores adotados pelas organizagdes
internacionais, em especial a ONU, revela que, por mais distintos que
parecam ser, todos reproduzem a logica capitalista e ndo reconhecem
formas alternativas aos paradigmas decorrentes dessa logica, como o
acumulo de renda e propriedade, o consumo, o individualismo abstrato.

Procurou-se, portanto, delinear algumas formas de apresentacao
dos paradigmas eurocéntricos a partir do impacto global que a ideia de
desenvolvimento provoca. Isso porque, a agenda colocada para os diversos
paises a partir das distintas concepgdes desenvolvimentistas e seus
respectivos indicadores conduz aos mesmos modelos sociais e institucionais,
tanto que a classificagdo estabelecida a partir dos distintos indicadores
conduz a resultados similares ou idénticos. Em diferentes contextos,
basicamente os mesmos sdo os melhores ou mais desenvolvidos (os ditos
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paises centrais) € 0s mesmos sao 0s piores, menos ou subdesenvolvidos (0s
paises periféricos). Os indicadores, por meio de seus rankings de paises
mais desenvolvidos, com maior crescimento econdmico, o8 mais felizes
expressam uma concepcao mais proxima da competicao que da cooperagao
e dao largada a uma corrida perversa, por meio da qual os paises periféricos
precisam alcancar um elevado nivel de desenvolvimento industrial, mas
sem utilizar o mesmo expediente que permitiu aos paises centrais alcangar
o seu proprio desenvolvimento: a exploragao dos recursos naturais.

Naturalmente, ndo é a nogdo de preservacdo ecoldgica que se
problematiza — essa € mais que necessaria, ¢ crucial para a manutengdo da
vida —, mas sim, os pressupostos industriais e capitalistas inarredaveis do
desenvolvimento, dessa concepg¢do ocidental especificamente, que, como
bem apontou Celso Furtado, ¢ expressdao da “forma de viver engendrada
pela industrializacdo dos paises que a lideram”. Por conta dessa concepgao,
predominante no dmbito da ONU, tem sido utilizada a “mesma régua”
para medir coisas diferentes. Por isso, realidades periféricas vao sendo
suprimidas e culturas conduzidas ao desaparecimento, assim como vai se
tornando mais grave o risco de desaparecimento da vida na terra.

O paradoxo — ou armadilha — colocado pelo desenvolvimento ¢é
que em todas a formas pelas quais se manifestou no ambito das institui¢des
internacionais reconduziu sempre ao mesmo paradigma: da propriedade,
consumo, capitalismo, ainda que se expresse na versdao atenuada do
“desenvolvimento sustentavel”. Esse paradigma ndo ¢ um horizonte ao
alcance das sociedades espoliadas, muitas das quais tiveram suas terras
sugadas até o completo esgotamento, restando-lhes os desertos e a miséria
artificialmente construidos pela ganancia. Por isso, ¢ importante perceber
que se as metas de desenvolvimento permitem em certos sentidos alguma
melhora nas condi¢des de vida das pessoas, as mesmas metas produzem
como consequéncia a subsun¢do de formas de vida, suas praticas e
racionalidades, ao mesmo modelo de civilizagdo, como se outro nao fosse
possivel. Por isso, a resisténcia critica é tao importante. No comum, na ética
da libertagdo, nos debates descoloniais, novos horizontes sdo propostos,
novas formas de produzir e reproduzir a vida sdo reveladas.

As distintas perspectivas criticas, ainda que divergindo em
inimeros pontos, convergem, portanto, em permitir o estranhamento de uma
realidade que vai sendo naturalizada a medida que avanga na construcao
de sua hegemonia. E diante dessa marcha universalizante, buscou-se
contribuir com a apresentacdo de uma problematizacao — pretendida desde

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 - p.163-189 - Setembro/Dezembro de 2018 185



O PARADOXO DO DESENVOLVIMENTO: DIREITO AMBIENTAL E BENS COMUNS NO CAPITALISMO

uma perspectiva descolonial, de uma exterioridade critica, como o aporte
trazido pelo debate do comum, definido pela resisténcia a 1dgica capitalista
universalizante, enquanto possibilidade e necessidade de descolonizacao
do conceito de desenvolvimento e sua consequente abertura — que deve ser
permanente, tal como propoe Negri, as racionalidades distintas, permitindo
que o distinto sempre exista.

Com precisdo, Herrera Flores (2002, p. 21) afirmou que “[s]e a
universalidade nado se impoe, a diferenca ndo se inibe”.

REFERENCIAS

AGENCIA SENADO. PEC da Felicidade aguarda inclusdo na pauta
do Plenario. 22 nov. 2011. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.
br/noticias/materias/2011/07/22/pec-da-felicidade-aguarda-inclusao-na-
pauta-do-plenario>. Acesso em 4 mar. 2018.

BARBOSA, Francis Régis Gongalves Mendes. Indice de Desenvolvimento
Relativo, IDH-M e IFDM: em busca da operacionaliza¢ao das liberdades
instrumentais de Amartya Sen. Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 38, n.
2, p. 295-328, set. 2017. Disponivel em: <https://revistas.fee.tche.
br/index.php/ensaios/article/download/3631/3910>. Acesso em 3 mar.
2018.

BUARQUE, Cristovao. Felicidade e Politica.
Brasilia, maio de 2012. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/senadores/senador/
cristovambuarque/arquivos/PEC%20da%20
Felicidade.pdf>. Acesso em 4mar. 2018.

CARCERES, Florival. Histéria da América.2 ed. atual. e ampl. Sdo Paulo:
Moderna, 1992

DAVID, Colman. Desenvolvimento econémico. 3. Ed. Rio de Janeiro,
Campus, 1985.

DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. Comum: ensaio sobre a revolucdo no
século XXI. Sao Paulo: Boitempo,2017.

DUSSEL, Enrique. Etica da libertagdo: na idade da globalizagio e da
exclusdo. 4. Ed. Rio de Janeiro: Vozes, 2012.

186 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 * p.163-189 - Setembro/Dezembro de 2018



Maria de Fatima Schumacher Wolkmer & Débora Ferrazzo

FERRAZZO, Débora. Pluralismo juridico e descolonizagdo constitucional
na Ameérica Latina. 2015. 462 p. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade
Federal de Santa Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de P6s-
Graduag@o em Direito, Florianopolis, 2015.

FURTADO, Celso. Pequena Introdug¢do ao Desenvolvimento. Sao Paulo:
Ed. Nacional, 1980.

GROSFOGUEL, Ramon. Para descolonizar os estudos de economia
politica e os estudos pos-coloniais: transmodernidade, pensamento de
fronteira e colonialidade global. /n: SANTOS, Boaventura de Sousa.
MENESES, Maria Paula (org). Epistemologias do Sul. Sdo Paulo: 2010.
pp. 455-491.

HELLIWELL, John; LAYARD, Richard; SACHS, Jeffrey
(ed). World Happiness Report. 2017. Disponivel em: < http:/
worldhappiness.report/wp-content/uploads/sites/2/2017/03/
HR17.pdf>. Acesso em: 6 mar. 2018.

HERRERA FLORES, Joaquin. Direitos humanos, interculturalidade e
racionalidade de resisténcia. Revista Sequéncia, Floriandpolis, v. 23, n.
44, p. 9-30. 2002. Disponivel em: <http://periodicos.ufsc.br/index.php/
sequencia/article/view/15330/13921>. Acesso em: 3 mar. 2018.

INSTITUTO DE PESQUISA DE RELACOES INTERNACIONAIS
(IPRI). Fundagdo Alexandre de Gusmio (FUNAG). 4s 15 maiores
economias do mundo. 21 jun. 2017. Disponivel em: <http://www.funag.
gov.br/ipri/index.php/o-ipri/47-estatisticas/94-as-15-maiores-economias-
do-mundo-em-pib-e-pib-ppp>. Acesso em 6 mar. 2018.

JESUS OSCAR, Aquino. Historia das Sociedades Americanas. 7 ed. Rio
de Janeiro: Record, 2000.

KRUGMAN, Paul R. Economia Internacional: teoria e politica. Sdo Paulo:
Pearson Addison Wesley, 2005.

LUDWIG, Celso Luiz. Paraumafilosofiajuridica dalibertagdo.paradigmas
da filosofia da libertacdo e direito alternativo. Florianopolis: Conceito
Editorial, 2006. 240p.

MOREL, Aline Pereira, et al. Dinheiro ndo traz felicidade? algumas

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 - p.163-189 - Setembro/Dezembro de 2018 187



O PARADOXO DO DESENVOLVIMENTO: DIREITO AMBIENTAL E BENS COMUNS NO CAPITALISMO

revelacdes do indicador de Felicidade Interna Bruta. REUNA, Belo
Horizonte - MG, Brasil, v.20, n.3, p. 83-108, Jul./Set. 2015. Disponivel
em:  <http://revistas.una.br/index.php/reuna/article/viewFile/680/626>.
Acesso em: 6 mar. 2018.

NEGRI, Antonio. Marx, la biopolitica y lo comun. Bogota: Universidad
Nacional de Colombia, Instituto Latinoamericano para una Sociedad y un
Derecho Alternativos, Victor Manuel Moncayo C. Editor, 2012.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Resolugio 65/309,
Happiness: towards a holistic approach to development. Resolucao
adotada na Assembleia Geral de 19 de julho de 2011. Disponivel em:
<https://undocs.org/A/RES/65/309>. Acesso em 6 mar. 2018.

PROGRAMA PARA DESENVOLVIMENTO DAS
NACOES UNIDAS (PNUD) - Brasil. Conceito: O que é
desenvolvimento humano? [s.d.]a. Disponivel em: <http://www.br.
undp.org/content/brazil/pt/home/idh0O/conceitos/o-que-e-
desenvolvimento-humano.html>. Acesso em: 3 mar. 2018.

PROGRAMA PARA DESENVOLVIMENTO DAS NACOES
UNIDAS (PNUD) - Brasil.Conceito: o que ¢é IDH?[s.d.]
b. Disponivel em: <http://www.br.undp.org/content/
brazil/pt/home/idh0/conceitos/o-que-e-o-idh.html>. Acesso em: 3 mar.
2018.

PROGRAMA PARA DESENVOLVIMENTO DAS NACOES
UNIDAS (PNUD) — Brasil.Human Development Report 2016:Human
Development  for  Everyone. Disponivel em:  <http://www.
br.undp.org/content/dam/brazil/docs/RelatoriosDesenvolvimen
to/undp-br-2016-human-development-report-2017.pdf >. Acesso em 3
mar. 2018.

RUSCHEL, Caroline Vieira. Os limites do Direito Ambiental na preservagdo
dos recursos naturais comuns: epistemologia da sustentabilidade e estudos
de caso. Tese (Doutorado em Direito). Programa de Pos-Graduagdo em
Direito da Universidade Federal de Santa Catarina. 2018.

SALES et al. Felicidade interna bruta: aplicagdo e discussdo
no contexto de cidades de porte médio brasileiras. Revista

188 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 * p.163-189 - Setembro/Dezembro de 2018



Maria de Fatima Schumacher Wolkmer & Débora Ferrazzo

CADE, v. 12, n. 1. Disponivel em: <http://editorarevistas.
mackenzie.br/index.php/cade/article/download/6330/4483>. Acesso em 3
mar. 2018.

SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Cia das
Letras, 2000.

SEN, Amartya. 4 ideia de justica.Sao Paulo: Companhia das Letras,
2011.

SIEDENBERG, Dieter Rugard. Indicadores de desenvolvimento
socioecondmico: uma sintese. Editora Unijui, ano 1, n. 1, jan./
jun. 2003, p. 45-71. Disponivel em: <https://www.revistas.
unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/view/67/24>.
Acesso em 3 mar. 2018.

TOJAL, Altamir (Associagdo Brasileira de Imprensa — ABI). Governo e
Movimentos Sociais. 23 dez. 2008. Disponivel em: <http://www.abi.org.
br/governo-e-movimentos-sociais/>. Acesso em 31 mar. 2018.

WOLKMER, Antonio Carlos. Introdugdo ao pensamento juridico critico.
8 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012.

WOLKMER, Antonio Carlos. Historia do direito no Brasil. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1999.

WOLKMER, Antonio Carlos. Fundamentos de historia do direito. 3. ed.
rev. e ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2005.

ZEA, Leopoldo. Discurso desde a marginaliza¢do e a barbdrie, seguido
de A filosofia latino-americana como filosofia pura e simplesmente. Rio de
Janeiro: Garamond, 2005. 488p.

Como citar este artigo (ABNT):

WOLKMER, Maria de Fatima Schumacher; FERRAZZO, Débora. O
PARADOXO DO DESENVOLVIMENTO: DIREITO AMBIENTAL
E BENS COMUNS NO CAPITALISMO. Veredas do Direito, Belo
Horizonte, v. 15, n. 33, p. 163-189, set./dez. 2018. Disponivel em: <http://
www.domhelder.edu.br/revista/index.php/veredas/article/view/1269>.
Acesso em: dia més. ano.

Artigo recebido em: 04/04/2018
Artigo aceito em: 20/11/2018

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 - p.163-189 - Setembro/Dezembro de 2018 189



O PARADOXO DO DESENVOLVIMENTO: DIREITO AMBIENTAL E BENS COMUNS NO CAPITALISMO

190 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 * p.163-189 - Setembro/Dezembro de 2018



http://dx.doi.org/10.18623/rvd.v15i33.1309

A IRRETROATIVIDADE DO NOVO CODIGO
FLORESTAL E A JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Edson Damas da Silveira

Procurador de Justica em Roraima, especialista, mestre e doutor em direito, professor da
Especializagdo em Direito Socioambiental da PUC/Pr. e do Mestrado em

Direito Ambiental da UEA.

Email: e.damas.silveira@uol.com.br

Serguei Aily Franco de Camargo

Possui graduagio em Direito (UNESP), Mestrado em Conservagdo e Manejo de Recursos
Naturais (CEA-UNESP), Doutorado em Aquicultura em Aguas Continentais (CAUNESP),
Pos-Doutorado em Ecologia (NEPAM-UNICAMP), Pés-Doutorado em Direito Ambiental
(IB-UNESP) e Pés-Doutorado em Agroecologia (UERR). Professor e pesquisador da
Universidade Estadual de Roraima, Assessor Juridico de Procurador de Justica (MPERR)
¢ professor dos cursos de Direito do Centro Universitario Estacio da Amazonia e das
Faculdades Cathedral de Boa Vista.

Email: sergueiaily@mprr.mp.br

RESUMO

Este artigo apresenta reflexdes acerca da constitucionalidade de dispositivos
do Novo Cédigo Florestal, a partir de julgamento realizado pelo Supremo
Tribunal Federal, em fevereiro de 2018. Discute-se a eventual anistia a
agentes degradadores do meio ambiente, por for¢a de uma interpretacdo
do referido diploma legal. Assim, a partir da analise do discurso dos votos
dos Ministros da Suprema Corte, busca-se subsidiar tese conciliadora
a permitir o entendimento de que a vedagdo ao retrocesso em matéria
ambiental ndo limita o legislador. No mesmo sentido, a ponderacao entre a
retroatividade mais benéfica da lei e a necessidade da reparacao dos danos
ambientais indicam que o caminho hermenéutico permite entender que o
Novo Codigo Florestal ndo anistiou os infratores, mas imp0os condigdes
novas para conferir efetividade plena aos ditames do artigo 225 da CF/88.

Palavras-chave: Codigo Florestal; Lei 12.651/12; Danos Ambientais;
Irretroatividade da Lei.
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NON-RETROACTIVITY OF THE NEW FORESTRY CODE AND THE
SUPREME COURT JURISPRUDENCE

ABSTRACT

This paper points out some reflections about the constitutionality
of the New Forestry Code, as viewed in the Brazilian Supreme
Court judgement, performed in February of 2018. It is discussed
the possibility of amnesty to environmental polluter agents, due
to a misinterpretation of that legal diploma. Thus, starting from
the analysis of the discourse of the votes of the Supreme Court
Ministers, it is intended to subsidize a conciliatory thesis to allow the
understanding that the prohibition of retroactivity in environmental
matters does not limit the legislator. In the same way, the balance
between the most beneficial retroactivity of the law and the need to
repair environmental damage indicates that the hermeneutical path
allows us to understand that the New Forest Code did not ameliorate
the offenders but imposed new conditions to give full effect to the
dictates of Article 225 of CF/88.

Keywords: Forest Code; Law 12,651 / 12; Environmental Damage;
Nonretroactivity of the Law.
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INTRODUCAO

Para o imaginario comum, pode parecer que o julgamento pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) em fevereiro de 2018, quando conheceu
uma série de argumentos a respeito da inconstitucionalidade de muitos
dispositivos do atual Cédigo Florestal (Lei Federal n. 12.651/12), estaria
a autorizar uma hipotese permissiva de retroatividade para o fim de
beneficiar o infrator degradador, em eventual retrocesso a preservagao do
meio ambiente no Brasil'.

Esse esfor¢co de imaginacdo decorre da polémica que se
estabeleceu a partir de uma interpretagdo deliberada por aquela Suprema
Corte quando, no ponto que interessa e por apertada maioria, entendeu
por constitucional o permissivo contido no art. 60 da lei, que dispde sobre
a prote¢do da vegetacdo nativa, estabelecendo, por sua vez, a suspensao
da punibilidade no caso de crimes ambientais, no curso do cumprimento
do termo de compromisso para regularizagdo de imoével ou posse rural
assinado perante o Orgiio Ambiental competente, apos adesdo ao Programa
de Regularizagdo Ambiental (PRA) disciplinado no art. 59 do mesmo
diploma legal.

Nesse sentido, reconheceu a constitucionalidade daquilo que se
convencionou divulgar como “anistia ambiental” introduzida pelo Novo
Cddigo Florestal, tendo como beneficiarios agentes que cometeram delitos
contra a natureza antes de 22 de julho de 2008, alimentando uma sensagao
de impunidade e gerando um sentimento de que o “crime compensa”,
diante da inércia do poder publico.

Sem duvida alguma, acerca dessa abordagem (dentre todos os
58 artigos questionados no ambito do STF, num universo de 84 artigos
constantes do Novo Cddigo), é que se travou uma das mais acirradas
discussdes juridicas, para se definir, na interpretacdo daquele regime
legal, se houve ou nao o estabelecimento de mais uma espécie de “perdao
legislativo” em nosso ordenamento juridico.

A respeito dos fundamentos do mesmo julgamento e sobre o
mérito dessa discussao, retomaremos o tema com mais vagar na tltima parte
deste escrito, mostrando que permanece o entendimento de que o Novo
Codigo Ambiental ndo pode retroagir de forma alguma para prejudicar o
meio ambiente, ainda que o dito “perddo” legislativo tenha sido admitido

1 Julgamento concluido na sua quinta se¢ao, em 28 de fevereiro de 2018, tendo como Relator o Min.
Luiz Fux, paraaADIn. 4903, quando por conexao também se decidiram pleitos de inconstitucionalidade
arguidos nas ADI’s n. 4901, 4902 e 4937, bem como na ADC n. 042.
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pela nossa Suprema Corte.

Ocorre que, na seara ambiental, por estarmos tratando de um
interesse difuso, tendo por objeto bens inalienaveis (que todos podem
usar, mas, sem deles dispor), converge o nosso sistema juridico para a sua
integral prote¢do, ndo se limitando apenas a essa questdo de ocorréncia
ou ndo de uma suposta “anistia”, mas se ponderando o caso, por via de
convergéncia, com outras categorias juridicas de igual importancia de
precedéncia e alinhamento com a melhor tutela do meio ambiente.

Assim ¢ que, neste rapido tempo de reflexdo, vamos procurar
demonstrar que o fenomeno da retroatividade do Novo Codigo Florestal,
para dar guarida a danos ao meio ambiente ou mesmo eximir de
responsabilidades os seus infratores, em todas as suas esferas publicas de
protecdo (penal, civil e administrativa), ndo seria, por ora, possivel ¢ nem
defensavel, mesmo depois da noticiada decisdo colegiada proferida em
sede de controle concentrado de constitucionalidade.

Com efeito, e ndo dito pelo STF naquele julgamento, sustentam
ainda sobredita tese e por arrasto de argumentacdo outros motivos
juridicos que devem necessariamente ser considerados nessa discussdo de
ndo permissibilidade e que restaram ja estabelecidos por nossos tribunais
superiores noutras ocasioes, principalmente aqueles que dizem respeito a
imprescritibilidade do dano ambiental, assim como o parametro que fixa
como limite axiologico para tal hipotese o vetor da proibig@o de retrocesso,
como se verd no decorrer deste texto.

1 IMPRESCRITIBILIDADE DO DANO AMBIENTAL

Pode-se afirmar, de maneira sucinta ¢ sem adentrar no mérito
doutrinario da prescricdo do dano ambiental, que, no Superior Tribunal de
Justica (STJ), tal questdo enveredou para uma pacificagdo jurisprudencial,
a estabelecer certa seguranca juridica e social no plano da defesa do meio
ambiente.

No entanto, essa imprescritibilidade resolvida no seio daquela
Corte Superior se limita a responsabilizagdo civil do agente causador do
dano ao meio ambiente, forte no imperativo categorico do poluidor-pagador
e na teoria da responsabilidade objetiva, independentemente da culpa do
sujeito, tendo, ainda, em mente, que estamos a tratar de um direito difuso
e reservado para as futuras geragdes, na linha argumentativa do direito
intergeracional.
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A forca da ideia existe, na medida em que o dano ambiental,
além de ferir o bem juridico que lhe esta proximo, também atinge a todos
indistintamente, espraiando-se pela humanidade, alcancando a todos pela
irreversibilidade do mal causado as geragdes futuras. Porisso é que o pedido
de reparagdo de danos ambientais, dentro da logicidade hermenéutica, tem
que estar protegido pelo manto da imprescritibilidade, por se tratar de
direito inerente a vida, fundamental e essencial a afirmacdo dos povos,
independentemente de ndo estar expresso em texto legal.

Em matéria de prescrigdo, segundo o STJ, cumpre primeiro
distinguir qual o bem juridico tutelado; ou seja, se eminentemente privado,
seguem-se os prazos normais das ac¢des indenizatorias; entretanto, se o
bem juridico ¢ indisponivel e fundamental a vida humana, como acontece
com o meio ambiente ecologicamente equilibrado ¢ antecedendo a todos
os demais direitos, considera-se imprescritivel o seu desejo de reparagao.
Desse modo, o dano ambiental inclui-se dentre os direitos irrenunciaveis
e, nessa categoria, estaria entre aqueles poucos acobertados pelo manto da
imprescritibilidade a uma ag¢ao que vise a sua eficiente reparagao’.

Sem embargo do posicionamento consolidado naquela Corte
Cidada, ndo desconhecemos que no STF o enfrentamento da mesma
matéria acha-se ainda em aberto, mormente com o advento do Texto
Constitucional emancipatorio de 1988 e somos sabedores da inclinagdo
atual para uma maior flexibiliza¢do por parte da nossa Suprema Corte,
como acontecido no julgamento do Novo Codigo Florestal, cuja anélise do
seu veredicto restara novamente considerada ao final deste artigo.

Assim, em sede ambiental, o aspecto temporal ganha maior
importancia na medida em que a potencialidade das condutas lesivas
aumenta com a submissdo do patrimonio natural, de forma ampla, aos
agentes degradadores, ainda que os impactos sejam antigos e a resiliéncia
do meio tenda a um novo equilibrio dindmico. Como forma de melhor
compreender e enfrentar os efeitos desses impactos, ¢ que, no bojo da esfera
penal, tende-se a qualificar alguns delitos desse jaez como permanentes ou
continuados, dificultando também, nesse ambito de responsabilizagdo, a
ocorréncia da prescri¢do da pretensdo punitiva.

Particularmente no STF, a discussao para se classificar (no caso
concreto) crime ambiental como permanente ou instantaneo remanesce sem

2 Os argumentos alhures tém sido repristinados em diversos julgados do STJ. Por uma questdo de
sintese, recomenda-se consultar os termos decisorios do REsp. n. 1120117/AC, Rel. Ministra ELIANA
CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em 10/11/2009, DJe 19/11/2009.
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uma sélida definicdo, ha mais de quinze anos, mas com forte tendéncia para
um posicionamento que melhor atenda a protecdo da natureza, porquanto,
se permanente, o lapso temporal somente comega a fluir quando cessar
a permanéncia. Como o prazo prescricional ndo encontra o seu termo
inicial de ocorréncia e se protrai no tempo, o tratamento do fato passa a
ser de um crime continuado, em franca benevoléncia com o meio ambiente
e colocando o seu infrator numa posicdo de constante pendéncia com a
justica criminal®.

Mas, tudo isso para registrar neste topico que, nas hipoteses de
responsabilizagdo civel, advoga a favor do ambiente o tempo sem limites
de fluéncia, enquanto na esfera penal o prazo prescricional (a depender
do dano e complexidade do caso concreto) poderd ainda permanecer em
aberto, se protraindo no tempo até que cesse a sua permanéncia. O mesmo
raciocinio aplicar-se-ia ao caso de uma pretensa anistia, pois € pacifico na
literatura (eg. JESUS, 2014) que, mesmo anistiada determinada conduta, o
dever de reparacao do dano na esfera civel persistiria.

Pelo exame dos precedentes dessas duas cortes, tanto no STJ
quanto no STF, o movimento jurisprudencial se compadece com as causas
ambientais, estando esses tribunais cada vez mais instrumentalizados com
ferramentas processuais que nao beneficiam ou, no minimo, dificultam a
vida dos agentes danosos a natureza no Brasil.

E tais posicionamentos independem das recentes ligoes hauridas
no julgamento sobre os dispositivos do Novo Cddigo Florestal, uma vez
que anteriores aquela decisdo e, talvez, tenham até informado o carater
protetivo de muitos Ministros que se inquinaram pela sua incondicional

defesa, no momento do controle concentrado de constitucionalidade.

Por isso, a tese de retroagir a recente legislagao aprovada, depois
de passada pelo crivo do STF para beneficiar o causador de dano ao meio
ambiente, ja nasce fadada ao insucesso, tendo que primeiro transpor os
rigidos parametros da fluidez do tempo, em incessante transcurso para
efeito de responsabilizagdo, como antes destacado.

E, se ndo bastasse isso, dificulta ainda mais uma possivel
interpretacdo retroativa in bonum partem, a favor do degradador, quando se
envereda para outro contraponto de vedagao, qual seja, o 6ébice do primado
da proibi¢ao do retrocesso em sede ambiental, como sera explicado e a

seguir.

3 A respeito desse assunto, consulte-se noticia de 02 de dezembro de 2003, na qual a “Primeira Turma
do Supremo discute protecdo ambiental e crime permanente”, disponivel no seguinte sitio eletronico:
http://www.stf.jus.br/portal/geral/. E mais recentemente, confiram-se os fundamentos de
arquivamento constantes do Inquérito n. 3.742/DF, rel Min. Luiz Fux, j. 18.10.2016.
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2 A PROIBICAO DO RETROCESSO

Pelo que se ouviu na discussdo no STF acerca das arguicdes de
inconstitucionalidade do Novo Codigo Florestal, os embates ideologicos
que serviram de base para ratificar os dispositivos questionados reuniram,
de um lado, ministros desenvolvimentistas ¢ com uma preocupagao
econdmica; e, de outro,mais conservadoristas da natureza, muitos
imbricando para extrair do principio da proibi¢ao do retrocesso um sentido
que melhor agasalhasse suas pretensdes argumentativas.

Significa dizer que, num eventual acordo entre aquelas correntes
de pensamento, necessariamente haverdo de intermediar ndo apenas
um significado que muito se aproxime do consenso, mas, também, a
real extensdo do que se entenda pela vedacdo do retrocesso em matéria
ambiental, algo inédito enfrentado dentro do proprio STF e que, por certo,
muito alimentara o debate académico.

Até pouco tempo ndo manejado por razdes ambientais e de origem
alema, a proibi¢ao de retrocesso se formou em torno das questdes sociais
na Alemanha que, nos idos de 1970, enfrentava enorme crise econdomica
com o real agigantamento do Estado Social, cujo aparelhamento néo
dava conta das demandas dessa qualidade que, apesar de ndo previstas
constitucionalmente na Lei Fundamental de Bonn, eram defendidas como
de carater irreversivel por sua natureza de direitos humanos (NOVALIS,
2010).

Muito vago e de precisdo indefinida ainda hoje, esse principio se
estenderia para toda e qualquer forma de protegao de direitos fundamentais,
em face de medidas entabuladas pelo poder publico (com destaque para
o legislador e o administrador), que tenham por escopo a supressao ou
mesmo restricdo de direitos fundamentais, sejam eles sociais ou de outra
natureza humana, na linha de um direito constitucional de resisténcia e
manutengdo das conquistas estabelecidas (SARLET, 2009).

E no Brasil, mais precisamente no STF, a primeira vez que a
vedagdo ao retrocesso apareceu como instrumento de protecdo aos
direitos fundamentais foi no julgamento da ADI n. 3.105, ocorrido no
dia 18 de agosto de 2004, tendo como Relator o Ministro Cezar Peluso,
oportunidade em que, por maioria de votos, se considerou constitucional
a Emenda 41, autorizando instituir contribui¢ao previdenciaria sobre os
proventos dos servidores inativos. Coube ao Ministro Celso de Mello
analisar o ambito de incidéncia desse principio, no momento em que votou
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pela inconstitucionalidade daquela tributacao, registrando que a conquista
da garantia de ndo mais contribuir para o regime previdenciario com o ato
de aposentagdo nao poderia ser suprimida, para obrigar os aposentados e
pensionistas a continuarem como contribuintes do sistema, sob pena de
retrocesso ilegitimo desse direito.

Apés lembranga durante aquele controle concentrado de
constitucionalidade, outros julgamentos seguiram dentro do STF, dando
relevancia e destaque para a proibi¢do de retrocesso?, até que, em meados
de 2012, se consolida essa vedacdo tedrica como um novo instrumento
adaptado e de resisténcia em favor da natureza’, culminando com sua
abordagem feita de forma inédita por esse viés pela Excelsa Corte, por
ocasiao dos debates travados sobre a constitucionalidade do Novo Codigo
Florestal, momento em que se debrucaram os Ministros para verificar a
possibilidade de flexibilizacdo, assim como de diminui¢do do campo de
protecdo dos muitos bens ambientais, em relagdo ao regime legal anterior,
podendo noés ja, a partir dessas primeiras consideragdes, tragar alguns
encaminhamentos de aplicagdo daquele principio dentro do STF, mesmo
que nao manifestado expressamente ou por completo o pensamento de
todos os julgadores sobre esse peculiar modo de encarar seu deslocamento
para a arena do meio ambiente.

Abrindo divergéncia durante o julgamento destacado, nao
necessariamente na ordem dos votos, registra-se o comportamento
do Ministro Gilmar Ferreira Mendes que, fiel aos seus ensinamentos
doutrinarios escritos ha quase uma década, advogou a tese de que se
deve procurar compreender o principio da vedacdo do retrocesso como
modalidade do principio da proporcionalidade, ndo devendo ele se
constituir, em termos absolutos, um obice intransponivel ao munus do
legislador ordinario, na produgdo das leis do nosso pais, ou na edi¢do de
emendas constitucionais que, eventualmente, venham a limitar ou mesmo
suprimir direitos sociais. No entanto, para que tais atos normativos tenham

4 Tlustrativamente, seguem precedentes do STF em que o principio da proibi¢do do retrocesso teve
relevancia: ARE n°® 639.337-AgR (Rel. Min. Celso de Mello, j. 23-8-2011, Segunda Turma, DJE de
15-9-2011 e o RE n°® 398.041 (Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 30-11-2006, Plenario, DJE
de 19-12-2008).

5 Ingo Wolfgang Sarlet revela que teve a oportunidade de participar, juntamente com outros renomados
especialistas no direito ambiental, tais como Michel Prieur, Herman Beniamin, Caros Alberto Molinaro,
Patryck de Araujo Ayala, Tiago Fensterseifer e Walter Claudius Rothenburg, do Coloquio Internacional
sobre o Principio da Proibi¢do de Retrocesso Ambiental, realizado pela Comissao de Meio Ambiente,
Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle (CMA) do Senado Federal, sob a presidéncia do entdo
Senador Rodrigo Rollemberg, em 29 de marco de 2012, cujas palestras foram reunidas sob o formato
do livro O principio da proibicio de retrocesso ambiental. Brasilia: Senado Federal/CMA, 2012
(SARLET, 2016).
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sua validade constitucional certificada, sera necessario que resistam ao teste
triplice da proporcionalidade (adequagdo, necessidade e proporcionalidade
em sentido estrito, conforme Mendes, 2015).

