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APRESENTACAO

Iniciando o ano de 2019, renovando-se a esperanga de vivermos
em um pais melhor, a Revista Veredas do Direito — Direito Ambiental e
Desenvolvimento Sustentdvel apresenta mais um numero.

Com muita alegria e orgulho, o Programa de Poés-graduacao
em Direito da Escola Superior Dom Helder Camara inicia seu curso de
Doutorado.

Consolidando anos de pesquisa advinda do Mestrado Académico,
aautorizagdo pela CAPES (Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior) para inicio do curso de Doutorado em Direito Ambiental e
Desenvolvimento Sustentavel é o reconhecimento inexoravel da qualidade
maxima do PPGD da Escola Superior Dom Helder Camara.

Com efeito, completa-se neste ano de 2019 uma estrutura
académica completa dentro de nossa Instituicao de Ensino, na medida em
que, agora, sao oferecidos cursos de Graduacao, Especializagdo, Mestrado
e Doutorado, além do estagio Pos-doutoral.

Este periodico, portanto, assim como a Escola Superior Dom
Helder Camara, ostenta o melhor estrato avaliativo do Sistema Qualis da
CAPES, do Ministério da Educacao, vale dizer, o almejado “A1”.

Neste nimero, estdo publicados textos de professores dos Estados
Unidos da América, Italia e Chile, além de varios estados brasileiros, como
Tocantins, Amazonas, Ceara, Sergipe, Rio Grande do Sul, Sao Paulo, Rio
de Janeiro e Minas Gerais.

Vamos a apresentacao.

“El acceso a la informacion ambiental en Chile”, de Silvia
Bertazzo, professora na Universidad de Los Andes (Chile), desenvolve
um estudo sobre algumas questdes relacionadas ao acesso a informacao
ambiental no Chile a partir de uma analise das nogdes de informagao publica
e do meio ambiente, sua interpretagdo na jurisprudéncia do Conselho de
Transparéncia e na Doutrina chilena.

“Nature and basic problems of non-conviction-based confiscation
in the United States”, do Procurador Federal Americano Stefan D. Cassella,
apresenta um relatério no qual demonstra que o Desenvolvimento
Sustentavel perpassa pela confiscacdo de ativos dos que cometem ilicitos,
entre os quais os degradadores ambientais.

Em “Etnodesarrollo juridico y proteccion del medio ambiente”,
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Livio Perra, da Universita degli Studi di Sassari (Italia), analisa a
interessante solucdo encontrada pelos Estados Andinos, que, ouvindo a voz
dos povos indigenas, redescobriram a antiga sabedoria no caminho para o
presente. Dessa forma, enaltece uma linha invisivel que une o passado, o
presente e o futuro.

“Biopirataria e conhecimentos tradicionais: as faces do
biocolonialismo e sua regulacdo” ¢ o titulo do artigo de José Adércio
Leite Sampaio e Magno Federici Gomes, texto que demonstrou que os
povos tradicionais e o Brasil tém sido alvos de biopirataria de recursos
ambientais naturais e de seus conhecimentos tradicionais associados, sem
serem beneficiados com os recursos obtidos com a exploracdo de tais
recursos por empresas estrangeiras.

“CRISPR-Cas9, biosseguranga ¢ bioética: uma analise
jusfiloséfica-ambiental da engenharia genética” ¢ o titulo do artigo de
Emilien Vilas Boas Reis e Bruno Torquato de Oliveira, apresentando uma
novatécnica de engenharia genética chamada CRISPR-Cas9, projetada com
vistas aos beneficios e riscos de se manipularem e alterarem geneticamente
organismos vivos de forma a trazer caracteristicas favoraveis a eles mesmos
e aos seres humanos.

“Usinas eolicas offshore no direito ambiental marinho” ¢
o titulo do artigo de Lucas Noura de Moraes Régo Guimaraes, Doutor
pela Universidade de Berlim/Alemanha, que demonstra sua pesquisa
na inten¢do de inaugurar uma discussdo a respeito da regulamentagdo
ambiental brasileira das usinas eolicas offshore.

Patricia Medina e Spencer Vampré, do estado de Tocantins,
apresentam o texto “Dispensa de licenciamento ambiental para atividades
rurais no estado do Tocantins: suporte tedrico para um discurso
argumentativo”, descrevendo o resultado de uma pesquisa que objetivou
oferecer suporte teodrico e argumentacdo juridica para futuras decisdes
judiciais a partir da alterag@o legislativa promovida pela Lei n® 2.713/13,
de 9 de maio de 2013, no ambito do estado do Tocantins, que promoveu
a dispensa de licenciamento ambiental para o exercicio de atividades
agrossilvipastoris, na contramdo da histérica evolucdo do tratamento
conferido ao tema.

Em “A reforma tributaria ecolégica alema como paradigma para
o Brasil”, Julia Mattei e Jodo Luis Nogueira Matias, do Ceara e de Sergipe,
respectivamente, tracaram um perfil da reforma tributaria ecoldgica
da Alemanha, com foco na tributacdo da energia, buscando analisar
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comparativamente os seus elementos com a finalidade de contribuir para
uma ecologizacao do sistema tributario brasileiro.

Gina Vidal Pompeu e Ana Carla Pinheiro Freitas, autoras do
Ceara, com o artigo “A funcao simbolica do direito ambiental: consideragoes
sobre o tema 30 anos depois da Constitui¢do de 1988”, exaltaram que a
funcdo simbolica do Direito Ambiental € assunto atual e grave, abrindo
uma discussdo acerca das varias definicdes do conceito de simbdlico, no
contexto da obra 4 Constitucionalizacdo Simbolica, de Marcelo Neves.

Valdir Pedde e Alexandre Coser, do estado do Rio Grande do Sul,
apresentam o trabalho intitulado “O gerenciamento de residuos urbanos
e os catadores: pode uma atividade ocupacional social e culturalmente
excludente gerar inclusdo social?”. No texto, realizam um estudo reflexivo
acerca da problematica ambiental dos residuos e da inclusdo social das
pessoas que trabalham com materiais reciclaveis.

Marcio Ricardo Staffen e Leandro Caletti, também do Rio
Grande do Sul, com o texto “A fragmenta¢do juridica e o Direito
Ambiental global”, apresentaram uma pesquisa que objetivou examinar
o processo de fragmentacgdo juridica ocasionado pela globalizacdo e pelo
transnacionalismo; identificando as matrizes de Direito e de ndo Direito;
e delimitando, nesse pano de fundo, o espago de um pretenso Direito
Ambiental Global.

Do Amazonas, Bruno Soeiro Vieira, Jeferson Fernandes Bacelar,
Hélio Regis Almeida e Carla Noura Teixeira, com o texto “A segregagao
sociespacial e a insustentabilidade em uma metrépole da Amazonia
Brasileira”, apresentam o frenético processo de reconfiguracdao do espaco
e do solo da “Nova Belém”, explicando que suas causas, entre outras, sao
a estratégia dos “promotores imobilidrios”, visando ampliar seus negdcios
e a autossegregacdo adotada por uma parcela da populagdo urbana que,
submetida aos encantos do marketing imobilidrio, abandonou a parte mais
antiga do tecido urbano para residir em “fortalezas horizontais”.

“The resurgence of old forms in the exploitation of natural
resources: the colonial ontology of the prior consultation principle”
¢ o titulo do artigo de Douglas de Castro, vinculado a Foundation for
International Law and Affaris (FLIA) e a Universidade Paulista (UNIP),
apresentando a necessidade de se lidar com os efeitos antropogénicos sobre
0 meio ambiente a partir da década de 1960, principalmente os acidentes
em todo o mundo que causaram graves impactos no meio ambiente.
Portanto, esclarece o autor que o Direito Internacional do Meio Ambiente
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ganhou forca e legitimidade das institui¢des internacionais com base na
universalidade da formagao do Direito Internacional e na objetividade e
neutralidade da ciéncia, gerando exclusdes e implica¢des essenciais para
os paises do hemisfério sul.

Danielle de Andrade Moreira, Leticia Maria Régo Teixeira Lima
e Izabel Freire Moreira, todas da PUC do Rio de Janeiro, com o artigo “O
principio do poluidor-pagador na jurisprudéncia do STF e do STJ: uma
analise critica”, apresentam os resultados de uma pesquisa desenvolvida
entre 2013 e 2018 cujo principal objetivo foi analisar criticamente como
o principio do poluidor-pagador — consideradas sua origem historica, sua
relevancia e amplitude — vem sendo aplicado na jurisprudéncia brasileira,
em especial nos julgamentos de casos que tratam de questdes relativas a
tutela juridica do meio ambiente no ambito do Supremo Tribunal Federal
(STF) e do Superior Tribunal de Justiga (STJ).

Assim, o Doutorado ¢ o Mestrado em Direito Ambiental e
Desenvolvimento Sustentavel da Escola Superior Dom Helder Camara,
com grande alegria, por intermédio desta publicacdo, deseja que todos
os leitores possam adquirir mais conhecimento e, sobretudo, sejam
propulsores de uma consciéncia ambiental de que nossa sociedade tanto
necessita.

Elcio Nacur Rezende

Editor da Revista Veredas do Direito

Professor do Programa de Po6s-graduagao em Direito da
Escola Superior Dom Helder Camara (Doutorado ¢ Mestrado)
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EL ACCESO A LA INFORMACION
AMBIENTAL EN CHILE

Silvia Bertazzo

Doctora en Derecho (Universita de gli Studi di Trento — Italia). Profesora em la Facultad de Derecho de la
Universidad de Los Andes (Santiago, Chile).
E-mail: silviabertazzo@gmail.com

RESUMEN

El articulo desarrolla un estudio sobre algunos temas relacionados con el
acceso a la informacion ambiental en Chile. Parte con analizar las nociones
de informacion publica y medio ambiente, y su interpretacion en la juris-
prudencia del Consejo para la Transparencia chileno y en la doctrina; ade-
mas, identifica el tipo de informaciones que mas frecuentemente es objeto
de una reclamacion ante el Consejo. Enseguida, examina la categoria de
sujetos obligados a entregar la informacion. En fin, se concluye revisando
los casos de denegacion de acceso, que son divididos en dos grandes gru-
pos: los que se fundan en las causales de reserva o secreto previstas en la
legislacion y los que originan de factores distintos de las causales (ej. retra-
s0). El objetivo del articulo consiste en identificar los puntos mas relevan-
tes de la normativa y jurisprudencia nacionales en materia de acceso a la
informacion ambiental, para poder trazar algunos paralelismos e identificar
las diferencias mas destacadas que existen entre el ordenamiento juridico
chileno y el derecho comparado o internacional.

Palabras clave: acceso a la informacién ambiental; Consejo para la Trans-
parencia; denegacion de acceso.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 - n.34 - p.11-39 - Janeiro/Abril de 2019 11



EL ACCESO A LA INFORMACION AMBIENTAL EN CHILE

ACCESS TO ENVIRONMENTAL INFORMACION IN CHILE
ABSTRACT

The article provides a review on some issues related to public access to
environmental information in Chile. It begins with analyzing the notions
of public information and environment, and their interpretation in the case
law of the Chilean Council for Transparency and in the teachings of lead-
ing authors, in addition, it identifies the kind of information which is most
frequently the subject of a complaint before the Council. Next, it deals with
the bodies and organizations that are obliged to provide access to environ-
mental information. Finally, it concludes by reviewing the cases of refusal
to give access, which can be divided into two main groups: those based on
the grounds of refusal mentioned in the legislation and those arising from
factors other than the aforesaid causes (e.g. delay). The aim of the article
is to identify the most relevant points of the national legislation and case
law regarding access to environmental information, in order to draw some
parallels and identify the most relevant differences that exist between the
Chilean legal system and comparative or international law.

Keywords: access to environmental information; Council for Transparen-
cy; refusal to give access.
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Silvia Bertazzo

INTRODUCCION

En Chile, el acceso a la informacion medioambiental esta
consagrado especificamente en el articulo 31 bis de la Ley N° 19.300 (Ley
sobre Bases Generales del Medio Ambiente, de aqui en adelante también
LBGMA), en el cual —en linea con el Convenio europeo de Aarhus'
(BERMUDEZ, 2010, p. 577) y el Acuerdo de Escazi’— se otorga a “toda
persona”, natural o juridica, sin que sea necesario declarar o acreditar un
interés actual y concreto®, el derecho a acceder a la informacion de caracter
ambiental*, entendiéndose bajo este concepto “toda aquella de caracter
escrita, visual, sonora, electronica o registrada de cualquier otra forma que
se encuentre en poder de la Administracion” y que se refiera a categorias
heterogéneas de contenido ambiental®.

En adicion a la disposicion aludida y a otras normas presentes
en la regulacion sectorial®, la disciplina chilena en materia de publicidad
y acceso a la informacion descansa en el articulo 13 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos’, en la Constitucion de la Republica?,
en particular en los articulos 8 y (implicitamente segun el Tribunal
Constitucional’, con matices segin la doctrina, ver BERMUDEZ;
MIROSEVIC, 2008, p. 454-455) en el articulo 19, N° 12, que se refiere a
la libertad de informacion, en la Ley sobre la Administracion del Estado!®
y, sobre todo, en la Ley N° 20.285 sobre acceso a la informacion publica,
a la cual la misma Ley N° 19.300 reenvia. Este ultimo cuerpo normativo
ha venido a concretizar el llamado a la publicidad de la informacion de

1 Convencion sobre el acceso a la informacion, la participacion del publico en la toma de decisiones
y el acceso a la justicia en asuntos ambientales (Aarhus, 25 de junio de 1998), conocido también
como Convenio de Aarhus.

2 Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacion, la Participacion Publica y el Acceso a la Justi-
cia en Asuntos Ambientales en América Latina y el Caribe (Nueva York, 27 de septiembre de 2018),
de aqui en adelante Acuerdo de Escazu.

3 Ver CplT, Rol N° C33-10, considerando 10°.

4 Articulo 31 bis, inciso 2°, Ley N° 19.300.

5 Articulo 31 bis, inciso 1°, Ley N° 19.300.

6 Ver en particular el D.S. N° 40 de 2013, Ministerio del Medio Ambiente, Reglamento del Sistema
de Evaluacion de Impacto Ambiental (en adelante RSEIA), en particular el articulo 22.

7 Convencion Americana sobre Derechos Humanos (San José de Costa Rica, 7 al 22 de noviembre de
1969).

8 So?re los perfiles constitupionales nos rerpitimos inter alia a FERNANDEZ 2005; ISENSEE;
MUNOZ 2013, p. 59 ss.; DIAZ DE VALDES, p. 82 ss.

9 Inter alia, ver STC Rol N° 1990-11-INA, en particular considerando 25°.

10 D.F.L.-1 19653 de 2001, fija texto refundido, coordinado y sistematizado de la Ley N° 18.575,
Organica Constitucional de bases Generales de la Administracion del Estado, en particular ver articu-
lo 13.
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los organos de la Administracion'!, en sus dos vertientes: la trasparencia
activa'? y pasiva'®, de la cual nos vamos a ocupar en el presente trabajo.

Uno de los logros de la mencionada normativa (FERREIRO,
2013, GUILLAN 2012; CAMACHO, 2012, p. 557) fue la institucion del
Consejo para la Trasparencia (en adelante Consejo o CplT), un érgano ad
hoc encargado —inter alia— de resolver las reclamaciones presentadas por
los solicitantes en caso de denegacion o vencimiento del plazo previsto
para la entrega de la informacion publica'. La jurisprudencia de este
organo, que en algunas instancias ha entrado en colisiéon con la doctrina
administrativista y la postura del Tribunal Constitucional chileno, ha sido
particularmente relevante para la redaccion de este articulo, en particular
modo para identificar el tipo de informaciones ambientales mas requeridas
y los motivos detras de la denegacion o falta de entrega de la informacion
solicitada.

Lo anterior ha permitido reconstruir la disciplina chilena sobre
el acceso a la informacion ambiental, y evidenciar los puntos de roce
dentro del mismo ordenamiento juridico nacional y entre éste y los textos
internacionales.

1 LA INFORMACION AMBIENTAL

El concepto de informacion ambiental en Chile se construye so-
bre la base de dos definiciones: la de “informacién publica”, contenida
en el articulo 5 de Ley N° 20.285, y la de medio ambiente, a su vez in-
corporada en el articulo 2, letra m), de la Ley N° 19.300, a la cual remite
la clausula de cierre contenida en la letra g) del articulo 31 bis del mismo
cuerpo normativo'>.

1.1 El concepto de informacion publica

La primera disposicion define como “informacion publica™:

11 Ver en detalles articulo 5, Ley N° 20.285.
12 Titulo III, Ley N° 20.285.

13 Titulo IV, Ley N° 20.285.

14 Articulos 8 y 24 ss., Ley N° 20.285.

15 Esta letra menciona “toda aquella otra informacion que verse sobre medio ambiente o sobre los
elementos, componentes o conceptos definidos en el articulo 2° de la ley”.

14 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 - n.34 - p.11-39 - Janeiro/Abril de 2019



Silvia Bertazzo

“los actos y resoluciones de los organos de la Administracion del Estado, sus
fundamentos, los documentos que les sirvan de sustento o complemento directo y
esencial, y los procedimientos que se utilicen para su dictacion...

la informacion elaborada con presupuesto publico y toda otra informacion que obre
en poder de los 6rganos de la Administracion, cualquiera sea su formato, soporte,
fecha de creacion, origen, clasificacion o procesamiento, a menos que esté sujeta a

las excepciones senalada”.

Respecto de esta definicion, se han desarrollado dos posturas.
Por una parte, el CplT, inicialmente, salvo casos particulares'®, adopt6 una
interpretacion expansiva del articulo 5 de la Ley N°© 20.285 y, en particular,
de su inciso 2° (CAMACHO 2012, p. 555, ALIAGA 2015, p. 16-18 y 88
ss., y BERMUDEZ, 2010), entendiendo que tiene caracter publico toda
la informacion elaborada con presupuesto publico o que se encuentre en
poder de la Administracion o debiera estar en su poder porque una fuente
legal o infra-legal (ALIAGA 2015, p. 92 ss.) asi lo sefiala, independiente-
mente del soporte o del lugar fisico donde se encuentre!’, de la provenien-
cia o naturaleza de la misma'®. De acuerdo con esta teoria, caerian en el
concepto de informacion publica también las informaciones generadas por
sujetos privados (por ejemplo, informes, estudios), si dichos documentos
son elaborados con fondos publicos o son entregados (o deben ser entrega-
dos) a las autoridades administrativas.

Dicha postura, que ha sido recogida en algunas sentencias de los
tribunales ordinarios'?, se aleja, sin embargo, del surco de la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional® y de la doctrina mas autorizada?'. Fernandez
Gonzélez, por ejemplo, apegandose al texto constitucional, a la historia
de la Ley 20.285 y de la reforma constitucional de 2005 (Ley N° 20.050),
reitera que el principio de publicidad abarca solo lo que puede calificarse
como acto, resolucion, fundamentos (entendidos como “motivos,

16 En ambito no ambiental ver CplT, Rol N° C567-09 y C625-09, ambos interpuestos contra la
Fiscalia Nacional Economica.

17 CplT, Rol N° C457-10, considerando 10°.

18 Entre otras, ver CplT, Rol N° A165-09 (sobre normas y autorizaciones asociadas a la importacion,
uso y liberacion en el medio ambiente de semillas transgénicas), considerandos 10°-16°; CplT, Rol
N° C515-11, considerando 16° (relativa a los contratos de las empresas sanitarias con clientes no
regulados).

19 Ver Corte de Apelaciones de Santiago, Rol N° 9347-2011, en particular considerando 12°, y entre
la jurisprudencia mas antigua, 25° Juzgado Civil de Santiago, Rol N° C- 2755-2002.

20 Ver STC, Roles N° 2907-15-INA y N° 3111-16-INA.

21 Sobre la el debate que originé la tramitacion de la Ley N° 20.285 y, en particular, el concepto de
informacion “publica” nos remitimos a CAMACHO 2012, p. 555 ss. y a ALIAGA 2015, p. 14 ss.
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consideraciones, justificaciones o antecedentes”) y los procedimientos para
dictarlos (FERNANDEZ, 2014, p. 47-63, en el mismo sentido CORDERO,
2013, p. 217 y 219). Quedarian por lo tanto excluidas las informaciones
que, encontrandose en poder de la Administracion, pertenecen a personas
privadas y/o provienen de aquellas. En particular, este Autor sefiala que
“cualquier interpretacion extensiva del articulo 5° ... seria inconstitucional,
ya que...un documento privado no pierde esa naturaleza...por el hecho de
traspasarse al Estado” (FERNANDEZ, 2014, p. 49 y p. 61).

Ahora bien, si en un primer tiempo el Consejo consideraba que
cualquier informacion desarrollada por actores privados se convertia en
publica una vez entregada a la Administracion®?, en un segundo momento®,
como vamos a detallar a continuacion, se ha adoptado una interpretacion
mas moderada, segin la cual queda sujeto a la Ley N° 20.285 todo
antecedente que se traspase a las autoridades administrativas en el ejercicio
de sus potestades.

Sin embargo, la divergencia entre las dos interpretaciones®, aun-
que atenuada, perdura y se puede apreciar, en ambito ambiental, en los
casos relativos a los datos sobre el suministro de antibidticos en las salmo-
neras, antecedentes proporcionados por las mismas empresas a la entidad
fiscalizadora. El CplT (y con él la Corte de Apelaciones de Santiago®) pasa
por alto la cuestion de la naturaleza de la informacion requerida, limitando-
se a revisar la aplicabilidad de las causales de reserva, mientras los jueces
constitucionales llegan a la conclusion que esa informacion no es publica.
En particular, en un requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionali-
dad, el TC precisa que el articulo 31 bis de la Ley N° 19.300:

“excede el marco del articulo 8 ° de la Constitucion. En primer lugar, porque no
se vincula a actos o fundamentos. Como ya se ha indicado en esta sentencia, el
constituyente no quiso que toda la informacion fuera “’publica. Por eso es muy
cuidadoso en senalar cudl lo es. En segundo lugar, porque exige que la informacion

esté en poder de la Administracion, independientemente de si ésta la produjo, o si es

22 CplT, Rol N° C1129-11 (informaciones relativas a la autorizacion y gestion de un relleno sanitar-
i0).

23 En realidad, existen también unos pronunciamientos anteriores que adoptan la misma postura, ver
ALIAGA 2015, p. 112-114.

24 Ver también la jurisprudencia en CAMACHO, 2013, p. 85 ss.

25 Corte de Apelaciones de Santiago, ROL N° 11771-2015.

26 Cplt, Rol N° C1536-15, ver en particular considerando 2°. Mantienen la misma linea CplT, Rol N°
C1407-15, en relacion con las informaciones sobre los tratamientos antiparasitarios en las salmo-
neras, y CplT, Rol N° C1003-18.
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informacion privada aportada por empresas. En tercer lugar, la informacion que se

solicita es informacion de empresas especificas™’.

De acuerdo con este pronunciamiento, sélo se puede considerar
publico lo que el texto constitucional de forma expresa y taxativa sefiala,
Osea “actos y resoluciones, sus fundamentos y los procedimientos que uti-
licen”, con exclusion, por lo tanto, de las informaciones proporcionadas
por las personas privadas.

Desde una distinta perspectiva, cabe mencionar también que s6lo
la informacion que constituye “expresion formal de la actividad adminis-
trativa”, “generadora de consecuencias juridicas” seria clasificable como
informacion publica para los efectos de la Ley 20.285 (CORDERO, 2013,
p- 227-229). Ahora bien, estas consideraciones no deben ser entendidas en
el sentido de prohibir el acceso a antecedentes que - a pesar de recondu-
cirse a la actividad de la Administracion- no estan estrictamente relaciona-
dos con un procedimiento concreto y finalizado. En efecto, si la intencion
del legislador hubiera sido la de limitar el acceso solo a los documentos
(trabajos preparatorios, minutas, etc.) de procedimientos concluidos no se
entenderia la razon de incluir la causal de reserva del articulo 21, N° 1,
letra b) de la Ley, que implicitamente admite la posibilidad de entregar
informaciones relacionadas con procedimientos pendientes o, segln la in-
terpretacion del CplT, no finalizados dentro de un plazo prudencial®®.

En la misma linea, también debe admitirse el acceso a delibe-
raciones que constituyen el fundamento de otros actos administrativos
conducentes a producir efectos juridicos. Lo anterior tiene su relevancia
en el marco del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (de aqui
en adelante también SEIA), pues la Resolucion de Calificacion Ambiental
(RCA), que aprueba o rechaza un proyecto sometido a evaluacion, se funda
inter alia en los pronunciamientos previos de distintos organismos estata-
les con competencia ambiental®.

27 STC, Roles N° 2907-15-INA, considerando 47°, y N° 3111-16-INA.
28 CplT, Rol N° C2436-14, considerando 12°.
29 Articulo 8, inciso 2°, RSEIA.
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1.2 El concepto de “medio ambiente”

El concepto de “medio ambiente” esta descrito en la LBGMA
como:
“el sistema global constituido por elementos naturales y artificiales de naturaleza
fisica, quimica o bioldgica, socioculturales y sus interacciones, en permanente
modificacion por la accion humana o natural y que rige y condiciona la existencia y

desarrollo de la vida en sus multiples manifestaciones”.

Como se puede apreciar, en el derecho chileno se acoge una defi-
nicién omnicomprensiva de medio ambiente (BERMUDEZ, 2015, p. 62),
que engloba no solo los elementos netamente naturales, sino también los
artificiales, como los pertenecientes al patrimonio cultural en sus multiples
facetas (arquitectonica, historica, paisajistica, etc.). Asi lo han interpretado
también la Contraloria General de la Reptblica (CGR)* y los tribunales
ordinarios, tanto en fallos recaidos sobre recursos de proteccion ambiental
(BERTELSEN, 1998)*' como en juicios de responsabilidad por dafio am-
biental (URTARTE)®.

Lo anterior ha complicado el analisis de la jurisprudencia del CplT,
porque requirid circunscribir previamente el ambito de la investigacion.
La referencia expresa a la Ley N° 19.300 no pudo ser utilizada como
unico parametro de busqueda, porque el porcentaje de casos en que se
invocaba expresamente la LBGMA era exiguo, comparado con el nimero
de los pronunciamientos del CplT en materia ambiental. Por lo tanto, se ha
ampliado el campo de estudio, pero excluyendo lo siguiente: informaciones
referidas a procesos de licitacion o contratacion de servicios ambientales
(ej. nombres de personas juridicas o naturales involucradas, ofertas técnicas
y econdmicas, etc.), concesiones (ej. mineras, acuicolas, etc.) o contratos
de arriendo de bienes fiscales, cuestiones atinentes a tierras indigenas pero
no vinculadas al patrimonio natural o cultural (ej. regularizacion de las

30 CGR, Dictamen N° 4.000 de 15 de enero de 2016.
31 Corte de Apelaciones de Temuco, Rol N°150-2011.

32 2° Juzgado Civil de Puerto Montt, Rol N°612-1999, considerando 18°; ver también Corte Suprema,
Rol N° 1911-2004. En la primera sentencia se afirma que “El concepto de medio ambiente... es el es-
tablecido en la Ley de Bases del Medio Ambiente, el cual se engloba dentro de aquellas concepciones
amplias..., razon por la cual el ambito de proteccion del mismo del dafio sufrido, no solo se restringe a
los aspectos biologicos o fisicos, sino por el contrario extiende su proteccion a aquellos elementos que
dicen relacion con el medio ambiente en su sentido socio-cultural, es decir, protege también el aspecto
urbanistico, los monumentos, el paisaje, las realizaciones de ingenieria y todos aquellos aspectos so-
ciales y culturales en general”.
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mismas), informaciones sobre instrumentos de planificacion territorial,
intervenciones urbanisticas y construcciones de obras de distinta naturaleza
(ej. hospitales, caminos, aeropuertos, etc.) cuando dichos datos se referian
exclusivamente a cuestiones econdmicas o técnicas, sin un estudio del
contexto ambiental en el cual se insertaban. Por otra parte, en relacion
con lo anterior, si se consideraron los casos concernientes los instrumentos
de planificacion territorial (Planes reguladores comunales, Planes de
desarrollo regional, entre otros) y o sobre construcciones individuales
cuando el objeto de la solicitud de acceso tenia un enfoque mas amplio y,
a mayor razon, cuando se requerian datos sobre la evaluacion del impacto
ambiental de dichos planes o proyectos. Esta inclusion nos parecioé debida
considerando, por un lado, la extension del concepto legislativo de medio
ambiente, que comprende también el medio urbanizado y construido (una
idea que nos lleva a la clasica definicion tripartida de GIANNINI, 1973),
y, por el otro, el rol que las medidas en materia de ordenamiento territorial
ejercen en el desarrollo medioambiental del pais.

1.3. Temas objeto de reclamaciones antes el CplT

Una vez aclaradas las definiciones y sobre la base de la
investigacion llevada a cabo, que ha abarcado mas de 500 procedimientos
de reclamacion terminados con una decision de fondo, desde el inicio
de funcionamiento del CplT hasta el dia 31 de enero de 2019, se ha
podido reconstruir la siguiente tabla, relativa al contenido principal de la
informacion solicitada. Precisamos que en algunos casos el requerimiento
abarcaba mas de un tema y, por lo tanto, tuvo que ser clasificado bajo dos
columnas.
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Informacion objeto de reclamacion
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Como se puede apreciar, la gran mayoria de las reclamaciones se
refieren al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental, y se relacionan
con la evaluacion de proyectos especificos, los permisos otorgados
(o a otorgarse), los pronunciamientos de los organismos sectoriales
involucrados y, en fin, las medidas de fiscalizacién y sancion sobre los
proyectos mismos. Por una parte, el resultado arrojado por la investigacion
no extraia, considerando la alta conflictividad de ciertos proyectos
emblematicos, como el de HidroAysén o de Alto Maipo, y el interés de
la comunidad en obtener mayores informaciones acerca de los mismos
(INSTITUTO NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS y CAMACHO
2012, p. 549). No olvidemos, a propdsito, un caso histérico de denegacion
de informaciones concernientes un proyecto forestal, objeto de una
controversia que vio a Chile condenado por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (CtIDH)*. Por otra, el alto nimero de reclamaciones
es sorpresivo si se considera que el expediente del procedimiento
administrativo de evaluacion y, en caso de actividades aprobadas, los
eventuales procedimientos sancionatorios ahora se encuentran disponibles
online, en el sitio del Servicio de Evaluacion Ambiental (SEA)*. En
segundo y tercer lugar, se encuentran las reclamaciones relacionadas
con informaciones sobre residuos (incluso aguas servidas y lodos) y su
tratamiento y eliminacion, por ejemplo, en rellenos sanitarios, y sobre

33 CtIDH. Caso Claude Reyes y otros vs. Chile. Sentencia de 19 de septiembre de 2006 (Fondo,
Reparaciones y Costas).

34 Ver “Acceso al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental” en https://sea.gob.cl//.
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urbanismo y construccion; esta ultima categoria abarca todo lo que se
relaciona con el medio ambiente “construido”, incluyendo, por ejemplo,
los proyectos de gestion de las aguas lluvia, con excepcion del patrimonio
cultural. También se puede constatar que hay un elevado niimero de
reclamaciones vinculadas a los recursos hidricos (terrestres y maritimos),
a su contaminacion, gestion y uso®, y a la biodiversidad (fauna, flora y
areas protegidas), a su proteccion y manejo’.

Cabe solo destacar que en la columna “Suelo” se ha incorporado
todas las informaciones sobre las que podrian calificarse como “otras
liberaciones en el medio ambiente”, expresion usada tanto en el articulo 31
bis como en la legislacion europea® y que se refiere, inter alia, al uso de
plaguicidas y otros productos fitosanitarios aplicados por la via aérea. En
el sistema europeo, el concepto ha sido objeto de un debate interpretativo,
sobre todo porque los datos sobre dichas emisiones o liberaciones no
estan amparados por la causal que protege la confidencialidad de las
informaciones de caracter comercial e industrial®®, soluciéon a que apunta
también parte de la doctrina chilena (BERMUDEZ, 2010, p. 580) y que,
sin embargo, todavia no encuentra un reconocimiento explicito en la
legislacion nacional.

Como se anticipaba, en la gran mayoria de los procedimientos
ante el CplT no se hace referencia alguna al articulo 31 bis de la Ley
19.300. En parte, esta omision se justifica porque la misma LBGMA, salvo
especificar qué se entiende bajo “informacidon ambiental”, reenvia in toto
al régimen general de la Ley N° 20.285; ademas, el campo objetivo de
la normativa general es suficientemente amplio para englobar también las
informaciones netamente medioambientales, lo que ha llevado parte de la
doctrina a concluir que el legislador, en la Ley N° 19.300, se ha limitado

35 En esta categoria se incluyeron también las reclamaciones asociadas a informaciones relativas al
acceso al agua potable, a la construccion de embalses, a las intervenciones sobre los cauces naturales,
a los caudales de los cuerpos de agua superficiales y, en general, a la calidad del agua.

36 Entre otras, en este grupo se insertaron las reclamaciones relacionadas con solicitudes de informa-
ciones relativas a: autorizaciones para importar y cultivar organismos vivos genéticamente modifica-
dos; humedales; aprobacion de planes de manejo y planes de trabajo, previstos por la Ley N°© 20.283,
sobre Recuperacion del Bosque Nativo y Fomento Forestal; intervenciones ex articulo 19 de la norma-
tiva aludida (esta disposicion prohibe la corta, eliminacion, etc. de ejemplares pertenecientes a especies
vegetales nativas que se encuentran en distintas categorias de proteccion especial, y al mismo tiempo
permite, bajo ciertas condiciones, la intervencion); incendios, etc.

37 Articulo 2, N° 1, letra b), Directiva 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de
enero de 2003, relativa al acceso del publico a la informacion medioambiental y por la que se deroga la
Directiva 90/313/CEE del Consejo (en adelante Directiva 2003/4/CE). Recordamos al respecto que es-
tas especificaciones no estan presentes en el Convenio de Aarhus y tampoco en el Acuerdo de Escazu.

38 Ver también articulo 4, N° 2, letra d), Directiva 2003/4. Sobre la relevancia de esa exclusion ver
KRAMER, 2003, p. 18.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 - n.34 - p.11-39 - Janeiro/Abril de 2019 21




EL ACCESO A LA INFORMACION AMBIENTAL EN CHILE

a poner en relevancia una especifica categoria de informacién publica
(ALTAGA 2015, p. 115 ss.).

2 LOS SUJETOS OBLIGADOS

Ley 20.285, restringe, en sintonia con el mandato constitucional
del articulo 8° CPR (FERNANDEZ 2013, p. 258), el campo de los sujetos
obligados a responder las solicitudes de acceso a las autoridades publicas,
segun lo establecido en sus articulos 2°.

Cuanto a las empresas con participacion estatal, en virtud del
inciso 3° de la disposicion aludida, solo las disposiciones que asi expresa-
mente lo sefialan se aplican a las empresas publicas creadas por ley, a las
empresas del Estado y a las sociedades en que éste tenga participacion ac-
cionaria superior al 50% o mayoria en el directorio. De lo anterior se con-
cluye que, entre otras cosas, la competencia del CplT para conocer de los
amparos por denegacion no se extiende a dichos actores®, entre los cuales,
por su relevancia en el sector ambiental, cabe mencionar la Corporacion
Nacional del Cobre de Chile*, la Empresa Nacional del Petroleo (ENAP)*!
y la Empresa de Ferrocarriles del Estado** (RAJEVIC, 2009, p. 37).

Por otra parte, si son aplicables las normas de la Ley 20.285,
incluso las sobre el CplT, a la Corporacion Nacional Forestal (CONAF),
porque, a pesar de que haber sido constituida como una corporacion de de-
recho privado, queda sometida “a la administracion funcional del Estado”
(BERTELSEN, 1992, p. 557-558).

Como anticipabamos, a través de la jurisprudencia del CplT se
ha extendido, mas alla del texto literal de las disposiciones legislativas y
de la Constitucion, el campo de aplicacion de la normativa, terminando
con subsumir en la disciplina sobre el acceso también las informaciones
originadas por operadores privados, no incluidos expresamente por la Ley
N° 20.285 entre los sujetos obligados. Ahora bien, el criterio “funcional”
que se ha impuesto en los ultimos afios, ya esbozado anteriormente en
lo votos disidentes o concurrentes del Consejero Jaraquemada (PAVON,
2017, p. 235), determina que las informaciones elaboradas por las personas
privadas se hacen publicas cuando entran en poder la Administracion para

39 Esta conclusion encuentra respaldo también en la jurisprudencia de los tribunales ordinarios, ver
Corte de Apelaciones de Santiago, Rol N° 608-2010.

40 CplT, Rol N° C2016-14.
41 CplT, Rol N° C506-09.
42 CplT, Rol N° A4-09.
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que ¢ésta pueda ejercer sus potestades. De acuerdo con esta interpretacion,
los documentos, informes, etc., presentados por actores privados en el
marco de un procedimiento autorizatorio se convertirian en “informacion
publica”, siempre que la Administracion adopte o esté en proceso de adoptar
una decision al respecto y los mismos puedan, por lo tanto, calificarse
como fundamentos de un acto o de una resolucion administrativa. Un
ejemplo concreto es dado por los antecedentes entregados al SAG en el
procedimiento dirigido a otorgar el permiso de importar y liberar semillas
transgénicas (OVM, Organismos Vivos Modificados)®.  Viceversa,
si la Administracién no ejerce sus facultades por factores externos, por
ejemplo, en caso de desistimiento del mismo titular del proyecto objeto del
procedimiento administrativo, las informaciones entregadas por el privado
no pierden su naturaleza privada*.

Asimismo, el Cplt considera publica toda la informacion
producida por los operadores privados y adquirida por la Administracion
en el ejercicio de sus labores de vigilancia sobre las actividades reguladas,
incluso las actas de las inspecciones, los antecedentes elaborados por los
mismos privados, los datos obtenidos de los programas de monitoreo, y, en
general, los resultados de actividades de fiscalizacion concluidas®.

La tesis anterior, que de todas maneras es tachada de
inconstitucionalidad (FERNANDEZ 2013, p. 259), tiene un impacto
considerable en relacion con el objeto del presente trabajo, pues en la
normativa ambiental chilena o en los instrumentos de gestion ambiental
que se fundan en ella existen varios deberes de comunicar a las autoridades
competentes informaciones ambientales de distinta naturaleza. A modo de
ejemplo, en el marco del SEIA el titular del proyecto, durante la etapa
de evaluacion y autorizacion, debe proporcionar antecedentes detallados
acerca de la actividad, los impactos que pudieren generarse o presentarse,
el area de influencia®, etc., y, una vez aprobado el proyecto, entran en
poder de la Administracion no solo los resultados de las actividades de
fiscalizacion (ordinarias o extraordinarias) realizadas o encomendadas por

43 CplT, Rol N° A165-09, considerando 16. Se solicitaba la informacion sobre la ubicacion exacta
de cultivo y acopio de semillas transgénicas, el nombre de las empresas involucradas, modificacion
genética y la ubicacion exacta de los cultivos y arboles transgénicos, con la indicacion del predio,
comuna y region.

44 Ver un caso relativo a una solicitud de concesion de energia geotérmica, CplT, Rol N° C2177-13,
en particular considerando 5°.

45 CplT, Rol N° C1129-18; CplT, Rol N° C1532-13 (confirmada por Corte de Apelaciones de San-
tiago, Rol N° 3864-2014). La misma postura, en un fallo anterior: CplT, Rol N° C1129-11 (relleno
sanitario).

46 En detalles, ver articulos 18 y 19, RSEIA.
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la autoridad competente, la Superintendencia del Medio Ambiente (SMA),
sino también los datos recopilados a través de los programas de medicion
o de monitoreo periddicos que el titular debe llevar a cabo*’. Por supuesto,
para que se pueda acceder a estos datos y, en definitiva, para que el derecho
de acceso no se vea frustrado, resulta todavia relevante que las autoridades
hagan cumplir cabal y oportunamente los deberes de informar establecidos
en la normativa.

De todas maneras, cabe destacar que, aunque se adopte la postura
extensiva del CplT, se trata siempre de informaciones que detiene la
Administracion del Estado. Por lo tanto, los operadores privados no estan
obligados a entregar antecedentes que no salen de su esfera de dominio.
Bajo este aspecto, el ordenamiento juridico chileno se mantiene alejado de
las previsiones en materia de sujetos obligados contenidas en el derecho
europeo®, en el derecho internacional®. El mismo régimen establecido en
el acuerdo de Escazl resulta mas amplio, al referirse a:

“a las organizaciones privadas, en la medida en que reciban fondos o beneficios
publicos directa o indirectamente o que desempeiien funciones y servicios publicos,
pero exclusivamente en lo referido a los fondos o beneficios publicos recibidos o a

las funciones y servicios publicos desempefiados™.

De acuerdo con esta norma, las concesionarias de servicios
publicos de interés ambiental (por ejemplo, empresas de distribucion de
agua potable, energia, alcantarillado, etc.’') estarian obligadas a entregar
la informacion en su poder, con los limites sefalados; sin embargo, en
el contexto legislativo actualmente vigente en Chile quedan excluidas del
campo de aplicacion de la Ley 20.285, como ha sido confirmado también
en la jurisprudencia del Consejo™.

47 Ver en particular el articulo 105, RSEIA, relativo al plan de seguimiento de las variables ambien-
tales.

48 Ver articulo 2, apartado 2, letra c), Directiva 2003/4/CE, que se refiere a: “cualquier otra persona
fisica o juridica que asuma responsabilidades o funciones publicas o preste servicios publicos relacio-
nados con el medio ambiente bajo la autoridad de una entidad o de una persona comprendida dentro de
las categorias mencionadas en las letras a) o b)”.

49 Ver articulo 2, apartado 2, letra ¢), Convenio de Aarhus, que esta formulado en término practica-
mente idénticos a la disposicion ahora contenida en la Directiva 2003/4/CE, citada en la nota anterior.

50 Articulo 2, letra b).
51 Ver en la doctrina, aunque no en temas estrictamente ambientales, YANEZ 2014, p- 191-197.
52 En este sentido ver CplT, Roles N° C1316-12 y C2299-17.

24 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 - n.34 - p.11-39 - Janeiro/Abril de 2019



Silvia Bertazzo

3 NO ENTREGA DE LA INFORMACION SOLICITADA

Brevemente, vamos a dedicar algunas consideraciones a las situ-
aciones en que la solicitud de acceso no es acogida de forma satisfactoria
para el solicitante, precisando que un estudio mas extenso de las causales
de reserva o secreto mencionadas en el articulo 21 de la Ley N° 20.285 sera
contenido en otro trabajo.

No entrega de la informacion solicitada

= 5in causal Con causal

Este primer gréfico nos muestra las reclamaciones que originan
de una no entrega “pura y simple” de la informacion solicitada (vamos a
aclarar mas adelante este concepto) y las que se fundan en la invocacion de
una de las causales de reserva o secreto mencionadas en el articulo 21 de
la Ley N° 20.285, por parte de la autoridad requerida o de terceros cuyos
derechos se verian afectados. Cabe precisar que en relacion con una soli-
citud individual los motivos pueden haber sido distintos segtn el tipo de
datos requeridos; por lo tanto, es posible que una tinica reclamacion ante el
CplT resulte, en realidad, desagregada y clasificada bajo distintos criterios.
Llama de inmediato la atencion el alto nimero de casos en que no se ha
invocado alguna de las excepciones al principio de publicidad establecidas
en la Ley de Transparencia® (464 vs. 158).

53 Recordamos que la Ley N° 20.285 no es la tinica que podria establecer la reserva o el secreto de
ciertas informaciones; ver en este sentido STC Rol N° 1990-11-INA, en particular considerando 48°,
comentada en ARELLANO 2014.
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3.1 No entrega sin invocacion de una causal

A su vez, la no entrega “sin causal” puede clasificarse segun las
categorias representadas en la siguiente tabla, en la cual también se sefiala
si la reclamacion fue acogida por el CplT o si la entrega de la informacion
fue tardia.

Reclamaciones por no entrega sin causal
18D
160
140
120
100
BO
B0
40
20 . 5
1] E—
Acogido Rechazado Acogido Rechazado

Entrega Mo entrega (pura) Mo obra en poder
et fSARC

En primer lugar, el Consejo censura el actuar de la autoridad
requerida cuando la inexistencia de la informacion solicitada no fue
acreditada fehacientemente o la busqueda de aquella fue estimada
inadecuada o insuficiente®.

Recordamos que el 6rgano al cual se presenta la solicitud de acceso
debe indicar el motivo especifico por el cual los antecedentes requeridos no
obran en su poder o resultan inexistente, valoracion que queda sujeta a un
escrutinio estricto de “plausibilidad” por parte del Consejo. Por ejemplo, la
inexistencia se considera debidamente fundada cuando:

se trata de una informacion solicitada a una autoridad (en el caso concreto la
Superintendencia del Medio Ambiente), pero -por disposicion legal- la misma se
encuentra en poder de otro 6rgano (el Ministerio del Medio Ambiente, MMA)>.

En este caso gatilla, sin embargo, el deber no solo de informar al solicitante, sino

54 CplT, Rol N° C2101-17, considerando 12°. Ver también CAMACHO, 2010.
55 CplT, Rol N° C799-17.
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también de derivar la solicitud a la autoridad competente®, lo que con frecuencia
no se realiza o se realiza de forma invalida, porque el 6érgano requerido no identifica
correctamente a la autoridad competente, como se puede apreciar en la 3 seccion;
se solicita el acta de una reunion en el marco de un procedimiento de evaluacion de
impacto ambiental (mas precisamente de una sesion de calificacion ambiental) que
no tuvo lugar”’;

la entrega de lo requerido exigiria una labor de elaboracion a cargo de la autoridad

(ALIAGA 2015, p. 21-23).

Ahora bien, en relacion con este tltimo punto cabe diferenciar la
creacion de nuevas informaciones de la sistematizacion o procesamiento
de datos existentes, aunque contenidos en soportes distintos. En efecto,
en materia ambiental los 6rganos centrales (MMA, SEA o SMA) reciben
varios registros y bases de datos en formato SQL y EXCEL, a partir de
los cuales, con la aplicacion de filtros y criterios de blisqueda, se puede
generar expeditamente la informacion concreta con el formato y/o desglose
requerido por el solicitante®®. Tampoco la autoridad se podria excusar
cuando la entrega de la informacion requiere la mera supresion de datos
en archivos existentes, sobre todo con el fin de anonimizarlos®. Por otra
parte, la alegacion de inexistencia seria fundada si la solicitud pudiera ser
satisfecha solo previa la recopilacion de datos frescos o la elaboracion
de nuevos estudios que implicarian esfuerzos considerables por parte de
la autoridad® (en este ultimo caso, consideramos que también se podria
invocar la causal del articulo 21, letra c), relativa a las solicitudes que son
genéricas o distraen a los funcionarios del cumplimiento de sus funciones).