No decorrer dos debates, Gilmar Mendes obtemperou que o
STF corre o risco de passar por cima da analise do Congresso Nacional,
em nome da proibi¢do do retrocesso, isso depois da aprovag¢do de uma
lei “extremamente técnica” e resultante de mais de duzentas audiéncias
publicas, contando com a participagdo de todos os setores representativos
da sociedade relacionados a matéria. Tudo isso era realmente necessario
porque os parametros do codigo anterior de 1965, na sua visdo, ja ndo eram
cumpridos e, diante dessa constatac¢do, criaram uma nova legislacao mais
eficaz e conciliatdria com os principios da ordem econémica, num auténtico
processo de convergéncia para restaurar um minimo de normatividade no
campo ambiental (POMPEU, 2018).

Essa controvérsia no modo de encarar tal possibilidade de
retrocesso se estendeu pelos outros votos, mesmo que nao necessariamente
repercutindo no encaminhamento do mérito da questdo, como aconteceu
com a manifestacdo do Ministro Alexandre de Morais que, na esteira da
constitucionalidade defendida pelo relator, disse ndo considerar possivel
analisar as normas recentes trazidas pelo Novo Codigo Florestal, com base
somente no regime anterior, uma vez que o cendrio atual da agricultura,
assim como demais métodos de producdo e recomposicdo ambiental,
em muito evoluiram tecnologicamente nos dias de hoje, razdo pela qual
ndo compreende de forma estanque a ideia da vedacdo do retrocesso
(POMPEU, 2018).

Também o Ministro Celso de Mello, primeiro na Corte a
prestigiar esse mesmo primado hd quase quinze anos, houve por bem
agora, novamente, citar a proibicdo do retrocesso como defesa do meio
ambiente, ndo significando dizer que a atividade econdmica e o “dinamismo
da atividade do Estado” devam ser impedidos, mas, entendendo que esse
principio deve servir como referéncia tanto para o Legislativo quanto
para o Executivo, na condugao das politicas publicas ambientais, tudo por
deferéncia judicial ao planejamento estruturado pelos demais poderes da
Reptblica. No entanto, ¢ quando houver duvida se determinada conduta
prejudicara o meio ambiente e os cidaddos em geral, deve sempre prevalecer
o principio in dubio pro natura, segundo termos colhidos no seu voto, ja
disponibilizado por meio eletrénico.

Citando expressamente o mesmo principio como uma das
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suas razdes de decidir, Luis Roberto Barroso detalhou que a protecdo
ao meio ambiente haverd de ser ponderada conjugando-se exigéncias do
desenvolvimento economico, vedagao ao retrocesso social e limitagdes a
intervencgdo da justica na atividade do legislador, restrita apenas a casos
de “manifesta falta de razoabilidade e desproporcionalidade da medida”.
Para Carmem Licia, no campo limitado da extensdo do principio que se
debate, nao seria compativel com a Constitui¢do Federal, em nome de uma
“flexibilizacdo” da legislagdo ambiental, aniquilar-se direito que tenha
sido conquistado, ainda mais em tema de importancia enorme como esse,
a cuidar do tipo de comprometimento de direitos, que atinge ndo somente
a atualidade, mas geracdes vindouras da humanidade (POMPEU, 2018).

Com efeito, ¢ possivel perceber que a questdo se acha em aberto
na Suprema Corte, ndo havendo discernimento da posi¢do pontual de
muitos ministros acerca da matéria, mormente no entremeio de um tenso
processo de discussao tedrica e ideologica.

Por ser muito recente ¢ ndo disponibilizados os votos da maioria
dos julgadores, bem como, considerando-se neste aspecto que nem sempre
esse voto escrito representa a fidelidade dos debates orais por nos assistidos,
certamente teremos novos e futuros desdobramentos da extensdo daquele
principio em sede ambiental, a dificultar ou mesmo langar no campo da
incerteza um eventual esforco de retroatividade do Novo Codigo Florestal,
para beneficiar os causadores de danos ao meio ambiente.

Até porque a retroacgdo para tal fim ndo foi autorizada pelo STF,
no referido controle de constitucionalidade, maxime quando aquela Corte
conheceu da suposta “anistia” dos crimes ambientais e, por apertada
maioria, referendou o “perdao” legislativo sob outra forma de enxergar a
questdo e com vantagens maiores de recuperagdo para o meio ambiente,
como segue detalhado no proximo item.

Assim, por ora, resta legitimo como vértice norteador para os
demais tribunais do nosso pais o entendimento mais maduro e firmado ha
bem mais tempo pelo STJ, para quem

o novo Cédigo Florestal ndo pode retroagir para atingir o ato juridico perfeito, direitos
ambientais adquiridos e a coisa julgada, tampouco para reduzir de tal modo e sem as
necessarias compensagdes ambientais o patamar de protecdo de ecossistemas frageis
ou espécies ameagadas de extingdo, a ponto de transgredir o limite constitucional

intocavel e intransponivel da ‘incumbéncia’ do Estado de garantir a preservacao e
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restaura¢@o dos processos ecologicos essenciais (art. 225, § 1°,1).

Dessa feita, e até que o STF retome a discussdao por forca do
engate constitucional antes anotado, entende-se que prevalece a maior
extensdo conferida pela Corte da Cidadania, quando se trata de protecao
da natureza e vedagdo do retrocesso, a fim de beneficiar o agente causador
do dano ambiental.

3 A CONSTITUCIONALIDADE DA SUPOSTA “ANISTIA” POR
PARTE DO STF

Decorre sintomaticamente da aplicagao ou nao do principio da
proibi¢do doretrocesso e seus concretos efeitos, por exemplo, apossibilidade
de se “anistiar” os agentes que cometerem crimes contra o meio ambiente
antes de 22 de julho de 2008, a teor do art. 60 do Novo Cédigo Florestal,
dentro de uma légica noticiada de que isso se configuraria num beneficio
concedido pela recente legislagdo, visando a proveito direto e exclusivo
dos agentes devastadores da natureza, possibilitando aos mesmos atores
oportunidade de se eximirem das suas criminosas responsabilidades.

Entretanto, ndo foi essa a leitura dada pela apertada maioria que
se construiu dentro do STF, a partir dos enunciados normativos dos arts. 59
e 60 daquele codigo, impressionados que ficaram pelo fato de que o aludido
“perdao” legislativo veio atrelado a uma série de condicionantes que devem
ser impostas e ajustadas com a peculiaridade dos fatos, mediante analise
final do caso concreto e na contramao daquilo que defendeu o Ministro
Relator, no seu voto inaugural. Para Luiz Fux, a lei em exame conferiu
verdadeira “anistia condicional” aos infratores, em total desconformidade
com o art. 225, paragrafo 3°, da CF/88, que estabelece para eles sancdes
penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os
danos causados®.

Marco Aurélio acompanhou o entendimento e disse que nada
justificauma “anistia” concedida aos produtores rurais em relacao aos danos
ocorridos antes de julho de 2008, ndo se podendo prestigiar proprietarios
infratores em detrimento daqueles que arcaram com o 6nus econdmico de
observar a lei, alimentando, doravante, a expectativa de futuras isengdes
da mesma significancia (POMPEU, 2018). Mas, no desempate dessa
controvérsia, Celso de Mello sustentou que referido “perddo” ndo se

6 Segundo noticia vinculada no sitio oficial e eletrénico do STF sob o titulo: “Relator profere voto no
julgamento sobre o Novo Codigo Florestal”, as 19:55 hrs. do dia 08/nov/17.
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reveste de contetido arbitrario e nem compromete a tutela constitucional
do meio ambiente, pois esta foi deferida no contexto de uma “cleméncia
do Estado” que se estende a todos os demais crimes comuns e nao se limita
apenas a esfera dos delitos politicos’.

Do que se pode perceber, e a partir da visao interpretativa dessa
apertada maioria, prestigiou-se, no limiar do ponderavel, e dentro de uma
razoabilidade negociada, todo o esfor¢co empreendido pelo legislador
ordinario, na sua tentativa de aproximar interesse econdmico de um
lado e preservacdo da natureza do outro, restando muito claro que, tanto
empreendedor quanto defensores do meio ambiente acabaram cedendo
espacgos até o limite da preservacdo do nucleo essencial de cada uma
das normas de interesse. Tal ideia, ja presente na obra de Derani (2001),
nada mais representa que o exercicio de compatibilizacdo de direitos
fundamentais constitucionais em aparente tensdo. A referida autora ja
acenava para a integra¢do daqueles direitos, algando o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado a balizador do desenvolvimento
econdmico.

Nao dito exatamente nesses termos naquele julgamento e por
obra da compreensdo generalizada do que dele se pode extrair, imagina-
se que a maioria procurou, antes, desvendar o conteido desse nucleo
essencial para, logo em seguida, respeitd-lo, mantendo-o integro no modo
otimamente realizdvel que conseguiram vislumbrar, numa perspectiva
tedrica que vem se consolidando como garantia de conteudo essencial dos
direitos fundamentais no Brasil®.

Significa dizer que ndo necessariamente se esteja de acordo
com o resultado final desse encaminhamento, mas’, na balanca do
sopesamento permitido e com espeque nessa ultima teoria, a maior parte
dos julgadores decidiu tergiversar a natureza juridica do que se entende
por “anistia” e — mesmo quando alguns a reconheciam como tal — era
vista como uma hipodtese aceitavel de prestigio ao nucleo essencial das
normas em consideragao, porquanto quem, ao cabo, estaria ganhando com
esse exercicio de busca para a melhor interpretagdo, seria o proprio meio
ambiente, como se tentara agora reforgar.

A premissa dessa constatagdo escorre da resposta as seguintes

7 Fundamentos resumidos e colhidos do voto do Ministro Celso de Mello, ja disponibilizado para
consulta no sitio eletronico do STF, dentro das ADI’s que suscitaram a matéria.

8 A respeito dessa abordagem, sugere-se consultar trabalho de Sandro Nahmias Melo, publicado sob o
titulo ““A garantia do conteudo essencial dos direitos fundamentais”. Revista de Direito Constitucional
e Internacional. S3o Paulo, ano 11, abr./jun. 2003, n. 43, p. 82-97.
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indagagoes: de que adiantaria insistir na punigao do infrator, ja que a natureza
permaneceria agredida e devastada? E como ficaria o dever de restauracao
fincado como independente das sang¢des penais e administrativas, segundo
preceito do art. 225, par. 3°, CF/88, e defendido no voto do relator?

Informados por um realismo juridico nacional, outros declarando
expressamente a ineficacia da antiga legislagcdo na defesa do meio ambiente,
enveredou a maioria do STF pela crencga de que a reparagdo preconizada
por instrumentos do antigo cédigo dificilmente se realizaria, quer porque
uma vez condenado o infrator ndo teria mais estimulo voluntario para
isso, quer porque o atual desaparelhamento do Estado na conducdo dessa
recomposi¢do ndo a tornaria eficaz.

Com a adesdo do causador do dano ao Programa de Regularizacao
Ambiental (PRA), firmando, por consequéncia e voluntariamente, o termo
de compromisso com suas exigéncias restaurativas, desde que favoraveis
a manutengdo dos recursos naturais e na linha garantidora do seu nucleo
essencial, estaria valendo a pena anistiar esse infrator compromissario em
homenagem ao maior beneficio da natureza. No final das contas, e como se
deliberou de modo apertado dentro do STF, esse resultado alcangado seria
muito mais pro-afirmativo a manutencao da higidez ambiental.

Quanto a outra parte infratora, pode-se até entender que a ela
foi dada uma segunda oportunidade para se redimir no que toca ao seu ato
criminoso, mas, por contrapartida, teve que agora confessar o seu delito,
assumir uma série de novas imposi¢des administrativas e, principalmente,
restaurar o ambiente danificado como condi¢do para recebimento do
“perdao”. Depois de tudo isso feito, parece razoavel e bem defensavel que
quem muito mais ganhou do que perdeu foi a destinataria natureza, ja que,
uma vez recomposta, passard a ser cuidada e fiscalizada também pelo seu
antigo “malfeitor”, numa racionalidade l6gica de que mais um “soldado”
restara engajado na guerra contra a sua devastacgao.

Nessas circunstancias ¢ que ha quem defenda que os causadores
do dano ndo estariam sendo indevidamente beneficiados, pois, doravante,
teriam que procurar sponte propria o poder publico, apontar suas
transgressoes € assumir prazos a fim de cumprir atividades restaurativas,
movimentos aos quais ndo eram anteriormente obrigados, estando a
mercé deles na época uma pleura de mecanismos processuais a garantir o
devido processo legal, contraditorio e com amplitude de defesa no ambito
justamente da complexidade a que se resumem as demandas ambientais.
Essa demora na final resolugdo do processo poderia conduzir, quem sabe
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e no campo das eventualidades, a uma possivel prescricdo da pretensdao
punitiva por parte do Estado brasileiro.

Nesse sentido, destaque-se que o Supremo Tribunal Federal
reconheceu a repercussdo geral de matéria relativa a prescri¢ao de pedido
de reparagao de dano ambiental. Consoante matéria publicada recentemente
em seu sitio eletronico, o tema é objeto do Recurso Extraordinario (RE)
654833, que versa sobre dano causado por madeireiros na explotacdo
irregular de terras indigenas no Acre, nos anos 1980, em relagdo ao qual
se pretende afastar a tese da imprescritibilidade. Ressalte-se que o voto
do Ministro Alexandre de Moraes pelo reconhecimento da repercussdo
geral foi acompanhado pelos demais ministros; entretanto, o mérito do
recurso sera submetido ao Plenario na Corte, ainda sem data prevista para
julgamento (STF, 2018).

Longe da discussdo se ocorreu ou ndo “anistia” por parte do
Novo Coédigo Florestal e referendado pelo STF, importa daqui para a
frente aceitar aquela decis@o e compreender que veio ela para dar eficacia
restaurativa ao meio ambiente e ndo circunstanciada ao beneficio exclusivo
do degradador, também ndo se permitindo, de forma alguma, que volte ele
a transgredir, em respeito ao principio da vedagdo do retrocesso por parte
dos atos de Estado que, na sua interpretacdo estendida e achada dentro da
nossa Suprema Corte, deu ainda guarida ao comentado “perdao”, por ser
de melhor proveito na defesa dos nossos recursos naturais.

CONCLUSAO

Como demonstrado, todo o funcionamento do sistema e sua
interpretagdo operam a favor do meio ambiente, ora procurando dar
efetivacdo tanto na sua protecdo quanto na restauracdo dos espagos
irregularmente degradados, ora contornando situagdes que, num primeiro
momento, poderiam beneficiar o causador do dano, com leitura mais
favoravel, numa linha argumentativa em que sempre deve prevalecer o
interesse da natureza, nos exatos padrdes técnicos da sua sustentabilidade.

Mesmo nos casos em que se legisla aparentemente para beneficiar
esses causadores do dano ambiental, como se viu anteriormente, 0 vetor
garantidor do nucleo essencial da norma haveréd de ser descortinado para
se apontar, no percurso desse processo de inteligéncia, os reais, concretos
e efetivos proveitos ambientais, mediante razoaveis e convincentes
argumentos de que deve prevalecer o esfor¢o da preservacdo e/ou

204 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 * p.191-207 - Setembro/Dezembro de 2018



Edson Damas da Silveira & Serguei Aily Franco de Camargo

recuperagdo da natureza, ainda que ao prego de voltarmos a negociar com
seus anteriores e identificados agentes devastadores.

Em sintese, ndo seria racional interpretar o Novo Codigo Florestal
como norma permissiva e habil a retroagir tdo somente em beneficio desses
infratores, se a propria Constituicao Federal assegura ao direito ambiental
o status de fundamental para presentes e futuras geragdes, afigurando-
se como importante conquista socioambiental, hodiernamente protegida
pelo manto da vedagdo ao retrocesso em sua maior amplitude possivel de
protecao.

Como ficou registrado, ndo se pode subverter o funcionamento
de um ordenamento juridico voltado para a garantia do meio ambiente
saudavel, ainda que ponderado pela necessaria atividade econdmica,
quando outros e poderosos instrumentos de tutela pro natura convergem
para a sustentabilidade da vida no planeta, intimamente ligada 8 manutencao
desses mesmos recursos naturais.

Pelo exposto, ndo convence a tese de uma eventual retroacao do
Novo Cédigo Florestal, a fim de apenas beneficiar o agente causador do
dano ambiental, podendo isso até acontecer por via reflexa e no maximo do
ponderavel, em vista de um salutar processo de otimizagdo e desde que, ao
final, melhor vantagem se atribua para recuperacao da natureza.
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RESUMO

Opresenteartigo trata dajudicializagdo dasrelagdes sociais, especificamente
sobre a judicializagdo dos conflitos ambientais em sua relagdo com os
conceitos de desenvolvimento sustentavel e direitos da natureza. A analise
realizada toma como referéncia decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal do Brasil, no periodo posterior a Constituicdo Federal de 1988. Sao
estudadas trés decisdes: a primeira, que trata da implementagao do Codigo
Florestal brasileiro de 2001, julgada em 2005; a segunda, uma decisdo
sobre a importagao de pneus reciclaveis, julgada em 2009; e, a terceira, a
decis@o sobre uma lei do estado do Ceara que trata da vaquejada, julgada
em 2016. Em todas, busca-se identificar as alteragdes que as decisoes
demonstram no viés do desenvolvimento e da sustentabilidade. Argumenta-
se que a crise socioambiental exige a construgdo de um novo paradigma
no tratamento das questoes ambientais no qual estejam presentes as nogdes
de desenvolvimento sustentavel e da natureza como detentora de direitos.

Palavras-chaves: judicializagdo; desenvolvimento; sustentabilidade;
direitos da natureza.
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ENVIRONMENTAL LAW AND SUSTAINABLE DEVELOPMENT: AN
ANALYSIS FROM JUDICIALIZATION OF SOCIAL RELATIONS

ABSTRACT

This article treat about the judicialization of social relations, specifically
on the judicialization of environmental conflicts and the treatment of the
concepts of sustainable development and the relation with the rights of
nature. The analysis carried out takes as reference decisions issued
by the Federal Supreme Court of Brazil in the period after the Federal
Constitution of 1988. Three decisions will be taken with reference:
the first one treat of the implementation of the Brazilian Forest Code
of 2001, judged in 2005; the second, a decision on the importation of
recyclable tires judged in 2009; and the third, the decision on a Law of
the State of Ceard on the vaquejada, judged in 2016. In all attempts to
identify the changes that the decisions demonstrate in the treatment
bias from a development and sustainability perspective. It is argued
that the socio-environmental crisis requires the construction of a new
paradigm in the treatment of environmental issues in which the notions of
sustainable development and nature as a right are present

Keywords: judicialization, development, sustainability, rights of nature.
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INTRODUCAO

Vive-se um tempo marcado pela complexidade. Um tempo de
mudancas, de crises e de grandes desafios. As promessas da modernidade
foram s6 promessas. As expectativas da poés-modernidade sdo
desalentadoras. O que ha frente as incertezas contemporaneas ¢ a aposta
na diversidade, na pluralidade e na necessidade de novos parametros para
a construcdo de respostas. Enquanto o novo ndo se define, buscam-se
respostas em velhos moldes e ensaiam-se tentativas de novos contornos,
de novos valores e, portanto, de novas perspectivas nos modelos que nos
cercam.

O estudo do Direito Ambiental em um Estado de Direito é, em
certa medida, esse ensaio por respostas. O que se tem no campo do Direito
Ambiental no Brasil ¢ o resultado de um processo de redemocratizagao
do Estado brasileiro no contexto da América Latina: limitado, copiado,
formal, dogmatico e, acima de tudo, vinculado as velhas promessas de
efetivacao dos direitos. Promessas de que o direito, a partir do formalizado,
podera ser garantido, ser efetivado. E em decorréncia da complexidade
dessa matéria, pelas implicagdes que representa para a organizagdo
da vida em sociedade, que se opta em analisa-la sob a perspectiva do
desenvolvimento sustentavel, ou seja, sobre como se estabelece a relagdo
entre desenvolvimento sustentavel e o Direito Ambiental posterior a
Constitui¢do de 1988, no Brasil.

Os processos de judicializagdo dos conflitos ambientais tém
evidenciado uma intervencdo do Poder Judiciario nas relagdes sociais.
Neste trabalho, busca-se identificar em que medida tais mecanismos de
implementacdo das normas juridicas permitem avangos ou retrocessos
na perspectiva conceitual referente ao campo do Direito Ambiental. E,
também, um dos objetivos do presente estudo entender quais sdo os sujeitos
que podem aparecer como propulsores ou mediadores do fenomeno da
judicializacao.

Como procedimento de pesquisa, foi realizada uma busca
jurisprudencial no site do Supremo Tribunal Federal com trés filtros:
terminolégico  (desenvolvimento sustentdvel), disponibilidade da
informacao (acorddo na integra) e temporal (posterior a 1988). Foram
encontrados 43 acorddos na integra, com o termo ‘desenvolvimento
sustentavel’. O propdsito da andlise ¢ comprovar o fendmeno da
judicializagdo dos conflitos ambientais e, a0 mesmo tempo, identificar
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o tratamento do desenvolvimento sustentavel e a relagdo com o direito
da natureza, o que exige um estudo detalhado das decisdes selecionadas.
Para dar conta do segundo objetivo, justifica-se a escolha de somente trés
decisdes que temporalmente evidenciam diferentes entendimentos dessa
tematica pela Suprema Corte no Brasil: a de 2005, a de 2009 e a de 2016.
Busca-se identificar a dimensao conceitual do texto normativo na aplicacao
em caso concreto.

Considerando-se a crise socioambiental atual, apontam-
se algumas alternativas que precisam ser construidas no campo do
Direito Ambiental e que se encontram em sintonia com a realidade
latino-americana. E imprescindivel, portanto, tematizar a relagdo seres
humanos e natureza, o que remete a necessidade da construg¢@o de um novo
paradigma nesse campo de estudo. Tal paradigma contém pelo menos dois
desafios aparentemente contraditorios: primeiro, considerar historicamente
a relagdo entre seres humanos e natureza, identificando as perspectivas
tanto do desenvolvimento quanto da preservagdo da natureza; e, segundo,
o reconhecimento de que a natureza pode ser detentora de direitos.
Aproximar-se desse debate, problematizando os termos através do quais
ele esta colocado a partir da analise de situagdes empiricas, nas decisoes
das cortes superiores, ¢ o proposito do presente trabalho.

1 A CONSTRUCAO JURIDICA DE NOVOS PARADIGMAS
PARA O DIREITO AMBIENTAL NO ESTADO DEMOCRATICO
DE DIREITO NO BRASIL E AS IMPLICACOES PARA O
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Para a analise da relagdo entre Direito Ambiental e
desenvolvimento sustentavel, especificamente neste artigo, parte-se do
estudo do fendémeno da judicializacdo dos conflitos sociais. Entende-
se adequado fazer uma leitura inicial de como se positivam as questdes
ambientais e como se define constitucionalmente desenvolvimento
sustentavel no Brasil p6s-Constitui¢do Federal de 1988, especialmente em
relagdo aos procedimentos e as estratégias para a efetivagdo dos direitos
que sdo construidos nessa area. Reconhece-se que, no campo da positivacao
dos direitos, o periodo posterior a Constituicao Federal de 1988 ¢ marcado
pela ampliagdo formal dos direitos. O texto constitucional ¢ resultado de
um periodo de disputas sociais e indica a retomada da redemocratizacao
das relagdes politicas e, consequentemente, da garantia dos direitos se ndo
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no campo da realizagdo, pelo menos no campo da formalizacdo.

A Constituicdo Federal permitiu avancos significativos na
perspectivadepositivagdodasnormasjuridicasambientais enanormatizagao
sobre desenvolvimento. O texto constitucional ¢ expressamente um texto
garantidor de direitos, em uma perspectiva de protecdo e preservagao
ambiental. Dois elementos indicam esses avangos: primeiro, a garantia
de um meio ambiente ecologicamente equilibrado, assegurado para as
presentes e as futuras geragdes (art.225 CF/88); e, segundo, o principio de
que o desenvolvimento deve ser entendido sob a otica do desenvolvimento
sustentavel e da protecdo ao meio ambiente (art. 170 da CF/88). Esses
fundamentos permitem afirmar que os moldes do Direito Ambiental no
Brasil tém interpretagdes para além da velha perspectiva antropocéntrica da
relacdo homem e natureza. Exigem, além disso, um modelo de perspectiva
econdmica que supere os contornos reducionistas do desenvolvimento
restrito ao crescimento econdmico.

Os dispositivos constitucionais apontados sdo dois
fundamentossignificativosqueprecisamserdesenvolvidosconceitualmente,
porque exigem perspectivas diferenciadas para a criacdo e a efetivagdo de
normas juridicas. Eles incidem diretamente na implementagdo de politicas
que garantam a consolidacao de um novo olhar sobre o Direito Ambiental
brasileiro e a modelagem de desenvolvimento a ser construido.

O Direito Ambiental brasileiro, no entanto, ainda ¢
produzido na perspectiva de um meio ambiente equilibrado, com marcos
legais fortemente influenciados por um modelo do uso racional dos bens
naturais. Ha a prevaléncia de uma visdo que separa o ser humano da natureza
e que reafirma uma visdo de natureza como recurso natural, uma relagdo
utilitarista na qual o ser humano se apropria desses bens e os transforma em
recursos para a produgdo econdmica. Aqui, a visdo prevalecente € a de que
a “natureza ¢ recurso (matéria a ser apropriada) natural, € o homem - ser
humano -, sujeito apartado do objeto a ser apropriado, ndo ¢ mais natureza.
Sujeito e objeto vivem dois mundos: o mundo social ¢ mundo natural.”
(DERANI, 2008, p. 52) Essa perspectiva, no entanto, ndo ¢ a apresentada,
por exemplo, na Lei 6.938/81, no art.3°. inciso I: “conjunto de condigdes,
leis, influéncias de ordem fisica, quimica e biologica, que permite, abriga e
rege a vida em todas as suas formas”, que ja assinala para uma visdo mais
ampliada do Direito Ambiental.

O uso do artigo de lei infraconstitucional acima serve
para exemplificar a existéncia de dispositivos constitucionais, ja citados, e
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infraconstitucionais, que evidenciam o predominio da visdo antropocéntrica
na normatizacdo do Direito Ambiental brasileiro, convivendo com
inumeros dispositivos e conceitos que apontam para um novo paradigma
do Direito Ambiental: uma visdo que procura modificar a relacdo ser
humano/natureza. E essa visdo que comeca a reconhecer os direitos da
natureza. Apresenta-se a dimensao de um Direito Ambiental que ¢ elevado
a uma classificagdo de direito fundamental da pessoa humana, baseado em
uma concepgido material e ndo apenas formal (DERANIL, 1997). E uma
concepeao que permite apontar algumas resisténcias em relacao ao colapso
que se vislumbra, pelo uso e pela apropriacdo sem controle dos ‘bens
ambientais’.

Um desafio para essa mudanga de perspectiva tedrica ¢
o envolvimento de todos os sujeitos e as instituigdes responsaveis pela
producao da ordem juridica em um Estado Democratico de Direito e, além
disso, responsaveis pela efetivacdo desses dispositivos. Uma perspectiva
que va além do antropocentrismo pode ser entendida como a forma de
estabelecer as regras para a relagdo ser humano e natureza. Exige sujeitos
que reconhecam a condigdo da existéncia do direito da natureza. E um
desafio especialmente pela existéncia dessa dualidade nos dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais. Ou seja, estudar novos paradigmas
exige a apreensdo de que produzir o Direito ¢ modificar a perspectiva que
fundamenta as normas e os moldes de sua producdo e implementagéo.
O que se coloca como questdo ¢, justamente, como a judicializagdo
dos conflitos sociais pode constituir uma das estratégias para ampliar a
concepgdo do Direito Ambiental no Brasil e, especialmente, consolidar
uma perspectiva de desenvolvimento sustentavel como condicao para uma
relacdo diferenciada entre seres humanos e natureza.

O fendomeno da judicializagdo das relagdes sociais
evidencia um tempo em que se reconhece que o Estado ¢ demandado
para além do exercicio de suas atribuicdes cldssicas de legislar, fiscalizar
e assegurar o cumprimento das normas. Ha nas producdes normativas a
necessidade de identificar uma dimensdo de principios, de atribui¢do
de sentidos e de definicdo de fundamentos em sua aplicagdo, que sdo
reveladores de um tempo que aponta para a complexidade das relagdes
sociais e, mais do que isso, de um tempo em que os significados das normas
juridicas precisam dar conta de uma sociedade que exige uma nova atuacao
do Estado. Um tempo em que o Estado jardineiro (BITTAR, 2004), que
somente atua na superficie das relagdes, nao consegue silenciar demandas
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sociais cada vez mais complexas. E nessa perspectiva que as prescrigdes
normativas sobre o Direito Ambiental devem ser analisadas e, por isso, a
analise deve considerar as normas sobre desenvolvimento sustentavel em
sua relacdo intima com o Direito Ambiental.

Para justificar essa perspectiva, deve-se primeiro
caracterizar de que tempo esta- se tratando. Para Bittar (2009, p. 104),
a poés-modernidade designa “um contexto socio-histdrico particular,
marcado pela transicdo, [que] ndo gera unanimidades, e seu uso ndo
somente ¢ contestado como também esta associado a diversas reagdes ou a
concepgoes divergentes”. Ressalta o autor que,

mesmo entre aqueles que aceitam o uso do termo para designar um estado atual de
coisas, um processo de modificagdes que se projeta sobre as diversas dimensdes da
experiéncia contemporanea de mundo (valores, habitos, agdes grupais, necessidades
coletivas, concepgdes, regras sociais, modos de organizagdo institucional), ndo ha
sequer unanimidade na determinag@o da data que seria um marco para o inicio desse

processo (BITTAR, 2009, p. 105).

A pds-modernidade esta relacionada a um periodo de transi¢do
paradigmatica, ao reconhecimento de uma crise dos valores, a um periodo
de incertezas e de auséncia de respostas aos problemas que surgem
cotidianamente em uma sociedade que esta em crise (SANTOS, 2002).
Instala-se um tempo em que as respostas que a modernidade oferecia ja
ndo sio suficientes, porém, sem existir novas respostas. E um tempo, no
qual

“os sentimentos modernistas podem ter sido solapados, desconstruidos, superados
ou ultrapassados, mas ha pouca certeza quanto a ocorréncia ou ao significado
dos sistemas de pensamento que possam té-los substituido. Essa incerteza torna
peculiarmente dificil avaliar, interpretar e explicar a mudanga que todos concordam

ter ocorrido” (HARVEY, 2001, p 47).

Paraareflexdo propostaneste artigo, daadogdo de uma perspectiva
de direitos da natureza para a leitura do Direito Ambiental no Brasil e
especialmente da necessidade de uma concepgdo de desenvolvimento
sustentdvel como a possibilidade autorizada no sistema juridico atual,
entende-se adequada a identificagdo de um tempo pds-moderno, pois
permite justificar a necessidade de novas respostas aos problemas da
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crise e dos efeitos danosos que o uso sem controle e uma perspectiva de
apropriagdo dos bens naturais tém gerado. Bittar (2009, p. 176) afirma que
“a primeira percep¢ao do advento da poés-modernidade e de sua projecao
no ambito juridico ¢ o de crise” E continua: “adveio a crise do proprio
Estado” (2009, p. 177). Essa crise ¢, sobretudo, uma crise estrutural, na
qual
os conflitos deixam de ter propor¢ao e a perspectiva de serem conflitos individuais,
e passam a se tornar conflitos conjunturais, coletivos, associativos, difusos,
transindividuais, motivando o colapso das formas tradicionais de se atenderem a
demandas para as quais somente se conheciam mecanismos tipicos do estado liberal,

estruturado sobre as categorias do individual e do burgués (BITTAR, 2009, p.178).

Para Bittar (2009, p.179-180) “concebeu-se, neste sentido,
uma experiéncia de um Estado legalista, que se movimenta a partir de
uma imensa miriade de textos normativos, atos burocraticos, expedientes
dispendiosos, mas que, vivenciando a crise contemporanea, ¢ incapaz de
conter delitos os mais banais, ou mesmo de dar efetividade a normas de
importancia social reconhecida”. Ou seja, além de modificar os fundamentos
do Direito Ambiental a partir de principios e conceitos que podem atacar,
de forma central, os desafios da sociedade contemporanea, a adogdo de
uma concep¢ao de pés-modernidade permite enfrentar a questdo sobre a
falta de eficacia do Direito Ambiental na relagdao com o desenvolvimento
sustentavel. Nao faltam dispositivos normativos, ndo faltam fundamentos
teodricos que sustentam uma nova perspectiva do Direito Ambiental; faltam
respostas eficazes, faltam respostas que asseguram os direitos. Falta a
percep¢ao de que € urgente uma alteracdo das relacdes com a natureza
como condigdo, inclusive, de sobrevivéncia de todos os seres humanos.
Nao ¢ objetivo, aqui, resgatar todas as criticas sobre os processos de
implementacdo dos modelos de Estado na América Latina,— pois essa
reflexdo colocaria em questdo, inclusive, quais sdo os fundamentos das
relagdes sociais, politicas e econdmicas que sustentam esse pacto social,
— ou mesmo questionar se existem essas relacdes pactuadas. O que se
pretende ¢ avangar em dois aspectos relacionados com o Direito Ambiental:
desenvolvimento sustentavel e a relacdo seres humanos e natureza.