En la categoria de no entrega “pura” encontramos también las
hipotesis en que la informacion es efectivamente entregada, pero en un
formato o soporte distinto del elegido por el solicitante®’. Recordamos
al respecto que de acuerdo con el articulo 17 de la Ley N° 20.285 la
informacién debe ser remitida “en la forma y por el medio que el requirente

56 Ver articulo 13, Ley N° 20.285.

57 CplT, Rol N° C485-13.

58 CplT, Rol N° C63-14, considerandos 10° y ss.

59 Ver Corte de Apelaciones de Santiago, Rol N° 5661-2015.

60 Ver CplT, Rol N° C894-15. En el caso especifico la informacion solicitada podia elaborarse, sin
embargo, la entrega presuponia un estudio de un aflo y medio de trabajo y con un costo no inferior a
M$30.000.

61 De acuerdo con el articulo 17 de la Ley N° 20.285 la informacion debe ser remitida “en la forma
y por el medio que el requirente haya sefialado, siempre que ello no importe un costo excesivo o un
gasto no previsto en el presupuesto institucional”, inciso 1°. Ver, por ejemplo, CplT, Rol N° C1056-
11, considerando 10°.
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haya sefialado, siempre que ello no importe un costo excesivo o un gasto
no previsto en el presupuesto institucional”. Sobre particular, destacamos
que la opcion legislativa chilena es mas favorable para el solicitante que la
disposicion en la misma materia contenida en el Acuerdo de Escazu, que
se refiere al mero estado de disponibilidad del formato (articulo 5, apartado
).

Este caso es distinto del contemplado en el articulo 15 de la
Ley N° 20.285, segun el cual la obligacion de entrega puede considerarse
satisfecha porque la informacion estd permanentemente a disposicion del
publico. Aqui notamos una diferencia significativa entre la normativa
chilena y la europea, dado que esta ultima admite dicha posibilidad, pero
poniéndose desde la perspectiva del solicitante y tomando en cuenta la
posibilidad concreta de éste de acceder a la informacion, mientras la
disposicion chilena es mas laxa pues la autoridad requerida se puede
limitar a indicar donde se encuentra la informacién®. De todas maneras,
la divergencia se reduce gracias a la interpretacion del Consejo, el cual
considera que para efectos de aplicar el articulo 15 es necesario que toda
la informacion solicitada se encuentre a disposicion del publico, de forma
oportuna y sin necesidad de elaboracion ulterior. En campo ambiental la
consideracion anterior es particularmente relevante, porque existen varios
bancos de datos y registros online (por ejemplo, la pagina web del Registro
de Emisiones y Transferencias de Contaminantes®, la del Servicio de
Evaluacion Ambiental®* y del Sistema Nacional de Informacion de
Fiscalizacion Ambiental®, entre otros), pero la informacion no puede
considerarse entregada si el solicitante, para conseguir exactamente el
objeto de su buisqueda, debe procesar los datos a disposicion (por ejemplo
elaborar un ranking de las 10 empresas por cada region de Chile que mas
CO, han emitido durante distintos afios)*.

En la misma categoria se indican las reclamaciones acogidas por
entrega parcial y las rechazadas por motivos diversos, entre los cuales:
perfecta concordancia entre lo requerido y lo entregado; interposicion

62 Articulo 15, Ley N° 20.285. Ver de todas maneras CplT, N° C197-10, 25 junio 2010, en que se ha
precisado que la respuesta del 6rgano requerido debe ser suficientemente determinada, en particular
debe sefialar “la fuente, lugar y forma en que se puede tener acceso, que permita al solicitante encon-
trar la informacion de forma expedita” (considerando 4°).

63 Disponible en: http://www.retc.cl/.
64 El sitio oficial se encuentra en https://www.sea.gob.cl//.
65 Disponible en: http://snifa.sma.gob.cl/v2.

66 Para obtener la informacion requerida, el solicitante tenia que acceder al registro y redactar man-
ualmente —sobre la base de los reportes— el ranking; CplT, Rol N° C63-14.
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extemporanea de la solicitud de amparo; presentacion, en sede de
reclamacion, de nuevos requerimientos, no contemplados en la solicitud
inicial; no pago de los costos de reproduccion, etc. Sobre este punto
recordamos que la Ley de Transparencia admite la facultad de cobrar
por la entrega de la informacion valores distintos a los costos directos
de reproduccion®’; sin embargo, dicha prevision debe ser expresamente
contenida en una ley. Por lo tanto, una disposiciéon de rango inferior no
puede validamente exigir el pago de tarifas y derechos adicionales y
tampoco seria conforme a derecho una ley que contuviera una autorizacion
genérica a cobrar tarifas y derechos por los servicios por los servicios
prestados®®,

Encontramos en esta columna también los casos en que el
solicitante utilizé de forma inapropiada el canal del acceso a la informacion
publica para ejercer, en realidad, su derecho a peticién. Este derecho
estd reconocido en la Constitucion (articulo 19 N° 14), pero tiene una
naturaleza y un objetivo distinto, que consiste, en sintesis, no en la entrega
de informaciones, sino mds bien en la obtencién de un pronunciamiento
por parte del 6rgano. De todas maneras, encontramos que en algunos casos
el CplT ha acogido reclamaciones derivadas de requerimientos que estaban
al borde entre una solicitud de acceso a la informacion y el ejercicio del
derecho de peticion®.

Finalmente, se consideraron a parte (1* seccion) las reclamacio-
nes relacionadas con la entrega tardia de la informacion. Este ultimo grupo,
que retne tanto las informaciones entregadas de forma extemporanea, des-
pués del vencimiento del plazo, como las reclamaciones resueltas a través
del Sistema Anticipado de Resolucion de Controversias (SARC)", llama
la atencion por su alto numero. Los retrasos constatados podrian explicarse
por la escasa preparacion o capacidad de reaccion de la Administracion
al momento de la entrada en vigencia de la Ley N° 20.285"!, pero para
confirmar esta hipotesis seria necesario realizar un diagnostico diacroénico,

67 Articulo 18, inciso 1°, Ley N° 20.285.

68 CplT, Rol N° A234-09.

69 Ver, inter alia, CplT, Roles N° C764-11 y N° C3033-16. Ver también ALIAGA 2015, p. 24.

70 El Sistema Anticipado de Resolucion de Controversias (SARC) se aplico a partir del afo 2010.
Para profundizar ver ROJAS.

71 Un estudio de monitoreo realizado sobre el acceso a la informacion en cuatro paises latinoamer-
icanos (Argentina, Chile, México y Peru) realizado en el afio 2004 (antes de la entrada en vigencia
de la Ley N° 20.285) por la Open Society Justice Initiative sehalaba que el grado de silencio de las
autoridades iba desde un nivel aceptable del 21% en México a un preocupante 69% en Chile; DAR-
BISHIRE, 2006, p. 270.
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el cual no ha sido contemplado en este estudio. Por otra parte, se podria
evaluar la congruencia del plazo fijado por la legislacion para la entrega
de la informacion: se trata de 20 dias habiles, con la facultad de extenderlo
de 10 dias habiles, siempre que se informe al solicitante cuanto antes, y en
cualquier caso antes de que finalice el plazo, de la prorroga y de los motivos
que la justifican. A nuestro parecer, a pesar de los retrasos detectados, no
se debiera alargar el plazo asi establecido: la disposicion chilena no se aleja
de forma considerable del derecho europeo” y en el ambito latinoamerica-
no resultaba, segiin un estudio realizado por la Comision Econdmica Para
América Latina y el Caribe, uno de los mas largos de la region (CEPAL
2013, Cuadro 6). Ademas, la prevision de un plazo més generoso podria
afectar el ejercicio efectivo de los demas derechos procedimentales (par-
ticipacion y acceso a la justicia en asuntos ambientales), para cuyo efecto
es imprescindible recibir las informaciones necesarias de forma oportuna.

3.2 Denegacion con causal de reserva o secreto

En sintesis, la ley 20.285 establece en su articulo 21 un régimen
de excepciones, que protege bienes e intereses de distinta naturaleza: del
debido cumplimiento de las funciones del 6rgano requerido (N° 1) a los
derechos de las personas naturales o juridicas, incluso la vida privada y
los derechos de caracter econémico o comercial (N° 2), la seguridad de la
Nacién (N° 3) y el interés nacional (N 4); otras excepciones pueden estar
establecidas, ademas, en cuerpos normativos distintos de la Ley de Trans-
parencia (N° 5). Sin entrar en detalles, podemos precisar que las causales
de denegacion estan suficientemente definidas en la normativa y han sido
objeto de una interpretacion restrictiva’™, seglin lo recomendado también
por la doctrina nacional (NAVARRO, 2013, p. 154). Por este motivo, no
encontramos divergencias relevantes entre el ordenamiento juridico chi-
leno y los textos de caracter internacional. A nivel regional, el Acuerdo
de Escazu, por ejemplo, remite en todo a las causales de reserva o secreto
establecidas en la legislacion nacional (articulo 5, apartado 6) y solo prevé
subsidiariamente, en caso de silencio del derecho interno, un régimen de

excepciones’.
72 Articulo 14, Ley N° 20.285.

73 Ver articulo 3, apartado 2, letra a) y b), Directiva 2003/4/CE: el plazo normal es un mes, pero se
amplia a dos meses “si el volumen y la complejidad de la informacion son tales que resulta imposible
cumplir el plazo” ordinario. Ver también AYARES; GARCIA, 2015.

74 CplT, Rol N° C1483-15; Corte de Apelaciones de Santiago, Rol N° 2275/2010, considerando 6°.
75 El régimen de excepciones del Acuerdo de Escazu si presentaria algunas diferencias con el
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Por otra parte, la ley N° 20.285 no contiene la “excepcion al ré-
gimen de las excepciones”, relativa a la prohibicion de denegar las infor-
maciones “sobre emisiones en el medio ambiente”, que si establecen la
legislacion de la Union europea’ y el Convenio de Aarhus”.

Ademas, la disposicion que tutela el debido cumplimiento de las
funciones, parecida a la contenida en la Directiva europea’®, tiene un espec-
tro de aplicacion impreciso (ALIAGA 2015, p. 181), ya que permite a las
autoridades denegar la solicitud de acceso “tratdndose de requerimientos
de caracter genérico, referidos a un elevado nimero de actos administrati-
vos o sus antecedentes o cuya atencion requiera distraer indebidamente a
los funcionarios del cumplimiento regular de sus labores habituales””. Di-
versamente de la legislacion europea®, la normativa chilena no contempla
algin deber, para la Administracion requerida, de apoyar al solicitante en
la labor de acotar y especificar su solicitud. Por otra parte, las expresiones
“elevado numero de actos...” y “distraer indebidamente” dejan un margen
de discrecionalidad bastante amplio para poder rechazar la solicitud, atin
mas si se considera la “dispersion de la informacion ambiental” (CAMA-
CHO 2012, p. 564).

De todas maneras, en sintonia con el derecho comparado e inter-
nacional®', las autoridades requeridas deben realizar un test de dafio (LO-
PEZ-AYLLON y POSADAS, 2006; RAJEVIC, 2009), 6sea verificar en
primer lugar si los motivos que sustentan formalmente la denegacion de
acceso resultan existentes y suficientemente probados por quien los invoca
(recordando que bajo el sistema chileno la causal del N° 1 puede ser invo-
cada solo por la Administracion) y ponderar el interés publico atendido por
la entrega y divulgacion de la informaciéon con el interés atendido por la
denegacion de la misma.

sistema chileno porque, por ejemplo, no permite denegar el acceso en caso de afectacion de derechos
economicos y comerciales de las personas. De todas maneras, esto en nada afecta la disciplina interna
porque, como se ha dicho, el Acuerdo -si entrara en vigor- se aplicaria solo de forma supletoria.

76 Articulo 2, apartado 4, Directiva 2003/4/CE.

77 Articulo 4, apartado 4, letra d), Convenio de Aarhus.
78 Articulo 4, apartado 1, letra c), Directiva 2003/4/CE.
79 Articulo 21, inciso 2, letra ¢), Ley N° 20.285.

80 Articulo 3, apartado 3, Directiva 2003/4/CE.

81 Articulo 4, apartado 2, Directiva 2003/4/CE; Articulo 5, apartado 9, Acuerdo de Escazil. En la
jurisprudencia CtIDH. Caso Claude Reyes y otros vs. Chile, parrafo 91.
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CONCLUSIONES

El analisis de la jurisprudencia del CplT ha permitido identificar
el tipo de informaciones cuya denegacion con mayor frecuencia deriva en
una reclamacion antes ese 6rgano. Constatamos un alto nimero de proce-
dimientos referidos al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental, lo
cual puede explicarse por distintos factores, entre otros el interés de la ciu-
dadania, el efecto “mediatico” de ciertos proyectos, la posible incapacidad
de la Administracion de absorber en tiempos rapidos los requerimientos de
los solicitantes, etc.

Asimismo, destacamos el desfase entre el precepto constitucio-
nal del articulo 8 CPR y la definicion de informacion publica contenida en
el articulo 5 de la Ley N° 20.285, sobre todo a la luz de la interpretacion
que de esta ultima disposicion ha dado el CplT. Esta discrepancia influye
no solo en el alcance de la nocidén de informacion publica (y como con-
secuencia de informacion ambiental), sino también repercute en la identi-
ficacion de los sujetos cuyos antecedentes, datos, documentos pueden ser
divulgados. Como se ha sefialado, las personas privadas en general no es-
tan sujetas a la Ley de Transparencia; sin embargo, acogiendo la linea del
Consejo, también las autoridades administrativas debieran entregar cuanto
menos algunas categorias de informaciones de naturaleza y proveniencia
privada que estan en su poder.

Se trata de una divergencia que puede ser sanada solo a través
una reforma del texto constitucional o una interpretacion restrictiva, pero
fiel a la Constitucion, de la disposicion legal. La primera solucion requiere
tiempo y estudio, la segunda tiene la desventaja de empobrecer la normati-
va chilena en materia de acceso a la informacion ambiental, sobre todo en
comparacion con la legislacion internacional en materia. Efectivamente, la
tendencia en los textos internacionales es la de considerar publica la infor-
macion elaborada y entregadas por privados a la Administracion, cuanto
menos esos antecedentes que son funcionales para el ejercicio de las dis-
tintas potestades publica (aprobacion, fiscalizacion y sancion in primis),
como sostiene en Chile también la jurisprudencia ahora predominante del
Consejo para la Transparencia.
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Stefan D. Cassella ¢ ex-assistente do Procurador Geral dos Estados Unidos especializado
em processos visando a recuperagdo de ativos e lavagem de dinheiro tendo atuado
durante 30 anos. Sua firma, Asset Forfeiture Law, LLC, prové treinamento e assisténcia
juridica para agéncias de persecugdo que trabalhem com perdimento de bens e lavagem
de dinheiro tanto em nivel local, estadual, federal bem como no estrangeiro.

ABSTRACT

This report discusses the goals that asset forfeiture is intended to serve in
the federal criminal justice system, the types of property that are subject to
forfeiture, and the procedures that are used to initiate, litigate, and conclude
asset forfeiture cases. With respect to procedure, its focus is on non-
conviction-based (NCB) forfeiture, and especially on the safeguards that
protect the property interests and due process rights of property owners.
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NATUREZA E PROBLEMAS BASICOS ENVOLVENDO A EXTINCAO
CIVIL DO DOMINIO NOS ESTADOS UNIDOS.

RESUMO

Este artigo discute as metas que o confisco de ativos pretende cumprir
no sistema de justica criminal federal, os tipos de propriedade que estdo
sujeitas a confisco e os procedimentos que sdo utilizados para iniciar,
litigar e concluir casos de confisco de ativos. No que diz respeito ao
procedimento, seu foco estd na caducidade ndo baseada em condenagdo
(NCB) e, especialmente, nas salvaguardas que protegem os interesses da
propriedade e os direitos processuais dos proprietarios.
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INTRODUCTION

The United States has a robust asset forfeiture program. In
each of the last five fiscal years, federal law enforcement agencies have
recovered more than two billion dollars in assets through criminal and non-
conviction-based asset forfeiture actions.! Most of those recoveries were
based on violations of the federal criminal law. The remainder involved
assets found in the United States that were derived from violations of
foreign law.

In cases involving victims, the recovered assets are applied to
victim restitution; in the remaining cases, the money is distributed among
the federal, state and local law enforcement agencies, and is used for
law enforcement training and equipment and to defray investigative and
litigation expenses. In cases where the assets were derived from a violation
of foreign law, the recoveries are shared with the foreign states pursuant to
existing Mutual Legal Assistance Treaties (MLATS).

This report discusses the goals that asset forfeiture is intended
to serve in the federal criminal justice system, the types of property that
are subject to forfeiture, and the procedures that are used to initiate,
litigate, and conclude asset forfeiture cases. With respect to procedure,
its focus is on non-conviction-based (NCB) forfeiture, and especially on
the safeguards that protect the property interests and due process rights of
property owners.

1 AIMS AND GENERAL CHARACTERISTICS

Roughly half of the assets recovered through the federal asset
forfeiture program are recovered as part of the defendant’s sentence
following a successful criminal prosecution, and the remainder are
recovered in NCB forfeiture actions. In both cases, the goals of the
forfeiture proceeding are the same.

1 The data from the Justice Department’s Assets Forfeiture Fund are published at https://www.justice.
gov/afp. It shows deposits for the FY13 — FY16 totaling the following amounts, respectively: $2.1
billion, $4.5 billion, $1.6 billion, $1.9 billion. The variation is due to the inclusion two extraordinarily
large recoveries in FY 14. There is also a smaller Treasury Fund that collects receipts from cases han-
dled by the Department of Homeland Security and the Department of the Treasury. Receipts into the
Treasury Fund are typically one-third of those into the DOJ Fund. The total federal forfeiture receipts
may be computed by aggregating the two Funds. For FY'17, the DOJ fund deposited$1.64 billion, of
which $480 million was derived from uncontested NCB forfeitures, $580 million from contested NCB
forfeitures, and $590 million from criminal forfeitures. A chart setting forth the DOJ statistics from
FYO07 through FY16 graphically is appended as Attachment A.
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The Supreme Court of the United States summarized the goals
of the federal asset forfeiture program in Kaley v. United States, 134 S.
Ct. 1090, 1094 (2014). Forfeiture, the Court said, serves to punish the
wrong-doer, deter future illegality, lessen the economic power of criminal
enterprises, compensate victims, improve conditions in crime-damaged
communities, and support law enforcement activities such as police
training. In short, the goals of asset forfeiture are the goals of criminal
law enforcement generally — punishment, deterrence and incapacitation —
plus several additional objectives that forfeiture is uniquely designed to
achieve.

1.1 Punishing the wrongdoer

As most criminal prosecutors know, many criminals care more
about keeping the money and other assets derived from their particular
crime than they do about serving time in jail.> Accordingly, to punish the
defendant, the prosecutor seeks not just to put him jail, but to take away
the fruits of his crime.

In the prosecutor’s view, it makes no sense to prosecute a person
for fraud and to let him keep the fraud proceeds, or to let the drug dealer
keep the assets that he acquired with the revenue from his illicit acts.
Accordingly, prosecutors generally insist that the defendant’s agreement to
forfeit the proceeds of his crime be included in any negotiated settlement
of a criminal case. Often that will entail requiring the defendant to pay
a judgment equal to the proceeds he received, even if he has spent the
money, and even if he has reimbursed the victim.

1.2 Deterring other wrongdoers

The second goal of the criminal justice system is deterrence. In
most federal criminal cases, the defendant’s objective in committing the
crime is to make money. If the defendant does not get to keep the money,
there will be less incentive for the next person to commit the same offense.
Conversely, allowing criminal defendants to retain the proceeds of their

2 A fictional example, often cited in law enforcement training conferences in the US, is provided by
the Netflix television series Breaking Bad, in which the main character, Walter White, a chemist who
produces vast quantities of high-quality methamphetamine for drug traffickers, goes to great lengths
to launder and shield the proceeds of his crime from law enforcement — ultimately at the cost of his
life — to preserve the money for his family.
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crimes would likely provide an incentive to others to commit similar offen-
ses despite the risks involved — precisely the opposite of the deterrent effect
that law enforcement is intended to achieve.

1.3 Taking away the tools of the trade and the economic resources

Third, asset forfeiture serves as a form of incapacitation.
Obviously, firearms are confiscated so that they cannot be used to commit
other gun-related crimes in the future. Similarly, the Government uses asset
forfeiture to prevent the drug dealer from using an airplane to smuggle
more drugs, or the child pornographer from having another chance to use
his computer to distribute more illegal images.

In a broader sense, however, the Government uses asset forfeiture
to close off the avenues that are used to commit crimes. Using NCB
forfeiture to recover the proceeds of kleptocracy provides a good example.
If the corrupt leaders of other countries are using the US financial system
to launder the money they have stolen from their treasuries, and if they are
hiding or investing the money in US-based assets, the forfeiture of those
assets under the money laundering laws closes the door on that process and
makes it more difficult for future thefts to succeed.

1.4 Disrupting the organization

Forfeiture as a form of incapacitation applies to organizations
just as it applies to individuals. Money is the glue that holds organized
criminal enterprises together; they must recycle the money to keep their
illegal scheme going. Without the constant flow of money, the criminal
conduct would come to a halt.

For example, it is often said that it is harder for a drug organization
to replace the money that is earned from selling drugs than it is to replace
the drugs themselves, and that forfeiting the money therefore does more to
interrupt the drug trafficking cycle than any number of arrests.

The same is true for organizations engaged in wildlife trafficking:
seizing the money flowing from Asian markets back to the poaching
enterprises is a far more effective way of suppressing the wildlife trade
than arresting the low-level operatives in Africa who possess nothing more
than a truck and gun.

Most important, seizing money destined for sanctioned countries
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like North Korea and Iran disrupts their ability to evade those sanctions,
and seizing money intended to be used to finance terrorism has the potential
of saving countless lives.

1.5 Returning money to the victims

Beyond punishment, deterrence and incapacitation, forfeiture
serves other purposes. Forfeiture, for example, is a more effective way of
recovering money for victims than ordering the defendant to pay restitution.
As the Court of Appeals said in United States v. Blackman, 746 F.3d 137,
143 (4" Cir. 2014), “The Government’s ability to collect on a [forfeiture]
judgment often far surpasses that of an untutored or impecunious victim
of crime . . . Realistically, a victim’s hope of getting paid may rest on the
Government’s superior ability to collect and liquidate a defendant’s assets”
under the forfeiture laws.

Accordingly, in the federal forfeiture program, victims always
come first. If there are victims, the forfeited money is used to reimburse the
victims, unless the defendant has the resources to pay the victims himself.
It is only if there are no victims, or the defendant is able to pay them
himself, that the money may be used for training, equipment and other law
enforcement purposes.

1.6 Protecting the community

Obviously, if there are fewer guns on the street, the community
is safer, but forfeiture protects the community in other ways as well. It
prevents criminals from acquiring controlling interests in industries,
dominating markets (e.g. the upscale housing market), or acquiring wealth
used to corrupt public officials. In white collar cases, recovering money
from corrupt corporate executives or public officials gives law enforcement
the opportunity to convince the community that criminals will not be
allowed to profit from their crimes; that the law treats everyone equally;
and that the powerful and well-connected cannot act with impunity.

Moreover, forfeiting the proceeds of crime ensures that the
economic playing field is level, so that people trying to run businesses
honestly do not have to compete with those who have access to untaxed
capital from illegal sources.
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1.7 Recycling the money

Finally, forfeited funds can be shared with state and local law
enforcement and used to fund law enforcement programs. Some forfeited
property can also be put into official use or handed over to community
organizations. This, however, has become the controversial side of the asset
recovery program; what seems to law enforcement to be an appropriate
use of recovered criminal assets strikes critics as “policing for profit” —
that is, seizing and forfeiting assets not to achieve some legitimate law
enforcement objective, but to provide the law enforcement agency with
revenue needed to fund its operations.

2 SUBSTANTIVE REQUIREMENTS: WHAT PROPERTY IS
SUBJECT TO FORFEITURE

In the United States, in contrast to most other countries, asset
forfeiture does not apply universally to all crimes, either foreign or
domestic. To the contrary, the legislature has enacted a different forfeiture
provision for each federal criminal offense and has granted only limited
authority to recover the proceeds of certain foreign crimes. As a result,
there are some crimes for which the Government can recover the proceeds
of the offense, others for which it can recover the property used to commit
it, and others for which it cannot recover any property at all.

Moreover, while criminal forfeiture is available for any crime for
which NCB forfeiture is authorized, the reverse is not true: there are some
crimes for which criminal forfeiture is authorized but NCB forfeiture is
not. Accordingly, the prosecutor or investigating law enforcement agent
must look to the applicable statute to determine what property, if any, can
be recovered in connection with a particular offense, and what procedure is
available for recovering it.

Moreover, the asset forfeiture statutes are scattered all over
the US Code; there is no single statute that applies to all crimes. Thus,
prosecutors are required to keep an index that cross-references each federal
offense with the forfeiture provision that applies to it.No one thinks this is
an optimal situation that any other country should emulate.
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2.1 Proceeds

For most crimes, the Government can recover the proceeds of the
offense, and in most cases, what constitutes the proceeds of the offense is
fairly obvious: it is whatever the defendant acquired — or was able to retain
— as aresult of the criminal act. If he sold drugs, the money he received for
the drugs is the proceeds; if he robbed a bank, committed fraud, or took
a bribe, the money from the bank or from the fraud victim or the bribe
payment would be the proceeds.

The scope of the term “proceeds,” however, can be quite broad
and can include property acquired indirectly. Thus, to determine what
property is forfeitable as the proceeds of an offense, the courts generally
apply a “but for” test, reasoning that whatever the defendant would not
have but for having committed the offense constitutes the proceeds of his
crime.

For example, the salary that a defendant would not have received
but for his unlawful conduct in committing securities fraud could be
forfeitable as “proceeds” of that offense.? Or the interest on the investment
account that the defendant would not have earned but for his having opened
the account with someone’s stolen identity could be the proceeds of the
identity theft.“Indeed, under the “but for” test, an entire business, and all
of'its revenue and assets, may be subject to forfeiture if the business would
not exist but for the investment of criminal proceeds to start the business
or to keep it going.’

In addition, “proceeds” includes not only property that the
defendant obtained as a result of the offense, but property that the offense
allowed him to retain as well. For example, if the defendant is able to have
a debt reduced by paying a bribe, the money saved by the reduction of the
debt may be considered the proceeds of the bribe.®

In federal law, “proceeds” generally means “gross proceeds,” not
net profits, but that is not always true. While most courts hold that drug
dealers and others engaged in inherently unlawful conduct cannot deduct
the cost of doing business, the ability to deduct such costs in other cases is
not so clear.

3 United States v. Shabudin, 701 Fed. Appx. 599 (9th Cir. 2017).
4 United States v. Cekosky, 171 Fed. Appx. 785, 787-88 (11th Cir. 2006).

5 United States v. Warshak, 631 F.3d 266, 329-330 (6th Cir. 2010); United States v. Smith, 749 F.3d 465,
488-89 (6" Cir. 2014).

6 United States v. Esquenazi, 752 F.3d 912, 931 (11th Cir. 2014).
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Suppose, for example, that someone obtains a contract to build a
road by bribing the contracting officer, but actually builds the road. Is all
of the money that he received on the contract subject to forfeiture on the
ground that but for having paid the bribe, the defendant would never have
gotten the contract? Or is he entitled to deduct the costs incurred in building
the road? The courts in the United States are divided on that issue.’

2.2 Facilitating Property

For some federal crimes — but unfortunately not for any foreign
crimes — the Government can recover what is commonly called “facilitating
property.”Such property can be recovered in drug cases and cases involving
child pornography, for example, but not in most white-collar cases such
as fraud or public corruption. Whether a given forfeiture statute provides
for the forfeiture of facilitating property is usually a matter of historical
accident rather than the result of any considered policy decision.

Generally, facilitating property is defined as any property
that made the crime less difficult to commit, or more or less free from
obstruction or hindrance.® Such a broad definition obviously leads to issues
regarding the proportionality of the forfeiture to the gravity of the offense,
but the courts have addressed that issue in two ways.

First, as a matter of statute, federal law provides that there must
be a “substantial connection” between the property and the offense, which
the courts define as meaning a connection that is “more than incidental or
fortuitous.” Thus, if the connection between the property and the offense
is too tangential, the forfeiture will not succeed, even if the property did
facilitate the commission of the offense in some minor way.!°

Second, even if property satisfies the substantial connection test,
the court may require that the forfeiture be mitigated if the magnitude of
the forfeiture — as measured by the value of the property and other factors

7 CompareUnited States v. Martin, 2014 WL 221956, *5 (D. Idaho Jan. 21, 2014) (contractor who ob-
tains a Government contract by falsely claiming eligibility for a program for disadvantaged businesses
must forfeit the net profits, not the gross proceeds, of the fraudulently-obtained contracts)with United
States v. Pinson, 2015 WL 1578726 (D.S.C. Apr. 9, 2015) (defendant who would not have submitted
any invoice to the Government but for an illegal agreement that allowed him to submit inflated invoices
must forfeit gross proceeds without credit for services actually performed).

8 United States v. Huber, 404 F.3d 1047 (8th Cir. 2005).

9 18 U.S.C. § 983(c)(3) (requiring a “substantial connection” between the property and the offense).

10 United States v. One 1989 JaguarXJ6, 1993 WL 157630, *3 & n.2 (N.D. Ill. May 13, 1993).
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— would be “grossly disproportional to the gravity of the offense.”!! That
issue is discussed below in the context of the Constitutional limits placed
on forfeiture by the application of the Bill of Rights.

3 PROCEDURES AND THEIR SAFEGUARDS: WHO INVESTI-
GATES THE CASES? WHAT COURT DO THEY GO TO?

The United States is a common law country, which means that
unlike the system in civil law jurisdictions, federal courts and judges take
no part in the investigation and prosecution of criminal cases. The cases
are investigated by law enforcement agencies and are presented in court by
federal prosecutors.

All asset forfeiture investigations are considered criminal
investigations; when the investigation is complete, the prosecutor decides
whether to seek the forfeiture of assets as part of the defendant’s sentence
in a criminal case or in a separate NCB forfeiture action. In either case, the
purpose of the forfeiture is the same: to achieve one or more of the goals
described earlier in Part II.

There is no distinction between criminal and civil courts in the
federal judicial system: All federal judges can and do hear both criminal and
civil cases, including criminal and NCB asset forfeiture cases. Accordingly,
whether the prosecutor decides to pursue the forfeiture criminally or
otherwise, the forfeiture action is filed by the same prosecutor in the same
court.

Asset forfeiture investigations are generally initiated by one of
the federal law enforcement agencies. Each agency has areas of expertise
and responsibility. For example, the FBI investigates fraud and corruption
cases; the IRS investigates tax and money laundering cases; the DEA
investigates drug cases; HSI investigates smuggling cases, and so forth.
The same agencies investigate the cases in the same way whether the case
will ultimately be pursued as a criminal forfeiture or as an NCB forfeiture
action.

The investigative tools available to the agents include physical
and electronic surveillance, witness interviews, subpoenas requiring the
compulsory production of records (including bank records), searches and
seizures, and calling witnesses before an investigative grand jury. At the
investigative stage, the same tools are available, and the same rights against

11 United States v. Bajakajian,524 U.S. 321, 323 (1998);18 U.S.C. § 983(g).
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self-incrimination and unreasonable searches and seizures apply, whether
the prosecutor ultimately decides to pursue the forfeiture case criminally
or civilly. Indeed, in most cases, the prosecutor will not have made any
decision as to the method of forfeiture until the investigation is complete. '

When the agency feels that the investigation has reached a certain
point, the agents present it to a federal prosecutor, who may say that the case
is ready to file in court or may suggest that some additional investigation is
required.It is the agency’s responsibility not only to investigate the crime
and to gather the evidence needed to prove it, but also to locate the assets
that were derived from the crime or that were used to commit it, and to
assemble the evidence that will be needed to establish that connection in
court. Thus, while it is a rare occurrence, a prosecutor may decide that
a case is not ready to file because although the agents have completed
their investigation of the underlying crime, they have not completed their
investigation of the assets subject to forfeiture.

When the prosecutor decides that the case is ready, he or she will
decide if the Government will attempt to recover the assets as part of a
criminal case or in an NCB action separate from any criminal prosecution.
Either way, when the case goes to court, the Government must prove
two things: that a crime was committed, and that the property that the
Government wants to recover was derived from or was used to commit
that crime. And either way, the accused — or the property owner — has the
right to have the forfeiture determined by a jury.

In the end, if the Government is successful, the court will make
an order forfeiting title to the property to the United States.

In sum, judges, law enforcement officers, and policy makers in
the United States take the following view of asset forfeiture: the object of
the entire process — including the investigation and prosecution — is the
forfeiture of assets; its purpose is to achieve the goals described above,
including punishment, deterrence, incapacitation, and victim restitution;
and the method by which these purposes are achieved — criminal forfeiture
as part of a criminal prosecution or a separate NCB forfeiture action —
is a strategic choice made by the prosecutor depending on the facts and
circumstances of the case. The considerations the prosecutor uses in
determining which route to take are discussed below.

There are always exceptions, of course; some cases are more

12 In the rare case in which the prosecutor knows from the outset that a criminal prosecution will not be
possible, certain investigative tools, such as the use of an investigative grand jury, may not be available.
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complicated than others. But typically, an asset forfeiture case can be
resolved either criminally or civilly in about a year.

3.1 Criminal forfeiture procedure

As already mentioned,federal law in the United States allows as-
sets derived from or used to commit a criminal offense to be recovered in
either of two ways:as part of the defendant’s sentence following his con-
viction in a criminal case, or in a separate non-conviction-based (“NCB”
or “civil”) forfeiture proceeding.

Criminal forfeiture procedure is reasonably straightforward:if
the defendant is convicted, the court orders him to forfeit the proceeds of
his crime and the property that he used to commit it. The determination that
a given asset is subject to forfeiture is made by the same jury that rendered
the guilty verdict at trial, or if the defendant waives the jury, by the court
as part of the sentencing process.'> While the guilt of the defendant must
be established beyond a reasonable doubt, the forfeitability of the property
is determined by a balance of the probabilities."* Moreover, because the
forfeiture determination is part of the sentencing process, hearsay is
admissible at the forfeiture hearing."

In contrast to other countries, the United States has not embraced
the concept of extended confiscation. To the contrary, criminal forfeiture is
limited to the assets derived from or used to commit the offense for which
the defendant was convicted. The prosecutor may be able to expand the
scope of forfeiture under this rule by seeking to convict the defendant of
a conspiracy or other overarching crime such as a “scheme to defraud”
instead of charging only a discrete offense, but the fact remains that
criminal forfeiture is limited to the offense of conviction.'® As discussed
below, forfeiting property derived from or used to commit crimes other
than the offense of conviction is one of the reasons prosecutors in the
United States need to rely on NCB forfeiture.

In the US as in many countries, if the defendant no longer has the
property subject to forfeiture — e.g., because he has spent it, or hidden it,
or sent it overseas — the court can enter a value-based judgment, ordering
him to pay a sum of money equal to what he personally gained from the

13 Rule 32.2(b)(5), F.R.Crim.P.

14 United States v. Stevenson, 834 F.3d 80 (2nd Cir. 2016).

15 United States v. Capoccia,503 F.3d 103, 109 (2d Cir. 2007).

16 United States v. Capoccia, 503 F.3d 103, 110, 114 (2" Cir. 2007).
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offense."” The entry of such a money judgment is mandatory,'® and may
be enforced by ordering the defendant to forfeit untainted property of
equivalent value as a substitute asset."”

There is one other limitation on criminal forfeiture that is
somewhat unique to the United States: because the forfeiture is imposed
in a criminal proceeding to which only the criminal defendant is a party,
property belonging to a third party cannot be forfeited in a criminal case
even if it was used to commit the crime for which the defendant was
convicted. Indeed, it would be considered a violation of the due process
rights of the third party to order the forfeiture of his property in a proceeding
in which he was not permitted to participate. Accordingly, once the court
enters an order forfeiting property derived from or used to commit a crime,
the court must conduct a post-trial ancillary proceeding at which any third
party with an interest in the forfeited property may file a claim contesting
the forfeiture on the ground that the property belonged to him when it was
used to commit the crime, or that he acquired it thereafter as a bona fide
purchaser for value.”

Accordingly, if the Government wants to seek the forfeiture of
property owned by a third party that was used to commit a criminal offense,
it must institute an NCB forfeiture action against the property, even if the
defendant has been convicted of using that property in a criminal case.?!

3.2 NCB Forfeiture Procedure

NCB forfeiture cases are actions against the property itself,
not against the property owner. Persons seeking to contest the forfeiture
(known as “claimants”) must intervene in the forfeiture case and must
show that they have standing to do so.?

The custom in the United States is to name the property that is
subject to forfeiture in the caption of the case; that is why our NCB cases
have names such as United States v. Real Property Located at 475 Martin

17 Honeycutt v. United States, 137 S. Ct. 1626 (2017); United States v. Vampire Nation, 451 F.3d 189,
202 (3d Cir. 2006).

18 United States v. Blackman, 746 F.3d 137, 143 (4th Cir. 2014).
1921 U.S.C. § 853(p).
2021 U.S.C. § 853(n).

21 United States v. One Red 2003 Hummer H2, 234 F. Supp.3d 415 (W.D.N.Y. 2017) (forfeiting vehicle
used by owner’s son to transport illegal drugs; civil forfeiture necessary to forfeit interest of third party
even though person in possession was charged criminally).

22 United States v. Vazquez-Alvarez, 760 F.3d 193, 197 (2™ Cir. 2014).
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Laneor United States v. One Red 2003 Hummer H2that some may consider
odd or unusual. Naming the property as the subject of the proceeding,
however, does not mean that the Government believes property has done
something wrong. Rather, NCB forfeiture is simply a procedural device —
an in rem action -- designed to get everyone with an interest in the property
in the courtroom at the same time.>

For example, if the Government believes that the property located
at 475 Martin Lane or the Red Hummer H2 is subject to forfeiture (as the
proceeds of a crime or as property used to commit one), it would name the
property as the subject of the forfeiture action and invite anyone with an
interest in the property — the titled owner, his spouse, a lien holder, a person
with a leasehold interest — to file a claim and contest the forfeiture in a
single proceeding. This is a far more efficient process than would ensue
if the Government were required to file a separate NCB forfeiture action
against each of those potential claimants individually.

For the United States, this is not a new concept. To the contrary,
it was developed in the Eighteenth Century as a way of recovering property
from pirates and slave traffickers whose vessels and cargo could be seized,
but who remained outside of the jurisdiction of the US and its courts. So, if
the Government seized the pirate ship and all of its cargo but could not lay
hands on the ship owner, it brought an NCB forfeiture action against the ship
and invited the pirate to come into court to oppose the action. If he refused
to do so, he could not be prosecuted criminally; there is no possibility
of conviction in abstentiain the United States. But the Government could
recover his property.

Federal prosecutors now use NCB forfeiture in all manner of
cases, from drugs, to fraud, to corruption, to virtually every other type of
crime for which forfeiture is authorized. And to those who ask if it is still
used against pirates and slave traffickers the answer is yes, we still have
pirates, we just call them terrorists; and we still have slave traffickers, we
just call them human traffickers, or persons involved in the sex trade.

The important thing to know about civil or NCB forfeiture is
this:it doesnot require a conviction or even a criminal case; the forfeiture
action may be commenced before a related criminal case is filed, while one
is pending, after one is concluded, or if there is no related criminal case at
all. But in all events the Government must prove two things: that a crime
was committed, and that the property was derived from or used to commit
that crime.

23 United States v. Ursery, 518 U.S. 267, 295-96 (1996) (Kennedy, J. concurring).
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As in a criminal forfeiture case, the Government must establish
the second element — the nexus between the property and the offense — by a
balance of the probabilities. But in contrast to a criminal case, it need only
establish the first element — that a criminal offense was committed — by a
balance of the probabilities as well, not beyond a reasonable doubt.*

In the case of facilitating property, the owner of the property does
not have to be the wrongdoer; someone else may have used his property to
commit the crime, and if so, the property may be subject to forfeiture even
though the owner has not been charged with any criminal offense. The
owner, however, would have the right to intervene in the case and assert an
innocent owner defense. That is, once the Government establishes that a
crime was committed, and that the property was used to commit the crime,
the owner could assert that he did not know that his property was being
used in that way, or that he took all reasonable steps to prevent it. And if
the third party establishes that defense by a balance of the probabilities, he
will prevail.?

So, for example, if someone uses his wife’s car to commit a
crime, and the wife knew all about it and let it happen, the Government
could forfeit the car in an NCB forfeiture action without having to charge
the wife with any crime. But if she did not know that her car was being
used to commit a crime, she would have an innocent owner defense, and
would have the right to recover her attorney’s fees if she prevailed.?

The procedure in an NCB forfeiture action may be summarized
as follows:?” the Government commences the action by seizing the property
(generally with a judicial warrant) and filing a complaint setting forth the
basis for its belief that the property is subject to forfeiture. It must send a
copy of the complaint to any person who appears to have a legal interest
in the property and must give such persons time to file a claim contesting
the forfeiture.

Ifaclaimis filed, the parties — the Government and the claimant(s)
— engage in civil discovery; that is, they may make reciprocal demands on
each other to produce relevant evidence and to respond to interrogatories.

24 Prior to the enactment of the Civil Asset Forfeiture Reform Act of 2000 (CAFRA), the burden was
on the claimant to prove that the property was not subject to forfeiture. CAFRA, however, abolished
the reverse burden of proof and placed the burden of establishing the forfeitability of the property on
the Government. 18 U.S.C. § 983(c)(1).

2518 U.S.C. § 983(d).
26 28 U.S.C. § 2465(b).

27 The procedures governing civil forfeiture practice are set forth in Supplemental Rule G of the F.R.
Civ.P. and 18 U.S.C. § 983(a).
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At the end of the discovery process, the parties may file dispositive
motions. For example, the Government may challenge the claimant’s
standing to contest the forfeiture or move for summary judgment based on
the undisputed facts. Or the claimant may move to suppress evidence that
was illegally seized, move to dismiss the complaint, or file his own cross-
motion for summary judgment.

If no dispositive motions are granted, the case goes to trial before
a federal judge. If either party so requests, the forfeitability of the property,
as well as any innocent owner defense, must be determined by a jury. If the
Government prevails —i.e., if it establishes both that a crime was committed
and that the property was derived from or used to commit that crime — and
the claimant does not establish an innocent owner defense, the court will
enter an order transferring title to the property to the Government.

3.3 When Does the Government Elect to Use NCB Forfeiture?

If NCB forfeiture is such a powerful tool, why doesn’t the
Government forfeit everything civilly instead of including it as part of a
criminal case?Or asked differently, how does the prosecutor decide whether
to bring the case criminally as part of a criminal prosecution, or separately
in an NCB forfeiture action?

First, it may be a lot of extra work for the prosecutor to file a
separate NCB forfeiture action if the property can be recovered as part of
the defendant’s sentence in a related criminal case. Also, NCB forfeiture
has a serious limitation.

Recall the second requirement: that the Government must prove
the property was derived from or used to commit the crime. Because it is
an actionin rem against specific property, there are no substitute assets or
value-based judgments in an NCB forfeiture case. So, if the Government
cannot establish the connection between the asset and the underlying
crime, there can be no forfeiture.In particular, in cases where the money
has already been spent, or cannot be found, NCB forfeiture is not option.

For both of these reasons, federal prosecutors in the United States
generally reserve NCB forfeiture for cases where the criminal prosecution
is not possible or not appropriate, or where a criminal case is not ready to
indict. Nevertheless, that leaves the following eleven situations in which
NCB forfeiture is likely to be the prosecutor’s vehicle for recovering
criminally-tainted property.
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1. When the property is seized but the forfeiture is unopposed: it is
commonplace in the United States for a defendant accused of a criminal
offense to waive his right to contest the forfeiture of the money, firearm
or other property seized from his possession at the time of his arrest. In
such cases, the Government is able to dispose of the property quickly in an
unopposed NCB forfeiture action (referred to as “administrative forfeiture”
in the case law) rather than delaying the disposition of the property until
the conclusion of the defendant’s criminal trial.

2. When the wrongdoer is dead or is incompetent to stand trial: there can
be no criminal forfeiture if the defendant cannot be brought to trial. Thus,
in many cases, the Government files an NCB forfeiture action because the
defendant has died but the property remains subject to forfeiture.® The
best-known example of this involved former Enron executive Kenneth Lay
who died before his criminal conviction and forfeiture judgment became
final, and whose criminally-derived assets therefore had to be forfeited in
a subsequently-filed NCB forfeiture case.”’

3. When the defendant is a fugitive or a foreign national beyond jurisdiction
of'the United States: criminal forfeiture is also not an option if the defendant
is a foreign national who commits a crime in a foreign country but launders
or invests the proceeds in the United States. In such cases, NCB forfeiture
is the only available remedy.

Examples of this abound. In a series of cases, federal prosecutors have
used NCB forfeiture to recover the assets of Gen. Sani Abacha who used
banks in the US to launder billions of dollars stolen during his time as the
military ruler in Nigeria, of Kim Dotcom who stole millions of dollars of
intellectual property from copyright holders in the US while residing in
New Zealand, and of Russian organized criminals who stole over $200
million from the Russian treasury and invested some of the money in
property in New York.*

28 SeeUnited States v. $120,751.00, 102 F.3d 342, 344 (8th Cir. 1996) (civil forfeiture does not abate
upon the death of the owner).

29 United States v. Lay, 456 F. Supp. 2d 869, 874 (S.D. Tex. 2006).

30 United States v. All Assets Held in Account Number 80020796, 83 E. Supp.3d 360 (D.D.C. 2015)
($2 billion stolen from Nigeria by Gen. Abacha, laundered through U.S. banks, and deposited in Jer-
sey, France and the UK); United States v. All Assets Listed in Attachment A (MegaUpload, Ltd.), 89 F.
Supp.3d 813 (E.D. Va. 2015) (funds derived from theft of U.S. intellectual property on internet website
managed from New Zealand); United States v. Prevezon Holdings, Ltd., 251 F.Supp.3d 684 (S.D.N.Y.
2017) (timing and pattern of transactions may serve as circumstantial evidence that the money moving
through a complex series of transactions is traceable to the original SUA).
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Similarly, criminal forfeiture is not an option if the defendant commits the
crime in the United States but then flees to another jurisdiction, leaving
his forfeitable property behind. In such cases, the Government typically
files an NCB forfeiture action against the property and then invokes the
fugitive disentitlement doctrine, 28 U.S.C. § 2466, to bar the fugitive from
contesting the forfeiture until and unless he surrenders to face the criminal
charges.*!