Sobre as relagdes entre ser humano e a natureza, pode-
se afirmar que as respostas, sob a perspectiva de uma sociedade de risco
(BECK, 2010), ja nao sdo suficientes, pois a reparagdo ¢ a prevengao,
em algumas situacdes, sdo impossiveis. Aqui se pode usar a catastrofe
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ocorrida em Mariana (MG) como exemplo. Reconhece-se a existéncia de
dispositivos normativos que podem responsabilizar os sujeitos envolvidos
nos danos a natureza. O desafio, porém, ¢ desenvolver politicas ptiblicas que
sejam alicergadas em principios de novas perspectivas de desenvolvimento
e de estabelecimento de novas relacdes com a natureza.

Uma possibilidade para a andlise do desenvolvimento ¢ o
de identificar a sustentabilidade com o cuidado na relagdo entre os seres
humanos e a natureza. Nessa perspectiva, um conceito de desenvolvimento
que pode auxiliar ¢ o que permite identificar em que medida indices de
desenvolvimento estdo relacionados aos indices de desenvolvimento
humano (SEN, 2010). Amartya Sen (2010, p. 22) afirma que: “[v]ivemos
um mundo de opuléncia sem precedentes, mas também de privagdo e
opressdo extraordinarias. O desenvolvimento consiste na eliminagdo de
privacdes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das
pessoas de exercer ponderadamente sua condi¢do de cidadao”. O autor
enfatiza que a ideia de desenvolvimento precisa estar relacionada com uma
melhora de vida e indica que esta esta intimamente relacionada ao aumento
da liberdade. Tratar do desenvolvimento exige considerar a liberdade como
um valor.

Bittar (2004) afirma sobre um tempo de pés-modernidade,
ainda caracterizado pela existéncia de um Estado moderno, porém,
complexo, em que a liberdade ¢ um valor imprescindivel. Boaventura
(2016) indica, também, a intensificacdo de modelos nos quais a participagao
¢ emancipatdria. Desenvolver €, portanto, aumento de liberdades, aumento
da expressdo da pluralidade, da diversidade e, especialmente, indicador
de aumento de participa¢ao democratica, eficaz e de ingeréncia nos rumos
dos modelos de politicas publicas. Entende-se que essa perspectiva exige
um modelo de relagdes sustentaveis, de planejamento de regras nas quais
a natureza seja relevante para essa melhora da qualidade dos indicadores
de desenvolvimento humano: um ambiente saudavel ¢ condi¢do para a
melhora da qualidade de vida.

Quando Sen (2010)tratado desenvolvimento, afirmaanecessidade
de se considerar uma grande quantidade de varidveis: renda, educacdo,
saude, liberdade, bens, empoderamento das mulheres, transparéncia dos
gestores, indicadores que apontam para um conceito de desenvolvimento
como liberdade. Para a construcdo dessa perspectiva tedrica, o autor
aponta algumas limitagdes dos modelos de desenvolvimento baseados
no tradicional “crescer para dividir’. O autor denuncia esse modelo de
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distor¢des absurdas quando, usando como exemplo os Estados Unidos,
de longe a nacdo mais rica do mundo, mostra que um homem negro
americano tem uma expectativa de vida inferior a um homem chinés, ou
costarriquenho, ou mesmo um habitante do estado de Kerala, na india
(SEN, 2010). A riqueza ndo ¢ partilhada por todos da mesma forma, quando
as liberdades ndo sdo asseguradas. O desenvolvimento que tem como base
meramente o desenvolvimento econdmico pode ndo refletir em melhorias
de condigdes de vida para todas as pessoas, o que leva ao questionamento:
para que serve? (SEN, 2010). O modelo de desenvolvimento precisa
considerar, portanto, melhorias na qualidade de vida. Entende-se que
um dos indicadores de qualidade de vida esta relacionado a um modelo
de desenvolvimento sustentavel em um ambiente saudavel, com renda,
moradia, saude e liberdades.

A énfase em um desenvolvimento com liberdade apresentada por
Sen (2010) considera cinco grandes eixos, que salientam a dimensdo da
liberdade nas democracias modernas ¢ que devem ser asseguradas para a
garantia de uma perspectiva de desenvolvimento sustentavel: 1) Liberdades
politicas: - Incluem os direitos civis relacionados a liberdade de escolha
por parte das pessoas sobre quem deve governar ¢ por qué, além dos
direitos relacionados a fiscalizacdo e a critica aos governantes por
meio de uma imprensa livre; 2) Facilidades economicas: - Oportunidades
para as pessoas poderem utilizar recursos econdmicos para 0 consumo, a
producdo ou a troca. O mercado tem um valor fundamental, pois permite a
livre circulag@o de pessoas e produtos na economia, dimensoes que devem
estar vinculadas a principios da sustentabilidade, pois a perspectiva teérica
aponta para indices de desenvolvimento humano; 3) Oportunidades
sociais: - Manutencdo dos servigos de saude, educagdo, seguranca,
lazer, que permite ao individuo ndo apenas viver melhor em sua vida
privada (escapando da miséria por meio de um trabalho mais bem-
qualificado, por exemplo), mas também participar melhor da vida publica
(a capacidade de receber informagdes para fortalecer sua atividade
politica, por exemplo); 4) Garantias de transparéncia: - Referem-se a
necessidade dos sujeitos esperarem sinceridade na relagdo com outros
sujeitos, instituicdes € com o proprio Estado. Além de essencial
para a coesdo social, ela pode ter papel importante na prevengdo da
corrupgao, por exemplo; e, por fim, 5) Seguranga protetora: - Resguarda
os vulneraveis de cairem na miséria extrema por meio de uma rede de
seguridade social e de outras medidas que visem as garantias minimas
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de sobrevivéncia das pessoas. Esse conjunto oferece indicativos de que o
desenvolvimento deve ter como referéncias valores que indiquem melhor
qualidade de vida a todos os sujeitos de direito.

A concepgdo de desenvolvimento sustentavel adotado na
Constituigdo brasileirade 1988, e que estd em conformidade com o Relatério
Brundtland de 1987, conhecido como “Nosso futuro comum”, indica que
desenvolvimento ¢: “aquele que atende as necessidades do presente sem
comprometer a possibilidade de as geragdes futuras atenderem as suas
proprias necessidades” (PADUA, 2009). H4 um alcance desse conceito
que deve estender-se sobre todas as decisdes que envolvem as questdes
ambientais. A perspectiva juridica é de consolidar uma relagao harmoniosa
dos seres humanos com a natureza, em todos os aspectos: ecoldgico,
ambiental, social, politico, econdmico, demografico, cultural, institucional
e espacial. Ou seja, uma relagdo de ampliagao das liberdades construida em
uma perspectiva de respeito a natureza.

Ao se tratar da judicializagdo dos conflitos ambientais, ha que
se considerar que as demandas, em regra, partem de um conflito entre
desenvolvimento econdmico e cuidado com a natureza. Ha a preexisténcia
de um conflito, nesse caso ambiental, que da inicio ao processo judicial, para
a demanda apresentada ao Estado. O que se espera € que as respostas sejam
produzidas no sentido de atender a uma concepgdo de desenvolvimento
sustentavel em cada situagdo fatica. E o caso sob judice que permitira a
aplicacao dos preceitos teéricos que vislumbrem a sustentabilidade. Afirma-
se que as respostas precisam considerar uma analise interdisciplinar,
tendéncia que permite a “incorporacdo de aspectos sociologicos e
antropoldgicos a forte tendéncia de se encarar sustentabilidade através de
procedimentos técnicos, combinada com andlises econdmicas.” (SILVA
JUNIOR e FERREIRA, 2013, p. 8).

Uma saida para a compreensdo dessa perspectiva de
desenvolvimento sustentavel ¢ reconhecer que a natureza pode ser
detentora de direitos. Rachel Carson (1962), no texto Primavera Silenciosa,
ja afirmava que ¢é necessario chegar a um acordo com a natureza. Para ela,
a humanidade foi desafiada a provar o dominio ndo da natureza, mas do
controle que os seres humanos devem ter ao conviver com os demais seres
vivos. Esse fundamento ainda é um desafio para o ordenamento juridico.

A modernidade pretende resolver o reconhecimento de uma
relagdo harmoniosa com a natureza, ao buscar racionalizar todas as
relagdes. “Sao poucos os que enxergam corretamente que o reducionismo
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antropocéntrico foi refor¢ado na modernidade, porque os individuos
tornaram-se sujeitos de direito ao serem considerados todos relativamente
iguais, sendo impossivel, entdo, atribuir o mesmo direito aqueles que,
evidentemente, ndo sdo “tao” iguais a n6s” (LEIS, 1999, p. 214). Ou seja,
ha o reconhecimento prioritdrio do dominio dos seres humanos sobre
os demais. E o autor continua “[o] aumento da separagdo com o mundo
natural da-se, por consequéncia, porque a modernidade tende a obscurecer
(ou assumir como transgressao) qualquer relagdo ndo racional entre os
seres humanos” (LEIS, 1999, p. 214). Essa visdo, além de reducionista,
tem produzido consequéncias danosas na relagdo dos seres humanos com o
meio ambiente. O debate, portanto, sobre um direito da natureza, ¢ central
para a construcao dos fundamentos do desenvolvimento sustentavel. Como
ja foi demonstrado, as normas juridicas brasileiras estdo alicergadas em
premissas que permitem avangar para uma perspectiva de justica que busca
a harmonia entre seres humanos e natureza.

2 O FENOMENO DA JUDICIALIZACAO DOS CONFLITOS
AMBIENTAIS COMO UMA DAS ESTRATEGIAS PARA
DAR VISIBILIDADE A CRISE SOCIOAMBIENTAL NAS
DEMOCRACIAS MODERNAS

Como ja afirmado, o fendmeno da judicializacdo das relagdes
sociais revela uma das formas de resolucdo dos conflitos na modernidade,
que tem no Poder Judicidrio uma das institui¢des legitimadas para responder
aos conflitos decorrentes das demandas sociais. A judicializagdo acontece
quando um conflito ndo ¢ resolvido entre as partes interessadas e o Estado,
através do Poder Judicidrio, ¢ chamado para resolvé-lo. As demandas
podem ter interesses individuais ou coletivos e a decisdo alcanga somente
os demandatarios. A decisdo ndo tem o alcance para generalizagdo. No
caso dos conflitos ambientais, o fendmeno da judicializagdo tem servido
especialmente para dar visibilidade aos conflitos, apresentar socialmente
situagdes em que a legislacdo ndo ¢ cumprida, ou, no limite, — quando
ha divergéncias sobre a interpretacdo ou os procedimentos de aplicagdo
das leis —, revelar a defesa de direitos que podem ser formalmente
assegurados mas, carecem de eficacia. Outro aspecto que a judicializagdo
tem possibilitado ¢ a construgdo e afirmacdo de determinados conceitos,
revelando as perspectivas teoricas dos integrantes do Poder Judiciario. No
caso do presente estudo, ¢ importante identificar como t€m sido as decisdes
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que envolvem os conflitos ambientais nos aspectos do desenvolvimento
sustentavel e da relacdo estabelecida entre seres humanos e a natureza,
especialmente porque se entende que essas sdo questdes centrais no
tratamento dos conflitos ambientais.

Com a intensificagdo do fenomeno da judicializacdo das relagoes
sociais, o Poder Judiciario assume um papel de protagonista, porque o
‘juiz’ passa a dizer o direito e assume a condigdo de um garantidor das
promessas da democracia moderna (GARAPON, 2001). O que se espera em
sociedades democraticas e organizadas a partir dos poderes legitimamente
estabelecidos ¢ que a ordem juridica seja assegurada. A constante
busca pelo Poder Judiciario, se, por um lado, revela a possibilidade de
reivindicagdo dos direitos, por outro, revela que direitos formalmente
assegurados acabam por nao ser efetivados. Como ja afirmado, o fendmeno
da judicializagdo leva a individualiza¢ao dos conflitos, ou seja, a produgao
de respostas somente aos sujeitos envolvidos na demanda. No caso dos
conflitos ambientais, ainda que as demandas sejam de interesse coletivo
e que envolvam uma pluralidade de sujeitos — muitas vezes, comunidades
inteiras —, as respostas sdo para o caso, para a demanda especifica. E
importante evidenciar que esse fendmeno da judicializag¢@o pode, portanto,
ser analisado pelo viés das contribuigdes que apresenta para a democracia
moderna, mas pode ser indicador das limitacdes desse modelo de
organizacdo da vida em sociedade. Neste artigo, especificamente, o que se
pretende ¢ identificar como esse fendmeno pode contribuir para fortalecer
ou definir perspectivas do conceito de desenvolvimento sustentavel e como
os tribunais t€ém se manifestado no entendimento da relagdo seres humanos
e direitos da natureza quando decidem sobre o desenvolvimento.

Uma tarefa para a analise ¢ entender como o Poder Judiciario se
apresenta com essas atribui¢des. O Poder Judiciario possui legitimamente o
poder de guardido dos direitos, com duas fungdes previstas na Constitui¢ao
do Brasil de 1988: uma, de poder de Estado e outra, de institui¢ao prestadora
de servicos (SADEK, 2004a, p. 79). A fun¢ao desse poder “ndo é apenas
limitar o poder absoluto e assegurar direitos, mas ser um instrumento para
a realizag@o da justiga social e para a promogao de direitos, incorporando
valores da igualdade social, economica e cultural.” (SADEK, 2004a, p.
79). Muito embora o modelo juridico e politico do Estado Democratico
de Direitos no Brasil amplie o espago do Poder Legislativo, assim como
o da responsabilidade de fiscalizagdo do Poder Executivo, inclusive
permitindo a esse poder legislar por meio de medidas provisoria, “essas
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potencialidades aumentaram a responsabilidade do Judiciario de exercer a
mediacao politica entre os dois outros poderes e no controle constitucional
dos atos legislativos e de governo” (SADEK, 2004, 80). O que se esta
afirmando ¢ que o modelo de democracia do Brasil atribui ao Poder
Judicidrio esse papel de protagonismo, “representando uma mudanga
substancial no perfil do Poder Judiciario, algando-o para o centro da vida
publica e conferindo-lhe um papel de protagonista de primeira grandeza”
(SADEK, 2004a, p. 81). Segundo Boaventura de Souza Santos (2005, p.
97), “[e]ste novo protagonismo judiciario traduz-se num confronto com a
classe politica e com outros 6rgdos de soberania, nomeadamente o poder
executivo. Estamos perante uma judicializacdo dos conflitos politicos que
nao pode deixar de traduzir-se na politizagdo dos conflitos judicidrios”.
A reflexdo do autor aponta, portanto, para um dos riscos do fenomeno
da judicializacdo, que ¢ o da politizacdo das decisdes judiciais ou da
judicializagdo da politica. Sdo consequéncias que a realidade brasileira
tem evidenciado nas decisOes judiciais que envolveram, por exemplo, o
Processo de Impedimento da Presidente Dilma Roussef, em 2016. Muitos
dos posicionamentos da Suprema Corte brasileira foram mais politicos do
que firmados nos preceitos legais que envolviam as questoes em debate
no caso especifico, ainda que muitos juristas afirmem sobre a legalidade
do processo. O ministro Barroso' (2017) afirma que ha 30 anos de
estabilidade das institui¢des e que o processo de 2016 indica a manutengao
dessa estabilidade. Tudo ocorreu, segundo ele, dentro dos procedimentos
estabelecidos na Constituicao Federal de 1988.

Apesar dessas limitagdes decorrentes das relagdes de poder
e de interesses em jogo no fendmeno da judicializagdo, neste estudo, ¢
adequado reafirmar uma compreensdo do fendmeno juridico produzido
na modernidade, que recorre, de maneira sistematica, ao conceito de
racionalidade (WEBER, 1999), no qual a judicializagdo ¢ tomada como
uma forma legitima de resolu¢do dos conflitos. No estudo do direito, na
obra Economia e Sociedade, ao tratar sobre a relagdo de produgdo de
“reglas y formas fijas” como sendo a forma de estabelecer os instrumentos
de controle do poder, o autor afirma que o direito ¢ uma forma de limitagao
do poder de dominagdo e, ao mesmo tempo, instrumento de divisdo do
poder (WEBER, 1999, p.506). Afirma, ainda, que: “[s]6lo el Occidente ha

1 Palestra proferida pelo Ministro Luis Roberto Barroso em Evento: Repensando o Brasil: ideias para
um novo pais, no dia 1 de dezembro de 2017, as 20h. Auditorio da OAB/SC.
http://www.oab-sc.com.br/noticias/oabsc-traz-florianopolis-ministro-do-stf-luis-roberto-
barroso/14760
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elaborado una doctrina cientifica del derecho publico, porque Gnicamente
en ¢l ha asumido la asociacién politica el caracter de un instituto con
division racional de poderes y competencias” (WEBER, 1999, p. 507).
A divisdo do poder ¢é racional; assim, espera-se que o fenomeno da
judicializagdo também possa balizar-se nos fundamentos dessa produgao
racional da ordem juridica. Formalmente, esse ¢ o modelo de ordem juridica
que se apresenta para a atuacdo dos magistrados, portanto, também, com
mecanismos de controle e consequente garantia do direito.

A andlise do fendmeno da judicializacdo, como processo de
produgdo de uma ordem social, provém de uma construgao tedrica que
entende o sistema juridico como um sistema completo que pode, a partir da
racionalidade, produzir regras gerais, abstratas e impessoais, que organizam
a vida dos sujeitos, garantindo uma convivéncia harmonica ¢ a mais
proxima possivel dos valores de justica que cada tempo apresenta. Weber
(1999) indica alguns caminhos que podem fundamentar essas concepgoes
de produgdo de uma ordem juridica racional: 1) toda a decisdo juridica ¢
a aplicacdo de um conceito abstrato para um caso concreto; 2) pela logica
juridica, ¢ possivel encontrar uma solug¢@o para o caso concreto que se
apoie em conceitos abstratos em vigor; 3) o sistema juridico vigente € um
sistema sem lacunas; 4) casos que ndo podem ser resolvidos racionalmente
ndo sao importantes para o Direito e 5) a conduta dos homens ¢ a aplicacao
ou execugdo dos preceitos juridicos ou se constitui como infracdo desses
preceitos. Esses fundamentos indicam que o ponto de partida do Direito
na modernidade constitui, apesar da complexidade, os mesmos pontos
de referéncia no periodo ja indicado pelas suas especificidades como
pos-modernidade. Essa racionalidade deve dialogar com as fragilidades
de uma racionalidade instrumental e, portanto, limitada, mas que pode
ter na atuacdo da magistratura um mecanismo de atuagdo de instituicdes
democraticas e legitimas. Muitos sdo os aspectos que indicam as limitag¢des
dessa perspectiva, inclusive pelas lacunas que podem ser indicadas
nas relagdes que estabelecem os contornos do Estado brasileiro. Essas
limitagdes ndo impedem que o fendmeno da judicializacao seja um dado
relevante no contexto das relagdes sociais e politicas no Brasil. Analisa-
las é, em certa medida, evidenciar essas limita¢des: qual ordem juridica?
Produzida por quem? Quem sao os operadores juridicos que tratam dessas
relagdes? Como tratam? Quais os interesses que representam?

Ainda no sentido de identificar, teoricamente, como o fendmeno
da judicializagdo pode atualizar o direito e produzir novas regras que
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incorporem a defesa de um novo modelo de desenvolvimento sustentavel
na area ambiental, recorre-se a reflexdo de Weber (1999, p. 518):

“puede tratarse de la revelacion de una decision individual sobre lo en determinado
caso concreto es justo, (...) la inspiracion de nuevas normas puede venir al personaje
carismaticamente calificado con independéncia, real o aparente, de una determinada
ocasion concreta, es decir, sin que en las condiciones exteriores se dé modificacion

alguna”.

Ou seja, as demandas podem fazer o juiz, a partir do caso
concreto, reafirmar interpretacdes e produzir respostas que interferem
na criagdo de novas normas juridicas, ou, ainda, reafirmar determinados
conceitos juridicos. Na perspectiva weberiana adequada ao modelo de
Estado Moderno, ha autoridade no Poder Judiciario para essa producao.

Nesse sentido, Weber (1999, p. 531) afirma:

un derecho puede ser racionalizado en diversas formas, y no necesariamente en la
direcion que implica el desplegamiento de sus cualidades propriamente juridicas’.
Pero la direcién en que estas cualidades formales se desenvuelven encuéntrase
condicionada directamente por circunstancias que podriamos llamar ‘intrajuridicas’,
a saber, la peculiaridad del circulo de personas que pueden influir profesionalmente
en la formacion del derecho y solo indirectamente por las condicones econdmicas y
racionales de indole general. En primer término figura el tipo de la ‘doctrina juridica’,

expresion que aqui significa educacion o formacion escolar de los juristas practicos.

O reconhecimento desse lugar de producdo da ordem
juridica pode apresentar como desafio para o estudo pensar quem sao esses
juristas técnicos, como sdo formados e quais as perspectivas juridicas
com as quais trabalham. Nesse aspecto, entende-se que o fendomeno da
judicializagdo das democracias modernas, especialmente na experiéncia
brasileira, tem revelado uma magistratura legalista. No caso do Direito
Ambiental, o texto constitucional brasileiro pode permitir interpretagcdes
que ampliam e definem uma maior prote¢cdo ao ambiente e a busca
da garantia de um ambiente equilibrado para as presentes ¢ as futuras
geragdes, o que ¢ possivel num contexto de desenvolvimento sustentavel.
O apego a lei, porém, leva parcelas significativas de decisdes a retardar
a prestacdo jurisdicional: “sufocadas pela desordem de mandamentos
legais, de recursos, instrumentos e expedientes formais a serem cumpridos
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pela burocracia estatal” (BITTAR, 2009, 443). Os aspectos negativos,
nesse caso, estdo relacionados com a formaliza¢do e a manutengdo de um
positivismo dogmatico.

A importancia que o Poder Judiciario passa a ocupar nesse
fendmeno justifica reconhecer as criticas que existem sobre a atuagdo
desse poder no Brasil. Como afirma Tereza Sadek (2004a, p.85),

“sdo frequentes as criticas segundo as quais vive-se em um “manicémio juridico”;
a magistratura age “ideologica e irresponsavelmente”, como se os recursos publicos
fossem inesgotaveis, ou alheia as consequéncias de suas decisdes na economia ou na
maquina administrativa; juizes julgam-se os “verdadeiros representantes do interesse

do povo”.

Ou ainda, “em um pais com uma ampla agenda de reformas e que
adote um modelo institucional que combina a judicializag@o da politica e a
politizagdo do Judiciario, como € o caso do Brasil, os problemas oriundos
da dimensdo politica do Poder Judicidrio sdo mais do que esperados;
tornam-se inevitaveis” (SADEK, 2004b, p. 8).

Nesse aspecto, a produgdo da ordem juridica pelo Poder
Legislativo apresenta, no primeiro momento, um poder que teria maior
legitimidade, eleito pelo povo, com a representatividade que a democracia
exige e, acima de tudo, com o alcance da generalidade. As decisdes caso
a caso como sdo as produzidas pelo Poder Judiciario, além do alcance
imediato, de império de lei entre as partes, tém o aspecto da pessoalidade,
da situagdo particular que pode ser geradora de pequenas ou grandes
‘injustigas’.

A tomada de decisdo, por outro lado, pode ser um recurso para
denunciar os limites do alcance formal da lei. Da-se ao caso a visibilidade
das consequéncias, em determinadas situagdes, da distdncia entre o que
prescreve a norma juridica e a realidade das relagdes sociais. Aqui, o Poder
Judiciario é

“chamado a descobrir o direito do caso concreto, ndo simplesmente por meio da
formal subsungdo do fato a norma, mas mediante valoragdes e a adaptagdo da norma
a dinamica da realidade social. Nesse sentido, o juiz fortemente vinculado a lei é
substituido por um juiz modelador da vida social, com sensibilidade para captar e

atender as multiplas necessidades sociais” (VERBICARO, 2008, p. 395).
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Ha, portanto, uma afirmagdo que espera do Poder Judiciario a
exteriorizagdo de um modelo de justica, de bem comum que esté presente
na ordem juridica e que o fendmeno da judicializa¢do pode externar.

Um elemento que auxilia nessa reflexdo ¢ a percepgdo de que
ha um lugar de poder para dizer o direito ou de que uma “relagcdo de
autoridade entre o que manda e o que obedece ndo se assenta nem na razao
comum nem no poder que manda; o que eles possuem em comum € a
propria hierarquia, cujo direito e legitimidade ambos reconhecem e na qual
ambos t€m lugar estavel predeterminado” (ARENDT, 2011, p. 129). Ha
o reconhecimento pela existéncia do poder e da autoridade e a aceitacdo
destes na formacao das relagdes sociais. O direito € o instrumento que
permite relacionar o poder e a dominacdo. Essa equacdo aparece na
autoridade que € representada pelos juizes nos processos de judicializa¢do
dos conflitos ambientais.

Os magistrados passam a ocupar um lugar na produg¢ao do direito
que permite falar menos em ‘racionalizagdo’ ou ‘regulagdo’ e mais em
‘civilizagdo’ ou ‘humanidade’. “A justiga surge, entdo, como um meio
simbdlico de pacificar, de eliminar o conflito” (ALLARD e GARAPON,
2006, p. 39).

O poder dos juizes advém de duas fun¢des que constituem o fazer dos magistrados
que ¢ o “imperium, isto é, o poder de impor uma solugdo as partes” e “a jurisdictio,
isto é, a capacidade de dizer o direito, os fundamentos” ou seja, o imperium esta
relacionado com o poder que os magistrados possuem, e a jurisdictio esta relacionada
com a necessidade de convencer de que a decisio foi a correta. E a relagdo de poder
e autoridade presentes no exercicio das fungdes dos magistrados (ALLARD e

GARAPON, 2006, p. 44).

Todas as decisdes proferidas pelos magistrados devem alcancar
esse status de poder e convencimento. De reconhecimento de que foi uma
decisdo acertada. E formalmente a busca por uma decisio racional, ou seja,
de um juiz que tem a preocupac¢do com a imparcialidade. Para Ricoeur
(2008, p.9) “a instituigdo se encarna na personagem do juiz, que, colocado
como terceiro entre as partes no processo, desempenha o papel de terceiro
em segundo grau; ele ¢ o operador da justa distancia que o processo
institui entre as partes”. O autor revela a importancia que o magistrado
passa a ocupar, pois 0 “juiz estd para o juridico assim como o mestre de
justica estd para a moral e para o principe, ou como qualquer outra figura
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personalizada do poder soberano esta para a politica. Mas, ¢ apenas na
figura do juiz que a justi¢a se da a reconhecer como ‘primeira virtude das
instituicdes sociais” (RICOEUR, 2008, p. 9). E o fazer justi¢a do caso
concreto, “do aqui e agora”. A decisdo proferida pelo juiz tem um papel de
por fim as incertezas. Atribui ao conflito uma decisdo final. Ou seja, tem
o papel de revelar que os poderes formalmente constituidos tém lugar e
ocupam a defesa quase que sistematica de alguns interesses bem definidos,
nesse caso, de parcelas da sociedade que sustentam as presentes relagcdes
de poder.

Na perspectiva de produg@o da ordem juridica, outro limite que
aparece para a judicializagdo dos conflitos sociais ¢ a diversidade dos
membros que compodem esse poder. Sadek (2004a, p. 89) afirma que

“quanto a mentalidade, o Judiciario ndo difere de outras institui¢des igualmente
fechadas, com tragos aristocraticos. O figurino da instituicdo tem se mostrado um
ponto problematico, uma vez que, longe de encorajar o substantivo, prende-se a
forma; em vez de premiar o compromisso com o real, incentiva o saber abstrato.
(...) Sublinhe-se, contudo, que nos ultimos anos tém crescido as reagdes internas a
esse modelo. Tanto assim que, hoje, dificilmente, pode-se afirmar que a magistratura

constitua um corpo homogéneo”.
O texto da Maria Tereza Sadek (2004a, 89) aponta que

“muitos juizes tém se mostrado criticos da instituicdo e sensiveis a propostas de
mudanga, mesmo que afetem diretamente interesses corporativos e tradicionais.
Ainda que esses grupos ndo sejam majoritarios, constatam-se uma significativa
renovagao interna, no sentido de um maior pluralismo e uma consequente quebra no

modelo de mentalidade tradicional”.

Portanto, podem ser sujeitos que julgam sem o distanciamento que
formalmente se espera ou pode interessar uma forma de julgar comprometida
com as questdes ambientais. Em qualquer das situagdes, encontram-se
limites, porque o fendmeno da judicializagdo ¢ a ‘individualizacdo’ de
conflitos. Consequentemente, as respostas diferenciadas sdo mais uma
forma de complexificar essa forma de produgao da ordem social.

Um dos maiores desafios da judicializacdo ¢ a formagao
dos magistrados, que passam a ter a tarefa de dizer o direito para os conflitos
ambientais que chegam até o Poder Judiciario. Além de o Direito Ambiental
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ser um ramo relativamente recente no sistema juridico brasileiro, ¢ um
campo que exige uma formac¢do multidisciplinar, que, além das questdes
de direito material e processual, envolve a tematica ambiental e suas areas
afins. E, — talvez o mais complexo —, envolve, também, um conhecimento
que permita identificar os interesses que estdo em jogo quando se trata, por
exemplo, de uma disputa entre desenvolvimento econdmico sustentavel e
protecdo aos ‘bens naturais’. “Assim, o problema da expertise ultrapassa
a questdo da pura informagao, porque inclui uma discussdo sobre o que
¢ aceitavel, turvando a transparéncia dos laudos com interesses e valores
dispares” (SILVA, 2009, p. 798).

Aliada a esse desafio da formagdo, encontra-se a percepgao
de que a judicializagdo dos conflitos sociais traz para o cendrio do mundo
juridico uma maior participacao de sujeitos que reivindicam seus direitos e
defendem concepgdes especificas sobre o olhar que o direito deve realizar
sobre cada caso em disputa (ROJO, 2004). Sao

“novas forgas sociais representadas por importantes movimentos, organizagdes
€ grupos sociais que passaram a se mobilizar e a recorrer ao Poder Judiciario em
busca do reconhecimento e da concretizagdo dos seus direitos, o que demonstra a
ampliacdo da participac@o politica dos atores sociais e o engajamento da sociedade
civil organizada, especialmente apds a democratizagdo do pais” (VERBICARO,

2008, p. 400).

Aqui ¢ possivel identificar o surgimento de sujeitos que
historicamente estiveram a margem do processo de produgdo dos pactos
que constroem o Estado brasileiro e, mais do que isso, um olhar mais
atento ao fendmeno da judicializagdo vai indicar os sujeitos da sociedade
brasileira que continuam completamente excluidos de qualquer mecanismo
de acesso ao uso das ferramentas que sustentam democracias, entre elas o
acesso a possibilidade de reivindicar direitos.

Os sujeitos que passam a participar sao impulsionados a agir,
especialmente em decorréncia de uma crise ambiental que repercute na
vida, na cultura, na dindmica politica e social na escala mundial (MUNIZ,
2009). Ou, ainda,

a questdo ambiental alcangou dimenséo de problema global, mobilizando a sociedade
civil organizada, os meios de comunicagdo e os governos de diversos paises. Esse

movimento trouxe um enfoque eminentemente socioldgico para a questdo ambiental,
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contribuindo para a discussdo sobre os processos de constituicao de conflitos entre
grupos sociais no embate pelo uso dos recursos naturais, os chamados conflitos

distributivos, ou simplesmente conflitos socioambientais (MUNIZ, 2009, p. 183).