4. When the statute of limitations has run on the criminal case: in the United
States, a criminal prosecution generally must be commenced within five
years of the date of the offense. NCB forfeiture actions also have a five-
year limitations period, but the time runs from the date of the discovery of
the offense, not the date when the offense occurred.’? So, there are cases in
which a criminal prosecution is not viable because the statute of limitations
has expired but NCB forfeiture remains available as a means of recovering
the criminally-tainted property.

5. When tainted property has been recovered but law enforcement does
not know who committed the crime giving rise to the forfeiture: it is
not uncommon for law enforcement agents to recover property that
is demonstrably connected to a criminal offense even though it is not
possible to determine who the perpetrator of the offense happens to be. For
example, if weapons, flight simulators, contraband electronics, or money
is intercepted while on the way to a country designated as a supporter of
terrorism, the property is subject to forfeiture even though it is unclear who
the exporter or recipient of the property might be, and there is therefore no
one to prosecute and no one to convict in a criminal case.

The same is true if bundles of money wrapped in rubber bands and tainted
with drug residue are seized from a courier who is unable (or unwilling)
to identify the owner of the property, or if a cultural artifact or work of
art is recovered from an auction house but no one knows who stole it or
imported it.**

In all of those instances, a non-conviction-based order will reach the

31 United States v. Real Property Known As 7208 East 65" Pl., 185 F. Supp.3d 1288 (N.D. Okla. 2016)
(defendant indicted for selling worthless medicine to terminally ill cancer patients flees to Mexico).

32 19 U.S.C. § 1621; United States v. Real Property 874 Gartel Drive, 79 F.3d 918, 922 (9th Cir. 1996).
33 United States v. Eighteenth Century Peruvian Oil on Canvas, 597 F. Supp.2d 618, 623 (E.D. Va.

2009) (religious oil paintings imported from Peru in violation of the Conventional on Cultural Property
Implementation Act are subject to forfeiture under 19 U.S.C. § 2609);
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property and force the property owner to come forward to contest the
forfeiture proceeding.

6. When the defendant is convicted of a crime different from the one
giving rise to the forfeiture: as mentioned earlier, the federal courts in the
United States have not fully adopted the concept of ‘extended confiscation’
whereby a conviction for a given offense will give rise to a forfeiture order
directed at the proceeds of all other crimes that the same defendant has
committed. To the contrary, because criminal forfeiture is regarded as part
of the defendant’s sentence relating to the commission of a given offense,
only property connected to the commission of that offense is subject to
criminal forfeiture. In those cases, the Government must bring a non-
conviction-based forfeiture action to recover any property involved in
other offenses.

7. When there is no federal criminal case because the defendant has
already been convicted in a state or foreign or tribal court: suppose a crime
was committed outside of the United States and the perpetrator has been
convicted in the foreign country, but the property is now in the United
States and the foreign country has not (for whatever reason) been able to
obtain a confiscation order that the US is able to enforce. In that case, even
if the US were able to lay hands on the defendant it might be unnecessary
— and be considered a waste of judicial resources — to prosecute him a
second time for crimes that he committed in the US just to recover his US-
based criminal assets. The same could true regarding a federal criminal
prosecution for an offense for which the defendant has already been
convicted in a state court.*

In both instances, filing an NCB forfeiture action allows the Government to
recover the property in federal court without having to bring an unnecessary
criminal prosecution.

8. When there is no criminal case because the interests of justice do not
require a conviction: there are many times when the Government chooses
not to bring a criminal case even though there was a clear violation of the
criminal lawbecause the interests of justice do not require a conviction.
This is called the exercise of prosecutorial discretion.

34 United States v. §7,679.00 U.S. Currency,2015 WL 7571910 (W.D.N.Y. Nov. 24, 2015) (defendant
pleads guilty to state drug offense and federal agency adopts seizure for civil forfeiture under federal
law).
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Suppose, for example, a convicted felon has persuaded his 70-year old
mother to purchase a firearm on his behalf, in a situation where both of
them know that it is a violation of federal law for a convicted felon to
possess such a weapon. And suppose the mother not only buys the firearm
but lies on the required document when asked if she is buying it for herself
or for a third party.

In that case, the mother has clearly violated federal law and would be
subject to criminal prosecution, but faced with the choice between doing
nothing (and allowing the felon to retain the weapon) and bringing
criminal charges against the aged woman, the Government might decide
that confiscating the weapon pursuant to a non-conviction-based forfeiture
order is the right thing to do.%

9. When the evidence is insufficient to prove that the defendant committed
the offense beyond a reasonable doubt: in both criminal and NCB forfeiture
cases, the Government bears the burden of proving the connection between
the property and the criminal offense by a balance of the probabilities. The
same standard applies in NCB cases to the Government’s proof that a crime
was committed, but in criminal cases the Government must prove not only
that a crime was committed, but that a particular defendant committed the
crime beyond a reasonable doubt. When the Government cannot meet that
higher standard in a criminal case, it may resort to NCB forfeiture as the
appropriate means of recovering the property.

10. When the defendant uses someone else’s property to commit the crime
and that person is not an innocent owner: as mentioned earlier, it is not
uncommon for a defendant to use another person’s property to commit a
criminal offense. For example, he may have laundered his money through a
third party’s business, robbed a bank with a third party’s gun, or distributed
drugs using a third party’s airplane. In such cases, NCB forfeiture makes it
possible to forfeit the third party’s interest in the property without having
to charge the third party with a crime. Indeed, because federal law in the
United States does not permit the forfeiture of a third party’s property in a
criminal case even if the person is not an innocent owner, NCB forfeiture is
the only way for the Government to recover the property without charging

35 United States v. 6 Firearms, Accessories and Ammunition, 2015 WL 4660126 (W.D. Wash. Aug.
5,2015).
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the third party with a criminal offense.

In such cases, the third party would have the right to intervene and defend
his property interest by contesting the Government’s proof on the merits
and/or by asserting that he is an innocent owner of the property.

11. When the criminal investigation will take a long time, and there is a
danger that the property will disappear: finally, federal prosecutors may
commence an NCB forfeiture action as a means of freezing forfeitable
property while a criminal investigation is underway but before the Gover-
nment is ready to file formal criminal charges. In such cases, which are
common, the Government commences the forfeiture action but then asks
the court to stay the prosecution of the case to avoid having to disclose the
details of the criminal investigation in the course of civil discovery.*

At the same time, the property owner is highly likely to agree
to the stay, or to seek a stay on his own behalf, to avoid having to choose
between waiving his Fifth Amendment right against self-incrimination and
failing to give evidence in defense of his property.*’

Indeed, beyond the United States, this turns out to be a key rea-
son for enacting NCB forfeiture provisions in civil law jurisdictions, where
the investigation of politically exposed persons involved in corruption ca-
ses can take years to resolve.

3.4 Constitutional Safeguards

While NCB forfeiture does not require a criminal conviction,
most of the safeguards for individual liberty that apply in criminal cases
apply equally in NCB forfeiture cases. Where exceptions exist, the rationale
is that the protections that apply when someone’s liberty is at stake have
historically not applied when the only issue is the imposition of a monetary
penalty or the loss of property.

In both criminal and NCB forfeiture cases, the property owner
enjoys the right to have the forfeitability of his property determined by a
jury, and to have the Government establish the nexus between the property
and the offense by a balance of the probabilities.*® In both cases, the property
owner also has the right to move to suppress evidence that was obtained

36 18 U.S.C. § 981(g)(1).
3718 US.C. § 981(g)(2).

38 Rule G(9), FR.Civ.P, Rule 32.2(b)(5), F.R.Crim.P., 18 U.S.C. § 983(c)(1) (placing the burden of
proof on the Government in civil forfeiture cases).
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in violation of his Fourth Amendment protection against unreasonable
searches and seizures.”® And in both cases, the forfeiture is limited by the
Excessive Fines Clause of the Eighth Amendment which bars forfeitures
that are “gross disproportional to the gravity of the offense.”

In addition, both legislative schemes protect the rights of third
parties by allowing them to intervene in the forfeiture case and to assert
that the property belongs to them (which is a complete defense to criminal
forfeiture) or that it belongs to them and they qualify as innocent owners
(in NCB cases). In both cases, the burden of proof is on the third party to
establish that he is entitled to have his property exempted from forfeiture.*!

Finally, in both cases, the party that fails to prevail at the trial
level has the right to appeal.

In other instances, the protections afforded in NCB cases are
actually greater than theyare in criminal cases. For example, the scope of
civil discovery in NCB cases is much broader than the scope of criminal
discovery. Thus, in NCB cases, the claimant / property owner can force
the Government to divulge evidence and produce witnesses in advance of
trial that the Government would not be required to divulge or produce in a
criminal case.*

Also, while hearsay is admissible in criminal forfeiture cases to
establish the forfeitability of the property after the defendant is convicted
(because the forfeiture proceeding is deemed to be part of the sentencing
process), in NCB cases the Government must establish both elements —
that a crime occurred and that the property was derived from or used to
commit the crime — with admissible non-hearsay evidence.*

Furthermore, a variety of due process protections apply in
NCB cases that have no counterpart in criminal cases. For example, the
Government must commence an NCB forfeiture proceeding by providing

39 Rule G(8)(a), F.R.Civ.P. (making the exclusionary rule applicable to civil forfeiture cases).

40 United States v. Cheeseman, 600 F.3d 270, 282 (3d Cir. 2010) (the Excessive Fines Clause applies to
both criminal and civil forfeiture); 18 U.S.C. § 983(g) (making the Excessive Fines Clause applicable
to civil forfeiture by statute).

4121 U.S.C. § 853(n) (addressing third party rights in criminal cases); 18 U.S.C. § 983(d) (creating an
innocent owner defense in civil forfeiture cases).

42 United States v. Approximately $69,577 in U.S. Currency, 2009 WL 1404690, *3 (N.D. Cal. May
19, 2009) (Government is entitled to stay if providing discovery to defendant’s family members in
the civil case would provide defendant with earlier and broader discovery than he could obtain in his
criminal case).

43 Compare United States v. Ali, 619 F.3d 713, 720 (7th Cir. 2010) (hearsay admissible in criminal
forfeiture proceedings) with United States v. $92,203.00 in U.S. Currency, 537 F.3d 504, 510 (5th Cir.
2008) (hearsay not admissible in civil forfeiture cases).
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notice to anyone with a potential interest in the property in a manner
that is likely to achieve actual notice.** Moreover, the Government must
commence its action within a fixed time following the seizure of the
property and the demand by the property owner for its return.

There are, of course, instances in which the safeguards in
criminal cases are greater than those in NCB cases, the most important
of which concerns the burden of proof. While the Government bears the
burden of proof in both cases, and while it is required to establish the nexus
between the property and the offense by the same standard in both cases, in
criminal cases the Government must establish that a crime was committed,
and was committed by a particular person, beyond a reasonable doubt,
whereas in NCB cases it need only prove that a crime was committed by
someone by a balance of the probabilities. This reflects the historical view
in the United States that the higher standard must be met when a person’s
life or liberty is at stake, but that the lower standard is sufficient when the
litigation concerns only the possibility of a monetary penalty or the loss of
a property interest.*

Criminal and NCB cases also differ with respect to the
application of the Fifth Amendment right against self-incrimination.
While the defendant / claimant retains the right to refuse to be a witness
against himself in both cases, the consequences of invoking that right
differ depending on the nature of the proceeding. In criminal cases, the
Government can make no reference to, nor draw any adverse inference
from, the defendant’s invocation of his Fifth Amendment right to remain
silent. In contrast, in NCB cases, if a claimant invokes that right, the court
may draw an adverse inference from his silence.*

Moreover, a claimant who refuses to answer any questions
regarding his relationship to the property in an NCB forfeiture case may
find that he is unable to satisfy his burden of establishing standing to
contest the forfeiture.?’

44 Dusenbery v. United States, 534 U.S. 161, 167 (2002).

45 United States v. $114,700.00 in U.S. Currency, 2017 WL 6205529 (D. Col. Dec. 8, 2017) (Report
and Recommendation) (rejecting due process challenge to the preponderance standard; civil forfeiture
serves an important Government purpose, there is a clear rationale to the preponderance standard,
and the other protections in CAFRA are adequate to ensure property is not taken without due process;
beyond a reasonable doubt is reserved for criminal cases, and clear and convincing applies in ex-
traordinary cases involving deportation, denaturalization and termination of parental rights, not cases
involving the loss of money), adopted by the district court, 2018 WL 655040 (D. Col. Feb. 1, 2018).

46 United States v. U.S. Currency in the Amount of $119,984.00, 304 F.3d 165, 177 (2d Cir. 2002).
47 United States v. $162,576.00 in U.S. Currency, 2011 WL 5239747, *5-6 (M.D. Ga. Nov. 1, 2011).
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Finally, criminal and NCB cases differ with respect to the
application of the Sixth Amendment right to counsel. In neither case
may the defendant / claimant use criminally-derived funds to pay for an
attorney.*In criminal cases, however, a defendant who is barred from using
his property for that purpose is entitled to the appointment of counsel at
the Government’s expense. In contrast, in NCB cases, a claimant is entitled
to the appointment of counsel only if the property subject to forfeiture is
his personal residence.”’ In all other cases, the claimant must await the
outcome of the case, and is entitled to be reimbursed for his attorney’s fees
only if he prevails.*

CONCLUSION

Non-conviction-based forfeiture is viewed as an essential
law enforcement tool in the United States that may be employed at the
discretion of the prosecutor in appropriate cases, and without which it
would be impossible to recover property in a wide variety of cases of
great importance, including cases in which the United States is asked to
recover property derived from crimes committed in other countries. The
due process protections and other safeguards that are integral to criminal
proceedings are, for the most part, equally applicable in NCB proceedings
and in some instances are surpassed by the protections afforded the parties
in NCB cases. In those instances where the criminal safeguards are greater,
the safeguards in NCB cases are appropriate in light of the historically
greater protection provided when life or liberty, and not solely an interest
in property, is at stake.
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RESUMEN

Vivimos en un mundo en el que se pagan las consecuencias de los dafios
causados por la sobreexplotacion de los recursos naturales. En este articulo
el autor analiza la interesante solucion encontrada por los Estados andinos,
que escuchando la voz de los pueblos indigenas redescubren la sabiduria
antigua en el camino para el presente. De esta manera, una linea invisible
une el pasado, presente y futuro. Las Constituciones de Ecuador y Bolivia
se inspiran en los valores de la cosmovision andina, en el buen vivir y vivir
bien. La naturaleza es sujeto de derechos y como tal debe ser defendida,
protegida contra cualquier dafo. El presente trabajo consiste en dos partes.
En la primera, el autor analiza la influencia del conocimiento y tradicion
ancestrales en la construccion del sistema de proteccion ambiental de
Ecuador y Bolivia. En la segunda, ¢l examina a los principales elementos
de las soluciones de los dos Paises para verificar sus méritos y observar
sus posibles perplejidades. Siguiendo este método, el autor quiere subrayar
como la cultura de los antepasados puede contribuir al desarrollo juridico
de los Paises, también mediante la construccion de un sistema que proteja
eficazmente el medio ambiente.

Palabras clave: Pueblos indigenas; naturaleza; sujeto de derechos;
Pachamama.
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LEGAL ETHNODEVELOPMENT AND ENVIRONMENTAL
PROTECTION

ABSTRACT

We live in a world in which we pay the consequences of the damage caused
by overexploitation of natural resources. In this article, the author analyses
the interesting solution found by the Andean States, which, listening to
the voice of indigenous peoples, rediscover in the ancient knowledge the
route to follow at present. In this way, an invisible line links past, present
and future. The Constitutions of Ecuador and Bolivia find inspiration in
the values of the Andean cosmovision, buen vivir and vivir bien. Nature
is subject of rights and as such must be defended, protected from any
possible damage to it. This paper consists of two parts. In the first part,
the author analyses the influence of ancestral knowledge and tradition in
the construction of the environmental protection system of Ecuador and
Bolivia. In the second part, he examines the main elements of the solutions
of the two Countries in order to evaluate the advantages and observe the
possible perplexities. Following this method, the author wants to underline
how the culture of the ancestors can contribute to the legal development
of the Countries, also through the construction of a system that effectively
protects the environment.

Keywords: Indigenous people; Nature, Subject of rights; Pachamama.
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INTRODUCCION

En los ultimos afios, la globalizacion ha hecho lograr resultados
increibles en el sentido de unir a los pueblos distantes y diferentes. Se
pueden comprar productos de todo el mundo, las tiendas de artesanos
expertos trabajan el material de metal extraido en el otro lado del mundo,
se pueden utilizar los muebles hechos de plantas que tienen sus origenes
en varios kilometros de distancia de nuestra casa. Es un viaje continuo
de bienes y nuevas tecnologias. Desafortunadamente, sin embargo, no
todo lo que brilla es oro, si bien la economia capitalista globalizada ha
traido muchos beneficios, se debe observar el otro lado de la medalla. La
sobreexplotacion de los territorios, la extraccion de minerales sin descanso,
la agricultura intensiva con el uso de pesticidas, la deforestacion y la
polucion estan poniendo en peligro la salud del planeta. Para evitar esto,
hay que buscar soluciones. De América Latina en los tltimos afios estan
surgiendo propuestas interesantes. En particular, los pueblos indigenas
estan trayendo su sensibilidad a las cuestiones ambientales en los escenarios
nacionales e internacionales. Las iniciativas mas innovadoras vinieron con
el constitucionalismo de Ecuador y Bolivia, que han conferido derechos a
la naturaleza, ya no es el objeto sino real sujeto de derechos. La voz de los
pueblos indigenas es cada vez mas fuerte y aporta nuevas inspiraciones
y soluciones en el panorama politico y juridico. Esto muestra como el
encuentro de diferentes culturas puede dar nueva vida al derecho y ofrecer
herramientas utiles para proteger la naturaleza. La idea que esta en la base
es la del buen vivir o vivir bien, vivir en plenitud, en armonia tanto entre
los hombres y de cada ser humano con la naturaleza. A veces en la vida es
como en el ajedrez, para seguir adelante y ganar el juego contra el dafio
ambiental es necesario dar un paso atras y mirar las culturas ancestrales que
tenian un respeto muy atento para el equilibrio de la naturaleza, destinado a
la coexistencia armoniosa del hombre con la naturaleza.

1 ETNODESARROLLO Y DERECHOS DE LA NATURALEZA

La primera parte de este trabajo estd dedicada al papel que el
conocimiento antiguo, la tradicion y la cultura de los antepasados han
tenido en la creacion del sistema de proteccion del medio ambiente de
Ecuador y Bolivia.
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1.1 La voz de los pueblos indigenas

La voz de los pueblos indigenas no se escucha en la misma
manera en todos los Estados y por esta razon hay movimientos sociales
que exigen a nivel nacional e internacional la afirmacion de sus derechos.

Ted Moses, del movimiento indigena canadiense, afirma que
es dificil ser identificados como pueblos y que este hecho impide, por lo
tanto, el reconocimiento de los derechos y, en especial, el derecho a la
autodeterminacion de los pueblos indigenas!.

En el plano internacional numerosos pasos se han dado en los
ultimos afios. José Ricardo Martinez Cobo (MARTiNEZ COBO, 1983;
CAMMARATA, 2004, p. 11-12; PERRA, 2016, p. 1-2), Relator Especial
para un estudio, general y completo, del problema de la discriminacidon
contra los pueblos indigenas, designado en 1971 por la Subcomision de
las Naciones Unidas de Prevencion de Discriminaciones y Proteccion
a las Minorias, ha dado una de las definiciones mas importantes de las
identidades colectivas indigenas. Las comunidades, pueblos y naciones
son las que tienen una continuidad historica con las sociedades que
habitaban en sus territorios antes de la invasion colonial, que se identifican
a si mismos distintos de otros sectores de la sociedad de Estados a los
que pertenecen. Ellas se preocupan de preservar, desarrollar y transmitir
a sus descendientes sus territorios ancestrales y sus identidad étnica, para
continuar sus existencias de pueblos. Se puede pertenecer a los pueblos
indigenas a través de dos criterios:

— la autoidentificaciéon como indigena;
— el reconocimiento de miembro del mismo grupo.

No existe una definicion unica de los pueblos indigenas, pero se
observa que hay tres elementos a los que se hace referencia. Estos pueblos
tienen una propia identidad, un propio idioma y una propia cultura. Ellos
son los descendientes de las culturas que existian antes del colonizador

1 Ted Moses (1993) dice: “All peoples have the right of self-determination. The States that object to the
recognition of this right, seek to circumvent the application of international law to indigenous peoples
in order to avoid the obvious and undeniable conclusions that flow from international standards. In
order to avoid the implications of existing international law, they have hit upon a simple strategy: They
have decided that our rights as peoples will not exist if they simply avoid referring to us as “peoples”.
They have called us “populations”, “communities”, “groups”, “societies”, “persons”, “ethnic mi-
norities”’; now they have decided to call us “people”, in the singular. In short, they will use any name
they can think of, as long as it is not “peoples” with an “s”. They are willing to turn universality on its

head to avoid recognizing our right of self-determination”.
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europeo. Se sienten parte de una civilizacion insertada en una entidad
mayor, regional, estatal, planetaria.

Los pueblos indigenas han sobrevivido al colonialismo europeo,
a la discriminacion, a la marginacion. En los ultimos cincuenta afios,
con sus instancias, ellos han invocado en las principales organizaciones
internacionales el reconocimiento y la proteccion de sus derechos.

En la cultura indigena existe un vinculo inquebrantable con el
medio ambiente, al cual los seres humanos pertenecen, y por esta razén
muchas de las propuestas se refieren al bienestar del medio ambiente y al
desarrollo sostenible.

La Declaracion sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas
de la Asamblea General de las Naciones Unidas, del 13 de septiembre de
2007, ha sido un punto decisivo. En particular, se esta produciendo una
normativa internacional.

Esta declaracion ha dado un fuerte impulso a las reflexiones
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas.

Estos derechos pueden ser rastreados esencialmente a tres
categorias (ZALAQUETT DAHER, 2008, p. 140):

— los derechos colectivos a la autodeterminacion o de
formas particulares de la autonomia y la participacion en
la politica de Estado;

— los derechos colectivos a la tierra, los recursos naturales,
la proteccion del medio ambiente y la biodiversidad;

— el derecho a la preservacion de la cultura.

De estas categorias de derechos, José Zalaquett Daher (2008, p.
143) precisa que:

Los Estados en cuyos territorios habitan estos pueblos encuentran menos dificultades
en aceptar los de caracter cultural, mayores problemas en reconocer efectivamente
los derechos relativos a la tierra y recursos naturales, y abrigan muy serias renuencias
en lo relativo a los derechos colectivos de libre determinacion o estatus politico de

autonomia.
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1.2 El multiculturalismo y el Estado plurinacional

Muchos Estados frente a las diferencias culturales que componen
ellos han tratado de encontrar una solucion al conflicto entre las diferentes
culturas, los conflictos sociales y la marginacion social, los cuales fueron
operados en contra de algunas personas.

Se toma como referencia la idea de multiculturalismo meditada
en la filosofia politica. Este punto de vista considera al hombre basandose
en la identidad y la pertenencia a una cultura particular y su objetivo
es el reconocimiento de todas las culturas. El multiculturalismo en la
aplicacion practica implica un reto: establecer instituciones y un Estado
que reconozcan y protejan la diversidad cultural y que permiten el didlogo
politico y la participacion de todas las personas en las decisiones dirigidas
al bienestar comun.

Algunos Estados han visto en el didlogo entre diferentes culturas
una valiosa fuente de enriquecimiento cultural y la inspiracion de las
reflexiones dirigidas a resolver problemas generales, como la proteccion
del medio ambiente, la condicion humana?, los derechos humanos.

A veces llegar a la aplicacion practica del multiculturalismo no
fue rapido, a veces después de un momento de crisis econdmica y politica.
Fue decisiva la contribucion de los movimientos sociales indigenas que
exigian ser reconocidos por el Estado y clamaban por la afirmacion de
sus derechos. En los afos sesenta del siglo XX, en algunos Paises se
observo la aparicion de asociaciones y organizaciones que adelantaban
reivindicaciones de autonomia politica, juridica y cultural. Estos también
demandaban la participacion en la vida publica y el acceso a los derechos
de ciudadania.

En algunos Estados, con el paso de los afios, por las mismas
necesidades nacen partidos indigenas (MANCUSO, 2013, p. 104-105),
capaces, en algunos casos, a través de sus actividades de influir en la vida
politica nacional. Se ha desarrollado con el tiempo un reconocimiento
cada vez mayor de las comunidades indigenas, de los derechos humanos
y se ha intensificada la lucha contra el racismo. La idea, que reinaba
en el siglo XIX y gran parte del siglo XX, seglin la cual los pueblos
indigenas tenian que ser incorporados al Estado nacional en el que vivian,
totalmente despersonalizados de sus identidades étnicas y sus idiomas, ha

2 Como por ejemplo la construccion del campo de la salud intercultural en Chile y la reforma del siste-
ma de salud en Bolivia. A este respecto, véase BOLADOS GARCIA (2012); RAMIREZ HITA (2014).
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sido abandonada. Actualmente se ha llegado, poco a poco, a la idea de
Estado multicultural (que consta de varias culturas) o Estado Plurinacional
(compuesto por varias naciones).

1.3 El etnodesarrollo, el buen vivir o vivir bien

Los Paises andinos estan redescubriendo el conocimiento antiguo
de los pueblos indigenas, sus cosmovision, para la busqueda de soluciones
normativas a los problemas ambientales. Utilizando las palabras de
Fernando Huanacuni Mamani (2010, p. 24) se puede afirmar que:

Todas las culturas tienen una forma de ver, sentir percibir y proyectar el mundo. Al
conjunto de estas formas se conoce como Cosmovision o Visién Cosmica. Los abuelos
y abuelas de los pueblos ancestrales hicieron florecer la cultura de la vida inspirados
en la expresion del multiverso, donde todo esta conectado, interrelacionado, nada
esta fuera, sino por el contrario “todo es parte de...”; la armonia y equilibrio de uno
y del todo es importante para la comunidad. Es asi que en gran parte de los pueblos
de la region andina de Colombia, Ecuador, Bolivia, Perti, Chile y Argentina, y en los
pueblos ancestrales (primeras Naciones) de Norteamérica pervive la Cosmovision
Ancestral o Vision Cosmica, que es una forma de comprender, de percibir el mundo
y expresarse en las relaciones de vida. Existen muchas naciones y culturas en el Abya
Yala, cada una de ellas con sus propias identidades, pero con una esencia comun: el

paradigma comunitario basado en la vida en armonia y el equilibrio con el entorno.

En particular, se observa el fenomeno del etnodesarollo que
Guillermo Bonfil Batalla analiza. El escribe (BONFIL BATALLA, 1982,
p. 133):

Por etnodesarrollo se entiende el ejercicio de la capacidad social de un pueblo para
construir su futuro, aprovechando para ello las ensefianzas de su experiencia historica
y los recursos reales y potenciales de su cultura, de acuerdo con un proyecto que se

defina segun sus propios valores y aspiraciones.

Los pueblos indigenas con sus valores han influido en el
constitucionalismo andino. En concreto, no se pueden olvidar las
contribuciones que algunos conceptos tradicionales de las culturas quechua
y aymara han dado a las Constituciones de Ecuador y Bolivia. Estos puntos
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de vista han planteado una serie de reflexiones sobre la relacion entre
el hombre y la naturaleza, la explotacion de los recursos naturales y el
desarrollo.

El modelo de desarrollo que se deriva de la cosmovision andina,
es asumido e interpretado como la solucidn a las catdstrofes ambientales,
al cambio climatico y, mas en general, para la supervivencia de la Tierra.

Es la busqueda del bienestar colectivo que solo puede lograrse
con la armonia del ser humano con todo lo que le rodea y que no ponga
en peligro el equilibrio de la Pachamama, el valor que se busca es el buen
vivir [sumak kawsay] o vivir bien [suma gamanal.

La Constitucion de la Republica del Ecuador, de hecho, tiene
como objetivo construir: “una nueva forma de convivencia ciudadana,
en diversidad y armonia con la naturaleza, para alcanzar el buen vivir, el
sumak kawsay”. La eleccion de esta Constitucion es proteger y defender
los derechos humanos junto a los de la naturaleza. El buen vivir encuentra
su afirmacion en una vida equilibrada, saludable y que se caracteriza por el
uso de recursos sostenibles (GUDYNAS, 2011a, p. 88-89).

La Constitucion Politica del Estado de Bolivia establece que el
valor del vivir bien vaya a dirigir su politica publica (HUANACUNI, 2010,
p. 18; PERRA, 2017b, p. 196-198). Esta Constitucion habla, también, de la
industrializacion de los recursos naturales como el fin del Estado. A primera
vista puede parecer una contradiccion, pero no es asi. Los dos valores del
buen vivir y la industrializacion de los recursos deben complementarse,
unirse, no pueden separarse uno del otro, es decir, siempre se debe haber un
equilibrio entre estos dos valores, entre estos dos fines constitucionalmente
previstos.

Diana Milena Murcia Riafio (2012, p. 92) sefiala que en Bolivia
la armonia con la naturaleza se manifiesta en las relaciones internacionales,
en la industrializacion de los recursos naturales y la integridad de la tierra
agricola indigena originaria.

1.4 La participacion de los pueblos indigenas

Algunos Estados han replanteado las politicas de desarrollo y
la cuestion de los pueblos indigenas y, a menudo, estos pensamientos se
han ido juntos, en un primer momento, con el debate intelectual, social y
politico.

Desde los afios ochenta del siglo XX, se ha prestado atencion
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al dafio que podria causar la construccion de carreteras, represas y la
explotacion de los recursos subterraneos y la destruccion de los bosques.
A menudo, muchos de estos trabajos estaban dirigidos a la creacion de
nuevos pastos, como un objeto de reforma para combatir la pobreza de
las poblaciones indigenas nativas. Muchos proyectos de grandes obras se
llevaron a cabo en nombre del desarrollo econdomico y el progreso, pero
para los nativos han demostrado solamente los ataques en sus territorios
e infligidos a sus culturas: los pueblos indigenas a menudo se retiran de
sus territorios, no han tenido mas acceso a los recursos naturales para sus
subsistencias y han sufrido los efectos de la contaminacion ambiental.

Los proyectos de los Estados, destinados a atraer las inversiones
extranjeras y aumentar los nuevos capitales con el fin de aliviar la deuda
externa y mejorar la economia, invadieron los territorios de los pueblos
indigenas.

El Convenio 169 de la OIT y la Declaracion de los Derechos sobre
los Pueblos Indigenas de 2007 afirmaron la posibilidad que los pueblos
indigenas participen en la toma de decisiones con los procedimientos
especiales en las actividades que los afectan.

Las consultas, que deben llevarse a cabo de buena fe, tienen que
llegar a un acuerdo sobre los proyectos econémicos y de desarrollo. Los
derechos de los pueblos indigenas sobre los recursos naturales (utilizacion,
administracion y conservacion de los recursos) deben ser protegidos. Por
otra parte, los Estados deben aportar para preparar formas de participacion
y los nativos deben ser compensados en caso de dafos causados por las
actividades mineras o el uso de los recursos naturales.

La Declaracion de 2007 establece las consultas previas, donde
estan representados los pueblos indigenas interesados. Este modo de accion
es aceptado oficialmente por los Paises que han ratificado el Convenio 169
de la OIT y un numero de organizaciones multilaterales y asociaciones
para el desarrollo y la cooperacion para el desarrollo.

Algunos Paises de América Latina se han ocupados de la
participacion de los indigenas y la consulta en la toma de decisiones a través
de la legislacion del derecho nacional. La situacion actual ha cambiado en
comparacion con el pasado, cuando la primera llamada y la participacion
se redujeron a una simple reunion de informaciéon de los pueblos. Ahora
los nativos estan recurriendo a los Tribunales Constitucionales y a la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.
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1.5 Los derechos de la naturaleza y los recursos naturales

En la proteccion del medio ambiente, hay dos Estados que
han ofrecido una ipertutela, introduciendo en sus Constituciones y leyes
ordinarias los valores de la cosmovision indigena.

Los derechos de la naturaleza expresados por las Constituciones
de Ecuador y Bolivia y sus leyes se dividen esencialmente en dos categorias:

— los derechos de la Madre Tierra a la vida, a la conservacion de los
componentes de la naturaleza;
— los derechos a la recuperacion en caso de dafios ambientales.

Todos los ciudadanos pueden actuar en defensa de los derechos
de la naturaleza a la restauracion, que por si sola no puede ejercer. El
sistema que se utiliza es el de actuar en nombre de la Madre Tierra.

El problema que implica este concepto innovador se refiere a los
recursos naturales, es decir, si es legal o no utilizar los recursos naturales,
tomar posesion de ellos y en qué medida. Esto significa redescubrir el
saber antiguo para alcanzar el equilibrio y armonia con la naturaleza. Para
este proposito es necesario superar la vision antropocéntrica a favor de la
biocéntrica, donde todas las entidades naturales tienen su propia dignidad
y van juntas con el hombre en un todo vivo y el bienestar de cada parte
contribuye al bienestar general.

El reconocimiento de la naturaleza como sujeto de derechos,
escribe Eugenio Raul Zaffaroni, es definirla como “tercero agredido
cuando se la ataque ilegitimamente” (ZAFFARONI, 2011a, p. 25; 2011b,
p- 134) y esto abrira preguntas importantes porque la propiedad de los
animales podria ser restringida. Los duefios de los animales pueden
cometer un abuso ilegitimo cuando los animales sufren sin razon. Los
agricultores deben tener cuidado en el uso de monocultivos para no causar
dafios a la biodiversidad o crear peligro para las especies. Los jueces seran
llamados para establecer los limites entre las acciones humanas legitimas
y no legitimas.
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2 REFLEXIONES SOBRE LOS SISTEMAS DE PROTECCION DEL
MEDIO AMBIENTE DE ECUADOR Y BOLIVIA

La segunda parte de este trabajo analiza los elementos principales
de los sistemas de proteccion del medio ambiente de Ecuador y Bolivia. Las
novedades de las soluciones juridicas de los dos Paises seran examinadas
para comprender sus méritos y perplejidades.

2.1 La vision biocéntrica

Sin dejar lugar a dudas, la principal novedad del sistema de
proteccion de la naturaleza que Ecuador y Bolivia han creado se caracteriza
por la transicion de la vision antropocéntrica a la biocéntrica. Creer que es
un cambio de poca importancia o un simple pasaje seria completamente
erroneo.

La mayoria de los sistemas legales, presentes hoy en el escenario
juridico mundial, se basa en el antropocentrismo. Todo esta pensado en
funcion del hombre, el ser humano es la medida de todo. EI hombre es la
persona por excelencia de estos sistemas. Es la entidad a la que el sistema
elige conferir derechos y obligaciones. La naturaleza, en una concepcion
antropocéntrica, es un objeto y el hombre puede usarla para lograr sus
objetivos. Esta vision, hija de la tradicion romanista, ha sido cuestionada
por las asambleas constituyentes de Ecuador y Bolivia.

El cambio de vision constituye en este sentido el primero reto a la
tradicion constitucional® o tal vez la reforma mas significativa, compleja y
atractiva a este respecto. Es un cambio radical en el que Ecuador y Bolivia
han demostrado que la visidén antropocéntrica se puede socavar sin perder
la coherencia de todo el sistema juridico.

Laatribuciondela calidad de sujeto a entidades, que anteriormente
se consideraban objetos, no es una novedad absoluta en el derecho. El
ordenamiento juridico elige quién o qué es un sujeto de derechos.

En la época romana, los esclavos eran entendidos como res
hablantes. Es solo con el paso del tiempo que fueron liberados de sus
calificacion de objetos. La esclavitud en nuestros dias es algo abominable
y nadie sofiaria con pensar que un ordenamiento juridico reconoce que
algunos seres humanos son objetos.

3 La expresion “reto a la tradicion constitucional” esta tomada del titulo del articulo de Luis Fernan-
do Macias Gomez (2011). Estas palabras usadas por Macias Gomez, referidas al constitucionalismo
ambiental en la Constitucion de Ecuador, ofrecen una definicion clara de lo que sucedié en Ecuador
y Bolivia. En particular, se ha producido un cambio real en la forma tradicional antropocéntrica de
escribir una constitucion.
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Ecuadory Boliviahan abierto un nuevo camino. Elreconocimiento
de la naturaleza como sujeto es relativamente reciente, somos en la primera
década desde la afirmacion de esta calificacion en los dos sistemas juridicos.

Es un camino a@in en construcciéon (MARTINEZ; ACOSTA,
2017, p. 2938). El hecho que la naturaleza se haya convertida en estos
dos Paises en un sujeto con sus propios derechos constituye la “puerta de
entrada a otro mundo posible™.

Como todos los caminos, pensar que no hay obstaculos que
superar seria poco realista.

Entre estos obstaculos, el desafio se vuelve importante: es
necesario ganar el ajuste de los ordenamientos anteriores de matriz
antropocéntrica. Es necesario cambiar la forma en que nos concebimos
nosotros mismos y el mundo que nos rodea. Ahora, el hombre ya no es el
que debe dominar la naturaleza para sus necesidades. Los seres humanos
forman un todo vivo con las otras entidades que componen el planeta.

Llegados a este punto, debemos preguntarnos por qué este
enorme cambio se ha basado en los valores de la cultura de los pueblos
ancestrales, de los antepasados.

La afirmacion de los derechos de la naturaleza implica
obligaciones para las personas y las instituciones en todos los niveles del
Estado. Por lo tanto, hay limitaciones necesarias a la posibilidad del ser
humano de actuar de cierta manera, mientras que las mismas actividades
eran completamente legitimas en los viejos enfoques legales.

La recuperacion de los valores de los antepasados y afirmar que
el nuevo modelo es el mismo utilizado por los antepasados sirven para
que todos sientan que este cambio es bueno y justo. La practica juridica y
los Tribunales ensenan que el mayor desafio del derecho es relativo a la
eficacia de la norma. Como escribe Norberto Bobbio (2001, p. 47), para
verificar la eficacia de una norma, es necesario observar si los destinatarios
siguen la norma y si, en caso que se haya violada, se haga cumplir por
la autoridad que la emitio. A la luz de esto, no hay mejor manera de
promover el cumplimiento de una norma, que hacer que ella se perciba
como perteneciente a la sociedad y sus valores culturales. El sistema de
proteccion de la naturaleza de Ecuador y Bolivia, como producto de la
cultura de las poblaciones que conforman los dos Paises, sin duda tendra
mas posibilidades de ser respetado y aceptado.

4 La expresion “puerta de entrada a otro mundo posible” esta tomada del titulo del articulo de Espe-
ranza Martinez y Alberto Acosta (2017).
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2.2 Los beneficios de la introduccion de los derechos de la naturaleza

La introduccion de la categoria de derechos de la naturaleza es
una novedad importante. En primer lugar, se debe tener en cuenta que estos
son derechos que estan directamente relacionados con la naturaleza como
sujeto. No es necesario que se infrinjan los derechos humanos porque la
naturaleza reciba proteccion pronta y efectiva.

En segundo lugar, debe sefialarse que los derechos de la naturaleza
incluyen tanto los relacionados con la existencia regular de la naturaleza y
sus componentes, como los relacionados con la restauracion cuando se ha
producido un dafio.

En particular, esto se observa en la Constitucion de Ecuador,
donde en el articulo 71 estan los relativos al respeto de la existencia,
de la preservacion de los ciclos de vida y en el articulo 72 hay aquellos
que se refieren a la restauracion, independientemente de la obligacion
de indemnizar a individuos o grupos, a la que el Estado y las personas
naturales y juridicas estan obligados.

El articulo 7 de la Ley de derechos de la Madre Tierra de Bolivia
consagra los derechos de la Madre Tierra. En particular, son:

— el derecho a la vida;

— el derecho a la diversidad de la vida;

— el derecho al agua;

— el derecho al aire limpio;

— el derecho al equilibro;

— el derecho a la restauracion;

— el derecho a vivir libre de contaminacion.

A partir de estas previsiones de los dos Paises, ya esta claro que
los dos sistemas se ocupan no solo de los casos en los que hay dafos,
sino que también contemplan todas las situaciones relativas a la vida de
la Madre Tierra como dignas de proteccion. Estos protegen los ciclos de
vida normales de la naturaleza y sus perpetuacion. Es evidente que estas
disposiciones no dejan mucho espacio a la casualidad. Es una proteccion
integral, ya que menciona todas las hipotesis posibles y se centra en la
naturaleza, entendida como un ser vivo.

La Ley de Derechos de la Madre Tierra de Bolivia precisa que
haber consagrado estos derechos no afecta a la existencia de otros y mas
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derechos. Esto significa que no es una lista cerrada de derechos, pero existe
la posibilidad de ampliar los derechos de la naturaleza si el Legislador
advierte la necesidad de nuevas y mas previsiones. En consecuencia, se
subraya el caracter omnicomprensivo al que apunta todo el sistema de
proteccion ambiental.

En el sistema de proteccion de la naturaleza en Ecuador y
Bolivia, ademas, el Estado tiene la obligacion de trabajar activamente
para identificar las herramientas mas adecuadas para la restauracion (Art.
72, CONSTITUCION DE ECUADOR; Art. 15, n. 9 y Art. 16, n. 8, LEY
MARCO DE LA MADRE TIERRA Y DESARROLLO INTEGRAL
PARA VIVIR BIEN DE BOLIVIA). La atencion a la prevencion también
es significativa cuando los dos Paises afirman que el Estado debe regular a
través de medidas de precaucion y medidas restrictivas las actividades que
pueden destruir o alterar los ciclos naturales o llevar a la extincion de las
especies (Art. 73, CONSTITUCION DE ECUADOR; Art. 8, n. 1, LEY DE
DERECHOS DE LA MADRE TIERRA DE BOLIVIA).

Otra cuestion que surge es la relativa a como se colocan los
derechos de la naturaleza en relacion con los seres humanos y sus derechos.
En Ecuador, si por un lado los derechos de la naturaleza parecen tener la
misma dignidad de los otros derechos, de acuerdo con la disposicion del
apartado 6 del articulo 11 de la Constitucion de Ecuador, por otro lado,
se afirma que el sistema de proteccion ambiental no afectara la vida de
los seres humanos. Los seres humanos pueden beneficiarse del medio
ambiente y los recursos naturales para lograr el buen vivir, sin apropiarse
de los servicios ambientales, pero siempre con la supervision del Estado
que regulara la produccion, el suministro, el uso y la explotacion (Art. 74,
CONSTITUCION DE ECUADOR).

Bolivia coloca los derechos colectivos en los sistemas de vida de
la Madre Tierra como limite al ejercicio de los derechos individuales de
los seres humanos y en el caso de conflictos entre derechos se debe optar
por la solucién que no comprometa irreversiblemente la funcionalidad
de los sistemas de vida (Art. 6, LEY DE DERECHOS DE LA MADRE
TIERRA).

A partir de la observacion de estas disposiciones de los dos Paises
andinos, cabe sefalar que la vision biocéntrica se manifiesta de manera
segura. Los derechos de la naturaleza no son jerarquicamente inferiores a
los de los seres humanos. Ellos encuentran espacio entre los otros derechos,
colocandose en un nivel de igualdad.
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2.3 La representacion

No se puede pensar en los derechos de la naturaleza, sin abordar
la cuestion de quién puede actuar para su defensa.

Los sistemas juridicos de Ecuador y Bolivia han declarado que
los derechos de la naturaleza pueden ser afirmados por los seres humanos
que actiian en su representacion.

Los derechos de la naturaleza son, por lo tanto, defendidos,
protegidos y llevados a cabo por los gobiernos y las personas, con la
introduccion del concepto de representacion.

En la Constitucion de Ecuador, en el articulo 71 se prevé que
“toda persona, comunidad, pueblo o nacionalidad podra exigir a la
autoridad publica el cumplimiento de los derechos de la naturaleza”.

Segun el articulo 2, n. 4 de la Ley N° 71 de 21 de diciembre de
2010 de Bolivia [Ley de derechos de la Madre Tierra] el Estado y cada
persona individual o colectiva deben respetar, proteger y garantizar “los
derechos de la Madre Tierra para el Vivir Bien de las generaciones actuales
y las futuras”.

Con referencia a la legitimidad para actuar, el articulo 34 de la
Constitucion de Bolivia, establece que:

Cualquier persona, a titulo individual o en representacion de una colectividad,
esta facultada para ejercitar las acciones legales en defensa del derecho al medio
ambiente, sin perjuicio de la obligacion de las instituciones publicas de actuar de
oficio frente a los atentados contra el medio ambiente. (Art. 34, CONSTITUCION
DE BOLIVIA)

Entonces, el articulo 39 de la Ley N° 300 de 15 de octubre de 2012 de
Bolivia [Ley Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir
Bien], dice quiénes son los sujetos legitimados. Estos son:

— Las autoridades publicas, de cualquier nivel del
Estado Plurinacional de Bolivia, en el marco de sus
competencias;

— El Ministerio Publico;

— La Defensoria de la Madre Tierra;

— Tribunal Agroambiental;

— Las personas directamente afectadas.
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Por tultimo, cabe sefalar que existe un deber para las personas
individuales o colectivas que tienen conocimiento de la violacion de los
derechos de la Madre Tierra, en el marco del desarrollo integral para Vivir
Bien, de denunciar este hecho ante las autoridades competentes.

La pregunta que surge inmediatamente de la observacion del
mecanismo de representacion se refiere a la posibilidad de aplicar esta
herramienta. Es decir, debemos preguntarnos si esta herramienta se puede
aplicar a la naturaleza.

La naturaleza puede ejercer sus derechos relacionados con su
existencia y perpetuar sus ciclos de vida sin ninguna intervencion externa.
La cuestion emerge, sin embargo, cada vez que hay un dafio y es necesario
tomar medidas adecuadas para la restauracion. Es obvio que la naturaleza
no puede actuar sola en este sentido. Por esta razon, los sistemas juridicos
de los dos Paises encuentran la solucion para superar esta “incapacidad”
con el instrumento de representacion.

La representacion no es una herramienta nueva en el derecho. El
representante se une o sustituye a la persona incapaz en la realizacion de
ciertos actos juridicos y, mas generalmente, en el cuidado de los intereses
de la persona incapaz, porque este no puede hacer frente solo a sus
necesidades.

Una reflexion se mueve rapidamente con respecto a la
persona juridica: la persona juridica es una persona ficticia en la que un
representante protege los intereses y gestiona sus situaciones juridicas.
Seria ilogico pensar que la representacion se puede aplicar a la persona
juridica, que es una persona creada por el sistema juridico, y no puede
aplicarse a la naturaleza, que en realidad es una entidad viviente (AVILA
SANTAMARIA, 2011, p. 201). La representacion, por lo tanto, puede ser
la herramienta para remediar a la incapacidad de la naturaleza para proteger
sus intereses en los asientos judiciales y administrativos. La aplicacion de
esta herramienta parece ser coherente con las disposiciones de los sistemas
juridicos y no deberia plantear problemas dogmaticos o conceptuales
insuperables.
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CONCLUSIONES

En el presente trabajo, el autor ha examinado los complejos
sistemas de proteccion ambiental de Ecuador y Bolivia. La decision de
enfrentar juntos el examen de los dos sistemas fue dictada por el hecho de
que ambos Paises han basado la evolucion legal en los valores culturales
de los pueblos ancestrales. No fue un camino obvio para los dos Estados
andinos y esto se confirma por el hecho de que estan colocados en un plan
de innovacion juridica pura.