A judicializagdo constitui uma das estratégias dos movimentos
sociais envolvidos com as questdes ambientais porque encontra nesse
recurso uma forma de dar visibilidade aos conflitos (LOSEKANN,
BISSOLI, 2017). No estudo do movimento ambientalista, evidencia-se que
a judicializagdo nem sempre significa a busca pela vitoria, mas uma forma
de buscar a ‘autoridade’ que possa dizer o direito. Matthew M. Taylor e
Luciano Da Ros (2008, p. 827) reconhecem que: “as taticas judiciais, em
outras palavras, ndo estdo necessariamente assentadas na expectativa de
uma vitéria judicial”. Busca-se, muitas vezes, retardar, impedir, desmerecer
ou declarar uma resposta esperada. A decisdo judicial ¢, portanto, uma das
estratégias. Nessa perspectiva, entende-se que

o Poder Judiciario ndo pode ser concebido como uma estrutura totalizadora e
revolucionaria capaz de provocar, por si soO, transformagdes emancipadoras na
sociedade e o desenvolvimento nacional do pais. A via de acesso ao Judiciario é
um importante canal e instrumento de veiculagdo de reivindicagdes individuais e
coletivas, a fim de garantir os direitos fundamentais dos cidadaos, que ndo podem ser
tratados como simples recomendagdes éticas ao Estado ou apéndices a democracia

(VERBICARO, 2008, p. 404).

O tultimo aspecto que precisa ser analisado sobre a judicializa¢ao
¢ a importancia que cada um dos poderes passa a ocupar no processo
de consolidagdo da democracia no Brasil. Uma certa estabilidade das
instituigdes ¢ assegurada, a medida que se assegura a independéncia e a
autonomia dos poderes, no modelo de vigéncia da Constituicao Federal de
1988. O protagonismo do Poder Judiciario, apesar dos limites apontados
até aqui, pode ser avaliado como o indicador de uma democracia que
fortaleceu as suas bases nos anos de redemocratizagao do Estado brasileiro.
Ainda:

atuagdo do Poder Judiciario propicia condi¢des de possibilidade para uma
dinamizag@o a democracia, ao viabilizar a realizagdo plena dos direitos fundamentais
individuais e sociais. Com isso, impulsionam-se os poderes politicos do Estado a
atuarem na realizagdo efetiva de politicas piblicas capazes de melhorar socialmente

a vida da sociedade, a fim de resgatar a representatividade dos poderes politicos e a
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sua importancia na condugdo do Estado e das politicas governamentais de inclusdo e

justica social” (VERBICARO, 2008, p. 404).

A busca pelo Poder Judicidrio pode ser um indicativo de
exercicio da cidadania, representado por um sentimento de pertencimento.
Tanto os individuos como os diferentes grupos sociais reivindicam seus
direitos porque se percebem detentores desses direitos. Rojo (2004) diz
que o pertencimento a uma comunidade ¢ o reconhecimento de uma
autoridade politica introduz a questdo da ordem politica, o que inclui
a nocao do cidaddo como um individuo com “direito a ter direitos” a
uma mudanca politica e a formacdo de uma comunidade que reconhece
possuir liberdade e igualdade. A democracia deve ampliar os espacos de
igualdade, especialmente para a disputa dos direitos. E o Poder Judiciario
tem se constituido nesse espaco de assegurar direitos. O“[...] Judiciario,
antes um Poder periférico, encapsulado em uma logica com pretensoes
autopoiéticas inacessiveis aos leigos, distante das preocupagdes publicas
e dos atores sociais, se mostra uma instituicdo central a democracia
brasileira, quer no que se refere a sua expressdo propriamente politica,
quer no que diz respeito a sua intervengdo no ambito social” (VIANA [et
al.], 1999, p. 9). Reafirma-se, aqui, a percepgao de que essa analise atinge
parcelas da sociedade brasileira. Reconhece-se que a construgdo do pacto
que cria o Estado brasileiro ¢ fortemente alicergada em um processo de ndo
reconhecimento de parcelas muito significativas da sociedade brasileira.
Alguns desses sujeitos comegam a aparecer como sujeitos de politicas que
pretendem minimamente comegar o resgate de uma divida histérica.

O fortalecimento e a estabilidade formal das institui¢des em um
Estado Democratico de Direito apresentam, portanto, desafios também
para o Poder Judiciario. H4 a necessidade de ocupacdo de um papel
relacionado a tomada de posi¢do em defesa dos direitos fundamentais.
“Alguns desses direitos s@o intimamente relacionados a administragao
da justica, como a igualdade perante a lei, acesso a um poder judicial
imparcial e independente, protecdo contra detencdes arbitrarias e tortura,
mecanismos de controle contra a corrup¢do” (AZEVEDO, 2005, p. 215).
A judicializagdo dos conflitos sociais trata da garantia dos direitos, tanto os
formalmente assegurados quanto aqueles que precisam de uma releitura ou
serem incluidos na ordem social.
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3 A JUDICIALIZACAO DOS CONFLITOS AMBIENTAIS E A
CONCEPCAO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NAS
DECISOES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Diante do quadro de crises socioambientais, de catastrofes
ambientais e do reconhecimento de que o Direito Ambiental é um direito
que deve ser assegurado para todos como um direito fundamental, ¢ que
se busca analisar como o Poder Judiciario tem se posicionado e aplicado
o principio do desenvolvimento sustentavel previsto na Constitui¢ao
Federal de 1988. Importante destacar que existem, pelo menos, dois novos
instrumentos legais para a propositura de acdes com demandas ambientais:
a Ac¢ao de Responsabilidade Civil e Criminal por danos ao meio ambiente e
a Acdo Civil Publica. Ambas podem ser propostas pelo Ministério Publico.
A segunda pode, ainda, ser movida pela Unido, pela Defensoria Publica dos
Estados-membros ou demais representantes dos estados e municipios, por
autarquias, pelas empresas publicas, fundagdes e sociedades de economia
mista e, ainda, pelas associagdes com mais de um ano de existéncia e que
incluam a prote¢do ao meio ambiente, a0 consumidor e/ou patrimonio
histérico e cultural entre suas finalidades. Tais dispositivos demonstram
uma ordem juridica que visa a protecao do ambiente e a uma abertura para
a judicializagdo.

Apesar de tudo, permanece, em grande medida, a prevaléncia
de uma visdo antropocéntrica dos direitos ambientais. O fendmeno da
judicializagdo pode evidenciar a necessidade do reconhecimento de um
Direito da Natureza e da construcdo de um modelo de desenvolvimento
sustentavel que permita sua protecdo. Ou seja, a intensificacao do fendmeno
da judicializagdo dos conflitos ambientais e o crescimento dos problemas
nessa area tém levado a manifestagcdes do Poder Judiciario.

Para fazer o levantamento de ac¢des judiciais que tratam de
conflitos ambientais e nas quais aparece a tematica do desenvolvimento
sustentavel, fez-se uso da ferramenta de busca por jurisprudéncias no site
do Supremo Tribunal Federal. O objeto neste texto nao é a quantificacao
de acdes, dados que estdo disponiveis nos relatorios do Conselho Nacional
de Justica (CNJ, 2010), mas, a identificacdo de decisdes emblematicas
no debate sobre desenvolvimento ambiental posteriores a Constituicdo
Federal de 1988, que incluem o principio do desenvolvimento sustentavel
e a prote¢do ambiental como normas a serem cumpridas. Na pagina do
Supremo Tribunal Federal, na consulta de jurisprudéncia, usando dois

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 * p.209-242 - Setembro/Dezembro de 2018 231



DIREITO AMBIENTAL E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: UMA ANALISE DA JUDICIALIZAGAO DAS RELAGOES...

filtros: ‘desenvolvimento sustentavel” e selecionando “acérddos na integra”,
encontram-se 43 decisdes, no dia 15/11/2017. O propdsito € uma analise
detalhada do posicionamento da Corte e, para isso, foram selecionados
somente trés acordaos que sdo exemplificativos do entendimento de
desenvolvimento sustentavel que o Supremo Tribunal Federal tem
produzido no periodo de vigéncia da atual Constitui¢cdo Federal do Brasil:
a primeira ¢ a decisdo proferida na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade
(ADIN)3540-12 uma discussao sobre a lei que institui o Codigo Florestal;
a segunda decisdo ¢ proferida na Argui¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 101° e trata da importagdo de pneus reciclaveis
para o Brasil; e a terceira é a decisdo da ADIN 49834, que regulamenta
a vaquejada como pratica desportiva e cultural no Estado do Ceara. As
escolhas foram definidas apds a analise do conceito de desenvolvimento
sustentiavel que aparece nas demais decisdes. E importante destacar,
aqui, que nem todas as decisdes encontradas pelo filtro da busca tratam
da matéria sobre desenvolvimento sustentavel, mas aparecem na busca
realizada porque um dos Ministros do STF integrava uma Comissao de
Desenvolvimento Sustentavel e tal indicativo acompanhava o seu nome
nas pautas do julgamento.

Na primeira decisdo em analise, o conceito de desenvolvimento
sustentavel estd relacionado a possibilidade de uso dos recursos naturais.
Predomina uma visdo antropocéntrica, pois reconhece a necessidade
de areas de preservacdo permanente como forma de preservagdo e
conservagdo da biodiversidade, mas permite que, por lei, tais areas possam
ser utilizadas. A ADIN 3540-1 trata do pedido do Procurador Geral da
Republica sobre a inconstitucionalidade da Emenda Constitucional 2.166-
67 de 2001, que alterava o Codigo Florestal vigente na época, Lei de 2001
e ADIN julgada em 2005. A emenda nas alteragcdes propostas permite que

2 A primeira ¢ a decisdo proferida na ADIN 3540-1 com pedido liminar, ajuizada em 2001, pelo
Procurador-Geral da Republica, que busca a Declaragdo de Inconstitucionalidade dos arts.1°. da
Emenda Constitucional n0.2.166-67 de 2001, que altera os arts. 4° caput e paragrafos 1°., 2°, 3°,, 4°,,
5°., 6% e 7° da Lei 4771/65 que institui o Codigo Florestal. A decisao foi proferida em 1 de setembro
de 2005.

3 A segunda decisdo ¢ na ADPF 101, com pedido de medida liminar, ajuizada pelo Presidente da
Republica, com fundamento “nos arts. 102, § 1°, e 103, da Constitui¢do da Republica, e no artigo 2°,
inc. I, da Lein. 9.882, de [3.12.99], (...) a fim de evitar e reparar lesdo a preceito fundamental resultante
de ato do Poder Publico, representado por decisdes judiciais que violam o mandamento constitucional
previsto no art. 225 da Constituicdo” da Republica, trata de intimeras decisdes que autorizam a
importagdo de pneus reciclaveis para o Brasil, contrariando decisdes ja proferidas, julgada 2009.

4 A terceira ¢ a decisao da ADIN 4983 ajuizada pelo Procurador da Republica com pedido de medida

cautelar para declarar a Inconstitucionalidade da Lei n® 15.299, de 8 de janeiro de 2013, do estado do
Ceara, que regulamenta a vaquejada como pratica desportiva e cultural, julgada em 2016.
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as areas de preservagdo permanente possam ter sua vegetagao alterada, que
sejam utilizadas desde que haja uma autorizagdo da administracao publica.
Pelo texto da legislagdo anterior, essa possibilidade s era permitida por
previsao de lei, norma geral, abstrata e aprovada pelo Poder Legislativo. A
inconstitucionalidade foi preliminarmente reconhecida, apresentada pelo
procurador da republica, fundamentada no risco do uso de uma area de
preservagdo permanente para o extrativismo mineral, que seria autorizado
em uma reunido do Conselho Nacional do Meio Ambiente. O impacto
que tais acdes promovem no meio ambiente sdo, em regra, irreparaveis.
Segundo o procurador, o controle de autoridades locais sobre a questdao
traz mais vulnerabilidade a prote¢ao ambiental do que se tais autorizagdes
continuassem emanando do Poder Legislativo. Naanalise demérito, o relator,
Ministro Celso de Mello, modifica a decisdo liminarmente concedida, com
o fundamento de que garantir um meio ambiente equilibrado é necessario,
porque se trata de “direitos humanos, qualificados estes enquanto valores
fundamentais indisponiveis, como prerrogativas impregnadas de uma
natureza essencialmente inexaurivel” (BRASIL, 2005, Acoérdao na
Integra, p. 13 e 14). Ao reconhecer o status de direitos humanos para o
Direito Ambiental, reconhece também a necessidade de defesa do meio
ambiente por for¢a do seu carater intergeracional e pelos compromissos
internacionais nas questdes ambientais assumidos pelo Brasil. No entanto,
entende que ndo ha lesdo do direito em autorizar a administragdo publica a
realizar concessdes de uso em areas de preservagdo permanente sustentada
por dois argumentos principais: os danos causados devem ser reparados
(carater do poluidor pagador) e que tal dispositivo ¢ claro na legislacdo
vigente, priorizando, aqui, o desenvolvimento econdmico; ¢ o segundo
argumento ¢ o de que o reconhecimento da inconstitucionalidade dessa
emenda constitucional causaria mais danos ao desenvolvimento econdmico
das diferentes regides do Brasil. Invoca o ministro, aqui, a presuncao de
que a autoridade administrativa local ¢ a que tera as melhores condi¢des de
avaliar o equilibrio entre os principios de desenvolvimento econdmico e
os principios da prote¢ao ecoldgica, pois tais principios, segundo o relator,
sdo expressos no texto constitucional e, portanto, devem ser assegurados.
O voto do presidente do STF, na época ministro
Nelson Jobim, também foi por reformular a sua decisdo preliminar, € o
fundamento volta-se para o aspecto de que a concessao de uso das areas
permanentes deve ter autorizagdo da Administragdo Publica, por definigdo
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da Constituigao Federal, ¢ afirma que: “a preservagdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado ndo significa a sua estagnacgao; significa, sim,
que os atos de sua exploracdo ndo serdo aqueles permitidos na forma do
Direito comum, mas sim, através de uma série de medidas de preservagdo”
(BRASIL, 2005, Acordao na Integra, p. 43 e 44). No mesmo sentido,
ocorreram também os votos do ministro Eros Grau e da ministra Ellen
Gracie.

O ministro Carlos Brito, o ministro Sepulveda Pertence
¢ o ministro Cesar Peluso questionam nos manifestos a decisdo sobre os
riscos de permitir que a autoridade administrativa autorize a supressao
da vegetacdo em areas de preservacdo permanente. No entanto, dos trés
ministros, somente o ministro Carlos Brito entendeu pela declaragao de
inconstitucionalidade da emenda constitucional e pelo referendo da decisdao
liminarmente concedida.

Apesar das discordancias formais com a demanda proposta, o
ministro Celso Mello afirma que as decisdes proferidas, exceto a de Carlos
Brito, sdo de “interesse econdmico” e ndo de protecdo ao meio ambiente.
Para fundamentar o seu voto pela inconstitucionalidade da emenda
constitucional em debate, afirma:

“[pJobre Mae-Terra, pobres geragdes presentes e futuras no que acabam de olvidar os
parametros da Carta da Republica, os parametros voltados para a preservacao tanto
quanto possivel do meio ambiente, a integridade do meio ambiente, ao respeito do
meio ambiente, no que ¢ indispensavel ao bem-estar do proprio homem.” (BRASIL,

2005, Acordao na Integra, p. 65)

Indicando em seu voto que a decisdo pela manutengao da vigéncia
da Emenda Constitucional ¢, substancialmente, protecdo a exploracdo
econdmica dos bens naturais.

A decisdo da maioria dos membros do STF no julgamento da
ADIN 3540-1 foi pela improcedéncia do pedido de inconstitucionalidade e
o pronto restabelecimento da vigéncia da lei.

No segundo caso, ADPF 101, julgada em 2009, tem-se o pedido
do Presidente da Republica para a uniformizagdo do entendimento sobre
a importagdo de pneus usados pelo Brasil. O pedido é contra inimeras
decisdes judiciais que permitem a importacdo de pneus usados apesar
da legislagdo vigente que proibe tal pratica’. Na agdo, reconhece-se a

5 Portaria DECEX no. 08/1991, do Departamento de Comércio Exterior; pela Convengdo da
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excecgdo da legislagdo para os paises do Mercosul, decorrente da decisdao
de laudo arbitral proferido pelo Tribunal Arbitral do Mercossul — a pedido
do Uruguai e regulamentada internamente. Na inicial, ficam elencados os
motivos do presidente, que justifica que tais decisoes ferem os dispositivos
ja citados, dispositivos constitucionais vigentes e acordos internacionais
em vigor e, principalmente, porque causam danos ambientais e ferem o
direito a saude da populacdo brasileira. A relatora dessa matéria, ministra
Carmem Lucia, em seu longo voto, reconhece os danos que tais praticas
causam. Reconhece, portanto, o dever do Estado brasileiro com a protecao
do meio ambiente para as presentes e futuras geragdes e, em relagdo a
livre iniciativa que ¢ usada com um dos argumentos da defesa, invoca o
principio do desenvolvimento sustentavel como fundamento para afirmar
que existem limites econdmicos quando se trata de questdes ambientais
e que a prote¢do da vida e a garantia de um meio ambiente equilibrado
precisam se sobrepor ao desenvolvimento econdmico nessas situagoes.
Afirma expressamente: “Assim, pelo risco de dano ao meio ambiente ou a
saude publica, tem aplicag¢ao plena o principio constitucional da precaugao
ambiental, garantindo-se a supremacia do interesse publico sobre o
particular, na protecao da vida como bem maior a qual a Constitui¢do deu
especial atengdo” (BRASIL, 2009, Acérddo na integra, p. 119).

Um indicativo da complexidade dessa decisdo e do impacto
que ela produz, porque aponta um viés de desenvolvimento mais voltado
para um equilibrio entre desenvolvimento econémico e desenvolvimento
sustentavel, ¢ o fato de que somente o voto da relatora com os anexos
perfazem 179 paginas. O acordao, com todos os votos, contém 278 paginas.
O voto do ministro Menezes Direito acompanha o voto da relatora pela
procedéncia da ag@o e destaca a “preservacdo do meio ambiente na sua
conotagio de bem da humanidade” (BRASIL, 2009, Acérdido na Integra, p.
195), ainda meio ambiente como bem, mas como um bem a ser preservado.
O ministro Ricardo Lewandowski também acompanhou o voto da relatora.
O Ministro Marco Aurélio em seu voto fundamenta as questdes apontadas
pela improcedéncia do pedido.

Os ministros Eros Grau, Gilmar Mendes, Ellen Gracie e Joaquim
Barbosa votam acompanhando a decisdo da relatora. Ha no acorddo
um debate sobre a decisdo de deferimento parcial da arguicdo, porque a

Basileia sobre o Controle de Movimentos Transfronteiricos de Residuos Perigosos e seu Deposito,
de 22/03/1989; Pelas Resolugdes 23/1996, 235/1998 e ¢258//1999 do Conselho Nacional do Meio
Ambiente; pela Portaria SECEX 08/2000 da Secretaria de Comércio Exterior e Decreto 3919/2001
além dos compromissos com meio ambiente assumidos pelo Estado brasileiro
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ministra Carmem Lucia, em seu voto, faz ressalvas para garantir os casos
de importagao ja definidos em juizo, com transito julgado e ja executados.
Em relagio aos demais casos essa decisio produzird efeitos. E uma
compreensdo que reafirma os fundamentos constitucionais que protegem
uma perspectiva de desenvolvimento sustentavel e de protecdo do meio
ambiente para as presentes e futuras geragoes.

O terceiro caso ¢ a ADIN 4983, ajuizada pelo Procurador
da Republica com pedido de medida cautelar para declarar a
inconstitucionalidade da Lei n® 15.299, de 8 de janeiro de 2013, do estado
do Ceara, que define a vaquejada como patrimoénio cultural, julgada em
2016. Essa ¢ a decisdo que traz nos seus votos um posicionamento que
busca estar em sintonia com um novo paradigma de Direito Ambiental e
evidencia a necessidade de uma nova relagdo dos seres humanos com a
natureza.

O Ministro Marco Aurélio, relator, julgou procedente o pedido,
entendendo que € inconstitucional a lei que autoriza a vaquejada no estado
do Ceara. Nao reconhece o direito de submeter os animais a tratamento
cruel, e que ndo ha que se reconhecer nessa pratica um patriménio cultural.
Os ministros Edson Fachin e Gilmar Mendes julgaram pela improcedéncia
do pedido, reconhecendo a constitucionalidade da lei estadual.

A decisao do ministro Roberto Barroso pela inconstitucionalidade
da lei fundamenta-se em uma perspectiva de respeito e de protecdo aos
direitos dos animais, pois parte da analise da vaquejada, da descri¢do do
“esporte” e da necessaria queda do boi e seu levantamento pelo rabo, o que,
por estudos, comprovadamente causa danos ao animal. Nao ¢ admissivel
tal pratica porque se fundamenta em uma relagdo dos seres humanos com
os animais em uma perspectiva de “dominacao, controle e exploracdo”
(Brasil, 2016, integra do Acordao, p. 35). Barroso, em seu voto, resgata
a construcgdo historica de correntes que defendem os direitos dos animais,
que os reconhecem como ‘sujeitos de uma vida’, identifica que esta ¢ a
perspectiva constitucional brasileira, ao determinar que ¢ dever do Estado
proteger o ambiente para as presentes e futuras geragdes. A ministra Rosa
Weber e o ministro Celso de Mello acompanharam o voto do relator, no
sentido da inconstitucionalidade da Lei. Os ministros Teori Zavascki, Luiz
Fux e Dias Toffoli votaram pela constitucionalidade da lei. Com essas
manifestagdes €, por maioria, declarada a inconstitucionalidade da Lei n°
15.299/2013, do estado do Ceara.
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As manifestagdes das cortes superiores sdo importantes para
o fortalecimento de concepgdes que possam trazer a confirmacdao da
necessidade do estabelecimento de uma nova relagdo dos seres humanos
com a natureza como condigdo para o enfrentamento desse tempo de crise
socioambiental. Outro caso que demonstra como o STF tem respondido
sobre as questdes que envolvem o meio ambiente e a garantia de um
desenvolvimento sustentavel é o julgamento da ADIN 3470 que, finalmente,
por maioria, declarou a inconstitucionalidade do art. 2° da Lei 9.055/95,
com efeito vinculante e erga omnes’. A ADIN 3470, a ADIN 3937 ¢ a
ADIN 4066 sao algumas das ac¢des que tratavam da inconstitucionalidade
da permissdo do uso do amianto no Brasil, nos termos do art. 2 da Lei
9.055/95. Sobre essa tematica, far-se-a, exclusivamente, a analise do voto
do ministro Celso de Mello, da ADIN 4066, julgamento do dia 24/08/2017,
no qual ele resgata a necessidade de decisdes que asseguram os direitos
inscritos na Constitui¢ao de 1988, de um meio ambiente equilibrado para
as presentes e futuras geracdes. Afirma o ministro Celso de Mello que
as decisdes que envolvem o Direito Ambiental visam “ndo s6 proteger o
meio ambiente, mas, também, amparar a preservagdo da saude e da vida
das pessoas”. (BRASIL, 2017, Voto Ministro Celso de Mello, p. 30) O
ministro continua indicando a necessidade de um:

novo paradigma que emerge da constatagdo de que a evolugdo cientifica
traz consigo riscos imprevisiveis, os quais estdo a exigir uma reformulagido
das praticas e procedimentos tradicionalmente adotados nesse campo. Isso
porque, como registra Cristiane Derani, ¢ preciso ‘considerar ndo s6 o risco
de determinada atividade, como também os riscos futuros decorrentes de
empreendimentos humanos, os quais nossa compreensdo e o atual estagio de
desenvolvimento da ciéncia jamais conseguem captar em toda densidade’(BRASIL,

2017, Voto Ministro Celso de Mello, p. 30).

A discussao desse tema envolve a necessidade de impedir a
continuidade do uso do amianto pelos danos a saude e, consequentemente,
ao meio ambiente, que ja estdo comprovados. O voto menciona, ainda, que
a proibi¢do do uso desse material ja ocorre em mais de 50 paises e que o
Brasil, além de prever em sua constitui¢do o principio basico de promover
um desenvolvimento sustentavel, é signatario de tratados que visam ao

6 Latim: contra todos, a respeito de todos ou em relacao a todos.
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desenvolvimento sustentavel como premissa basica para a sobrevivéncia
de todos os seres vivos.

Ainda para ilustrar as implicagdes do fendmeno da judicilizacao
e seus impactos nas relagdes sociais, pode ser citado o voto vencido
proferido na Corte Internacional de Justiga sobre o caso do projeto
Gabcikovo-Nagymaros, voto proferido pelo vice-presidente da corte, o juiz
Christopher Gregory Weeramantry, julgado em 1997, no qual ele invoca
a necessidade de consolidagdo de uma perspectiva de desenvolvimento
sustentavel como condi¢ao para proteger o meio ambiente para as futuras
geracdoes (COUR INTERNATIONALE DE JUSTICE, 1997). No voto,
Weeramanty chama aten¢do para as relacdes que os povos primitivos
estabeleciam com a natureza e que eram relagdes de respeito, de cuidado
de preservagdo, os unicos valores que poderdo fazer com que a natureza
seja assegurada para as geragdes futuras. A relagdo de uso e predatoria
inviabiliza a sobrevivéncia de qualquer vida no planeta terra.

Por fim, o fendomeno de judicializag@o tem apontado um recurso
que surge como alternativa na América Latina, um reconhecimento de que
a natureza ¢ detentora de Direitos. H4 uma diversidade de acdes em que a
propria natureza passa a reivindicar seus direitos. Além de acdes que tém
sido objeto de estudos na América Latina, podem ser citados dois casos
no Brasil, como exemplo. O primeiro ¢ a procedéncia de uma acao civil
publica proposta pelo Ministério Publico em desfavor de Damiani Agricola
LTDA., com base no Inquérito Civil n° 01337.00004/2016, na qual o Rio
Gravatai, no Rio Grande do Sul, em decisdo liminar, foi reconhecido como
sujeito de direitos e, portanto, com direitos de reparagdo de preservacao e
de ressarcimento dos danos sofridos (BRASIL, TJRS, 2017). E o segundo
¢ uma inicial encaminhada em 2017, na qual o Rio Doce, da conhecida e
lamentavel catastrofe de Mariana, MG, ingressa como sujeito de direitos,
pleiteando as condigdes de prote¢dao ambiental (BRASIL, TIMG, 2017).

E preciso ter sensibilidade para a construgio desses novos olhares
que poderao permitir a sobrevivéncia dos seres humanos e da natureza, ou
inviabilizam-se condigdes da vida nos espagos que nos cercam. O desafio
¢ avangar no estabelecimento de novos principios de convivéncia, novos
valores nos processos de producdo e, especialmente, construir novos
modelos de consumo, considerando todos 0s seres vivos cOmo Seres
detentores de direitos.
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CONCLUSAO

Evidencia-se que a perspectiva de um desenvolvimento
sustentavel exige uma nova concepg¢ao da relagdo seres humanos e natureza.
A velha concepgao antropocéntrica do Direito Ambiental aponta para uma
nogdo de dominagdo e explora¢do da natureza e, portanto, inviavel para
a sobrevivéncia de todas as espécies no atual modelo de produgdo e de
consumo.

O recurso da judicializagdo dos conflitos ambientais, além de
um recurso estratégico para a publiciza¢ao dos conflitos e a reivindicacao
de direitos sonegados, tem revelado as limitagdes do Direito na pds-
modernidade. O que se tem ¢ um direito formal, positivado, mas que se
distancia de um processo mais efetivo de garantia dos direitos.

Outro aspecto que o estudo das decisdes judiciais revela ¢ de
que as promessas de um possivel direito justo, neutro e que poderia ser
assegurado para todos em condi¢des de igualdade, de liberdade e de
oportunidades, é, na verdade, mais uma falacia da ordem juridica do que
a formalizacdo das condigdes de garantia dos direitos. O que se tem sdo
julgadores comprometidos com um modelo de desenvolvimento que
tem a questdo econdmica como questdo central. Essa perspectiva fica
evidenciada na analise da ADIN 3540-1, na qual os ministros entendem
que ¢ necessario assegurar o modelo de desenvolvimento econémico, que
autoriza a supressdo da vegetacdo em areas de preservacao permanente,
com autorizagdo da administracdo publica, mas com elevado poder de
discricionariedade, sem considerar o interesse da prote¢ao ambiental.

Apesar da intensificagdo da judicializagdo como uma das
formas de resolugdo dos conflitos ambientais, afirma-se que mudancas
significativas somente serdo alcangadas a medida que um maior nimero
de sujeitos e instituicdes mobilizarem-se por mudangas no campo do
Direito Ambiental. A maxima da Constituicdo de 1988 ainda ¢ o desafio
atual: ¢ dever do Estado e da sociedade civil a ampliagdo de espacgos
para a constru¢do de um modelo de desenvolvimento alicer¢ado sim, nos
indicadores de desenvolvimento econdmico sustentavel apontados por
Amartya Sen (2010), e que possam representar a diversidade, a pluralidade
e a complexidade que constituem a sociedade brasileira e, principalmente,
que esteja alicer¢ada em um novo modelo paradigmatico da relagao entre
seres humanos e natureza.
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ABSTRACT

The use of nanoscale is currently growing. The state legislative regulation
on the matter is inexistent. There is the rise of self-regulation, as well as
the creation of norms by other social actors. The system of Law needs to
enter in the context of innovation, granting legal effects to this regulatory
production. The temporality of the new forms of regulation and the ability

1 This article is the partial result obtained by the authors in the context of the following research
projects:

a) “Nanotechnologies as an example of innovation: in search of structuring elements to evaluate the
benefits and risks produced from the nanoscale in the scenario of Responsible Research and Innovation
(RRI) and of the Ethical, Legal and Social Impacts — ELSI” - Project Support Research/Call CNPg/
MCTI (Brazil) n. 25/2015 Humanities, Social and Applied Social Sciences; b) “Observatory on the
Legal Impacts of Nanotechnologies: structuring essential elements for the development of dialogue
between the Sources of Law from regulatory indicators to research and industrial production based on
the nano scale” - Support to Research Projects/MCTI/CNPq/Universal 14/2014 (Brazil); c) “The self-
regulation of the final disposal of nanotechnological wastes”, Public Edict 02/2017 — PESQUISADOR
GAUCHO - PqG/FAPERGS.
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to deal with future risks and damages represent other challenges for the
legal area. The analysis of publications from the OECD and the Web of
Science showed that the risk theme is still little discussed in the main
scientific journals. From these findings, we present a framework as an
regulatory alternative and guideline for the industry that develops products
from nanotechnology. Investments in research, categorization and risk
analysis throughout the product life cycle is a necessary requirement to
guide the governance, the regulation and the self-regulation of the issue.

Key-Words: Nanotechnology; Risks; Framework; Regulation; Self-
regulation.

A PERCEPCAO JURIDICA DOS RISCOS DAS
NANOTECNOLOGIAS NO MEIO AMBIENTE: DESAFIOS E
POSSIBILIDADES NA CONSTRUCAO DE UM FRAMEWORK

RESUMO

O uso de nanoescala esta crescendo atualmente. A regulacao legislativo
estadual sobre o assunto ¢ inexistente. Verifica-se o aumento das
iniciativas de autorregulag@o, bem como a criacdo de normas por parte de
outros atores sociais. O Sistema do Direito precisa entrar no contexto da
inovagdo, reconhecendo efeitos juridicos a essa produgdo regulatoria. A
temporalidade das novas formas de regulagdo e a capacidade de lidar com
riscos e danos futuros representam outros desafios para a area juridica.
A andlise de publicacdes da OCDE e da Web of Science mostrou que o
tema de risco ainda é pouco discutido nas principais revistas cientificas. A
partir desses achados, apresenta-se um framework como uma alternativa
regulatdria e diretriz para a industria que desenvolve produtos a base das
nanotecnologias. Os investimentos em pesquisa, normalizacdo e analise de
risco ao longo do ciclo de vida do produto sdo um requisito necessario para
orientar a governanga, a regulacao e a autorregulacao do tema.

Palavras-chave: Nanotecnologias; Riscos; Framework; Regulacdo;
Autorregulagao.
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INTRODUCTION

The twenty-first century is characterized by the emergence of
an unprecedented technical-scientific revolution, driven by advances
in new products and devices with nanotechnologies. The number of
nanotechnology-based products is growing rapidly in the consumer
market: according to Nanotechnology Products Database (NPD 2017)
in updated data until July 2017, there are 6,879 products that have a
nanotechnology-based component, produced in 1,332 companies located
in 52 countries. The main sectors which contain the products are food,
cosmetics, electronics, household appliances, oil, renewable energy,
textiles, medicine, environmental industry, such as water, remediation
and water purification, wastewater treatment and soil purification, and
sporting goods and fitness. There is a great versatility in the application
of nano-scale, which guarantees success and rapid growth and in a short
time. As stated by Schwab (2016), nanotechnologies are at the center of
the structure called the fourth industrial revolution. In order to understand
the implications, effects and possibilities that nanotechnology may bring,
it will be necessary to develop the “systemic thinking”, ie, integrate and
promote interaction between different areas of knowledge, especially
through interdisciplinarity, which reveals a way to work, or seek to answer
the question: “Why scientists must work together to save the world?”
(Interdisciplinarity 2015). This is the main purpose of this article: to
study the basis for the integration of Law in research and advances in
nanoscale that are being developed by the so-called exact areas. In terms
of nanoscience it is observed, in recent years, a movement that went from
“concepts” to “application”. The Law seeks to integrate the advances of
nanotechnology revolution, helping to build the “systemic thinking”. This
way of thinking will require the implementation of disciplinary barriers in
order to understand the challenges that are generated from the nanoscale to
the global scale, its impacts and consequences (Ulijn, Riedo 2016).