La principal novedad que surge de la lectura y el analisis de los
textos constitucionales y normativos es, sin duda, el ennoblecimiento de
la naturaleza a los ojos del sistema juridico. Esta nueva calificacion ha
permitido la atribucion a la Madre Tierra de verdaderos derechos. El acento
se ha puesto repetidamente en el hecho de que no es una construccion
imaginativa de los Legisladores de Ecuador y Bolivia. Toda la construccion
del sistema de proteccion ambiental se ha basado en las culturas de
los pueblos que conforman los dos Paises. En concreto, se produjo el
fenémeno que se conoce con el nombre de etnodesarrollo juridico. Ese es
el mecanismo a través del cual un pueblo, que ejerce su capacidad social,
construye su futuro gracias a las ensefanzas de su experiencia historica y
aprovechando todo el potencial que ofrece la cultura de sus antepasados.
Este proceso fue posible a la luz de la afirmacion de la igual dignidad
de todas las culturas que componen el Estado. Los pueblos indigenas han
logrado llevar sus valores de respeto por la naturaleza y la vida en armonia
con todos los seres del Planeta a debates académicos, politicos y juridicos.
La naturaleza no es una entidad hostil que el hombre debe dominar. La
naturaleza no es un objeto que el ser humano puede utilizar mas alla
de todo lo razonable para sus propios fines. Se redescubre la naturaleza
como una madre, Pachamama, y el bienestar de todos sus componentes
va en beneficio del hombre. El hombre forma parte de un todo vivo con
cada entidad de la naturaleza. Obviamente, todas las nuevas soluciones
juridicas pueden plantear preguntas y el autor ha encontrado y analizado
las principales en la segunda parte de este trabajo.

En particular, las primeras preguntas se refieren a la afirmacion
de la vision biocéntrica. La mayoria de los sistemas legales actuales son
antropocéntricos y el cambio hacia el biocentrismo es un verdadero desafio
en curso. Una vez que se utiliza esta forma de hacer derecho, es necesario
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observar si es una opcioén que mantiene la coherencia del sistema, si es un
cambio posible. Es cierto que, a pesar de que estamos sélo en la primera
década de estos cambios, los dos sistemas parecen haber resistido al
cambio de perspectiva y el cambio parece estar determinado en los solidos
fundamentos de la cultura ancestral.

El segundo tema abordado esta relacionado con el analisis de los
beneficios de la introduccion de la categoria de derechos de la naturaleza.
Un caracter fundamental surge del examen llevado a cabo: esta nueva
categoria abarca todas las hipotesis posibles. Especificamente, esta amplia
categoria de derechos parece contemplar cada hipotesis que pueda ocurrir y
abarca aspectos muy diferentes. Sin dejar lugar a dudas, el pensamiento va
al hecho de que se contemplan tanto los derechos relativos a la existencia
de la naturaleza como los que contemplan la reparacion en los casos en que
se produce dafio ambiental.

La tercera pregunta esta dedicada al ejercicio de los derechos
de la naturaleza. Se ha observado que la Madre Tierra puede ejercer con
seguridad sus derechos relacionados con la existencia, mientras que ella
es incapaz de actuar por si misma por los derechos que se refieren a la
reparacion cuando ocurre un dafio. La respuesta de los sistemas legales
de Ecuador y Bolivia es que los seres humanos pueden actuar para hacer
cumplir las razones de la naturaleza. En este caso, como en el caso de los
sujetos incapaces y las personas juridicas, entra en juego el mecanismo de
representacion. La aplicacion de esta herramienta parece coherente con la
funcidn asignada por el derecho a este instrumento. La representacion se
disefia cominmente para hacer frente al cuidado de los intereses de otra
persona. La pregunta analizada es si la representacion puede usarse en este
contexto. El autor sefiald que, a este respecto, este mecanismo cumple su
funcion y no hay motivos para excluirlo. Por eso, seria ilogico contar con
un sistema legal que prevea la aplicacion del instrumento de representacion
para tratar los intereses de las personas juridicas que son personas ficticias
y la no aplicacion en la defensa de la naturaleza.

Los sistemas de proteccion de la naturaleza de Ecuador y Bolivia
muestran un nuevo camino en la defensa del medio ambiente. Este no es
un punto de llegada, sino un nuevo comienzo y un buen augurio para la
proteccidon del medio ambiente. Estas soluciones tienen el mérito de haber
puesto el biocentrismo, derivado de la cosmovision andina, como base
para construir el complejo sistema de proteccion del medio ambiente,
aunque para ello tuvo que desafiar a la manera tradicional de escribir las

84 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 - n.34 - p.67-90 - Janeiro/Abril de 2019



Livio Perra

constituciones y leyes. Con este fin, se han creado nuevas categorias de
derechos y se ha afirmado que la naturaleza es sujeto de derechos. Esta fue
la mayor innovacion en el campo legal a la que los juristas han asistido.
En la actualidad debe considerarse que estamos solo en la primera década
desde este cambio de perspectiva y se tendrd que comprobar si las sefiales
positivas que se observan hoy, incluso en las sentencias de los Tribunales,
serian confirmadas por los buenos resultados en el largo plazo con respecto
a la eficacia de nuevos sistemas de proteccion del medio ambiente de los
dos Paises.
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RESUMO

O presente trabalho procura demonstrar que os povos tradicionais € o
Brasil tém sido alvos de biopirataria de recursos ambientais naturais e
de seus conhecimentos tradicionais associados, sem serem beneficiados
com os recursos obtidos com a exploragdo de tais recursos por empresas
estrangeiras. A biopirataria ¢ uma das formas do biocolonialismo, chamado
de extrativo. Discutem-se os déficits e virtudes da legislag@o internacional
que procura combater a biopirataria, bem como o sistema juridico brasileiro
que visa preveni-la e combaté-la. Utilizou-se a metodologia teodrica-
documental do tipo dedutiva, com o emprego de analises doutrinarias e
legais.

Palavras-chave: biopirataria; biocolonialismo; patente; recursos naturais;
conhecimentos tradicionais.
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BIOPIRACY AND TRADITIONAL KNOWLEDGE: FACES OF
BIOCOLONIALISM AND HIS REGULATION

ABSTRACT

This article tries to demonstrate that the traditional peoples and Brazil
have been targets of biopiracy of natural environmental resources and their
associated traditional knowledge, without being benefited with the resources
obtained with the exploitation of such resources by foreign companies.
Biopiracy is one of the forms of biocolonialism, called “extractive
biocolonialism”. It discusses the deficits and virtues of international
legislation that seeks to combat biopiracy, as well as the Brazilian legal
system that aims to prevent it and combat it. The theoretical-documentary
methodology of the deductive type was used, based on doctrinal and legal
analyzes.

Keywords: biopiracy, biocolonialism; patent; natural resources;
traditional knowledge.
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INTRODUCAO

A biodiversidade dos paises mais pobres € objeto de interesse por
parte de empresas e organizagdes sediadas nos paises ricos. Esse interesse
se pode bem satisfazer por meios licitos e contratuais, mas correntemente
por intermédio de uma apropriagdo privada ilicita. Supostos pesquisadores
extraem do patriménio genético daqueles paises amostras que sao
exploradas em suas sedes, convertendo-as em produtos farmacéuticos,
alimenticios e cosméticos de alto valor agregado. Produtos que, protegidos
pelo regime de propriedade intelectual, sdo vendidos em varios paises por
cifras expressivas. Esse cenario costuma ainda contar com a apropriagao
de conhecimentos seculares de povos tradicionais que servem, pelo menos,
como identificadores de usos e propriedades dos bens naturais. E a forma
atualizada de colonialismo e da pirataria, o biocolonialismo e a biopirataria.

O sistema juridico internacional ndo tem conseguido dar respostas
eficazes para prevenir e combater esse fendmeno, que agrava a assimetria
social e econdmica entre os paises. A Convengao de Paris, a Convencao da
Diversidade Bioldgica e a Convencao Indigenas sdo algumas iniciativas
da espécie. A existéncia de normativas internacionais ndo prescinde de
instrumentos nacionais que as tornem efetivas e aplicaveis.

Esse ¢ o problema que se discute no presente trabalho. Para tanto,
fez-se uso de uma abordagem tedrica-documental do tipo dedutiva, com
fontes bibliograficas e legais. Em seu primeiro capitulo, “conhecimentos
tradicionais e recursos naturais”, o trabalho apresenta a definicao nacional
e internacional dos conhecimentos tradicionais e recursos naturais,
buscando associar tais defini¢des para que seja entendido o caminhar dos
conhecimentos tradicionais por meio do objeto utilizado para dar valia aos
recursos naturais. A proxima parte, denominada “biopirataria”, vem dispor
sobre o conceito de tal termo e suas implicagdes, que tem, entre elas, a
necessidade de atuagdo do poder de policia para garantir a permanéncia
de conhecimentos tradicionais associados face a biopirataria. O capitulo
seguinte trata da “propriedade intelectual como garantia dos biopiratas”,
discutindo os mecanismos juridicos que asseguram a prote¢do de patentes
de produtos resultantes das atividades dos biopiratas, dando cores ao
biocolonialismo.

Por sua vez, o apartado “a patente: o caso ‘curare” apresenta a
historia do veneno denominado por indigenas com tal nome. A mistura que
ensejou a biopirataria e o isolamento da substincia ativa, alvo da patente,
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servindo de exemplo a discussdo entabulada no texto. Por fim, o capitulo
intitulado “a protecdo juridica contra a biopirataria” discute as iniciativas
internacionais e internas de criagdo de instrumentos juridicos destinados a
prevenir e combater o fenomeno.

1 CONHECIMENTOS TRADICIONAIS E RECURSOS NATURAIS

A expressdo ‘“‘conhecimentos tradicionais” ¢ empregada para
definir o conjunto de crencas, rituais, costumes, saberes e praticas que
sdo desenvolvidos e transmitidos por diversas geragdes de comunidades
indigenas, povos ribeirinhos, seringueiros, quilombolas e outros grupos
sociais afins (INGLIS, 1993, p. 01)2. A Convengao n° 169, da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT) sobre Povos Indigenas e Tribais, OIT n°
169, dispde, em seu artigo 5°, alinea ‘a’, que “os valores e praticas sociais,
culturais religiosos e espirituais proprios dos povos [tradicionais] e deverao
levar na devida consideragdo a natureza dos problemas que lhes sejam
apresentados, tanto coletiva como individualmente” (BRASIL, 2004, s.p.).

No Brasil, o Decreto n° 4.339/2002 incorpora, em seu texto,
principios e diretrizes que atentam para o elemento intangivel da
biodiversidade, tendo em perspectiva os povos tradicionais. Esse elemento
intangivel engloba conhecimentos, praticas e inovagdes, sejam eles de
quilombolas, de indigenas ou de comunidades locais diversas, traduzidos
tais conhecimentos em tradicionais por efetivacao.

Os conhecimentos dessas comunidades sdo de livre circulagao,
baseados que sdo em iniciativas antigas, quando ndo havia diferentes
formas de compreensdo sobre ambiente, além da manutencdo de um
sistema cultural de manejo ambiental.

A revogada Medida Provisoria n° 2.186/2001 definiu, em seu

2 A definigao e a identificagdo de “comunidades” ou “povos tradicionais” ainda sdo objeto de debates
¢ de um processo de construgdo de sentidos. No caso brasileiro, incluiam-se inicialmente apenas
seringueiros e castanheiros da Amazonia. Hoje, existe quase um mosaico social de grupos sociais, que
reune de coletores de berbigdo de Santa Catarina a babagueiras do sul do Maranhdo e quilombolas.
Os tragos que caracterizam esses grupos sdo: (a) baixo impacto ambiental de seus modos de vida,
pelo menos, em parte da sua historia; (b) interesse pela manutengao ou recuperagéo do controle sobre
o territorio em que moram ou moravam e em que exploram ou exploraram; e (c) lutas de retorno as
origens, por meio do reconhecimento de seus direitos ¢ de um processo de negociagdo que envolve,
quase sempre, a garantia do controle sobre o territorio e o compromisso de prestagdo de servigos
ambientais (CUNHA; ALMEIDA, 2001, p. 184-193; SANTILLI, 2003, p. 83-97). Na diccdo da Lei
n°® 13.123/2015, comunidade tradicional ¢ um “grupo culturalmente diferenciado que se reconhece
como tal, possui forma propria de organizagdo social e ocupa e usa territérios e recursos naturais
como condigdo para a sua reprodugdo cultural, social, religiosa, ancestral ¢ econdmica, utilizando
conhecimentos, inovagdes e praticas geradas e transmitidas pela tradicdo” (artigo 2°, inciso IV)
(BRASIL, 2015, s.p.).
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artigo 7°, inciso I, conhecimento tradicional. Estabeleceu, por defini¢do,
em seu texto, que “conhecimento tradicional consiste na informacao ou
pratica individual ou coletiva de comunidade indigena ou de comunidade
local, com valor real ou potencial, associada ao patrimoénio genético”
(BRASIL, 2001, s.p.). A atual Lei n® 13.123/2015 deu uma abrangéncia
subjetiva maior a expressdo, identificando-a com “informagao ou pratica
de populagdo indigena, comunidade tradicional ou agricultor tradicional
sobre as propriedades ou usos diretos ou indiretos associada ao patriménio
genético” (BRASIL, 2015, s.p.).

Mediante esse reconhecimento normativo, os conhecimentos
tradicionais dos povos indigenas e comunidades remanescentes de
quilombos, entre outras populagdes tradicionais, passaram a ser fontes
(re)produtoras de saberes e praticas de expressdo coletiva e significacdo
e tutela juridicas que os confere atributividade capaz de inibir ou, pelo
menos, reduzir as apropriagdes técnicas e culturais.

Além de todos os conhecimentos tradicionais ja elencados, cabivel
¢ a referéncia, no presente trabalho, de saberes que envolvem, de maneira
particular, o manejo dos recursos naturais. Dentre esses, a caga, a pesca e
o melhoramento vegetal, além da descoberta de utilizagdo de propriedades
medicinais e alimenticias das espécies diretamente ligadas as regides em
que vivem as comunidades tradicionais.

Os conhecimentos tradicionais, como definidos, valem-se,
principalmente, da natureza e dos seus recursos naturais. Qual, entretanto,
o significado de “recurso natural”?

Segundo Galvan, na obra intitulada Um dicionario para la
educacion ambiental, sdo recursos naturais “[...] os elementos da natureza
renovaveis e nao renovaveis utilizados pelo homem para poder satisfazer
suas necessidades materiais (alimentos, vestuario, moradia, medicamentos)
ou espirituais (prazer estético, recreagao)”. O autor ainda preleciona que
recursos naturais podem ser renovaveis ou nao. Recursos renovaveis sao:
“aqueles recursos naturais que tém a capacidade de perpetuar-se (por
exemplo: vida animal, vegetacdo)” e os ndo renovaveis sdo: “aqueles
recursos naturais que nao tém a capacidade de perpetuar-se, ao contrario,
tendem a se esgotar 2 medida que se consomem” (GALVAN, 2010, p. 218,
tradugdo propria), exaurem-se.

No que tange as comunidades tradicionais sobre o respeito aos
recursos naturais, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH),
no ano de 2009, publicou o Relatério Derechos de los pueblos indigenas
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e tribales sobre sus tierras ancetrales y recursos naturales: normas y
Jurisprudencia del Sistema Interamericano de Derechos Humanos, € nele
ha a afirmativa necessaria para que possam ser associados, no presente
estudo, o vinculo dos conceitos “recursos naturais” e “conhecimentos
tradicionais”. Afirma a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos
(CIDH): “aestreitarelagdo entre os povos indigenas e tribais e seus territorios
tradicionais e os recursos naturais que ali se encontram é um elemento
constitutivo de sua cultura e, também, em sua forma de vida particular”
(COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2009,
p. 85, traducdo propria).

No mesmo sentido da definicdo da CIDH, Magalhaes afirma que
os conhecimentos tradicionais fazem parte das comunidades também
tradicionais como objeto de propriedade intelectual e imaterial, mas de
maneira sui generis. De acordo com o autor:

[...] os conhecimentos tradicionais e o direito das comunidades tradicionais [...]
nova modalidade de direito de propriedade sui generis por garantir um controle
com exclusividade sobre o seu uso [...] mas ndo durar por tempo determinado e
sim indeterminado, e ter como titulares ndo individuos determinados, mas sim uma

comunidade de pessoas nio determinada (MAGALHAES, 2011, p. 110).

Afirma Magalhdes (2011, p. 110), ainda, que os conhecimentos
tradicionais sdo alvo de grande interesse das industrias farmacéuticas e
alimenticias, além das industrias de cosméticos.

Para tanto, os recursos materiais utilizados pelas comunidades
tradicionais devem ser metodologicamente estudados a partir daqueles
possuidores do conhecimento, os nativos ou moradores com ancestralidade
definida como povo tradicional. Os conhecimentos adquiridos sdo, na
maioria das vezes, ndo escritos em situagoes formais ou reduzidos a termo,
e, por isso, ndo se transformam em documentos, tornando-se alvo facil
para sua perda ou apropriagdo por métodos como a biopirataria.

Hé que ser lembrado o fato de os conhecimentos tradicionais sdo
elementos constitutivos e inseparaveis da cultura de cada comunidade
tradicional. A sua perda ou apropriacdo por terceiros devem ser evitadas
ou, dada a dinamica das relagdes humanas e sociais, pelo menos tratadas
juridicamente, por motivos diferentes: um de natureza ética, com direito a
cultura; outro, de cunho socioldgico, pois se os conhecimentos tradicionais
ndo forem mais reconhecidos e desaparecerem, as comunidades perdem
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identidade e cultura; um terceiro, de cariz econdmico, uma vez que podem
estar associados ndo apenas a um potencial valor de exploracdo, mas ao
proprio sustento comunitario, a sua alimentacao, saude e qualidade de vida.

Enfim, mas ndo de modo exauriente, deve-se ter em conta um
componente ambiental importante: Os conhecimentos tradicionais sdo
resultado de uso sustentavel da biodiversidade, o que ajuda a conserva-la.

Tampouco se pode perder de vista que tais conhecimentos podem
gerar beneficios muito além da prépria populagdo tradicional, como a
inducdo de melhorias na pesquisa cientifica, por meio de mais e melhores
informagdes capazes de gerar produtos que aumentem a qualidade e mesmo
o tempo de vida humana (AGRAWAL, 1995, p. 413-439). A identificagdo
de novos paradigmas de compreensao do mundo natural e dos processos
relacionais dos e com os seres humanos (COLORADO, 1988, p. 49-67;
DELORIA, 1996, p. 37-44; DAVIDSON-HUNT; BERKES, 2003, s.p.) e a
possibilidade de promover mudancas sociais, a partir dessa compreensao,
dentro de uma perspectiva ética holistica (KREMER, 1996, p. 27-36)
ou, pelo menos, do desenvolvimento de adequado manejo dos recursos
naturais e da realiza¢do de estudos mais apurados de impactos ambientais
dos engenhos humanos (JOHANNES, 1993, p. 33-39; STEVENSON,
1996, p. 278-291; BROWN, 2003, p. 89-92; DAVIS; WAGNER, 2003, p.
463-489).

Os motivos da transcendéncia, no entanto, ndo podem autorizar o
emprego de meios de apropriacdo cultural e a biopirataria.

2 BIOPIRATARIA E O BIOCOLONIALISMO

A biopirataria ndo ¢ um fendmeno novo no Brasil. Embora
os registros histéricos sejam falhos, a histéria do pais ¢ marcada pela
apropriacao de seus recursos naturais desde a colonia. O pau-brasil talvez
seja o primeiro emblema desse processo. O cacau, talvez, o segundo. O
ciclo da biodiversidade do cacau teve inicio com a fundagdo da cidade
de Belém e prolongou-se até a independéncia brasileira. Originario da
Amazonia, foi levado, por volta de 1746, para a Bahia e depois para o
continente africano e asiatico (HOMMA, 2005, p. 48).

A borracha, talvez, o terceiro. Remonta-se, pelo menos, ao final

3 Veja-se a revisdo bibliografica em: HUNTINGTON, 2000, p. 1270-1274; FOLKE, 2004, s.p.
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do século XIX com o processo de vulcanizacao e utilizagdo industrial da
borracha, descoberta por Charles Goodyear em territorio brasileiro. No
ano de 1876, a Gra-Bretanha tratou de fornecer toda a estrutura para que
Henry Wickham retirasse clandestinamente do pais setenta mil sementes
de seringueira, de onde se extrai a matéria-prima da borracha, para leva-las
as colonias britanicas na Asia (JACKSON, 2008).

Apraticase generalizou. Correntemente, paisesemdesenvolvimento
veem seus recursos naturais, muitas vezes, associados a conhecimentos
tradicionais, serem extraidos secretamente de seu territdrio, com vistas a
sua utilizacdo em pesquisa nos mais variados campos com o objetivo de
exploragdo comercial futura, garantida pela propriedade intelectual. Uma
garantia que impede o pais de origem dos recursos auferir, pelo menos,

parte dos beneficios financeiros gerados. E como afirma Rangel:

O vivo ndo mais é considerado como uma dadiva da natureza, mas apenas um objeto a
ser decodificado e modificado pelo homem, a fim de ser assimilado em uma atividade
inventiva sob prote¢do das leis de propriedade intelectual. Neste exato momento,
laboratoérios estdo ganhando milhdes de dolares a partir do desenvolvimento de
produtos oriundos de processos de manipulagao biotecnoldgica [...] Assim, diante das
sociedades estd um territorio inexplorado cujos contornos vém sendo moldados por
milhares de laboratdrios em universidades, agéncias governamentais e corporagdes

ao redor do mundo (RANGEL, 2012, p. 92-94).

Na mesma toada, Shiva (2001, p. 101) afirma que “dos 120
principios ativos, ja isolados de plantas superiores, e utilizados na medicina
moderna, 75% foram identificados através de sistemas de conhecimentos
tradicionais” e largamente utilizados na concepgdo de farmacos. Mas o
que significa “biopirataria”? Nao hd uma definicdo propriamente juridica
do termo, cujo uso era mais corriqueiro entre ativistas e organizagdes nao
governamentais que defendiam o meio ambiente. Os autores, no entanto,
tendem a concordar que a biopirataria ¢ “o acesso a recursos genéticos
de um determinado pais ou aos conhecimentos tradicionais associados
a tais recursos genéticos (ou a ambos), em desacordo com os principios
estabelecidos na Convenc¢ao de Diversidade biologica” (SANTILLI, 2003,
p. 83; ROBINSON, 2010, p. 14)*.

4 Ha quem a defina de modo mais amplo: toda forma de apropriacao ilegal das formas de vida - dos
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A Dbiopirataria tem efeitos perversos. Os simulacros de
pesquisadores subtraem clandestinamente os recursos naturais € o capital
genético dos paises em desenvolvimento, para que sejam explorados pelas
industrias e centros de pesquisa estrangeiros, que, por seu turno, vende-
os aqueles paises sob a forma de novas e caras sementes, medicamentos,
cosméticos e outros produtos patenteaveis. Vende-se aos paises pobres a
precos altos o que lhes foi ilicitamente extraido (MAGALHAES, 2011, p.
64). E a face de um novo colonialismo, ilocucionariamente, chamado de
“biocolonialismo”. Ha uma logica de dominagao e apropriagdo econdmica
antiga exercida com objeto e métodos ndo propriamente novos, mas
adaptados a atual fase da economia.