The functionalist method will be used in the systemic-construc-
tivist perspective of Niklas Luhmann, the risk studies developed by Ulrich
Beck, and content analysis by Laurence Bardin.

To support this research methodologically it is assumed the
functionalist method, proposed by Luhmann (1990) considering that
it “[...] uses the process of relating in order to understand the existing
and contingent, and distinguished as comparable [...].” That is, “the
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relationship between problem and solution of the problem here is not
regarded as an end in itself; but serves as a guide of the question for other
possibilities, such as thread in the search for functional equivalence.” It
is the systemic-functionalist perspective that seeks to establish this link
between the problem and a solution to be built by the constructivist bias,
notably by observing the regulatory frameworks being able to cope with
the challenges posed by nanotechnology (Luhmann 1990). It is what can
be called nanotechnological fact, a phenomenon that is being experienced
by society in this historical moment. Its effects are invisible and largely
undetermined yet - when considered in the set of techniques, materials and
uses of nanotechnologies. In this regard, the Theory of Risk Society (Beck
1992) is used to understand the context of scientific uncertainty and the
dimensions of risk and danger. In a Public Lecture given on 15 February
2006, at the London School of Economics, Beck (2006) said: in my first
publication in 1986 I described Risk Society as “an inescapable structural
condition of advanced industrialization” and criticized the “mathematicized
morality” of expert thinking and public discourse on “risk profiling”. While
policy-oriented risk assessment posited the manageability of risks, he
pointed out that “even the most restrained and moderate-objectivist account
of risk implications involves a hidden politics, ethics and morality”. Risk
“is not reducible to the product of probability of occurrence multiplied
with the intensity and scope of potential harm”. Rather, it is a socially
constructed phenomenon, in which some people have a greater capacity
to define risks than others. Not all actors really benefit from the reflexivity
of risk only those with real scope to define their own risks. Risk exposure
is replacing class as the principal inequality of modern society, because of
how risk is reflexively defined in the specialized literature: “In risk society
relations of definition are to be conceived analogous to Marx’s relations
of production”. The inequalities of definition enable powerful actors to
maximize risks for “others” and minimize risks for “themselves”. Risk
definition, essentially, is a power game. This is especially true for world
risk society where Western governments or powerful economic actors
define risks for others. “Risks presuppose human decisions. They are the
partly positive, partly negative, and are the faced consequences of human
decisions and interventions” (Beck 2006). The decision on more specific
regulation or not, or even self-regulation, will generate risks, which will be
added to the risks that could be generated by the manipulation of the nano
scale. Here’s the main point that if want to address with this article: would
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be the framework a safe alternative to dealing with the unknown part of the
nano world? Taking into account this scenario, the problem that the article
seeks to address, is: under what structural elements may make a framework,
seeking to bring a guideline for research and product development,
with the consequent commercialization based on nanotechnology, an
uncertain scenario as to the risk assessment, the absence of legislative-
state regulation and the presence of regulatory types developed by public
and private actors? Therefore, it formulated the following hypothesis: the
principles formulated by NanoAction (2007) can be used as elements for
structuring the framework in view of the existence of scattered research on
the nano risks and damages that may be generated to human beings and
living organisms in general, and the environment, taking into account the
loads regulatory texts produced by public and private actors, but without
legislative-state participation.

Some toxicological tests carried out with specific materials
(such as nano silver, nano carbon tubes and others), have pointed out the
existence of hazards. These results, for now, are only samples of a world
of possibilities offered by nanotechnology, but they are an indicative that
the debate on the issue is necessary and that this is indeed a legal issue to
be studied and communicated to consumer public and non-specialist. This
method is suitable for interdisciplinary research development, notably from
the recently discussions published in the Journal Nature (Interdisciplinarity
2015).

The comprehensive keywords were used to enable data collection
in the 80 documents from OECD, which are: “risk”, “environmental safety”
or “environment”, “human health” and “manufactured nanomaterial”.
These same general keywords serve to structure the words to search the
abstracts of publications from Web of Science in the period of 2010-2016.
For this latest research, the group of keywords was extended, searching
for publications with specifications and details of the searched words of
the OECD documents. Through the search in literature database Web of
Science with full text available on the Journals Portal CAPES/Brazil (Staff
Coordination of Improvement of Higher Level, is a foundation linked
to the Ministry of Education of Brazil) dealing with the comprehensive
keywords listed above.

In addition, this article uses the content analysis (Bardin 2013)
it was carried out in three stages: 1) pre-analysis; 2) exploration of the
material: 3) treatment of results, inference and interpretation.
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1 NANOTECHNOLOGIES: SOME PRELIMINARY
CONSIDERATIONS

A starting point refers to conceptual outline of “Nanotechnology”,
and “nanomaterial”. There is no uniformity in the definition of these two
terms in the literature (Stone et al. 2017). Some argue, as Maynard, that
one should not work with definitions, for “basing regulations on the term
with no scientific justification will do more harm than good” (Maynard
2011). The International Standardization Organization (ISO 2017) through
its Technical Committee 229 on Nanotechnologies issued the definition of
nanotechnology which contains the same elements of those used over the
last decades, that are: “understanding and control of matter and processes at
the nanoscale, typically, but not exclusively, below 100 nanometers in one
or more dimensions where the onset of size-dependent phenomena usually
enables novel applications.” To this feature is further added: “utilizing
the properties of nanoscale materials which differ from the properties of
individual atoms, molecules, and bulk matter, to create improved materials,
devices, and systems that exploit these new properties.” The first feature
relates to the particle size and this may generate the risk, considering the
physicochemical changes that are created in this size range. In this scenario,
a recent publication of Nature Nanotechnology (2016) states: “But despite
these fundamental advances, nanotechnology is confronted with a critical
bottleneck. We are still struggling to translate the fundamental advances
reported in the scientific literature into tangible technological applications
that can be appreciated at the layman’s level.” There is a duplication of the
problem:

First, the properties of matter change when scaled up, just like they change when
scaled down to the nanoscale; in particular, the level of control can be exerted at the
nanoscale or at the single-object level tends to wane at the meso and macroscales or
when dealing with a large number of objects. And second, industry is reluctant to
invest money in developing large-scale new processes for nanomaterial fabrication

unless they are guaranteed a sizeable profitable return.

This is also a concern for Warheit (2010): the evaluation of
environmental and health risks of nanomaterials is difficult work that
involves multi-discipline knowledge and requires global views. Therefore,
arguments over and even misunderstandings of nanotoxicity are common.
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The future design of environmentally friendly and biocompatible
nanomaterials should be paid much attention. There opens a space of
still unknown consequences. For the Law, is generated the necessity to
regulate the risks and future damage. What is a great challenge because
the Law always assessed the facts of the past, giving them legal effects
of this, determining how the behavior should be in the future. In the case
of nanotechnology, the effects that may arise - scratches and damages -
in the present to the future, are still unknown. This is also the problem
of State Legislative regulation on the matter: there is still no sufficient
scientific information to a formal regulation. It is aimed to signal what
would be the regulatory possibilities for this risk scenario, many of which
are still unknown, which project to the future an eventuality of damage.
Some researches show a disconnection between academic research and its
application in industrial scale, which opens new possibilities for risk.

The theme also must deal with the dichotomy between risk and
danger. In the environmental scenario it is understood that the danger refers
to the intrinsic characteristics of the product or process; meanwhile the risk
assumes the degree of exposure to such danger (Foladori, Invernizzi 2016).
When examining the life cycle of nanomaterial, it is possible to observe
that the danger may be in the following phases/processes: raw materials;
process; product; packaging; application/use; reuse/recycle/disposal; end
of life (Vaseashta 2015). In the other hand the risk is the worker exposure/
consumer/environment in each of these phases (Shatkin, Kim 2015). Here
arises a question: will the last stage “end of life” be effectively the final
part, especially considering the possibilities for reuse and recycling? This
is another issue that should be further studied.

The life cycle of nanotechnology applied to food, for example,
has many uncertainties about the characteristics of the risks because it
can affect the bioavailability and nutritional value of food based on their
functions. The nranofoods provide the improvement of food security,
extending life, improving the flavor and nutrients, allowing detection of
pathogens/toxins/pesticides and serving functional foods (He, Hwang
2016). Another example: “Various nanomaterials have been developed for
the water remediation” (Santhosh, Velmurugan and Bhatnagar 2016). These
two examples show the paradoxical perspective of the nanotechnologies:
bring benefits, while bearing problems and difficulties that are not yet
known, or partially understand. Therefore, in accordance to Warheit (2010),
“the assessments of nanomaterial-related health risks must be accurate
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and verifiable.” The attention points are: “nanoparticle physicochemical
characterization, as well as consideration of potential routes of exposure,
justification of nanoparticle doses, and inclusion of benchmark controls”
(Warheit 2010). Here are some aspects that still should be further studied, in
order to make feasible the creation of more precise regulatory frameworks.

2 WHAT IS THE CONTENT OF THE SCIENTIFIC PUBLICA-
TION: NANOTECHNOLOGY OR NANOTOXICOLOGY?

Toxicological effects and impacts of nanomaterials on human
health and the environment have not received the same attention
from researchers if compared to the positive aspects of products with
nanotechnology widely touted in the media and in scientific journals.
Compared with nanotoxicology, Nanosafety is widely considered by
people. However, nanosafety is not nanotoxicology. Nanotoxicology
focuses on the physiology, pathology and biomolecular mechanisms of
nanomaterials. Nanosafety focuses on the evaluation of nanomaterial risks
in natural environments and biology. The main results and conclusions of
nanotoxicology are from the lab, while the main results and conclusions of
nanosafety should not match the current environment and real organisms
where the field studies are important. Studies on toxicology still need to
be improved and deepened. The laboratory studies are important, but the
fieldwork is also required. The fieldwork involves the investigation of
nanomaterial risks by analyzing the samples from the natural environment,
and potential workers exposed to nanomaterials. The laboratory data
integrating the results from fieldwork would present real nonmaterial more
risks than laboratory experiments alone (Xiangang et al. 2016). At this point
there is a great empty space to be fulfill. The number of studies that have
been published on the topic of nanosafety speak for themselves. It has been
seen an almost exponential rise over the past 15 years or so in the number
of articles on nanotoxicology. Although only a couple of hundred papers
had appeared on the topic of “Nanomaterials: environmental and health
effects” before 2000 this number has exploded to over 10,000 since 2001.
Most of those studies, however, do not offer any kind of clear statement on
the safety of nanomaterials. On the contrary, most of them are either self-
contradictory or arrive at completely erroneous conclusions (Krug 2014).
In a data base research from the Web of Science, between the years of 2010
and 2016, from the key words presented in the abstract of the articles and
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evidenced below, it has been verified the following data:

Table 1 - Publications Web of Science

number of items Combinations of words
18,870 Nanotechnology

5,106 Nanotechnology and materials
1,258 ... And environmental

1,219 ... And risks

885 ... And benefits

473 ... And regulation

437 ... And physics

404 ... And risk assessment

377 ... And consumer

360 ... And environmental risks
320 ... And environmental impacts
312 ... And waste

264 ... And nanotoxicology

223 ... And law

200 ... And toxicology

175 ... And consumer risks

87 ... And social impacts

Source: prepared by the authors.

It is observed that the publications on “nanotechnology” are
much greater than the concern with issues relating to “toxicology” or
the relationship between “nanotechnology and toxicology”. The ratio
of the publications is very unbalanced, leading to the conclusion that
manipulation at the nanoscale is safe. Questions dealing with the impacts,
there including human and environmental risks also have publications
in low amounts, when compared with the total number of published
articles on nanotechnology. Although many articles reviewed for this
publication mention concern about the risks, it appears that at the junction
of “nanotechnology” and “risks” is found only 1,219 articles that had
these words on their abstracts. The result indicates that the interest in the
publications continues to be in nanotechnology itself and its applications
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without effectively concerning about research and publication of the effects
that working with the nanoscale may cause.

Here is the “conundrum” studied by Owen (2016), in his book
with the same title, when he states: “how scientific innovation, increased
efficiency, and good intentions can make our energy and climate problems
worse”, ie, “the point is that, even when we act with what we believe to
be the best of intentions, our efforts are often at cross-purposes with our
goals. That’s the conundrum”. The engineered nanoparticles are found
in the following sources: consumer products; industrial products and in
the manufacturing. So, these are the potential environmental elements to
be exposed: air, water and soil. Here is the greatest possibility of risks,
and the “conundrum”: even when it is acted in a way that is believed to
be the best of intentions (water remediation, healthier food, drugs with
fewer adverse effects, clothing that need to be washed less often, once
they are self-cleaning, among other possibilities), our efforts are constantly
at cross-purposes with our goals (despite the good opportunity expressed
by nanotechnologies, they also open possibilities for the generation of
unknown risks).

Another purpose of this study, based on the 80 documents of the
OECD (2017) “Series on the Safety of Manufactured Nanomaterials™, is to
analyze the perception of risks and the way that the assign legal effects of the
unknown future damages that might be generated from the manipulation of
the nanoscale, especially in relation to human health and the preservation
of the environment. Comprehensive keywords were used to enable data
collection in the 80 documents, which are: “risk”, “environmental safety”
or “environment”, “human health” and “manufactured nanomaterial”.
The word “nanomaterial manufactured” has 4,934 repetitions; “Risk”
has 4,214 repetitions; “Environment” has 2,204 repetitions and “human
health” has 1,478 repetitions. This shows extreme concern about the risks
which nanomaterials could pose to the environment and human health. The
observed keywords show that manufactured nanomaterials may generate
risks for the environment and human health, with little concern for the
environmental safety, which has only 48 repetitions. For this reason it is
important to structure a framework of the legal risk management tool for
nanotechnology companies to gather information and deal with future
uncertainties and damages, through the evaluation of the steps of the
nanomaterial’s life cycle. In this scenario is relevant an adequate evaluation
of the ethical and social impacts in the structuring of self-regulation.
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Comparing the data shown in Table 1 with the findings in the 80
documents of the OECD, it is observed that in both data the concern is with
nanotechnology and nanomaterials. The fear of the risks and impacts that
nanomaterials may cause in relation to human health and the environment
is inexplicit. Therefore, despite the preoccupation in announcing risks and
impacts, in fact, the main focus is still given to the results and possibilities
that nano scale can provide. These data shows that there is still much to
be done. The risks should also be studied with the same emphasis given
to applications. There is also an obstacle to a state legislative regulation:
while the risks are unknown, creating traditional formal regulation is very
complicated.

Nanoparticles access the human body in different ways, such as
by inhalation, skin contact and oral ingestion (food, water, drugs, etc.),
which can generate numerous reactions. If the researches to study these
new reactions are scarce, what to say about effective and aligned actions to
monitor “nanopathologies”? (Gatti, Montanari 2008). It can be said that the
point of view of human health research development to analyze the toxicity
of nanoparticles and consequences of associations with nanoparticles that
accumulate in the human body and the environment is still a new field and
it needs many investments in science to advance.

3 REGULATORY CHALLENGES: ARE WE ON THE RIGHT
TRACK?

A fairly complete survey of existing regulations in the US,
European Union, some Asian countries like Japan, South Korea and China,
in addition to the Latin American countries, especially Brazil, can be found
in Wackera, Proykova and Santos (2016). The regulatory mechanisms
already developed will not be addressed, they are already sufficiently
published. What is intended to show are some regulatory initiatives that
have emerged in recent years and which are not related to state legislative
output, as shown in this study: “A closer examination of the key actors in
the networks further shows the interrelation between public and private
actors in regulatory innovation, and the role of intermediary organizations.
On the other hand, most of the global market has no distinct regulations
regarding consumer products of nanomaterials”. Considering nanosafety
of humans and the environment, are highlighted the following international
organizations which edited structures with regulatory characteristics: the
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international organizations (OECD, REACH-Registration, Evaluation,
authorization and Restriction of Chemicals, and ISO, etc.) and the
developed countries (USA, EU and Japan, etc.) are trying to create
guidelines and standardization for toxic evaluation and the regulation
plans or research projects for nanotechnology. Those organizations also
indicate regulatory perspectives for intergovernmental organizations such
as the WHO. “The analysis may also suggest that by going through private
international decision making venues, national regulators can strategically
diffuse their regulatory approaches to other countries” (Park, Yeo 2016).
“Two of the largest economic actors, the EU and the US, have made very
different regulatory decisions toward nanotechnology. The EU introduced
an official definition of nanotechnology and created several nano-specific
new regulations in recent years, whereas the United States has followed
more of a “wait and see” policy (Rodine-Hardy 2016).

Risk and damages may find themselves in different levels
in the same life cycle if a nanomaterial. A guideline that can advise the
proposed Life Cycle Assessment is presented as follows: the development
of “nanoecotoxicology”. This new subdiscipline of ecotoxicology faces
two important and challenging problems: “the analysis of the safety
of nanotechnologies in the natural environment and the promotion of
sustainable development while mitigating the potential pitfalls of innovative
nanotechnologies” (Kahru, Ivask 2013). What means: the growth on
applications of nanotechnology should be guided by sustainability, focused
on preservation of life on Earth for present and future generations of living
beings - human or not. The Life Cycle Assessment, according to the
researchers Hischier and Walser (2012), “is a comprehensive framework
that quantifies ecological and human health impacts or the product or
system over its complete life cycle”. They identified 17 studies with
different forms of structuration of the Life Cycle Assessment.

The risk assessment is the basis for regulatory actions with
respect to nanomaterials. The question of contextualization, categorization
and analysis of risk that may arise from nanoparticles in the various steps
that are part of the life cycle is of fundamental importance. The testing of
current and potential nanomaterials is very challenging: first, because of
the large number of nanomaterials and second, because of small changes
in the nanomaterial, such as its physical structure or surface coatings, what
can significantly change its interactions with biological and environmental
systems, especially at the molecular and cellular level. Consequently, it is
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critical that in assessing risk to health and safety, ie, unwanted and negative
interactions, one should be able to identify the mechanism by which these
negative interactions operate. Such interactions should be dimensioned
in scientific laboratories and during stages of the life cycle (Uniform
Description System for Materials on the Nanoscale 2016).

What is proposed in the sequence is to conduct a practical
approach of an application of the regulation model, to be followed by the
industrial sector, as a way to mitigate any future damage that may arise
from the use of nano scale in relation to workers and consumers’ health, in
addition to environmental issues.

4 STRUCTURING THE FRAMEWORK AS A REGULATORY
ALTERNATIVE

The framework that is proposed, will be inspired by the following
key elements: a) definition of the nanotechnology and nanomaterial,
according to ISO and the OECD; nanomaterials as new substances;
b) thresholds: nanomaterials should be considered that, due to their
properties, are much more reactive than generally their bulk counterparts,
thereby increasing the risk of harmful impact by nanomaterials compared
to an equivalent mass of bulk materials; ¢) testing protocols; d) market
surveillance and e) consumer transparency and worker’s protection
(Azoulay, Buonsante 2014). Furthermore, to deal with the risk of future
damage, in a context of scientific uncertainty about its extent, the
framework will be guided by the precautionary principle, from practices to
consider in precaucionary decision-making: a) comprehensive treatment of
information and knowledge; b) integration of multiple values in decision-
making; ¢) a more democratic decision; d) defining the range of solutions
and e) using the common procedural framework (the regulatory framework
isrequired, which is coherent, proportionate and effective, and also suited to
the nature of the potential dangers, with common procedures that organize
research, expertise, public information and debate (Gongalves 2013).

According to these coordinates, the steps of the framework
should be able to answer the following questions, seeking to guide the
decision-maker (Stone et al. 2017):

1) Does any modification introduced actually affect design
properties (chemical composition, crystallinity, surface chemistry/charge,
primary size, particle size distribution and its evolution in testing and in
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life-cycle media)?

2) If yes, does the modification affect risk determinant properties
(structural alerts) that can be considered relevant for estimating potential
hazardous?

3) If yes, do the changes in risk determinant properties reduce in
vitro or in vivo toxicity according to the established biomarkers of mode
of action? Evidence collected can be used to read-across risk for human
health and establishing new exposure limits.

4) If yes, different scenarios can occur:

i) Tested toxicology endpoints do not show a coherent response
(e.g. some results show the reduction of toxicity potential, while others
demonstrate an increase); in this case, the further mechanistic investigation
is necessary to better correlate changes in design and risk determinant
properties and toxicology end points);

ii) Tested toxicology endpoints show the coherent response (e.g.
all the results for the selected modification show an increase or decrease
of potential toxicity); in this case, the cost/effectiveness evaluation should
not be considered before discharging or validating the design solution
proposed.

Those questions might take as a start point one or more regulatory
texts of non-state-owned legislative origin which are summarized in
Wackera, Proykova and Santos (2016) and in Stone et al (2017). In all
steps of the framework it is recommended to practice the following
guiding principles: a) precautionary foundation; b) health and safety of the
public and workers; ¢) environmental protection; d) transparency; e) public
participation f) inclusion of broader impacts and g) manufacturer liability

(NanoAction 2007).
Pic. 1: Framework with the Life Cycle Assessment

Reujle/recylcle/ End of life or the
Aplication/use R beginning of a
new life cycle of
the
Packaging nanomaterial?

Process

Applicable in texts
of regulation of
non-legislative
state origin that

are summarized in

Wackera,
Proykova, and
Santos (2016) and
in Stone et al
(2016).

Source: prepared by the authors.
In the various steps of this framework is a central point: the
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identification of risks. They will have different intensity and impact
depending on the type of the nanoparticle, of its size and environment in
which they will be exposed, also it should be taken into account that the
exposure may occur by different pathways: direct exposure (occupational,
consumer and/or environment) or indirect (general population exposure
through the environment), each one with its own mitigation measures
(Stone et al 2016). Therefore, the bigger the threshold of the “impact of
risks or estimating potential hazardous™ at the junction with the “likelihood
of damage”, much more attention has to be given to the various stages
of the life cycle. The records of events, reactions in each step should be
noted, generating information. Moreover, a fundamental point is the last
step, when it should answer the question: “end of life or beginning of a new
cycle of the nanomaterial life?”, especially when working with recycling.

CONCLUSION

The construction and use of frameworks, with the application of
small adjustment on existing nanotechnologies, and the other legal texts in
force in each country, although not nano-specific, with application to nano
scale, is the alternative to be adopted at this moment. Throughout the life
cycle, the explicit coordinates in the framework should be observed by all
steps of a life cycle of a nanomaterial, the so-called “shared responsibility”,
according to Brazilian Law n° 12,305, of August 2, 2010 (Brazil 2017):
“Set of individual and chained assignments of manufacturers, importers,
distributors and traders, consumers and owners of public services for
urban cleaning and solid waste management to minimize the volume of
solid waste and generated waste, as well as to reduce impacts on human
health and environmental quality of the resulting product life-cycle
management, under this Act” (Article 3, XVII). In the various steps of
the framework should be created information on nanomaterials, aimed
at filling the gaps that currently exist. This is the side of the industrial
production of nanotechnologies. At the same time, should increase the
research on nanotoxicological effects, both in vivo as in vitro. Therefore
the data collected, publications, at this point, are still very small. In the
various steps examined, the Law intends to be present, seeking to legally
structure the information that will be collected. From this information, is
possible to review each step by adding new non-state legislative regulatory
texts that might arise. In a long term, and with more accurate information
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it will be possible to plan the structure of regulatory texts that meet the
specific requirements of different countries, through international treaties.
As a result of globalization and the characteristics of the “risk society”,
it has not been thought about localized regulatory texts, but to extend
beyond their scopes to the territory of each country. The precautionary
principle will be the liaison between the nanotechnologies we have and the
nanotechnologies we want.

The panorama presented throughout the article, seeking
to respond the problem formulated in the Introduction, points to the
confirmation of the hypothesis that structured this article, points out that
there was a paradoxical result, indicating a significant gap: despite extracted
publications from the database Web of Science underlined the importance
of the study of the risk, there are still few scientific publications, showing
depth research on this item, especially with the preoccupation regarding
the human health and environmental preservation for present and future
generations. The absence of legislative-state regulation increases the
importance of regulatory texts already published by the work of public and
private actors, as well as their effective usage throughout the various steps
of the life cycle, from the possibilities produced by the framework, where
the social, environmental and legal impacts generated by nanotechnologies
can be evaluated.
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RESUMO

A sofisticacdo dos riscos advindos do atual estagio do desenvolvimento
industrial, combinada com a desestruturagdo do sistema trabalhista na
sociedade global, aumenta a relevancia da tematica dos riscos ambientais
laborais, na medida em que a prevencao de acidentes do trabalho depende
do cumprimento de normas ambientais direcionadas a avaliacdo, controle
e gestdo desses riscos. Na Constitui¢do Federal de 1988, o dever do
empregador de promover a redu¢do dos riscos inerentes ao trabalho ¢
cumulado com o dever de arcar com o seguro obrigatdrio contra acidentes
laborais, a cargo do seguro social, sem prejuizo da responsabilidade
civil. O direito brasileiro segue a tendéncia de socializagdo dos riscos no
trabalho, utilizando-se a técnica do seguro, por meio do qual ¢ garantida
uma indenizagdo basica pela coletividade, com valores tarifados a partir da
média salarial do trabalhador. A mesma logica da tarifacdao da reparagao foi
adotada pela reforma trabalhista, ao fixar limites para indenizacdo do dano
extrapatrimonial.

Palavras-chave: Sociedade de risco. Meio ambiente do trabalho. Riscos
ambientais laborais. Protecdo juridica.
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OCCUPATIONAL ENVIRONMENTAL RISKS
AND THEIR LEGAL PROTECTION

ABSTRACT

The sophistication of the risks arising from the current stage of industrial
development combined with the dismantling of the labor system in
the global society increases the relevance of the issue of occupational
environmental risks, insofar as the prevention of labor accidents depends
on compliance with environmental norms directed to evaluation, control
and management of these risks. In the Federal Constitution of 1988, the
employer’s duty to promote the reduction of occupational environmental
risks is cumulated with the obligation to pay compulsory insurance against
labor accidents, at the expense of social insurance, without excluding civil
liability. Brazilian law follows the trend of socializing labor risks, using
the insurance technique, in order to guarantee a basic indemnity by the
collectivity based on the average salary of the worker. The same logic of
reparation pricing was adopted by the labor reform when setting limits for
compensation of moral damage.

Keywords: Risk Society. Working environment. Occupational environmental
risks. Legal Protection.
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INTRODUCAO

O tema dos riscos ganhou proje¢do no campo social e juridico
a partir da contribuicdo do socidlogo alemao Ulrich Beck, autor da obra
Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade, de 1986. De acordo
com esse autor, a sociedade industrial, no periodo histérico denominado de
primeira modernidade, caracterizada pela producao e distribuicao de bens,
pela confianga no progresso e no desenvolvimento cientifico-tecnologico,
pela procura de pleno emprego ¢ pelo controle da natureza, evoluiu para a
sociedade de risco na fase denominada segunda modernidade, na qual o
desenvolvimento da ciéncia e da técnica ndo garante o controle dos riscos
ecologicos, quimicos, nucleares e genéticos produzidos no estdgio mais
avangado das forgas produtivas.

Beck defende que os cientistas sociais, diante da evolucao
e universalizacdo dos riscos da modernizagdo, devem se posicionar
criticamente face as ameacas provocadas pelas ciéncias naturais e pelo
processo de modernizagao, configurado e dirigido pelas for¢as econdmicas,
pela ciéncia e tecnologia e legitimado pelas instancias politicas e juridicas.
Por conseguinte, as ciéncias naturais passam a ter importancia politica, na
medida em que a seguranca e a saude das pessoas passam a depender de
maior conhecimento sobre o cabedal de riscos inerentes as mais diversas
vertentes do trabalho cientifico.

Tomando-se por referéncia alguns aspectos da teoria da sociedade
de risco, notadamente quanto as consequéncias dos riscos gerados pela
atual fase da modernidade sobre o meio ambiente e a regulagdo do trabalho,
o presente artigo foi dividido em trés partes e abordara, na primeira, o
ambiente do trabalho na sociedade global de risco, na segunda, os riscos
ambientais laborais com amparo na legislagdo brasileira e, na terceira,
os fundamentos tedricos para a instituicdo do seguro contra acidentes de
trabalho, sem prejuizo da responsabilidade civil do empregador.

Na perspectiva juridica, o principal referencial para os temas
abordados ¢ a garantia constitucional de cumulacdo do dever imposto
também ao empregador de prevengdo de acidentes do trabalho, mediante
redugdo dos riscos,por meio da observancia de normas de saude, higiene
e seguranca [CF/88, art. 7°, XXII], com o dever de arcar com o seguro
obrigatorio, sem excluir a responsabilidade civil [CF/88, ar. 7°, XX VIII].

A metodologia utilizada foi a revisao bibliografica, desenvolvida
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a partir da pesquisa bibliografica orientada para a literatura especializada
em ambito nacional e internacional, tendo sido adotado o método dedutivo.

1 MEIO AMBIENTE DO TRABALHO NA SOCIEDADE GLOBAL
DE RISCO

Entende-se por sociedade de risco o estdgio da modernidade
caracterizado pelas ameacas produzidas até entdo no caminho da
sociedade industrial (BECK; GIDDENS; LASH, 1997, p. 17). Ja a
reflexividade da modernidade consiste no fato de que as praticas sociais
sdo constantemente examinadas e reformadas a luz de informagdo
renovada sobre estas proprias praticas, sendo passiveis de revisdo todos
os aspectos da vida humana, inclusive a interven¢ao tecnologica no mundo
material (GIDDENS, 1991, p. 39).

No evoluir das reflexdes relativas a pés-modernidade, expressao
que designa um contexto sdcio-historico, que se funda na base de reflexdes
criticas acerca da superacdo dos paradigmas instituidos pela modernidade
ocidental, a constru¢do teodrica acerca dos riscos foi antecedida do
pensamento sobre os perigos oriundos da civilizagdo tecnologica,
expresso na obra de 1979, de Hans Jonas [1903-1993], filosofo alemao,
que argumenta a favor de um dever para com a existéncia da humanidade
futura, ou um dever de responsabilidade para com a posteridade, ja que
0s perigos que ameagcam o futuro modo de ser sdo, em geral, 0s mesmos
que, em maior escala, amea¢am a existéncia, por isso, evitar os primeiros
significa a fortiori evitar os outros (JONAS, 2006, p. 91-92).

A disting@o entre perigos e riscos ¢ deduzida por Beck (2003,
p. 113-115) do ponto de vista historico. Sustenta que os perigos estdo
presentes em todas as épocas incapazes de interpretar as amea¢as como
condicionadas pelo homem, isto ¢, como condicionadas por decisoes
humanas. Essas ameacas sdo vistas como destino coletivo imposto pelas
catdastrofes naturais ou como castigo dos deuses etc. e, como tais, sdo
consideradas inevitaveis. Afirma que o conceito de riscos ¢ construido
na tentativa de uma civilizacdo de tornar previsiveis as consequéncias
imprevisiveis das decisoes tomadas, controlar o incontrolavel, sujeitar
os efeitos colaterais a medidas preventivas conscientes e aos arranjos
institucionais apropriados.

Beck (2011, p. 49-53) alerta que muitas industrias de risco
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foram transferidas para paises com mao de obra barata. Em tais paises, a
exemplo de nacgdes da Asia e da América Latina, como India, Sri Lanka,
Trinidade Tobago e Brasil, os regulamentos de proteg¢do e seguranca nao
foram suficientemente desenvolvidos. A popula¢do local, com pouca
instrucdo, ndo ¢ capaz de reconhecer e se proteger dos riscos causados pela
atividade industrial dessas empresas, que, diante da falta de regulamentos
de seguranga, transferem, com a consciéncia tranquila e baixos custos, a
responsabilidade pelos acidentes e casos de morte a “cegueira” cultural
da populagdo em relagdo aos riscos. Beck conclui que, a pobreza desses
paises, soma-se o horror das impetuosas forcas destrutivas da avangada
industria do risco, mas adverte para o que denomina de efeito bumerangue,
através do qual os efeitos da pauperizag@o dos riscos acabam contagiando
0s paises ricos, que reimportam os alimentos baratos contaminados pelos
pesticidas usados nos paises periféricos.

Aponta que os problemas ambientais sdo — na origem e nos
resultados — sociais, problemas do ser humano, de sua historia, de suas
condicoes de vida, de sua relacdo com o mundo e com a realidade, de sua
constitui¢do economica, cultural e politica (BECK, 2011, p. 99).

Beck (2011, p. 205-218) também aborda os efeitos das
transformacgdes em curso na sociedade sobre o sistema empregaticio, dando
origem ao que denomina de despadronizagdo do trabalho assalariado, por
meio de flexibilizagdes de trés pilares de sustentagdo — direito do trabalho,
local de trabalho e jornada de trabalho — que promovem a difusdo de formas
flexiveis e plurais de subemprego. A flexibilizacao do local e da jornada de
trabalho, a0 menos em alguns setores [administragdo, escritorio, geréncia,
prestagdo de servigos], ocorre através da organizagao espacial do trabalho
por meios eletronicos, a exemplo do trabalho eletronico em casa, e de
forma descentralizada, difusa e independente.

Ademais, com os avancos da tecnologia da informag¢ao, mudangas
sociais e juridicas no sistema empregaticio passam a ser introduzidas
no direito do trabalho [contratos temporarios, trabalho compartilhado,
trabalho sob encomenda, trabalho de meio periodo, locagao de trabalho],
ameacando a continuidade do sistema empregaticio atual. Nesse novo
cenario, adverte que os ganhos de autonomia obtidos pelos trabalhadores
com a flexibiliza¢do espacial sdo combinados com a privatiza¢do dos
riscos que o trabalho oferece a saude fisica e psicologica, como abaixo
transcrito:
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[...] Normas de seguranga no trabalho escapam ao controle publico nas formas
de trabalho descentralizado e os custos por desconsidera-las ou suspendé-las sdo
transferidos aos trabalhadores (assim como as empresas acabam economizando
os custos da organizacdo central do trabalho assalariado, desde a manutencdo das

instalagdes até a protecdo dos equipamentos eletronicos) (BECK, 2011, p. 209).

A mudanca estrutural do trabalho assalariado é consumada no
seguinte processo de transicao:

[...] de um sistema socioindustrial unificado de trabalho de jornada integral, vitalicio,
organizado de modo fabril e associado com a ameagadora iminéncia do desemprego
em dire¢do a um sistema pontuado por riscos e descentralizado, de subempregos

flexiveis e plurais [...] (BECK, 2011, p. 209)

Assim, revela-se um processo de erosdo do antigo e,
paralelamente, o processo de desenvolvimento de um novo sistema
trabalhista. O sistema antigo, que se desenvolveu a partir do inicio do século
XX, era caracterizado pela adogdo de trés inovagdes gerenciais: o emprego
do taylorismo nas fabricas, modelo de administragdo desenvolvido pelo
norte-americano Frederick Taylor, que preconiza a divisdo do trabalho
por tarefas, objetivando o aumento da eficiéncia operacional; a expansao
do uso da eletricidade, com todas as suas novas possibilidades para o
sistema produtivo; e o emprego de técnicas organizativas para equilibrar
centralizagdo e descentralizagdo de grandes empresas dispersas
espacialmente, de tal forma que os ganhos de produtividade potenciais e
efetivos foram obtidos, ja nessa fase inicial, por meio da racionalizagdo
de informagao, tecnologia e gerenciamento organizacional (BECK, 2011,
p- 213).

O novo sistema trabalhista, por sua vez, caracteriza-se por uma
completa inversdo da ‘‘filosofia gerencial” anteriormente valida. Isto
ocorre pela substituicdo da mao de obra no setor industrial por equipamentos
de produgdo automatizados, sendo as decorrentes tarefas de supervisdo,
dire¢do e manutengdo concentradas em poucos postos de trabalho de alto
nivel de qualificag¢do técnica (BECK, 2011, p. 214).

Ao mesmo tempo, no setor da prestacdo de servigos, observa-se
uma metamorfose das relagoes trabalhistas, de regimes integrais a regimes
de jornada parcial. Assim, as empresas podem avaliar, de forma flexivel,
o volume de trabalho necessario em fun¢ao das encomendas e transferir
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aos trabalhadores, sob a forma de subemprego de jornada parcial, parte
dos riscos do empregador. Nesse novo sistema, as relagdes trabalhistas ndo
estdo pautadas na combinacdo de trabalho e maquina, mas na limitagdo
temporal, na (in)seguranca juridica e na pluralizagdo contratual do
emprego de mdo de obra (BECK, 2011, p. 214).

Beck (2011, p. 217) assinala ndo ser possivel fazer qualquer
prognose sobre quais setores do sistema trabalhista da sociedade industrial
serdo afetados por esse processo substitutivo ou quais serdo poupados,
mas adverte que o novo sistema de subempregos plurais e flexiveis e formas
descentralizadas de trabalho, certamente, trardo ganhos de produtividade,
o que lhe garante certa vantagem em relagdo ao sistema anterior.

Isso porque, de acordo com a perspectiva adotada em sua teoria
sobre a autossubversdo do sistema socioindustrial em sua fase evolutiva
mais avancada, a continuidade e cesura do desenvolvimento social
entrelagam-se, condicionam-se mutuamente: continuando a prevalecer a
logica de uma racionalizagdo orientada pelo lucro (BECK, 2011, p. 217).

Denota-se que a fase evolutiva mais adiantada do sistema
socioindustrial capitalista esta atrelada ao avango do processo de
globalizagdo, dai porque também se fala em sociedade global de risco.

A globalizagao, de forma genérica, corresponde ao processo de
intensificacdo das interagdes econdmicas, sociais, politicas e culturais nas
ultimas trés décadas.

Na defini¢do de Santos, B.(2011, p. 11) globalizacao:

[...] € um processo complexo que atravessa as mais diversas areas da vida social,
da globalizacdo dos sistemas produtivos e financeiros a revolugdo nas tecnologias
e praticas de informagdo e de comunicagdo, da erosdo do Estado nacional e
redescoberta da sociedade civil ao aumento exponencial das desigualdades sociais,
das grandes movimentagdes transfronteiricas de pessoas como emigrantes, turistas
ou refugiados, ao protagonismo das empresas multinacionais e das instituicdes
financeiras multilaterais, das novas praticas culturais e identitarias aos estilos de

consumo globalizado.

Para Giddens (1991, p. 65), a globalizagdo econdmica ¢ uma
das quatro dimensdes da globalizacdo, entendida como a intensificagdo
das relagdes de producdo na economia capitalista mundial, sendo que as
outras trés dimensdes envolvem a ordem militar, o sistema de Estados-
nacdo e a divisdao internacional do trabalho. Esta quarta dimensao diz
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respeito ao desenvolvimento industrial baseado em divisdes de trabalho,
ndo apenas divisdes de tarefas, mas também a especializagdo regional em
termo de tipo de industria, capacitagoes e a produgdo de matérias-primas.
Por consequéncia desse processo, ocorreram mudangas na distribui¢do
mundial da produgdo, incluindo a desindustrializa¢do de certas regioes nos
paises desenvolvidos e o surgimento dos “Paises Recéem-Industrializados”
no Terceiro Mundo (GIDDENS, 1991, p. 70).

Giddens (1991, p.71) também alerta para os efeitos negativos da
atual fase de desenvolvimento industrial sobre o meio ambiente e a satide
das pessoas, notadamente as que estdo envolvidas no processo produtivo,
isso porque as novas tecnologias afetam nao s6 a produgdo, mas também a
relacdo do homem com o meio ambiente laboral. Aponta que a difusdo do
industrialismo criou “‘um mundo” num sentido mais negativo e ameagador
do que o que foi mencionado — um mundo no qual ha mudangas ecologicas
reais ou potenciais de um tipo daninho que afeta a todos no planeta. [...]

Na perspectiva teorica da sociedade de risco globalizada,
Bedin(2010, p. 20-21) aborda os novos riscos que afetam o meio ambiente
do trabalho:

A maior flexibilidade ocorrida com os meios de producdo propiciados pelo
desenvolvimento da microeletronica e das novas tecnologias de comunicagio
relacionados com o processo de globaliza¢do da economia também produziu efeitos
sobre a saude do trabalhador. De um lado, o trabalhador ficou exposto a uma maior
variedade de produtos e condigdes ambientais dos processos em tempos e frequéncias
alternados e sujeito a uma maior ocorréncia de acidentes devido as mudangas
frequentes de produtos e processos. Por outro lado, a comunicagdo do comércio
internacional e sua competi¢do criaram novas exigéncias, novos conceitos, novos
valores e compromissos para governantes, empresas, sindicatos e consumidores em
geral, criando uma consciéncia de preocupagio e preservagao do meio ambiente em
todas as suas formas, inclusive o do trabalho e ndo mais pensando em um individuo

de forma isolada.

A sofisticagdo dos riscos advindos do atual estdgio do
desenvolvimento industrial, combinada com a desestruturagdo do sistema
trabalhista, aumenta a relevancia da tematica dos riscos ambientais laborais,
a ser tratada na sequéncia, na medida em que a prevencao de acidentes do
trabalho depende do cumprimento de normas ambientais direcionadas a
avaliacdo, controle e gestao desses riscos.
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2 RISCOS AMBIENTAIS LABORAIS NA LEGISLACAO
BRASILEIRA

Segundo Sirvinskas (2008, p. 38), o Direito Ambiental esta
se transmigrando do Direito do Dano para o Direito do Risco, o que
significa dizer que deve atuar mais intensamente na esfera preventiva,
pois a reparac¢do do dano nem sempre poderd reconstituir a degradag¢do
ambiental.

Na definicdo de Brilhante (2004, p. 39-40), o risco ambiental ¢
0 que ocorre ao meio ambiente, seja ambiente interno — no caso de uma
industria, por exemplo— ou externo, podendo ser classificado de acordo com
o tipo de atividade (explosdo, descarga continua), exposi¢do (instantdnea,
cronica); probabilidade de ocorréncia;, severidade, reversibilidade,
visibilidade, duragdo e a ubiquidade de seus efeitos.

Brilhante (2004, p. 37-41 e 51) esclarece que eliminar todos os
riscos ¢ impossivel, de tal sorte que o melhor a fazer, no primeiro momento,
¢ a avaliagdo de risco, a fim de viabilizar a gestdo do risco. A avaliacao
de risco ¢ definida como a identificacdo do perigo, a localizagdo de suas
causas, a estimativa da extensdo dos seus danos e a comparagdo destes
com os beneficios. Se for possivel assumir que os beneficios suplantam
0s riscos, para a maioria das pessoas envolvidas na atividade, considera-
se o risco como aceitdvel. Neste sentido, o autor cita como exemplo o
risco inerente ao transporte aéreo, pois, tomando por base o nimero de
voos e acidentes com vitimas por ano, a estimativa de probabilidade de um
evento danoso ¢ considerada aceitavel e o meio de transporte € considerado
seguro. Por outro lado, exemplifica que a fibra de asbesto ou amianto pode
causar doenca pulmonar fatal, afetando principalmente os trabalhadores de
fabricas que utilizam tal fibra na composi¢ao de seus produtos, como telhas
e freios; logo, a probabilidade anual de mortes, neste caso, ainda que seja
considerada pequena, ndo deve ser tida como aceitavel.

A gestdo do risco consiste no processo que inclui selecdo e
implementacdo das medidas preventivas e protetivas mais apropriadas,
tomando por base os resultados do processo de avaliagdo de risco, do
controle tecnoldgico disponivel, da andlise de custo e beneficio e custo-
efetividade, do risco aceitavel, e preocupacdes com possiveis impactos
ambientais.

Dentro da perspectiva dos riscos ao ambiente interno, assinala
Brilhante (2004, p. 44) que proteger o meio ambiente laboral deve ser
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objetivo comum e permanente de todos os setores da empresa, contemplado
no quadro de ag¢des prioritarias e traduzido em cuidados ambientais,
de saude e de seguranca ao longo de todas as operagdes industriais,
com reflexos nas matérias-primas selecionadas, produtos, processos,
instalagoes e prdticas de trabalho.

Para alcangar tal intento, ¢ indispensavel que haja percepcao dos
riscos e impactos ambientais decorrentes da atividade da empresa.

Salienta-se que a Constituicdo Federal confere aos trabalhadores
o direito a reducdo dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas de
saude, higiene e seguranca [art. 7°, XXII].

Por outro lado, a legislacdo trabalhista brasileira [CLT, art. 155]
conferiu a0 Ministério do Trabalho competéncia para estabelecer normas
complementares para aplicagdo dos preceitos legais, o que resultou, a
partir da Portaria MTb n°® 3.214, de 8 de junho de 1978, na aprovacao
das Normas Regulamentadoras [NRs], que foram redigidas principalmente
com base nas diretrizes sobre salide e seguranca no trabalho emanadas
pelas convengdes da Organizacao Internacional do Trabalho [OIT].

Ainda nesse contexto, a NR-9 estabelece a obrigatoriedade
da elaboragdo e implementagdo, por parte de todos os empregadores e
institui¢des que admitam trabalhadores como empregados, do Programa de
Prevencao de Riscos Ambientais [PPRA], visando a preservagao da saude e
da integridade dos trabalhadores, através da antecipagao, reconhecimento,
avaliacdo e consequente controle da ocorréncia de riscos ambientais
existentes ou que venham a existir no ambiente de trabalho, tendo em
consideragdo a prote¢do do meio ambiente e dos recursos naturais [item
9.1.1].

Sao considerados riscos ambientais laborais os agentes fisicos,
quimicos, bioldgicos, ergondmicos ¢ mecanicos existentes nos ambientes
de trabalho que, em fun¢ao de sua natureza, concentracao ou intensidade e
tempo de exposi¢do, sdo capazes de causar danos a satde do trabalhador.
Em regra, a previsdo dos riscos mecanicos e ergondmicos ndo ¢ obrigatoria
no PPRA [item 9.1.5].

Os agentes fisicos consistem nas diversas formas de energia a
que possam estar expostos os trabalhadores, tais como: ruidos, vibragdes,
pressdes anormais, temperaturas extremas, radia¢des ionizantes, bem
como o infrassom e o ultrassom [item 9.1.5.1].

Ja os agentes quimicos sdo as substancias, compostos ou produtos
que possam penetrar no organismo pela via respiratoria, nas formas de
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poeiras, fumos, névoas, neblinas, gases ou vapores, ou que, pela natureza
da atividade de exposi¢cdo, possam ter contato ou ser absorvidos pelo
organismo por meio da pele ou por ingestdo [item 9.1.5.2].

Sdo agentes biologicos as bactérias, fungos, bacilos, parasitas,
protozoarios, virus, entre outros [item 9.1.5.3].

Os agentes ergonomicos estdo previstos na NR-17 e consistem
no conjunto de pardmetros que devem ser estudados e implantados de
forma a permitir a adaptagdo das condi¢des de trabalho as caracteristicas
psicofisiologicas dos trabalhadores, de modo a proporcionar um maximo
de conforto, seguranca ¢ desempenho eficiente no ambiente de trabalho
[item 17.1].

Sao exemplos de agentes ergondmicos: monotonia no trabalho,
posicdo do corpo, ritmo e jornada de trabalho, trabalho repetitivo, sono,
fadiga, concentragdo excessiva, caracteristicas dos moveis e ferramentas,
conflitos, entre outros. Os agentes ergonomicos podem gerar distirbios
psicologicos e fisiologicos e provocar sérios danos a satde do trabalhador
porque produzem alteragdes no organismo ¢ no estado emocional,
comprometendo sua produtividade, satide e seguranca. A aplicagdo dos
conhecimentos de ergonomia permite o necessario ajustamento entre o
homem e as condi¢des de trabalho sob os aspectos de praticidade, conforto
fisico e psiquico.

Os agentes mecdnicos se originam das atividades mecanicas,
envolvendo maquinas e equipamentos responsaveis pelo surgimento
de lesdes nos trabalhadores quando da ocorréncia dos acidentes de
trabalho. Os riscos mecanicos sdo muito diversificados e podem estar
presentes em ferramentas e equipamentos defeituosos, maquinas sem
protecdo, movimentagdo ou armazenamento improprio de maquinas ou
materiais, materiais aquecidos [que provocam queimaduras], materiais
perfurocortantes [que provocam cortes], materiais ou instalagdes
energizadas [que provocam choques], entre outros.

Aindano tocante a NR-9, esta dispde que as agdes do PPRA devem
ser desenvolvidas no ambito de cada estabelecimento da empresa, sob a
responsabilidade do empregador, com a participagdo dos trabalhadores,
sendo sua abrangéncia e profundidade dependentes das caracteristicas dos
riscos e das necessidades de controle [item 9.1.2].

OPPRA ¢ parteintegrante do conjunto mais amplo deiniciativas da
empresa para preservacgao da saude e da integridade fisica dos trabalhadores,
devendo estar articulado com o disposto nas demais NRs[item 9.1.3], em
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especial com a NR-4, que trata do Servico Especializado em Engenharia de
Seguranca e em Medicina do Trabalho [SESMT], com a NR-5, que dispoe
sobre a Comissao Interna de Prevencdo de Acidentes [CIPA] e com a NR-
7, que institui o Programa de Controle Médico de Satde Ocupacional
[PCMSO], mecanismos estes voltados a promogdo da saude e protegao da
integridade fisica dos trabalhadores.

Na elaboragdo ¢ desenvolvimento das agdes de prevencdo em
saude e seguranga no trabalho, as referidas NRs devem ser cumpridas de
forma integrada. A NR-4 especifica o dimensionamento do pessoal técnico.
A NR-5 dimensiona a representagdo dos trabalhadores no processo de
gestdo de riscos laborais, por meio da CIPA. A NR-7 focaliza a aptidao dos
trabalhadores em face dos riscos nos ambientes de trabalho. A NR-9 traca
as normas para elaboragdo ¢ implementagdo do PPRA, que integra todos
os dados coletados nas demais NRs do grupo.

Os programas ambientais especificos para determinadas
atividades economicas, que envolvem maior risco e altos indices de
acidentes, também devem ser elaborados e implementados em articulagdo
com as NRs citadas, a exemplo do Programa de Condi¢des e Meio Ambiente
de Trabalho na Industria da Constru¢ao - PCMAT [NR18, item 18.3.1.1]
e o PPRA de empresas frigorificas de abate e processamento de carnes e
derivados [NR-36, item 36.11.6, letra b], que também deve observar as
normas de ergonomia da NR-17 [item 36.12.1].

A elaboragdo, implementagdo, acompanhamento e avaliagdo do
PPRA poderao ser feitos pelo SESMT ou por pessoa ou equipe de pessoas
que, a critério do empregador, sejam capazes de desenvolver o disposto na
NR-9 [item 9.3.1.1].

Compete ao empregador estabelecer, implementar e garantir
o cumprimento do PPRA como atividade permanente da empresa ou
institui¢ao [item e 9.4.1].

Sobre a responsabilidade do empregador, como principal
mantenedor do meio ambiente do trabalho, explica Zimmermann (2012,
p. 75-76):

Aos empregadores incumbe a deteccdo e a avaliagdo dos riscos decorrentes do
desenvolvimento de suas atividades, sejam inerentes, sejam adquiridos pelo modo
de produgdo escolhido; as atuagdes preventiva e cautelar voltadas ao tratamento

dos riscos; a implementagdo de equipamentos de protegdo coletiva (EPCs) e o

274 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 * p.263-290 - Setembro/Dezembro de 2018



Carla Reita Faria Leal & Solange de Holanda Rocha

fornecimento, em ultimo caso, de EPIs com a devida orientagdo e fiscalizagdo da sua
efetiva utilizagdo pelos empregadores; a informacdo aos trabalhadores acerca dos
riscos a que estdo expostos e o treinamento para o desenvolvimento da atividade de
modo a reduzir os riscos e, por ultimo, a programagdo de medidas de urgéncia para

serem utilizadas diante de eventual ocorréncia de danos individuais ou coletivos.

Ao tragar a distin¢do entre riscos ambientais laborais inerentes e
adquiridos, a autora assevera que todas as atividades profissionais geram
algum risco, sendo alguns mais acentuados que outros. As atividades
enquadradas como tipicamente perigosas, a exemplo daquelas que
impliquem contato permanente com inflamaveis, explosivos ou energia
elétrica, conté€m riscos inerentes, que devem ser reduzidos aos limites
permitidos pelo atual estdagio da técnica, somente isentando o mantenedor
do ambiente de trabalho dos prejuizos pessoais, materiais e sociais
decorrentes da atividade quando efetivamente comprovado o cumprimento
do dever de seguranca (ZIMMERMANN, 2012, 98).

Entretanto, a forma como o trabalho é exercido, normalmente
determinada pelo empreendedor, pode incrementar os riscos inerentes ou,
até mesmo criar outros riscos, que sao os riscos adquiridos pela atividade,
cujos danos decorrentes sdo de inteira responsabilidade de quem os criou,
como ocorre, por exemplo, na utilizagdo de agrotoxicos na agricultura,
uma vez que tal atividade poderia ser exercida sem contato do trabalhador
com agentes quimicos (ZIMMERMANN, 2012, 98-99).

Ja os trabalhadores podem e devem colaborar e participar da
implantagdo e execucdo do PPRA, apresentando propostas, recebendo
informagdes e orientagdes dos riscos ambientais presentes, incluindo os
dados consignados no Mapa de Riscos, que é confeccionado pela CIPA
apds ouvir os trabalhadores de todos os setores produtivos, sob a orientagao
do SESMT e seguindo as orientagdes contidas Anexo [V da NR-5. Devem,
ainda, seguir as orientagdes recebidas nos treinamentos oferecidos pelo
programa e se reportarem ao seu superior hierarquico direto as ocorréncias
que, a seu julgamento, possam implicar risco a sua satude [itens 9.4.2,9.5.1,
9.5.2,9.6.1¢9.6.2].

Na ocorréncia de evento que importe em situacdo de grave e
iminente risco no ambiente de trabalho, o empregador deve garantir aos
trabalhadores que interrompam de imediato suas atividades, comunicando
o fato ao superior hierarquico direto para as devidas providéncias [item
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9.6.3].

Ao abordar a reducdo dos riscos inerentes ao trabalho, Oliveira
(2010, p. 121) esclarece que existe a redugdo desejavel [eliminagdo] e
a reducdo aceitavel [neutralizag@o], sendo que o primeiro proposito ¢ a
redu¢do maxima, por meio da eliminacdo do agente prejudicial. Todavia,
quando isso for inviavel tecnicamente, o empregador tera de, pelo menos,
reduzir a intensidade do agente prejudicial para o territorio das agressoes
toleraveis.

Neste sentido, o autor cita o item 4.12 da NR-4, que dispde sobre
o dever dos profissionais integrantes do SESMT, no sentido de aplicar seus
conhecimentos ao ambiente de trabalho e a todos os seus componentes,
inclusive maquinas e equipamentos, de modo a reduzir até eliminar os
riscos ali existentes a saude do trabalhador e, quando a eliminacao nao for
possivel e o risco persistir, determinar a utilizagdo, pelo trabalhador, de
equipamentos de prote¢do individual (EPI), de acordo com o que determina
a NR-6, desde que a concentragdo, a intensidade ou caracteristica do
agente assim o exija (OLIVEIRA, 2010, p. 121).

Persistindo os riscos, a atividade pode ser caracterizada como
insalubre, em razdo da exposi¢do dos trabalhadores a agentes nocivos a
saude, acima dos limites de tolerancia fixados em razdo da natureza e da
intensidade do agente e do tempo de exposi¢do aos seus efeitos [CLT, art.
189].

ANR-15,queprevéoenquadramento dasatividades caracterizadas
como insalubres, define como /imite de tolerancia aos agentes agressivos
a concentracdo ou intensidade maxima ou minima, relacionada com a
natureza e o tempo de exposi¢do ao agente, que ndo causara dano a saude
do trabalhador, durante a sua vida laboral [item 15.1.5].

Oliveira (2010, 122-123) adverte que estudos cientificos
divulgados por organismos internacionais, como a Organizagdo
Internacional do Trabalho e a Organizagdo Mundial da Satde, tém
demonstrado que os limites de tolerancia, até entdo tidos como aceitaveis,
provocam danos a saude do trabalhador, a longo prazo. Isso ocorre,
notadamente, quando considerados os aspectos relacionados a duracao da
jornada, que no Brasil é ordinariamente extrapolada, enquanto os limites
de tolerancia sdo estabelecidos com base em uma jornada normal de oito
horas e a presenga, em regra, de varios agentes nocivos simultaneamente,
vez que os limites fixados observam apenas um agente agressivo de forma
i1solada, deixando de observar as Convengdes n. 148 ¢ n. 155 da OIT no
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particular.

Para evitar que as exposi¢des a agentes ambientais ultrapassem
os limites de tolerancia, a NR-9 define um nivel de acdo, a partir do qual
devem ser iniciadas agdes preventivas que incluem o monitoramento
periodico da exposicao, a informacao aos trabalhadores e o controle médico
[item 9.3.6.1]. O nivel de acdo deve ser determinado pelos profissionais
do SESMT, por meio da defini¢do do cronograma e dos métodos de
intervencdo nos ambientes de trabalho para controle dos riscos, o que
caracteriza a efetiva gestdo dos riscos ambientais.

Como dito, a protecdo do meio ambiente laboral depende da
percepgao dos riscos e impactos ambientais decorrentes da atividade da
empresa. Até o momento, foram abordados os riscos e, com vistas ao
fechamento da segunda parte deste artigo, falar-se-a, sucintamente, do
estudo de impacto ambiental e respectivo relatério de impacto ao meio
ambiente, conhecidos pelas abreviagdes EIA/RIMA.

O EIA/RIMA ¢ um importante instrumento de politica ambiental
destinado a identificar e avaliar os impactos ¢ degradagdes ambientais
tanto na fase de implantagio como na operacio da atividade ou obra. E
obrigatdrio para a instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora
de impacto ambiental, como determina a Constituicdo Federal [art. 225, §
1°, IV], a Lei 6.938/81 [art. 9°, III] e Resolucao n° 01/86 do Conselho
Nacional do Meio Ambiente [art. 5°, II].

O EIA/RIMA ¢ elaborado por uma equipe multidisciplinar, em
fun¢@o da necessidade de considerar os impactos ambientais da atividade
sobre os diversos aspectos do meio ambiente: natureza, patrimonio cultural,
patrimonio histérico e o meio ambiente do trabalho.

Entretanto, ainda ¢ pouco utilizado no ambito trabalhista, mas
deveria ser incentivado e perquirido pelas autoridades competentes do
Ministério do Trabalho e Emprego, como forma de se prevenir efetivamente
os riscos ambientais e os consequentes danos a saude e integridade fisica
dos trabalhadores (MELO, 2006, p.79).

Neste sentido, a legislagdo brasileira estabelece que o inicio das
atividades da empresa deve ser submetido a prévia inspecao e aprovacao
das respectivas instalagdes pela fiscalizagdo do MTE, o que, certamente,
poderia contribuir para prevencao de acidentes de trabalho e de doencas
ocupacionais [CLT, art. 160, § § 1°e 2°].

Portanto, a elaboracdo do EIA/RIMA também deve contemplar
a participagdo dos trabalhadores, que fornecerdo informacgdes adequadas
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das condigdes ambientais de trabalho, visando prevenir os impactos das
atividades potencialmente degradadoras sobre sua saude ou integridade
fisica.

Nao sendo eficaz a prevengao dos riscos e ocorrendo o dano,
mesmo com todos 0os mecanismos colocados a disposi¢ao de empregadores
e empregados pelo ordenamento juridico brasileiro, necessario se faz a sua
reparacdo, tema que sera discutido a seguir.

3 RESPONSABILIDADE ACIDENTARIA DO SEGURADOR
PUBLICO E RESPONSABILIDADE CIVIL DO EMPREGADOR
NO DIREITO BRASILEIRO

Em oposigdo ao risco, principalmente os ambientes de risco que
afetam coletivamente os individuos, Giddens (1991, p.37) apresenta o
conceito de seguranca como uma situa¢do na qual um conjunto especifico
de perigos estd neutralizado ou minimizado. Para este autor, a experiéncia
de seguranga baseia-se geralmente num equilibrio de confianca e risco
aceitavel, sendo este entendido como o risco conscientemente calculado,
o qual ¢ variavel em diferentes contextos, e pode se referir a grandes
coletividades de pessoas ou até incluir a seguranga global.

Na seara juridica, Cavalieri Filho (2012, p. 155-156), ao abordar
aresponsabilidade objetiva baseada na teoria do risco, adverte que ninguém
responde por coisa alguma so porque exerce atividade de risco, muitas
vezes até socialmente necessdaria. A responsabilidade decorre da violacao
de um dever juridico, que serd, normalmente, o dever de seguranga que
a lei estabelece, implicita ou explicitamente, para quem cria risco para
outrem. Risco e seguranca sdo fatores que atuam reciprocamente na vida
moderna, cuja atividade primordial é driblar riscos. Onde ha risco tem que
haver seguran¢a € quanto maior o risco, maior serd o dever de seguranca.
Assim, de um lado, a ordem juridica garante a liberdade de agdo e a livre
iniciativa e, de outro, garante a prote¢do do ser humano, conferindo-lhe o
direito subjetivo a seguranca.

Segundo Cavalieri Filho(2012, p. 165-167), a tendéncia de
socializagdo dos riscos no trabalho vem se acentuando, nas tltimas décadas,
em razdo do aumento do numero de acidentes, tornando, muitas vezes,
irreparavel o dano, ndo so pelo montante da indenizagdo, mas, também,
pela falta de patriménio da parte que o causou. Assim, por meio do que a
doutrina denomina de reparagdo coletiva, indeniza¢do auténoma ou social,
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garante-se uma indenizagdo basica para qualquer tipo de acidente pessoal.
O dano, por esse novo enfoque, deixa de ser apenas contra a vitima para
ser contra a propria coletividade, passando a ser um problema de toda
a sociedade. Para alcangar a socializagdo do dano, utiliza-se a técnica do
seguro, porquanto se consegue, atraveés dele, distribuir os riscos entre
todos os segurados, para que a reparacao dos danos seja garantida pela
coletividade, através de um seguro coletivo, a cargo dos empregadores,
pelo qual se transfere ao segurador o encargo de pagar a indenizagdo.

Para Beck (2003, p. 115-116), um caso de acidente de trabalho,
com base nas interpretagdes propostas pelos socidlogos a partir do século
XIX e no comeco do século XX, em oposi¢ao a ideologia liberalista
dependente do mercado, ndo deve ser visto como inforttinio a ser suportado
pelo individuo isoladamente, mas deve ser considerado como fato social.
Logo, compete as institui¢des juridicas e politicas darem respostas a
questdo da causalidade mediante compensacdo financeira pelos danos
oriundos do acidente e distribuicao das responsabilidades.

Nesta toada, Beck (2003, p. 117-118) fala sobre a instituicdo do
seguro estatal de acidentes para dar cobertura aos trabalhadores, face aos
riscos gerados pela atividade industrial, tal como ocorreu na Alemanha
a partir da lei de Bismarck, no século XIX. Aponta que ¢ essencial que
o seguro seja implementado, pois constitui-se instrumento para a criagao
da ordem interna do Estado nacional, o qual tem a tarefa de intermediar
os conflitos, institucionalizando a distribuicdo das consequéncias e dos
custos na prevengao dos riscos entre os membros da sociedade. Segundo
0 autor, somente apos esta institucionalizagdo foi possivel a deflagracdo
de um otimismo desenvolvimentista. 1sso porque so diante do pano de
fundo do fato de que os efeitos colaterais sempre seriam de algum modo
compensados por um programa institucionalizado ¢é que esse otimismo
pode se disseminar e, assim, acelerar o progresso.

Em objecao ao projeto delineado no seguro estatal, ressalta-se a
impossibilidade de controlar os efeitos colaterais gerados pela progressiva
radicalizacdo dos processos de industrializagdo, entendidos como
riscos associados a determinados fatos sociais causadores de problemas
ambientais, cujas consequéncias ndo sio espacial, temporal e socialmente
delimitaveis, que erodem e poem em questdo justamente esse programa
institucionalizado de cdlculo dos efeitos colaterais (BECK, 2003, p. 118-
119).

No contexto historico das relagdes sociais e econdmicas
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intensificadas pelo processo de globalizagdo, ganha forga a ideia de
instituicdo e manutencao do sistema securitario contra infortinios laborais
com fundamento na teoria do risco social. Costa (2013, p. 52) propugna
que a globalizagdo fez com que se passasse a admitir o compartilhamento
de responsabilidades entre diferentes seguimentos sociais e produtivos, ja
que, além do autor da lesdo, a sociedade também se aproveita dos bens
e riquezas resultantes do processo de produgdo, devendo suportar um
sistema que ampare aqueles que sdo vitimas, resultando na passagem do
risco individual para o coletivo, face ao cardater social de que se reveste
o infortunio.E a chamada socializagdo dos riscos, que conduz @ cobertura
dos infortunios laborais através do seguro social.

O ordenamento juridico brasileiro aderiu a ideia do seguro social,
estabelecendo que a responsabilidade do segurador publico, em matéria
acidentaria, serd sempre objetiva, com supedaneo no art. 7°, XXVIII, da
Constitui¢ao Federal.

Isto significa que o pagamento ou disponibilizacdo da prestacio
acidentaria [servigo ou beneficio] pelo Instituto Nacional do Seguro Social
[INSS] ocorre independentemente de analise acerca da presenca ou ndo de
riscos ambientais laborais ou da existéncia de culpa ou dolo do empregador
ou da empresa diante dos fatos, bastando a comprovagdo do infortunio, do
seu nexo causal com o trabalho desenvolvido, do dano decorrente e da
condi¢do de beneficiario (segurado ou dependente) junto a previdéncia
social (ZIMMERMANN, 2012, p. 115).

Sendo assim, o seguro acidentdrio ¢ caracterizado pela
responsabilidade objetiva coletiva, fundada na teoria do risco social,
assegurando que a vitima seja indenizada, mesmo se o causador do dano
nao puder ser individualizado, refletindo a aplica¢do da teoria do risco
integral, segundo a qual o dever de indenizar se faz presente, ainda nos
casos de culpa exclusiva da vitima, fato de terceiro, caso fortuito ou forca
maior.

De fato, sob a égide da Constituicio Federal, a disciplina
normativa do Seguro de Acidente do Trabalho ou Riscos Ambientais
do Trabalho [SAT/RAT] esta contida nas Leis n° 8.212 e 8213, de 24 de
julho de 1991, que instituiram, respectivamente, o plano de custeio e de
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social. As referidas leis foram
regulamentadas pelo Decreto n° 3048/99, que aprovou o Regulamento da
Previdéncia Social.

No magistério de Sette (2005, p. 217), a Lei n° 8.213/91
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adotou quanto a acidentes de trabalho a teoria do seguro social, que é
fundamentada na solidariedade social e no fenomeno da socializa¢do dos
riscos.

O custeio ¢ imputado a empresa ou empregador, ai incluido
o empregador doméstico, assim como pelos tomadores da mao de obra
avulsa e pelos segurados especiais, por meio do recolhimento mensal da
contribuicdo social destinada ao SAT/RAT, com vistas a cobrir os custos
com o pagamento das prestagdes acidentarias.

Na licao de Santos, M. (2008, p. 147), inspirada no principio da
reparti¢do dos riscos, a Lei n. 8213/91 adotou o principio da reparagdo
tarifada, limitando-se ao pagamento dos efeitos patrimoniais do dano
pessoal.

Na concepgao deste autor (SANTOS, opus cit., 2008, 132-137),
ao equiparar o beneficio acidentario ao previdenciario, sem levar em
conta a extensdo do dano em cada caso, o regime de acidentes do trabalho
incorporou fundamentos do direito assistencial, mediante a transferéncia
da responsabilidade e dos custos dos acidentes de trabalho provocados pelo
risco da empresa para toda a coletividade, agravando a crise de autonomia
do regime acidentario, que foi diluido no sistema de seguridade social.

Entretanto, o seguro contra acidentes de trabalho ndo exonera o
empregador da reparagdo civil, como expressamente previsto no art. 121
da Lei n° 8.213/91. Neste caso, a reparacdo ¢ fixada com base no instituto
juridico da responsabilidade civil, como leciona Oliveira (2011, p.77):

Onde houver dano ou prejuizo, a responsabilidade civil é invocada para fundamentar
a pretensdo de ressarcimento por parte daquele que sofreu as consequéncias do
inforttnio. E, por isso, instrumento de manutengdo da harmonia social, na medida
em que socorre o que foi lesado, utilizando-se do patriménio do causador do dano
para restauragao do equilibrio rompido. Com isso, além de punir o desvio de conduta
e amparar a vitima, serve para desestimular o violador potencial, o qual pode antever

e até mensurar o peso da reposigdo que seu ato ou omissdo podera acarretar.

Antes da atual Constitui¢do, a Simula 229 do Supremo Tribunal
Federal [STF] assim enunciava: A indenizac¢do acidentdria ndo exclui a
do Direito Comum, em caso de dolo ou culpa grave do empregador. A
exigénciade dolo ou culpa grave previstana simula foi superada pelo inciso
XXVIII do art. 7° do caderno constitucional, que se refere a indenizagao a
que o empregador esta obrigado, quando incorrer em dolo ou culpa. Com
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fundamento nessa norma, parte da doutrina admite a responsabilidade
subjetiva do empregador pelo acidente de trabalho, desde que provado que
agiu com qualquer parcela de culpa, ainda que leve, contribuindo para a
ocorréncia do acidente.

Ha também corrente doutrinaria que advoga a responsabilidade
objetiva do empregador, com fundamento no art. 225, § 3° da CF/88 e
art. 14, § 1°, da Lei 6.938/81, pois, sendo o meio ambiente do trabalho um
aspecto integrante do meio ambiente geral, os acidentes decorrentes de
desequilibrios ambientais ou condi¢cdes ambientais de trabalho inseguras
atraem as regras da responsabilidade objetiva.

Uma terceira corrente sustenta a responsabilidade objetiva
depois da vigéncia do Codigo Civil de 2002, com supedaneo no art. 927,
paragrafo unico, aplicavel ao acidente causado pelo exercicio de atividade
de risco, que corresponde ao risco excepcional ou acentuado a que sdo
submetidos trabalhadores que exercem atividades insalubres ou perigosas,
com fundamento na teoria do risco profissional, ou em outras teorias como
a do risco proveito ou do risco criado.

De acordo com a teoria do risco proveito, o responsavel pela
reparacdo do dano ¢ aquele que tira algum proveito ou vantagem do fato
lesivo. Cavalieri Filho (2012, p. 153) adverte que a grande dificuldade,
nesta teoria, estd na identificacdo do proveito, pois, se proveito tiver
sentido de lucro ou vantagem econdmica, a responsabilidade fica restrita
aos comerciantes e industriais, ndo sendo aplicavel aos casos em que a
coisa causadora do dano nado é fonte de ganho.

Cavalieri Filho (2012, p. 154) também aborda a teoria do risco
criado, na qual a reparacdo do dano decorre do exercicio de atividade
ou profissdo que cria um perigo para os individuos. Apoiado na doutrina
de Caio Mario, afirma que o trago distintivo entre as duas teorias ¢ que
no risco criado o dever de reparagdo resulta da atividade em si mesma,
independentemente do resultado bom ou mau que dela advenha para o
agente.

Quanto a incorporacdo da regra da responsabilidade objetiva
no Coédigo Civil de 2002, destaca Gschwendtner (2006, p. 113) que
relevante flexibilizagdo da subjetividade, trazida as claras pelo Codigo
de 2002, confere ao juiz certa discricionariedade para a avaliagdo do
risco envolvido na atividade e, com isso, da especifica incidéncia da regra
objetivista.

Ao tragar a distingdo entre a reparacdo infortunistica prestada
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pelo segurador publico e a indenizagdo decorrente da responsabilizagdo do
empregador, esclarece Dallegrave Neto (2008, p. 232):

Ao nosso crivo, a distingdo também se da no fato do INSS cobrir todos os acidentes
de trabalho indistintamente, vez que o foco é ndo deixar o segurado desprotegido,
notadamente nos infortunios decorrentes de fatalidades em que ndo ha qualquer culpa
patronal. Havendo culpa do empregador ou no caso de acidente oriundo de atividade
em que o risco ¢ previsivel da propria atividade normal da empresa, o agente devera
indenizar a vitima sem qualquer compensag¢ao com o valor de beneficio, além do
beneficio previdenciario. Sim, pois, do contrario, o simples custeio mensal do SAT
eximiria o empregador de qualquer indenizagao, abrindo espaco espurio de incentivo
ao descumprimento das normas de medicina e seguranca do trabalho, o que ¢

inadmissivel, sobretudo num pais recordista mundial de acidente do trabalho.

Cavalieri Filho (2012, p. 167, apud MONTENEGRO, 1992, p.
367-368), também se manifesta no sentido de compatibilizar a reparacdo
do seguro social com a indenizagdo devida, em caso de responsabilizagdo
individual; isso porque a cumulacdo corresponde melhor aos ideais de
uma justica comutativa, quando configurado fique o dolo do lesante ou
quando aquela indeniza¢do se mostre insuficiente para cobrir todo o dano
suportado pela vitima.

Theodoro Junior (1989, p. 169-170), sob a perspectiva historico-
evolutiva, analisa a concorréncia da responsabilidade acidentaria atribuida
ao segurador publico com a responsabilidade civil do empregador:

A evolucao do direito acidentario se deu, historicamente, a base de uma nitida
separacdo de terrenos entre a responsabilidade civil comum e a responsabilidade
oriunda do risco do trabalho.

A medida que se ampliava ao extremo o risco especifico do trabalho, outorgando
ao operario e a sua familia a maior garantia possivel, passava-se, de outro lado, a
proteger, de forma diversa, também o empregador, pois este, apos o cumprimento do
seguro obrigatorio, ficava liberado de qualquer outra responsabilidade pelo mesmo
evento, com o que se preservavam empresa e sua incolumidade econdmica, diante de
riscos, as vezes exagerados e insuportaveis.

Com isso, o espirito das leis que, ao longo da historia, acobertaram o risco do
trabalho, se manifestou no rumo de evitar a acumulacdo das agdes de indenizag¢ao
acidentaria com as de responsabilidade civil acidentaria.

No entanto, as leis existem para a vida, e ndo a vida para as leis. Logo, o direito
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positivo sentiu-se na necessidade de amoldar-se a realidade da vida, deixando de
lado o purismo de estruturas que se mostram solidas e perfeitas apenas na elaboragao
doutrinaria, mas que, na pratica, se ressentem de deficiéncias inevitaveis e, portanto,
intoleraveis.

A vista disso e para que o seguro obrigatorio nio se transformasse no incentivo ao
aumento do risco especifico do trabalho, provocado pelo desleixo do patrdo com as
medidas de seguranga indispensaveis, e até mesmo para coibir o dolo ou a ma-fé
do empregador, surgiram dispositivos especiais prevendo a exclusao, do campo da

infortunistica, de danos gerados pela falta intencional ou inescusavel.

Vale registrar que a orientacdo jurisprudencial no sentido de
admitir a cumulacdo dos beneficios acidentarios com a indenizagdo por
responsabilidade civil do empregador foi construida ao longo de varias
décadas na Justica Comum. Com o advento da EC n°® 45/2004 e posterior
pronunciamento do STF no julgamento do conflito de competéncia n°
7.204, em 29 de junho de 2005, foi de vez reconhecida a competéncia da
Justica do Trabalho para julgar as acdes de indenizag@o por acidente do
trabalho em face ao empregador.

A transposicao da competéncia suscitou controvérsias na esfera
justrabalhista de questdes que ja estavam pacificadas na jurisprudéncia,
como, por exemplo, o cabimento da compensagdo dos valores pagos
pelo INSS na indenizacdo devida pelo empregador, o que rapidamente
também ficou superado, prevalecendo o posicionamento de que o seguro
acidentario protege a vitima e seus dependentes, sem substituir a obrigacdo
do empregador na reparacdo do dano causado, obrigacdes que possuem
fatos geradores diversos.

Santos, M. (2008, p. 139) opde-se a combinagdo dos sistemas de
seguro social e responsabilidade civil para acumulacdo de indenizagdes
[CF/88, art. 7°, XXVIII], somada ao dever de prevengdo de acidentes
[CF/88, art. 7°, XXII], sustentando ser preciso reconstruir um novo
paradigma que garanta autonomia ao regime especial de acidentes do
trabalho, sob o impulso da teoria do risco da empresa, descartando a teoria
do risco social. Para o autor, o pensamento dominante — em favor da
coincidéncia de regimes do cumulo das indenizagoes — deve ser afastado,
pois ndo resiste as interpretagoes logicossistematica e teleologica.

E fato que a doutrina majoritaria e jurisprudéncia dominante
na Justica do Trabalho caminharam no sentido de admitir a cumulagao
de indenizagdes, notadamente pela falta de vocacdo indenizatéria das
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prestacdes contempladas no seguro social, como se extrai da licdo de
Simm (2005, p. 105-106):

Releva notar que a seguridade social ndo tem natureza ou finalidade indenizatéria,
no sentido de ressarcir ou compensar um dano sofrido pelo individuo, mas, sim,
de proporcionar-lhe meios de satisfazer as necessidades resultantes de eventos
proprios da vida, dando-lhe a necessaria (a0 menos a minima) cobertura para fazer
frente as vicissitudes da vida, de cobrir os chamados “riscos sociais”, quais sejam,
o0s acontecimentos imprevisiveis, a0 menos inevitaveis, que venham a colocéa-lo em

estado de necessidade.

Sobre o assunto, veja-se a posi¢do de Santos, M. (2008, p. 148):

Por outro lado, a tarifacdo do dano, tipica dos sistemas de Seguridade Social, ¢
necessaria para viabilizar o seu pagamento por meio do seguro social. Todavia, o
valor da compensagdo tarifada dos danos pessoais garantido pelo SAT deveria ser
calculado a partir de critérios atuariais que o aproximem da reparagdo integral,
incluindo-se também os danos extrapatrimoniais, morais, estéticos e despesas com
tratamento de saude.

E claro que o sistema tarifado nunca podera se ajustar ao caso concreto do mesmo
modo como se procede na liquidagao judicial, em que o juiz tem a faculdade de ajustar
a indeniza¢ao mediante critérios de equidade. Mesmo assim, essa possibilidade de
a técnica atuarial aproximar o valor do beneficio a reparagdo integral satisfaz as
exigéncias de internalizagdo dos custos de atividade ao mesmo tempo em que garante

ao trabalhador uma indenizag¢@o mais digna.

E interessante observar que a recente reforma promovida na
CLT, por meio da Lei n° 13.467/2017, e posteriormente através da MP
808, de efémera vigéncia, introduziu a técnica da tarifacdo a reparagdo
dos danos extrapatrimoniais trabalhistas. Desse modo, se interpretada
de forma literal, o que ndo ¢ o melhor caminho e técnica, prevalecera o
entendimento de que ndo mais se aplica a faculdade do juiz de ajustar a
indenizagao devida no caso concreto mediante critérios de equidade, como
mencionado na li¢do acima citada, devendo o juizo fixar a indenizacdo a
ser paga, a cada um dos ofendidos, aplicando os pardmetros estabelecidos
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no art. 223-G, § 1°,1 a1V, da CLT, que oscilam entre 3 ¢ 50 vezes o valor do
ultimo salario contratual do ofendido, conforme a ofensa varie da natureza
leve a gravissima. Na hipotese de a ofensa ser dirigida ao empregador, a
indenizagdo sera calculada com os mesmos parametros, mas observando-
se o salario contratual do ofensor.

A tarifacdo criou tratamento anti-isondmico para casos em que
trabalhadores com fungdes e remuneragdes diferentes sejam vitimas de um
mesmo evento danoso, permitindo uma reparacao que deixa a centralidade
da pessoa humana e foque em sua renda. Por outro lado, o dispositivo em
questdo também vai ao encontro do artigo 5°, V, da Constituicdo Federal,
que elege o critério da proporcionalidade nas reparagdes por danos
materiais e extrapatrimoniais.

Na visdo da doutrina civilista (ROSENVALD, 2018), ¢ grave a
falha do legislador trabalhista ao impor uma tabela para a indeniza¢ao do
dano extrapatrimonial, como se 1€:

[...] Se, para muitos, o tabelamento seria elogiavel em termos de seguranga juridica,
temos que compreender que no século XXI, seguranga juridica ndo mais significa a
exclusiva tutela da conservagao de situacdes patrimoniais, porém, a sua adequacgao
com a garantia de acesso a direitos fundamentais, dentre os quais podemos incluir a
vedagdo de categorias aprioristicas que reduzem uma infinidade de comportamentos
antijuridicos a meros pregos tabelados, o que ndo apenas “coisifica” o ser humano,
como, especificamente na reforma da CLT, permite que o empregador possa
antecipadamente calcular o valor da lesao a direitos da personalidade e “internaliza-

£}

los” no processo produtivo. A MP 808/17 alterou a referida parametrizagio,
substituindo o critério remuneratorio da vitima para limites maximos atrelados a
multiplos dos beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social. Contudo, persiste
a critica quanto ao “aprisionamento” dos valores reparatorios e as suas deletérias

consequéncias.

Importante consignar, ainda, que no sistema juridico vigente,
além da indenizagdo devida ao trabalhador, o empregador também pode
ser responsabilizado, na via de regresso, perante o seguro social, como se
extrai da contribui¢do de Zimmermann (2012, p. 116).

Assim, é a relagdo segurador-segurado que esta coberta pela responsabilidade
objetiva, ja que este deve ter a vida facilitada, considerando que, quando busca

aquele para obter um beneficio, encontra-se em situa¢do de fragilidade. Tal
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responsabilidade coletiva objetiva assumida pelo segurador frente ao segurado,
entretanto, ndo representa isengdo de responsabilidade do causador do dano quando
este for devidamente identificado. Pelo contrdrio: em prol de toda a coletividade,
que arca com a carga da indenizagdo da vitima, o agente do dano deve responder
pelo ilicito causado ou pelo risco criado que foi indevidamente suportado pelo

trabalhador.

Para responsabilizar o causador do dano perante a coletividade,
o INSS deve manejar o instrumento processual conhecido como agdo
regressiva acidentaria, com fundamento no artigo 120 da Lei n°® 8.213/91.

Percebe-se, assim, que a reparacdo prestada pelo seguro
acidentario ndo afasta a responsabilidade individual do causador do
dano, frente ao trabalhador e ao proprio segurador publico, nas hipoteses
albergadas na legislacdo e admitidas pela doutrina e jurisprudéncia patria.

CONSIDERACOES FINAIS

No atual estagio da modernidade, os fatores de risco no trabalho
sdo constantemente alterados pelo avango tecnoldgico e novas técnicas
de divisdao do trabalho. Ao mesmo tempo, revela-se um processo de
erosdo do sistema trabalhista e¢ assalariado da sociedade industrial ¢ o
desenvolvimento de um novo sistema de subempregos plurais e flexiveis e
formas descentralizadas de trabalho.

A globalizagdo, de forma genérica, corresponde ao processo de
intensificagdo das interagdes econdmicas, sociais, politicas e culturais nas
Giltimas trés décadas. E resultado da consolida¢io do modelo econdmico
capitalista, aliada ao estabelecimento de um sistema mundial de
comunicagdes ¢ ao desenvolvimento tecnoldgico, que promoveram uma
nova organiza¢do do mercado mundial e uma nova divisdo internacional
do trabalho.

No direito brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu
aos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de
sua condicdo social, os direitos a redu¢do dos riscos inerentes ao trabalho,
por meio de normas de saude, higiene e seguranga [art. 7°, XXII] e ao
seguro contra acidentes de trabalho, a cargo do empregador, sem excluir
a indenizagdo a que este esta obrigado, quando incorrer em dolo ou culpa
[art. 7°, XX VIII].

Ha, portanto, o dever de prevencao de acidentes combinado com
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um regime de seguro obrigatorio e responsabilidade civil, conduzindo a
interpretacdo de que o custeio do SAT/RAT nao exime o empregador de
qualquer indenizacao, principalmente quando demonstrado que o acidente
foi ocasionado pelo descumprimento de medidas de saude e seguranga no
ambiente de trabalho.

O regime financeiro adotado na Previdéncia Social ¢ baseado
na reparti¢do simples, o que significa que o pagamento de beneficios
acidentarios ¢ repartido por toda a sociedade. Teoricamente, os sistemas
publicos sdo considerados os mais aptos a conferir prote¢ao social adequada
aos trabalhadores, pois foram concebidos a luz do principio do seguro
coletivo, através do qual os riscos de infortiinios e suas consequéncias sao
distribuidos entre os membros da sociedade.

O seguro social brasileiro concede uma indenizagao basica, pois
0 Unico beneficio indenizatorio previsto no regime, o auxilio-acidente,
¢ de carater continuado e fixado em percentual tnico sobre a média de
salarios do trabalhador. Dai porque a cobertura previdenciaria nao exclui a
responsabilidade civil do empregador; todavia, a reparagdo civil por dano
extrapatrimonial recentemente passou a ser tabelada pela novel legislacao
trabalhista, o que ndo se mostra a op¢ao mais acertada, pois, se interpretada
de forma literal, afastard a possibilidade de o juiz fixar a indenizagdo
observando os critérios de equidade em cada caso que se apresente.

No contexto da reforma trabalhista, ¢ importante trazer a lume
a discussdo acerca do aprimoramento da cobertura acidentaria no ambito
do SAT/RAT, o que ¢ possivel de ser alcangado, desde que seja dado um
tratamento juridico diferenciado ao risco ocupacional, que dispde de fonte
de custeio especifica, em relacdo aos demais riscos sociais cobertos pela
previdéncia social, para que os custos advindos dos sinistros laborais sejam
integralmente cobertos pelos causadores dos danos e ndo repartidos por
toda a sociedade.
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RESUMO

O estado de Pernambuco sofre os diversos efeitos das mudancas climaticas.
Umadas agdes antropicas que contribuem para esse quadro € o desmatamento
da vegetagdo do bioma Caatinga. Almejando conciliar a protecdo das
vegetacdes nativas e minimiza¢do das ac¢des que contribuem para o
efeito estufa, aflora no cenario internacional o instrumento denominado
Reducdo do Desmatamento e da Degradagdo Florestal (R.E.D.D). A
R.E.D.D é uma espécie de Pagamento por Servigos Ambientais (PSA), que
possui como fundamento o principio do Direito Ambiental denominado
protetor-recebedor. Assim, o presente estudo buscou caracterizar os
aspectos legais para a efetivacdo no estado de Pernambuco. Para tanto,
analisaram-se os diplomas legais e publicacdes (oficiais e extraoficiais)
relativos a concretizacdo desse modelo na esfera estadual. Os resultados
demonstram que ¢ possivel a implantacao do instrumento em Pernambuco,
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pois, nesse estado, existe todo um arcabougo legal criado para efetivagio
do instrumento, que vai desde a defini¢do de responsabilidades até o
desenvolvimento de um arranjo institucional.

Palavras-chave: Pagamentos por Servigcos Ambientais; Carbono;
Mudancas Climaticas; Pernambuco.

LEGAL SYSTEM OF R.E.D.D IN CAATINGA OF PERNAMBUCO
ABSTRACT

The State of Pernambuco undergoes the various effects of climate
change. One of the anthropic actions that contribute tothis situation is the
deforestation of the vegetation in Caatinga biome. Aiming to reconcile the
protection of native vegetation and minimization of actions that contribute
to the greenhouse effect, the instrument called Reduction of Deforestation
and Forest Degradation (R.E.D.D) appears in the international scenario.
The R.E.D.D is a type of Payment for Environmental Services (PES) based
on the principle of Environmental Law called protector-receiver. Thus, the
present studys ought to characterize the legal aspects for effectiveness in
Pernambuco. For that, we analyzed the laws and publications (official and
non-official) related to the implementation of this model at the state level.
The results demonstrate that it is possible to implement the instrument in
Pernambuco, because in the State there is a legal framework created to
impleme the instrument ranging from the definition of responsibilities to
the development of an institutional arrangement.

Keywords: Payment for Environmental Services; Carbon; Climate
Changes; Pernambuco.
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INTRODUCAO

A situag@o de Pernambuco é um case interessante para analise
quanto a vulnerabilidade ocasionada pelos efeitos da mudanca do clima
e a importancia de uma legislacdao estadual que se adeque a situacdo do
ente federado em destaque. Este estado possui superficie territorial de,
aproximadamente, 98.146 km?, abrigando uma grande diversidade de
ecossistemas. Cerca de 8 mil espécies de organismos foram registradas e,
como muitos grupos ainda nao foram estudados, estima-se que este niimero
varie entre 24 mil e 90 mil. Tamanha diversidade bioldgica contrasta com
os altos niveis de degradagdo dos ecossistemas da Mata Atlantica e da
Caatinga, com 12% e 50 % da sua cobertura original respectivamente
(PERNAMBUCO, 2011; S.0.S MATA ATLANTICA, INPE, 2015).

As regides do Agreste e Sertdo, locais em que a Caatinga ¢
predominante, apresentam grande pressdo antrOpica sobre os recursos
naturais, especialmente os florestais. A a¢do do homem processa-se com
intensidade, resultando em areas degradas pelo consumo da lenha e pelo
intenso processo de urbanizacgao tanto na Regido Metropolitana quanto nos
outros polos econémicos, como a regiao do Araripe (PERNAMBUCO,
2011).

E evidente o passivo ambiental acumulado que incide sobre
o estado, sendo considerado, pelo Painel Intergovernamental sobre
Mudangas Climaticas — IPCC, um “hotspot” mundial em relacdo as
alteragdes do clima. Enquanto na area litoranea se intensifica o processo
erosivo nas praias, com ameaga iminente ao patrimonio publico e privado,
a regido do Sertdo e Agreste padece do fenomeno das secas, juntamente
com o processo de desertificacdo, fato que potencializa o surgimento de
grupos denominados refugiados e/ou deslocados ambientais (AMORIM;
BARROS, 2017).

No interior, de acordo com os critérios nacionais, Pernambuco
possui 135 municipios nas areas suscetiveis a desertificagdo (ASD), onde
vivem, segundo o censo demografico de 2000, 2.622.519 milhdes de
habitantes, conformando uma densidade demografica de 35,34 hab/km?.
Este quadro podera levar a processos migratorios, deslocando as populagcdes
afetadas para os centros urbanos, sobrecarregando os servigos nesta regiao
e agravando ainda mais a condicao socioecondmica (PERNAMBUCO,
2011).

A Politica Estadual de Enfrentamento as Mudancas Climaticas
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de Pernambuco (PEEMC/PE) revela-se como o principal instrumento do
Governo Estadual para combater as alteracdes do clima. Publicada em
2010, tal ac@o pode ser entendida como uma resposta a fragilidade que o
estado possui frente as modificagdes, tendo em vista que consequéncias
sdo sentidas em diversas regides. Como resultado, Pernambuco ganhou
uma série de programas voltados para as mudangas climaticas e ampliou o
orgamento de outros ja existentes na esfera ambiental.

Dentre esses instrumentos desenhados pela PEEMC esta a
Redugdo do Desmatamento e Degradagao Florestal (R.E.D.D). Criado no
ambito internacional na denominada Conferéncia das Partes (COPs), esse
mecanismo baseia-se na concepgao de Pagamento por Servicos Ambientais
(PSA) e visa, através de incentivos de mercado (créditos de carbono),
conter as taxas crescentes de reducdo da area florestal, tomando como base
areas nativas remanescentes na paisagem (ANGELSEN, 2008).

A principal diferenca entre a REDD e os outros instrumentos
desenvolvidos até hoje que trabalham com o tema das mudancas
climaticas é que, no primeiro, existe, em teoria, a inclusdo socioambiental
de populacdes que comumente sdo marginalizadas nas discussdes e
nas tomadas de decisdo acerca da conserva¢do dos biomas naturais
(GRAINGER; OBERSTEINER, 2011). Ademais, possui como um dos seus
cernes a manutengdo da vegetacdo nativa, aspecto esse que diretamente
traz a lume a discussdo sobre o valor (economico e politico) da floresta
“em pé” (HAYES; PERSHA, 2010).

Além disso, o Art. 4° da Politica Nacional de Mudancas
Climaticas (PNMC) prevé o fortalecimento das remogdes antropicas por
sumidouros de gases do efeito estufa no territoério nacional, bem como a
conservagao ¢ a recuperacao dos recursos ambientais, sobretudo os grandes
biomas naturais, tornando ainda mais valorosas as iniciativas que buscam
examinar o funcionamento dos mecanismos de captagdo de gases do efeito
estufa (GEEs) (MORAIS et al, 2016).

Destarte, posto este quadro, o presente artigo apresenta como
objetivo analisar a estrutura legal para efetivagdo da REDD na Caatinga de
Pernambuco. Ademais, como substrato tedrico para discussao, sera feito
um breve exame da PEEMC/PE e da Politica Estadual de Pagamentos
por Servigos Ambientais, com base na legislagcdo e na doutrina do Direito
Ambiental, buscando sempre um didlogo interdisciplinar.
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1 CONSIDERACOES METODOLOGICAS

Para obtencdao do objetivo proposto foi feita analise dos mais
variados diplomas legais que podem ser utilizados como base para a
implantagdo da REDD em Pernambuco. Nesse sentido, as principais
fontes de consulta foram as regulamentagdes, tanto na seara nacional
quanto na estadual. No ambito nacional, a investigagdo teve como fonte as
publicacdes oficiais provenientes do Ministério do Meio Ambiente (MMA)
e do Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo do Brasil (MCTI).

Na esfera estadual foram analisadas a Lei Estadual n° 14.090/10
(Politica Estadual de Enfrentamento das Mudangas Climaticas),
juntamente com seu plano, e a Lei Estadual n® 15.809/16 (Politica Estadual
de Pagamento por Servigos Ambientais). Com isso, buscou-se enfatizar,
dentre as legislagcdes apresentadas, os principais aspectos que favorecem,
ou ao menos possibilitam, a concretizacdo do instrumento no aspecto
politico-legal. Cabe a adverténcia de que ndo se pretende exaurir a analise
das legislagdoes em todos os seus aspectos, mas somente naquilo que pode
ser utilizado como fundamentagdo para instauracdo da REDD.

Dessa maneira, a avaliacao da Politica Estadual de Enfrentamento
as Mudangas Climaticas de Pernambuco foi iniciada com a analise do texto
da norma. Por meio desta, busca-se vislumbrar a existéncia de um balango
entre as acdes de adaptacdo e mitigacdo as mudangas climaticas. Para
tanto, foram explorados desde os principios que norteiam a politica até
os objetivos que se buscam e os instrumentos estabelecidos para alcanga-
los. Esses elementos foram confrontados com o que se observa das acdes
previstas e realizadas pelo poder publico, para avaliar se os principios e
objetivos condizem com o realizado e, desta forma, analisar se a politica
esta servindo como um guia para as agdes publicas.

Em relacdo a Politica Estadual de Pagamento por Servigos
Ambientais (PEPSA) foram identificados seus objetivos assim como o
arranjo institucional criado pela lei, os instrumentos propostos e as areas
suscetiveis (requisitos) de receber projetos de PSA Carbono. Cabe acentuar
que, como o enfoque da pesquisa ¢é referente ao REDD, somente foram
examinados os topicos que possuem relagdo com essa tematica, deixando
para o futuro o estudo e a analise da integra da Politica.
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2 RESULTADOS E DISCUSSAO

2.1 Pagamento por Servicos Ambientais (PSA): Principio do Protetor-
Recebedor

Quando se pensa na relagdo entre economia ¢ meio ambiente,
a primeira ilacdo que se faz é de antagonismo, ou seja, coisas opostas e
incomunicaveis. Certamente, uma consequéncia arraigada no modelo
econdmico baseado na incessante busca pelo lucro selvagem que despreza
a relacdo dos sistemas econdmicos e naturais, além de nao considerar a
existéncia de limites ecossistémicos.

Nao obstante, a natureza € a base da economia, na medida
em que fornece matérias-primas para serem transformadas e circuladas em
forma de mercadoria. Ocorre que, paradoxalmente, a lgica de producao
capitalista incentiva/permite uma apropria¢@o irracional e suicida dos
recursos.

A teoria para esse paradoxo foi muito bem descrita no texto
The Tragedy of Commons de Garret Hardin, pois, de fato, a maximizagao
racional do interesse individual sobre bens ambientais que, em tese, ndo
podem ser exclusivos e rivais, coloca em risco a existéncia do proprio bem,
que, ndo por mera coincidéncia, € essencial a manutencao da propria vida.
No entanto, essa aspiracdo sem nenhum tipo de regramento pode vir a
causar, e j& estd causando, uma série de consequéncias negativas para a
humanidade, que vao desde o exaurimento dos recursos nao renovaveis até
0 aumento da temperatura na Terra.

Por conseguinte, de acordo com os ensinamentos de
Nusdeo (1975), os problemas ambientais s3o reais e graves, porém, nao
justificam reagdes meramente emocionais do tipo “crescimento zero”.
Para o autor, a tinica atitude licida corresponde a internalizacdo dos custos
sociais da deterioracdo ambiental no circuito econdémico. A dicotomia
(natureza x economia) justificou-se enquanto os recursos naturais pareciam
inesgotaveis, pois, de fato, ndo havia previsibilidade de escassez.

Dado que o consumo foi dissipando aceleradamente
esses recursos, a preocupagdo com as bases naturais passou a ser
necessaria; porém, as dificuldades de governanca dos bens comuns (ar,
aguas e biodiversidade por exemplo) provocou uma preocupacao, pois o
esgotamento destes e a satura¢do dos servigos ambientais tornou-se cada
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vez mais palpavel.

Assim, a harmonizacdo entre economia e ecologia tornou-
se condicdo sine qua non para a sobrevivéncia da propria economia e,
consequentemente, da humanidade. Constanza (1991) afirma que os
tradicionais modelos e conceitos econdmicos, além dos ecologicos, deixam
a desejar na sua capacidade de lidar com problemas globais.

Conforme citado alhures, essa relagdo ¢ fundamental para
compreensdo da heterogeneidade das situagdes na humanidade, bem
como para constru¢do de um futuro sustentavel; contudo, essa relacao
ndo se encaixa em nenhuma disciplina cientifica existente. Martinez-Alier
(2007) sugere, em razao dessa lacuna epistémica, a necessidade de uma
“orquestracdo de ciéncias” comportando diversidade de pensamentos,
quadro este que ¢ amplamente difundido com o desenvolvimento da inter
e/ou transdisciplinaridade. Posto esse quadro, é justamente nesse cenario
complexo que emergiu e ganhou notoriedade nos ultimos anos o Direito
Ambiental como ramo da Ciéncia Juridica, que tem como proposito a
protecdo/gerenciamento dos recursos ambientais.

Em termos gerais, os instrumentos albergados pelo Direito
Ambiental podem ser de duas matizes: (i) comando e controle ou (ii)
econdmicos. Em resumo, os primeiros sdo as regras postas que, em tese,
captando os valores da sociedade, definem limites da atuacdo do homem,
em especial da economia. Atuam com forte presenca do denominado poder
de policia estatal, tendo em vista que limitam as liberdades individuais
em prol do bem-estar coletivo. Entretanto, ao longo da jornada pela
implementacao da prote¢do ambiental, percebeu-se que a simples proibi¢ao
de desmatamento, por exemplo, ndo era suficiente para frear a pressdo
econdmica sobre as florestas.

Desse modo, buscaram-se instrumentos econdmicos capazes de
complementar os limites das ferramentas de comando e controle, por meio de
incentivos financeiros. No entanto, a concretizacao de um desenvolvimento
verdadeiramente sustentavel exige a utilizacao equilibrada de instrumentos
de comando e controle, juntamente com mecanismos econdmicos. Nesse
quadro, emerge o Pagamento por Servigos Ambientais (PSA).

Seguindo essa abordagem, antes de trabalhar com a perspectiva
do PSA, faz-se mister definir o que vém a ser os Servigos Ambientais,
também denominados por alguns autores como Servigos Ecossistémicos.
Lederer (2011) define os servigos ecossistémicos como processos cujos
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ecossistemas naturais ¢ as mais variadas espécies que o formam sdo
capazes de sustentar e fornecer condi¢des necessarias para manutencao da
vida na Terra.

No mesmo sentido, Ollivier. (2012) apresenta definigao
sobre 0s servicos ecossistémicos, caracterizando-os como as contribuigoes
prestadas pelos ecossistemas ao bem-estar humano, estando este em forma
de mercadorias, tais como alimentos e agua doce, ou servigos, como a
reducgdo de enchentes e sequestro de carbono.

E justamente com o intuito de resguardar esses servigos
ecossistémicos que foram desenvolvidos mecanismos legais albergados
pelo Direito, mais especificamente na seara ambiental, por meio de suas
normas e, sobretudo, pelos seus principios. Nusdeo (2012) afirma que a
fundamentacdo do pagamento para o cumprimento de deveres legais parte
de um argumento mais pragmatico, como o da auséncia de efetividade
dos instrumentos de comando e controle, mas passa por argumentos
principiologicos, como a nogdo do protetor-recebedor, que enfatiza os
beneficios da conservagdo para a coletividade, ainda que decorrente de
praticas determinadas legalmente.

O alicerce ontologico do PSA € baseado no principio denominado
protetor-recebedor, que propde o pagamento aqueles agentes cuja acao
promove o incremento dos servigcos ambientais prestados pela natureza.
Segundo Nusdeo (2012) e Sirvinskas (2017), trata-se de um verdadeiro
mecanismo de internalizagdo das externalidades positivas.

O novel principio ¢ sempre analisado em contraposicdo ao
consolidado principio do poluidor-pagador, que também consiste, em
ultima analise, na assimilagdo e consequente internalizagdo pelo sistema
produtivo das chamadas externalidades negativas (falhas de mercado).
Alias, na visao de Milaré (2013), para a efetiva internalizacdo, todas as
externalidades ambientais deverdo produzir objetivamente condi¢des que
ndo permitam que ao operador econdmico seja mais vantajoso poluir do
que implementar medidas de prevengao.

Nessa perspectiva, o Direito (com a indispensavel ajuda da
Biologia e da Economia) ¢ o arcabougo sociopolitico que regula a vida em
sociedade e, consequentemente, a relacdo desse corpo social com o meio
em que vive, através de suas instituicdes, com a finalidade de empreender
protecdo ao bem ambiental, de forma direta ou indireta.

Assim como o sistema juridico, holisticamente considerado, deve
ser sustentavel, suas instituigdes devem ser pensadas ou criadas seguindo
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a mesma logica, ou seja, deve-se, primeiramente, criar um ambiente ou
campo institucional que seja capaz de absorver e harmonizar as regras
da sociedade, de maneira a ser perfeitamente encaixada nas engrenagens
do ecossistema, mas que, a0 mesmo tempo, seja capaz de ser modificada
de acordo com os interesses da sociedade que regula. Dessa necessidade
de renovacdo dos instrumentos de gestdo ambiental surge o PSA. Assim,
o Direito passa a assumir um papel de promotor do comportamento
ecologicamente adequado e ndo apenas repressor do inadequado.

O pagamento por servicos ambientais ¢ uma das principais
ferramentas desenvolvidas pela economia ambiental para concretizar a
ideia de internalizagdo da natureza na funcdo de produ¢do. Para Wunder
(2005), o PSA ¢ uma transacdo voluntaria através da qual um servigo
ecologico especifico é adquirido por um (ou mais) adquirentes de um
(ou mais) provedor do servigo ambiental, se, e somente se, o provedor do
servico assegurar sua provisao. Logo, observam-se cinco requisitos: (i) um
servigo ecologico especifico; (ii) um adquirente; (iii) um provedor; (iv) a
obrigatoriedade de provisdo do servigo e (v) transacao voluntaria.

Em sintese, elege-se um unico servigo ambiental, provido por um
proprietario/garantidor que se obriga a prové-lo em troca de um pagamento,
ndo necessariamente financeiro. Contudo, o desenvolvimento da ciéncia
ecologica revela que a interag@o entre o funcionamento dos ecossistemas e
os beneficios que eles proporcionam a sociedade exige uma visao sistémica
e interdisciplinar dos instrumentos econdmicos. Nao por acaso, o estudo da
estrutura legal do PSA e, consequentemente, da REDD, ¢ ontologicamente
heterogéneo no que cabe as suas fontes de informacgao.

As fungdes prestadas pelos ecossistemas, que a posteriori sdo
valoradas, s3o as constantes interacdes existentes entre seus elementos
estruturais, incluindo transferéncia de energia, ciclagem de nutrientes,
regulagdo de gas, regulacao climatica e do ciclo da agua, estocagem de
carbono, entre outros (DALY; FARLEY, 2004). Portanto, os ecossistemas
ndo sdo formados apenas por espécies individualmente consideradas, tais
como, arvores, animais, agua, minérios, entre outros.

Para uma analise holistica e de maior credibilidade, devem
ser considerados os fluxos de energia e matéria que sustentam essas
complexas interagdes, ou seja, suas fungdes significantemente sensiveis
a acdo humana. Essas fungdes, quando vistas sob o ponto de vista de sua
utilidade para a humanidade sdo chamadas de servicos. Todavia, de acordo
com Boyd e Banzhaf (2007) nem sempre essas funcgdes estabelecem uma
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relacdo direta com um servigo, ou seja, um Unico servigo ecossistémico
pode ser o produto de duas ou mais fungdes, ou uma tnica fungdo pode
gerar mais que um servigo ecossistémico. Ademais, ha que se observar que
essa relagdo entre bens e fungdes pode se dar em varias escalas espaciais
e temporais, o que torna sua compreensao e analise uma tarefa ainda mais
complexa

Necessita-se, pois, em ultima analise, conforme aduz Cunha
(2015), uma reformulacdo do proprio conceito de PSA, que passa a ser
implementado ndo apenas com intuito de preservar ou recuperar um Unico
servico ambiental, mas sim um determinado ecossistema, assim considerado
como um conjunto de processos fisicos, quimicos e biologicos.

Uma visdo complexa dos servicos ambientais, evidentemente,
dificulta a sua compreensdo, visto que se identificam uma miriade de
processos interligados e correlacionados. Essa dificuldade mostra-se
ainda mais difusa quando se pensa em mecanismo que deve levar em
consideragdo essas interagdes e, a0 mesmo tempo, assegure sua protecao
contra a pressdo da economia. Sem uma metodologia transdisciplinar, ndo
ha como se concretizar um desenvolvimento sustentavel.

Muradian et al (2010) defendem uma redefini¢do do conceito de
PSA, trazendo uma abordagem mais ampla de servigos da natureza, levando
em consideragdo, inclusive, fatores socioculturais na implementacao dos
programas. Contudo, essa complexidade se reflete no aspecto juridico, que
passa a exigir um desenho institucional, que, adequando-se a variabilidade
das caracteristicas locais, favorega a manutengdo ou recuperacdo da
qualidade ambiental, ao mesmo tempo que propicie o desenvolvimento
economico e social de determinada localidade, o que se mostra fundamental
para regular o funcionamento do papel de flexibilizacdo do Direito.

Em alguns casos, como na Costa Rica, criou-se um verdadeiro
arranjo institucional no ambito nacional para sua implementagdo, com uma
intima relagdo entre o sistema juridico e disciplinas como a Biologia ¢ a
Economia; contudo, ha casos, como no Brasil, em que, mesmo sem um
marco legal nacional e uma cambialidade disciplinar, ¢ possivel identificar
experiéncias estaduais e at¢é mesmo locais.

Uma critica que merece reverberar ¢ proposta por Martinez-
Alier (2007), apoiado por Contanza (1991), na qual reside a denominada
incomensurabilidade dos bens e servicos ambientais. De fato, a simples
valoracdo e internalizagdo dos bens ambientais a fungdo de produgdo,
como defendem os economistas ambientais, ndo ¢ suficiente para corrigir
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as imperfei¢cdes da Economia.

Vale salientar que diversos métodos de valoracao sdo até
factiveis, sendo aplicaveis em diversos paises, inclusive no Brasil; mas, a
tentativa de objetividade e interdisciplinaridade eleva significativamente os
custos de transagao que tornam alguns métodos inviaveis economicamente
e com sérias restrigoes técnicas. Todavia, nada impede a elaboragao de
experiéncias, modelos, artigos e livros que tragam a lume a vivéncia dessas
acoes, enriquecendo mais ainda o patriménio intelectual daqueles que se
interessam pelo estudo do PSA.

Ainda sob esta otica, trazendo a baila mais especificamente os
servicos ambientais florestais e, em atencdo as novas metodologias de
quantifica¢do de PSA, surge a REDD, que prevé a compensagao financeira
aqueles que evitam ou reduzem emissdes, desmatamento e degradacdes.
Esses programas enquadram-se perfeitamente na ideia de PSA, pois a
manutengdo das florestas “em pé”, que nos oferecem inumeros servigos,
propicia a sustentacdo dos fluxos e recursos essenciais para o equilibrio
ecologico.

2.2 Politica Estadual de Enfrentamento as Mudancas Climaticas (Lei
Estadual n° 14.090/10)

A Politica Estadual de Enfrentamento as Mudangas Climaticas
(Lei Estadual n° 14.090/10) traz em seu escopo a apresentacao-padrao para
as normativas ambientais brasileiras: conceitos, objetivos, € instrumentos.
Tal formatagdo, de acordo com Milaré (2013), revela o intuito de facilitar
o acesso da populacdo em geral ao conteido da norma. Além desses
elementos, apresenta também o capitulo denominado “Estratégias de
mitigagdo e adaptacdo”, buscando, com isso, pormenorizar os campos de
atuacao da legislacao.

Nao obstante o carater pedagogico apresentado pela lei, o seu
contetido, logo na apresentagdo conceitual, presente no art. 1° e incisos,
demonstra sua atualidade perante os principais acordos e convengdes
concernentes as alteragoes climaticas. Expressoes como MDL (Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo), REDD (Redu¢@o do Desmatamento e da
Degradagao Florestal) e mercado de carbono estdo presentes. O objetivo
geral ¢ apresentado da seguinte maneira:
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Art. 2° A Politica Estadual de Enfrentamento a Mudanga do Clima tem por objetivo
garantir a populagdo que o Poder Publico promova os esfor¢os necesséarios para
aumentar a resiliéncia da populagdo pernambucana a variabilidade e as mudangas
climaticas em curso, bem como contribuir com a redugdo das concentragdes dos
gases de efeito estufa na atmosfera, em niveis ndo danosos as populagdes e aos

ecossistemas, assegurando o desenvolvimento sustentavel (PERNAMBUCO, 2010).

Pela leitura inicial do caput, percebe-se prima facie que o
Poder Publico traz para si a responsabilidade para a implementagdo da
Politica Estadual. De acordo com Fiorillo (2014), tal postura, em matéria
ambiental, ndo ¢ a mais adequada a ser adotada. O autor argumenta, de
maneira correta, que, no concernente ao meio ambiente, a responsabilidade
deve ser dividida perante a sociedade e a iniciativa privada, além do Poder
Publico, na medida das possibilidades institucionais e legais. Para tanto,
traz como exemplo o texto da Constituicdo Federal de 1988, no seu art.
225, em que fica clara (e explicita) a inten¢do do legislador constituinte,
acerca da incumbéncia imposta ao Poder Publico e a coletividade quanto
ao dever de defender e preservar o ambiente para as presentes e futuras
geragoes (BRASIL, 1988).

E vital destacar que, assumindo uma interpretagio conforme
a Constituicdo e baseado na hermenéutica compativel com a matéria
ambiental, o objetivo geral da lei pernambucana nao exime a coletividade e
as empresas de assumirem a postura pro natura no que se refere as mudancas
climaticas. Sem duvida, perde-se a oportunidade de concretizar, de maneira
expressa, tal relagdo. Ost (2015) aduziu que, além de um impacto moral e
politico, a corporificagdo legal das temdticas ambientais, nesse caso das
alteragOes climaticas, abre uma gama de beneficios de diversas ordens,
propiciando um impacto fatico na (re)organizagdo do relacionamento da
sociedade e do Poder Publico.

Rothenburg (2005) considerou que a mera men¢do em textos
normativos tem uma importancia destacada, pois evidencia o valor do
ambiente e firma um compromisso de implementagdo com os envolvidos.
Todavia, seria utopico pensar que somente com o agasalho da lei o clima
estaria protegido, ja que, em diversos momentos, seja por decisdo politica
seja por condigdes materiais, a protecao do bem ambiental ¢ deixada em
segundo plano (REIS NETO, SILVA, ARAUIJO, 2016).

De maneira congruente com seu aspecto material exposto nos
primeiros artigos, os objetivos especificos se revelam plenamente voltados
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para o enfoque econdomico do meio ambiente. Preceitos como “I - criar
instrumentos econdmicos, financeiros e fiscais, para a promog¢do dos
objetivos, diretrizes, agdes e programas previstos nesta Lei”, “II - fomentar
acriagdo de instrumentos de mercado para a mitigacdo das emissoes de GEE
”, “XIV - promover padrdes sustentaveis para atividades agropecudarias
a luz das consideracdes sobre a mudanca do clima” e “XVI - promover
um sistema de pagamentos por servigos ambientais” mostram a presenga
de objetivos estritamente ligados a uma visdo baseada no principio do
protetor-recebedor descrito por Sirvinskas (2017).

Ademais, as estratégias adotadas pela Politica sdo reveladas de
acordo com o setor econdmico da atividade. Divididos em quatorze segoes
(1-Energia, 2-Transporte, 3-Industrial e Mineracdo, 4-Setor Publico,
5- Agropecuaria, 6-Biodiversidade e Florestas, 7-Recursos Hidricos,
8-Residuos e Consumo, 9- Construcdo Civil, 10- Saude, 11-Oceano e
Gestao Costeira, 12- Semiarido e Desertificacdo, 13- Uso do solo e cobertura
vegetal urbana, 14 — Instrumentos de Comando e Controle), os mecanismos
previstos impdem ao Governo Estadual desde ac¢des ligadas a educagio
ambiental voltada para a coletividade até a investigagdo e monitoramento
dos fatores de risco a vida e a saide decorrentes da mudanga do clima.
Outrossim, as estratégias mencionadas na norma incorporam o ideal do
Poder Publico como o principal agente responsavel pela efetividade das
acoes, deixando a coletividade e o setor privado como meros receptores de
comandos advindos do poder emanado pela Administracéo.

No capitulo referente aos instrumentos, divididos por tipologia
(1- Plano Estadual de Mudancas Climaticas; 2-Instrumentos de Informagao
e Gestao; 3- Instrumentos Econdmicos ¢ Fiscais; 4- Projetos de Mitigagao
de Emissdes de Gases de Efeito Estufa; 5- Licitagdes Sustentaveis; 6-
Educacao, Pesquisa, Comunicacdo e Disseminagdo; 7-Defesa Civil;
8- Recursos Financeiros para A¢des de Enfrentamento as Mudancgas
Climaticas e Servigos Ambientais), diferentemente do que ocorre em
outras leis ambientais, como a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei
Federal n°® 6.938/81), o referido capitulo ndo traz apenas instrumentos
pontuais (Licenciamento Ambiental, Avaliacdo de Impactos Ambientais)
mas, sim, verdadeiras diretrizes de efetivacdo dos objetivos especificos
previstos anteriormente.

Em razao da proposta inicial da presente pesquisa, o foco
sera dado no instrumento que define um verdadeiro organograma de
implementacdo da politica como um todo, “visando fundamentar e
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orientar a implantacio da PEEMC de longo prazo, com horizonte
de planejamento compativel com o periodo de implantagio de seus
programas e projetos” (PERNAMBUCO, 2010).

O Plano Estadual de Mudancas Climaticas apresenta trés linhas
basicas de metas a serem alcangadas no decorrer de seis anos, a partir da
sua promulgacao: metas obrigatorias, metas gerais e metas setoriais. As
metas obrigatorias estdo previstas no art. 23 da PEEMC. Possuem essa
denominagdo pois fundamentam e orientam a implantagdo da politica;
basicamente, sdo as estruturas basilares que tém como escopo alicergar o
substrato basico do diploma legal. Sdo consideradas o contetido infinitesimal
a ser efetivado; o verdadeiro minimo existencial da concretizacdo da
politica (PERNAMBUCO, 2011).

Dentre as metas obrigatérias, no total de nove, merecem destaque
quatro, em razdo do seu potencial de acdo: o diagnostico da situacdo
atual das mudancgas climaticas no Estado, contendo o mapeamento das
vulnerabilidades e suscetibilidades aos impactos esperados; inventario
da contribui¢do do Estado para a emissdo brasileira dos gases de efeito
estufa; zoneamento socioecondmico e ecoldgico de risco climatico e o
estabelecimento das diretrizes e critérios para os Projetos de Reducao de
Emissoes pelo Desmatamento e Degradagdo Florestal (REDD).

No que cabe as metas gerais, estas foram concebidas através
da defini¢do dos seus componentes, eixos tematicos e areas de atuagao,
buscando determinar agdes para a implementagdo da PEEMC, de forma
conectada com as demais politicas publicas ambientais de Pernambuco.
A fungdo dessas metas € propiciar uma conexao com outras politicas
que tangenciam a problematica do clima, de modo a desenvolver agdes
integradas. Em relagdo aos componentes (Figura 1), eles se dividem em
dois: adaptacao e mitigacao.

De acordo com a PEEMC, no seu art.1°, inciso I, considera-se
adaptacao o “conjunto de iniciativas e estratégias que permitem a adaptacao,
nos sistemas naturais ou criados pelos homens, a um novo ambiente,
em resposta @ mudanga do clima atual ou esperada” (PERNAMBUCO,
2010). Ja mitigacao, para efeitos da politica estadual, no art.1°, inciso X,
considera-se a “acdo humana para reduzir as emissoes por fontes ou ampliar
os sumidouros de gases de efeito estufa” (PERNAMBUCO, 2010).
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Figura 1:
Componentes, eixos e areas de atuagao do Plano Estadual do Clima.

COMPONENTES EIXOS TEMATICOS AREAS DE ATUAGAO
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Os eixos tematicos propostos dividem-se em 3: combate a
desertificagdo; gerenciamento costeiro e gestdo urbana. Por fim, em
relacdo a area de atuacdo, que pode ser entendida como o meio pelo qual
se pretende instrumentalizar os objetivos propostos, sdo sistematizados
em trés grupos: monitoramento/controle ambiental; educagdo, pesquisa
e tecnologia ambiental; e instrumentos econdmicos/gestdo ambiental.
Nessa divisao, ficam claros os enfoques dados pelo Governo Estadual.
No primeiro momento (monitoramento/controle ambiental), constatam-
se os instrumentos diretamente ligados ao poder de policia ambiental
estatal, que consiste na faculdade de que dispde a Administragcdo Publica
para condicionar e restringir o uso e gozo de bens, atividades ¢ direitos
individuais, em beneficio da coletividade ou do proprio Estado (MILARE,
2013).

Para mais, a area de atuacdo denominada “educacdo, pesquisa
e tecnologia ambiental” integra a necessidade de programas e agoes
voltadas ao desenvolvimento de iniciativas no campo do desenvolvimento
tecnologico acerca de medidas que possam subsidiar a implementagao da
propria politica. Nesse caso, de maneira cristalina, o Poder Publico admite
a necessidade de constante atualizag@o e necessidade de integracdo entre
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os diversos atores envolvidos no avango da politica (Figura 2).

Figura 2
Recorte do cronograma previsto no Plano e a diversidade de atores
envolvidos na implementagdo das metas.

ADAPTACAO: METAS MINIMAS PREVISTAS EM LEI ESTADUAL | Anos
Atividades Agentes Envolvidos N I | I I l v
Revisdo do Zoneamento Ecolégico Econdmico Costeiro -ZEEC - de SEMAS, Prefeituras dos
Pernambuco, incluindo os novos ici das Municipios Litordneos,
Climéticas | Universidades, ONG'S
Elaborar o Zoneamento Ecologico Econdmico do semi-arido de Pernambuco, | SEMAS, EMBRAPA,
incluindo as questdes d dos efeitos das gas Climéticas (CONDEPE/FIDEM,
Universidades, ONG'S
Diagnostico dos sistemas naturais das bacias hidrograficas de Pemambuco, SEMAS, SRHE, CPRH,
as i e hidricas das bacias e sua Compesa, APAC, ANA,
evolugdo face 30s cendrios de aquecimento para os anos de 2020, 2030, 2040 | CODEVASF, Universidades,
e 2050. ONG'S
Identificagdo e Diagndstico das areas criticas de desertificacdo no territrio de | SEMAS, EMBRAPA,
Pernambuco Universidades, ONG'S
Elaboragdo do Mapa de Vulnerabilidade Ambiental do semi-arido de SEMAS, EMBRAPA,
Pernambuco CONDEPE/FIDEM,
Universidades, ONG'S
laboragdo dos Mapas de Vulnerabilidade Ambiental dos municipios litoraneos | SEMAS, Prefeituras dos
de Pernambuco Municipios Litordneos,
Universidades, ONG'S

Fonte: Adaptado pelo autor (PERNAMBUCO, 2011).

Resgatando a postura adotada ao longo da PEEMC e do proprio
plano, os instrumentos econOmicos/gestdo ambiental demonstram a
tendéncia, positiva e contemporanea, de minimizar os problemas ligados
ao meio ambiente conjugando uma presenca tanto nas ferramentas de
comando e controle quanto nas de incentivo positivo, utilizando, para
isso, mecanismos como a tributacdo ambiental, o pagamento por servigos
ambientais, dentre outros (REIS NETO, SILVA, ARAUJO, 2016).

Por fim, as metas setoriais nada mais sdo do que uma listagem
do que se pretende implementar em diversos setores da sociedade que
estdo presentes na PEEMC, no capitulo referente as estratégias, como, por
exemplo, setor de energia, setor de transporte, setor de biodiversidade e
florestas.

No mais, o plano estabelece de uma forma geral conceitos muito
abstratos e basicamente um cronograma das atividades relacionadas a
politica estadual. Nao preza por uma facticidade. Quando tragadas, as
metas nao revelam como serdo alcangadas. Apesar de tais situagdes que
dificultam a aplicagdo do plano, este cumpre com o seu objetivo principal
que ¢ demonstrar quando sera feita, teoricamente, cada etapa da Politica
Estadual.

306 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.33 * p.291-319 - Setembro/Dezembro de 2018



Afonso Feitosa Reis Neto & Lednio José Alves da Silva & Maria do Socorro Bezerra de Araujo

2.3 Lei Estadual de Pagamentos por Servicos Ambientais de
Pernambuco (Lei Estadual n° 15.809/16)

Conforme o avango da tematica e a difusdo de praticas que
contribuem para a aplicagdo de conhecimentos ligados aos PSAs, o estado
de Pernambuco, por meio de seu 6rgdo central do Sistema Estadual de Meio
Ambiente (SISEMA), qual seja, a Secretaria de Meio Ambiente (SEMAR),
elaborou, com o objetivo de padronizagdo das praticas/programas que
possuem como fundamento o PSA, a Lei Estadual n° 15.809/16, também
denominada Politica Estadual de Pagamentos por Servicos Ambientais
(PEPSA).

A principal fun¢do da referida lei é tentar conferir e
fomentar, com o minimo de seguranga juridica para o Estado e para os
particulares envolvidos, a utilizagdo do PSA como ferramenta de protecdo
ambiental. Nao obstante tal objetivo mais genérico, logo no art. 2°, a norma
traz os seguintes objetivos especificos in verbis:

Art. 2°(..)):

I - incentivar o mercado de servigos ambientais e reconhecer a sua valoragdo
econdmica e social,

II - incentivar a recuperagdo, a manutengao e a melhoria das condigdes de equilibrio
ecoldgico das areas especialmente protegidas, em especial das areas de reserva legal,
de preservagdo permanente, das unidades de conservagdo, das areas suscetiveis
a desertificagdo, das areas estuarinas, das zonas de recarga de aquifero e/ou de
abastecimento de mananciais;

III - preservar, recuperar e/ou conservar o patrimoénio ambiental do estado de
Pernambuco, para viabilizar a prestagdo de servicos ambientais pelos ecossistemas
locais, observando-se as especificidades dos biomas Caatinga e Mata Atlantica com
seus ecossistemas associados;

IV - promover projetos de Pagamento de Servigos Ambientais - PSA que beneficiem
povos e comunidades tradicionais, definidos na forma do Decreto Federal n° 6.040,
de 7 de fevereiro de 2007, assentamentos rurais e agricultores familiares, definidos
na Lei Federal n° 11.326, de 24 de julho de 2006, visando ao fortalecimento da sua
identidade e respeito a diversidade cultural, com a conservacdo, preservacao, uso
sustentavel e recuperagdo dos recursos naturais;

V - fomentar o mercado de servigos ambientais;

VI - dar consequéncia, no ambito estadual, ao paragrafo 109 da decisdo da 21*
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Conferéncia da Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima, a
COP 21, que se refere ao “reconhecimento do valor social, econdmico e ambiental

das atividades voluntarias de mitigagdo” (PERNAMBUCO, 2016).

Observa-se prima facie que a postura adotada pela referida
norma foi o incentivo na utilizagdo de mecanismos baseados no
principio de refor¢o positivo, qual seja, o protetor-recebedor, indo,
consequentemente, ao encontro dos mais recentes acordos internacionais
firmados na Conferéncia das Partes (COPs). Ademais, outro ponto que
merece destaque ¢ a fundamental participacao dos diversos atores sociais
nesse processo de implementacdo, consubstanciado no fortalecimento de
projetos que possuem como foco os povos e comunidades tradicionais,
além dos assentamentos rurais e agricultores familiares (art. 2°, IV).

Nesse sentido, sob o aspecto finalistico, a PEPSA adota uma
visdo pautada plenamente no desenvolvimento sustentavel, conforme
aduz Veiga (2010), pois preza por uma unido entre o econdmico (0s
valores monetarios revertidos com o PSA), o social (a participagdo ativa
das comunidades diretamente beneficiadas) ¢ o ambiental (o manejo
sustentavel de espagos naturais, com a finalidade de conserva-los para as
presentes e futuras geragdes). Argumento que corrobora com tal afirmagao
¢ o reconhecimento e incentivo ao mercado de PSAs, tanto em razao da sua
atuacao econdmica quanto pela sua vertente social (art. 2°, I). Outrossim,
no que cabe ao patrimonio natural do Estado, a legislagdo reconheceu
as especificidades inerentes as caracteristicas dos diferentes biomas ¢ a
consequente necessidade de adaptagdo das metodologias de PSAs ao
contexto local. Dessa maneira, alternativas como a REDD recebem o
respaldo da PEPSA para fazer as modifica¢des imperativas, sem desvirtuar
os respectivos instrumentos, para ser mais bem-aplicada em Pernambuco
(art. 2°, T1II).

Da mesma maneira, a politica define como espagos-alvos (art. 2°,
II) aqueles que o proprio ordenamento juridico considera como sensiveis
sob a dtica ambiental: areas de reserva legal (Lei Federal n® 12.651/12 —
Codigo Florestal), de preservagdo permanente (Lei Federal n® 12.651/12
— Cddigo Florestal), das unidades de conservacao (Lei Federal n® 9985/00
— SNUC), das areas suscetiveis a desertificacao (Lei Federal n® 13.153/15
Politica Nacional de Combate a Desertificagao e Mitigacdo dos Efeitos da
Seca), das areas estuarinas (Lei Federal n® 12.651/12 — Codigo Florestal),
das zonas de recarga de aquifero e/ou de abastecimento de mananciais (Lei
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Federal n® 12.651/12 — Cddigo Florestal).

Com isso, a PEPSA, pelo menos no ambito da legislacdo, pacifica
as discussoes sobre a denominada dupla protegdo institucional conferida
a essas areas. O contrato de REDD, assim como outros instrumentos
previstos na politica, ¢ uma forma alternativa para o cumprimento das
metas de reducdao de carbono e da protegdo ambiental. Assim, além da
classica utilizagdo do “comando e controle”, que tem como fungdo a
indicagdao dos comportamentos legais e ilegais, instrumentos econdomicos
pela via do mercado ou por outras vias tém sido utilizados. Trata-se de
forma inovadora no Direito Ambiental, pois permite a configuracido de
uma espécie de mercado que promove a participacao privada diretamente
na contribui¢do para a eficacia juridica da realiza¢ao do interesse publico
geral.

Os PSAs integram uma interpretagdo econdmica da natureza, na
medida em que utilizam conceitos de mercado, a ideia de capital natural e
de produtores de servigos ambientais. Utilizam ainda uma logica de custo
de oportunidades, avaliando monetariamente as situacdes de se manter a
floresta em pé. Sao instrumentos estratégicos que podem contribuir com a
melhoria da eficcia juridica da protecdo ambiental

Essa abordagem, contudo, a0 mesmo tempo em que inova, ¢
criticada por incentivar a mercantilizagdo da natureza e por enfatizar a
possibilidade de uma falta de ética ambiental no tratamento econémico
dos recursos naturais. Essa interpretacdo também pode ser aplicada, na
medida em que a cultura e o modo de vida dos povos que se utilizam desses
recursos naturais também se tornam passiveis de negocia¢do, caso nio
sejam respeitados de modo expresso pelo contrato firmado entre as partes.

Porém, a partir de um olhar técnico, tem-se construido, no
Direito, a nogdo de que nao se trata de um mercado de biodiversidade, mas
sim de um mercado da obrigacdo juridica de compensagao, visto que esta
foi a demanda criada pelo estado, que obriga a compensacao das emissoes
de carbono. Torna-se, assim, um mercado de obriga¢des, ou um mercado
de compensacdo, no lugar da mercantilizacdo da natureza, conforme as
principais criticas afirmam.

Outro ponto controverso ¢ o conceito de adicionalidade. Para
que esta ocorra, deve haver diferenca no que ocorreria na linha de base
ou auséncia do projeto (também chamado “negocios como sempre”). Se
ndo houver esta diferenca, ndo ocorreu