O colonialismo engloba, em qualquer era, o conjunto interligado
de politicas e praticas economicas, sociais, politicas e juridicas, que uma
cultura dominante pode usar para manter e ampliar seu controle sobre outros
povos e terras. No biocolonialismo, € a ciéncia (e mais especificamente uma
a biotecnociéncia) que remodela todo processo. Sao varias as faces que o
expressam. A chamada “revolucdo verde” ¢ uma delas: a introducdo de uma
monocultura, associada a um discurso de melhoria genética e ampliagao da
produtividade, ameaga a diversidade genética vegetal e é acompanhada de
uma divisdo assimétrica de renda entre os desenvolvedores das técnicas
de manipulagdo genética e os detentores dos espacos ocupados pela
monocultura (MARDEN, 1999, p. 279-295; NEWMAN, 2000, p. 517-
524).

O biocolonialismo de que se trata neste texto pode ser chamado
de “extrativo”. Ele se utiliza da biopirataria para gerar propriedade
intelectual de empresas, universidades, centros de pesquisas, consultorias
e individuos, e, com ela, fortunas (WHITT, 1998, p. 33-67). Como no
“velho” colonialismo, ha uma assimetria de poderes entre o centro,
detentor da técnica, ¢ a periferia, fornecedor do recurso primdrio, que
repete a divisdo global entre norte e sul do planeta. Na forma extrativa, sdo
os povos tradicionais, notadamente os indigenas, que, como no tempo das
caravelas ou da conquista do Oeste, mais sao espoliados (HARRY, 2005,
p- 87-97; DI CHIRO, 2007, p. 251-283).

micro-organismos, das plantas, animais e at¢ humanos - e do conhecimento tradicional a elas associado:
INTERNATIONAL INSTITUTE FOR ENVIORNMENT AND DEVELOPMENT, 2006, p. 03.
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3 A PROPRIEDADE INTELECTUAL COMO GARANTIA
DOS BIOPIRATAS: A INSTRUMENTALIDADE DO
BIOCOLONIALISMO

O Direito de Propriedade Intelectual, seja em sua manifestacdo
como direitos de patentes, seja na modalidade sui generis da propriedade
intelectual associada as obtengdes vegetais, ndo tem auxiliado na prote¢do
dos paises pobres em defesa dos seus recursos naturais e conhecimentos
tradicionais associados. Em verdade, tem mais servido como um obstaculo
(AOKI, 1998, p. 11-58; SARMA, 1999, p. 107-136). Interessante notar
que, mesmo fruto de biopirataria, os detentores de um direito de patente
ou a obtengdo vegetal conseguem manter exclusividade por longos anos,
gragas ao regime de propriedade intelectual que atualmente vigora, tendo
TRIPs um de seus principais eixos (HAMILTON, 2008, p. 26-45).

O TRIPs (sigla em inglés do Acordo sobre Aspectos dos Direitos
de Propriedade Intelectual Relacionados ao Comércio), firmado na Rodada
do Uruguai do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), e gerenciado
pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), surgiu como resposta a
necessidade de os Estados Unidos da América (EUA), bem como Unido
Europeia (UE) e Japao se consolidarem no cendrio das patentes e afastarem
ameacas vindas dos paises em desenvolvimento. Tal acordo constitui-se
parte integrante do sistema de acordos da OMC e foi ratificado pelo Brasil
em 2001.

Ele disciplinou o sistema de patentes, estabelecendo requisitos,
garantias e limitagdes. H4 setores que ndo permitem o patenteamento
como aqueles que envolvam métodos diagnodsticos, cirurgicos, plantas,
animais e terapéuticos. Apenas micro-organismos transgénicos se tornaram
patenteaveis, o que ficou claro no Brasil pela Lei 9.279/1996.

De acordo com o artigo 27.3.b do TRIPs:

3 — Os Membros também podem considerar como ndo patenteaveis:

b) plantas e animais, exceto micro-organismos e processos essencialmente biologicos
para a produgdo de plantas ou animais, excetuando-se os processos ndo biologicos
e microbiologicos. Nao obstante, os Membros concederdo prote¢do a variedades
vegetais, seja por meio de patentes, seja por meio de um sistema “sui generis” eficaz,
seja por uma combinacdo de ambos. O disposto neste subparagrafo serd revisto
quatro anos apos a entrada em vigor do Acordo Constitutivo da OMC (BRASIL,
1994, s.p.).
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Quando os Estados em desenvolvimento assinaram o Acordo
sobre a propriedade intelectual acreditavam que haveria maior escoamento
de seus produtos agricolas, pois haveria uma diminuicdo de barreiras
internacionais para esse tipo de comercializacdo, o que acabou por nao
acontecer (AOKI, 1998, p. 20). Em contrapartida, abriram-se as portas
para o fluxo internacional da sua diversidade biologica, agravada pela falta
de tutela intelectual diferenciada dos conhecimentos tradicionais e de sua
associagdo aos recursos genéticos. Deliberadamente ou nao, deixava-se
de prever, como exige a CDB, a realizag@o de contratos de reparticao de
beneficios na exploragdo de produtos que compunham a biodiversidade
de um Estado. Nada que, em tese, ndo pudesse ser promovida por uma
aplicagdo subsidiaria.

O problema estava, na maioria dos casos, no déficit de
conhecimento, por parte desses Estados, da diversidade bioldgica que
possuiam e de seu potencial uso para fins econdmicos pelas industrias
alimentares, farmacéuticas, agricolas ou de cosmético, aplicando um
conhecimento tradicional. Um déficit que se, por um lado, cegava-os
das vantagens economicas de exploracdo desses recursos, poderia abrir
uma janela para sua consecugdo. E que o solicitante de uma patente deve
fornecer tais informagaes.

Seria exatamente nesse momento que os paises com grande
diversidade biologica poderiam exigir a repartigdo de beneficios, pois
estaria a patente vinculada a um contrato que dividiria as vantagens
obtidas, uma vez que a matéria-prima e/ou o conhecimento tradicional
associado foram retirados de terras pertencentes a um povo indigena,
sendo obrigatério o compartilhamento dos beneficios auferidos. Essa
proposta foi enviada para o Conselho do TRIPs por paises com grande
diversidade bioldgica, entre eles o Brasil. Poderia ser um primeiro grande
passo a ser dado para fazer valer o que esta disposto na CDB. Porém, nao
¢ de admirar que paises como os Estados Unidos e o Japao, além da Unido
Europeia, foram contrarios a proposta, sob pretexto de que, para adogdo
de tal medida, teria de haver um requisito adicional para a concessao das
patentes, o que ndo era admitido pelo Acordo TRIPs®.

Para os paises que fizeram a requisicdo dessa reparti¢do de
beneficios, considerando a localizacdo desses bens, designadamente, as

5 Para verificar critica semelhante, pugnando pela alteragdo do Acordo TRIPs, no que tange as
condicionantes, e ratificagdo do Protocolo de Nagoia pelo Congresso Nacional, como passos
indispensaveis para tutelar a diversidade ambiental no Brasil, ja que a regulagdo existente, interna e
externa, sdo insuficientes para o intento e para distribuigdo igualitaria dos proveitos econdmicos, ver:
SOARES; GOMES, 2017, p. 38-56.
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terras ancestrais de povos autdctones, sobrou uma grande inseguranga
juridica e a suscetibilidade a biopirataria por ndo terem protegidos, de
forma explicita, seus conhecimentos®. Algumas vozes sdo até mais criticas
ao afirmarem que, no coragdo do tratado da OMC, habita um regime de
protecao da propriedade intelectual que acaba por reconhecer a biopirataria
como um “direito natural das corporagdes ocidentais”, sob o apelo insincero
de promogao do “desenvolvimento” dos paises pobres (WHITT, 1998, p.
33-34; AOKI, 1998, p. 48)".

4 APATENTE: O CASO “CURARE”

Entre todos os casos de biopirataria ocorridos no Brasil, um
especificamente chama a atenc¢ao pelo modo que ocorreu e se desenvolveu
fora da patria. E o caso do veneno curare, nome dado por indigenas no
Estado brasileiro da Amazonia a substancia usada em situa¢des adversas
e guardada até a década de 1940 em sigilo pelos pajés e curandeiros das
tribos.

O curare, mistura de ervas usada nas pontas das flechas dos
instrumentos de caga, denominados zarabatanas, era importante para
imobilizar as presas. Proveniente dos vegetais strychnos toxifera ou
chondrodendron tomentosum, é também conhecido como tubocurarina e
funciona como bloqueador neuromuscular ou comumente conhecido como
relaxante muscular.

Mas tais informagdes nao foram diretamente pesquisadas da
maneira como que aqui aparecem. A historia do veneno guarda informagdes
preciosas de biopirataria. Muitas etnias encontradas na Amazonia utilizam
ha muitos anos as propriedades do curare, mas se tem conhecimento que a
primeira referéncia escrita sobre o curare ocorreu ha séculos.

Os indios Maku, do Brasil, preparavam o veneno por meio da
maceragdo, raspagem, secagem e cozimento dos caules e das folhas de
plantas pertencentes ao género Strychnos spp., que depois eram colocadas
nas pontas das flechas da zarabatana para imobilizar as presas. Ja era a
bioprospeccao rudimentar®.

6 Com um olhar mais generoso sobre a prote¢ao conferida pelo TRIPs: VISENTIN, 2012, p. 163-179.

7 A concessao pelos Estados Unidos de privilégios a organismos vivos per se, obtidos em “complicadas
pesquisas genéticas”, abriu espaco para que grandes corporagdes aumentassem o financiamento de
expedigdes para o hemisfério sul, a caca de tragos genéticos originais e/ou raros com algum valor
comercial: RIFKIN, 1999, p. 52; BOFF, 2015, p. 115.

8 Para uma analise de uso do curare por outros povos, ver: BISSET, 1992, p. 01-26.
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A Revista Brasileira de Historia da Ciéncia, em edigdo de 2012,
trata a historia do curare no artigo “Do veneno ao antidoto: Barbosa
Rodrigues e os estudos e controvérsias cientificas sobre o curare”. Conta

a autora Sa:

O poderoso veneno dos indigenas da América do Sul gerou grande curiosidade nos
primeiros exploradores que chegaram a regido do vale do Amazonas ¢ Orenoco nos
séculos XVI e XVII. Desconhecido dos europeus, o veneno de agdo paralisante,
utilizado por algumas tribos indigenas nas pontas das flechas e dardos lancados pelas
zarabatanas para a caga, era fabricado em um ritual conduzido pelo curandeiro da
tribo, com a utilizagao de diferentes tipos de lianas e raizes em sua composigao, o
que levou a intensa especulagdo sobre que espécie seria responsavel pela toxidade
do veneno. Um dos primeiros exploradores que entraram em contato com o curare e
descreveu os seus efeitos foi o espanhol Alonso Perez de Tolosa durante exploragao
do lago Maracaibo, na Venezuela, em 1548. Cristobal Diatristan de Acuifia, padre
jesuita que acompanhou Pedro Teixeira em sua exploragdo do Amazonas em 1639,
descreveu o veneno no relato de sua viagem publicado em Madri, em 1641. Cronistas
que nunca haviam viajado para o Novo Mundo também relataram o veneno mortal
dos indios, como o italiano Pietro d* Anghiera que, vivendo na Espanha e utilizando-
se de documentos e descrigdes pessoais dos exploradores que estiveram nas
Américas, enviava cartas para a Italia descrevendo o que ouvia. Essas cartas foram
parcialmente publicadas em 1504, 1507-8, e todos os seus escritos reunidos na obra
De Orbe Novo publicada em 1516, na qual descreve a técnica dos selvagens em usar

arco e flechas envenenadas (SA, 2012, p. 15).

A mistura do veneno, depois de encontrada no territorio brasileiro
e pesquisada por um cientista norte-americano, foi levada para pesquisa em
territério estrangeiro e, na década de 1970, foi patenteada, mesmo sendo
fruto de biopirataria. O intervalo temporal entre a biopirataria e a patente
internacional foi a garantia do esquecimento por aquele povo usurpado e
deu valia aos beneficios do medicamento vendido até hoje.

A tabela abaixo demonstra a patente internacional feita pelos
laboratdrios das industrias farmacéuticas Hoffinann La Roche, Omnichem
S.A. e Eli Lilly and Company, respectivamente nos anos 1973, 1981 e 1984:
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Tubocurarin-antigene

DE 2310280 A1
Numero da publicagao DE2310280 A1
Tipo de publicacdo Requerimento
Numero do pedido DE19732310280
Data de publicagao 13 set. 1973
Data de depdsito 1 mar. 1973
Data da prioridade 10 mar. 1972
Também publicado como US3809782
Inventores Sidney Spector
Requerente Hoffmann La Roche
Exportar citagdo BiBTeX, EndNote, RefMan

Citada por (2), Classificagdes (14)

Links externos: Escritorio de patentes da Alemanha (DPMA, na sigla em alemao), Espacenet

CITADA POR

Data de Data de
Citagdo Requerente Titulo
depésito publicacio

23 nov The Regents
18 maio 1983 Of The
EP0094844A2 * Drug-carrier conjugates
1983 21 nov. University Of
1984 California
Protein  conjugates  of
bis-indole alkaloids,
4 jul.
‘WO1987000530A1 * 29 jan. 1987 Huhtamaekiou  bis-indole alkaloids,
1986

their preparation and

application

* Citada pelo examinador
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CLASSIFICACOES

Classificagdo

. . CO7K16/16, GOIN33/53, A61K39/00, GOIN33/539, GOIN33/531
internacional

Y10S530/806, Y10S436/815, Y10S436/823, GOIN33/539,

Classificagdo cooperativa
CO7K16/16, GOIN33/531

Classificacio europeia GOIN33/531, G0OIN33/539, CO7K16/16

Fonte: SERVICO DE PATENTES IFI CLAIMS, [s.d.].

Nota-se que na tabela com dados fornecidos pelo Servigo
Internacional de Patentes ndo ha nenhum requerimento de patente pelo
Estado brasileiro. Seria tal omissdo fundada nos acordos internacionais,
que vedam o patenteamento de determinados bens, como o TRIPs? O
regime de patentes e de propriedade intelectual ¢ a chave da resposta.

O caso curare ndo € Unico. A inddstria farmacéutica é um dos
grandes beneficiarios do regime de patentes e da biopirataria. Varios foram
0s recursos naturais e genéticos que, objeto de biopirataria, acabaram-se
tornando medicamentos “de ponta” e carissimos, sendo hoje vendidos nos
paises de origem sem qualquer retribuicao ou reparticdo dos beneficios
obtidos’.

5 APROTECAO JURIDICA CONTRA A BIOPIRATARIA

Embora a Convencdo de Diversidade Biologica ndo estabeleca
nenhuma normativa especifica para a promog¢do ou para a regulamentacao
da prospeccao de biodiversidade', ela articula varios principios que
visam encorajar ¢ capacitar os paises em desenvolvimento a criarem
seus proprios sistemas regulatorios sobre a matéria, especialmente nos
contextos de acordos contratuais internacionais privados celebrados entre
as partes interessadas em prospecgdo e os grupos locais, notadamente os
tradicionais (RUBIN; FISHER, 1994, p. 31)'.

9 A Bradicina ¢ um dos muitos exemplos. A Bradicina foi descoberta, em 1949, pelo pesquisador
brasileiro Mauricio Rocha e Silva, apds identificar que o veneno da jararaca potencializava a produgao
da substancia. Nos anos 1960, ela serviu de base para o desenvolvimento do Captopril, medicamento
utilizado para tratamento da hipertensao e de alguns casos de insuficiéncia cardiaca, industrializado
pelo laboratério internacional Squibb (CRUZ, 2012, s. p.).

10 A “prospeccao” pode ser uma forma sofisticada (e, por vezes, com aparéncia de legalidade) da
biopirataria, segundo: SHIVA, 2007, p. 307-313.

11 Nos termos da Convengdo sobre Diversidade Biologica, os Estados ndo somente t€m direitos
soberanos sobre seus recursos naturais, mas também tém poder para determinar quem tem acesso
a recursos genéticos. Sao trés os principais objetivos da Convengdo: a conservagdo da diversidade
biologica, a uso de recursos bioldgicos e a partilha justa e equitativa dos beneficios resultantes
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Diferentemente do TRIPs, a Convengao tenta ajudar os paises
mais pobres a lidar com o desequilibrio econdmico de poder nas trocas
com os paises mais desenvolvidos. Impde-se uma espécie de trade-off
entre a conservacao e o acesso a biodiversidade dos paises sul, incluindo
sua diversidade genética, e 0 acesso a biotecnologia e ao financiamento
dos paises norte. Implicitamente, ela reconhece a interdependéncia entre os
paises que controlam recursos genéticos e aqueles que possuem tecnologia
e recursos para melhorar e comercializar esses recursos (SARMA, 1999,
p. 121). Especialmente no tocante a salvaguarda dos direitos dos povos
tradicionais, alguns documentos internacionais procuraram assegurar-lhe
relativo ou pleno controle sobre os recursos naturais em seus territorios,
bem como sobre seus modos de vida e usos.

O artigo 15.1 da Convencdo 169 da OIT sobre Povos Indigenas
e Tribais reconheceu que os direitos dos povos interessados aos recursos
naturais existentes nas suas terras deveriam ser especialmente protegidos.
Esses direitos abrangem o direito desses povos a participarem da
utilizagdo, administragdo ¢ conserva¢dao dos recursos mencionados. O
paragrafo seguinte estabeleceu o dever de os Estados criarem ou manterem
procedimentos com vistas a consultar-lhes, a fim de se determinar se os
interesses desses povos seriam prejudicados, € em que medida, antes de se
empreender ou autorizar qualquer programa de prospecgao ou exploracao
dos recursos existentes nas suas terras. Os povos interessados deverdo
participar, sempre que for possivel, dos beneficios que essas atividades
produzam, e receber indenizagao equitativa por qualquer dano que possam
sofrer como resultado dessas atividades (BRASIL, 2004, s.p.).

A Declaragao das Nagoes Unidas foi ainda mais enfatica ao dispor
no artigo 31.1 que:

Os povos indigenas tém o direito de manter, controlar, proteger e desenvolver seu
patriménio cultural, seus conhecimentos tradicionais, suas expressdes culturais
tradicionais e as manifestagoes de suas ciéncias, tecnologias e culturas, compreendidos
os recursos humanos e genéticos, as sementes, os medicamentos, o conhecimento das
propriedades da fauna e da flora, as tradi¢des orais, as literaturas, os desenhos, os
esportes e jogos tradicionais e as artes visuais e interpretativas. Também tém o direito
de manter, controlar, proteger ¢ desenvolver sua propriedade intelectual sobre o
mencionado patrimonio cultural, seus conhecimentos tradicionais e suas expressdes

culturais tradicionais (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2007, s.p.).

(SARMA, 1999, p. 120).

106 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.91-121 - Janeiro/Abril de 2019



Magno Federici Gomes & José Adércio Leite Sampaio

A adocdo de leis ¢ a diligéncia primeira e necessaria para que tais
principios e normas gerais sejam internalizadas. E preciso, no entanto, que
haja uma atuagdo organizada e efetiva do poder de policia administrativo
junto as localidades onde s3o presentes as comunidades tradicionais,
valendo-se das medidas protetivas, das san¢des legais ¢ dos principios
da autoexecutoriedade e da coercibilidade. A previsdo normativa nao
prescinde, em casos assim, de uma intensa atividade fiscalizatoria junto aos
diversos profissionais e industrias que, a pretexto de realizarem pesquisas
em capo, podem estar a praticar atos de biopirataria.

Do ponto de vista legislativo, procuraram-se definir duas
importantes frentes de prevencgdo e combate a biopirataria: a protegao contra
extragdo de recursos naturais e a prote¢do dos conhecimentos tradicionais.

5.1 A protecio contra a extragao de recursos naturais no Brasil

A quantidade expressiva de recursos naturais renovaveis no
territorio brasileiro ¢ um convite a exploracdo cientifica para diversas
finalidades, legal e ilegal. Em geral, a eles estdo associados os povos
tradicionais que os conhecem tao bem e deles dependem para seu processo
existencial e de reproducdo econdmica e cultural. Nalguns casos, 0s usos
desses recursos, sendo eles proprios, pertencem a categoria do patrimonio
imaterial. S3o mais do que elementos econdmicos ou exploratérios, uma
expressao espiritual daquela comunidade ou povo, o seu marco identitario.

No Brasil, a extracdo vegetal e mineral nas reservas extrativistas
pelos proprios povos autoctones € protegida pela Lei n° 9.985/2000,
conhecida como Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
da Natureza (SNUC), que destaca, em seu artigo 18, o conceito de reserva
extrativista, nos seguintes termos, in verbis:

Artigo 18 da Lei n° 9.985/2000. A Reserva Extrativista ¢ uma area utilizada por
populagdes extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia baseia-se no extrativismo
e, complementarmente, na agricultura de subsisténcia e na criacao de animais de
pequeno porte, e tem como objetivos basicos proteger os meios de vida e a cultura
dessas populagdes, e assegurar o uso sustentavel dos recursos naturais da unidade.

(BRASIL, 2000, s.p.).
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Deacordo com o diploma legal, a Reserva Extrativista ¢ de dominio
publico, com uso concedido as populagdes extrativistas tradicionais,
devendo os enclaves particulares ser desapropriadas, tudo de acordo com o
que dispoe a lei (§ 1°). Sua gestdo € atribuida a um conselho deliberativo,
presidido pelo 6rgdo responsavel por sua administracao e constituido por
representantes de orgdos publicos, de organizacdes da sociedade civil e
das populagoes tradicionais residentes na area, conforme se dispuser em
regulamento e no ato de criagdo da unidade (§ 2°). A visitacdo publica ¢
permitida, desde que compativel com os interesses locais e de acordo com
o disposto no plano de manejo da area, aprovado pelo conselho (§§ 3° e 5°).

A pesquisa cientifica na area ¢ permitida e incentivada, desde que
previamente autorizada pelo 6rgdo responsavel pela administragdo da
unidade, sujeitando-se as condi¢des e restricdes por ele estabelecidas e as
normas previstas em regulamento proprio (§ 4°). Veda-se a exploragao de
recursos minerais e a caga amadoristica ou profissional (§ 6°). A exploragao
comercial de recursos madeireiros € admitida, contudo, se ocorrer em
bases sustentaveis ¢ em situagdes especiais e complementares as demais
atividades desenvolvidas na Reserva Extrativista, conforme o disposto em
regulamento e no plano de manejo da unidade (§ 7°).

Além da protecao das reservas extrativistas, preocupa-se também
a supracitada lei com as denominadas “reservas de desenvolvimento
sustentavel” ou RDS. Sao nelas onde as populagdes tratam sustentavelmente
0s recursos naturais, o maior alvo das industrias farmacéuticas e
alimenticias, além das cosméticas, ensejando a biopirataria. Com relagao
as reservas de desenvolvimento sustentavel, a Lei n® 9.985/2000 prescreve
no artigo 20, in verbis:

Artigo 20 da Lei n° 9.985/2000. A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel ¢
uma area natural que abriga populagdes tradicionais, cuja existéncia baseia-se em
sistemas sustentaveis de exploracdo dos recursos naturais, desenvolvidos ao longo de
geragoes e adaptados as condigdes ecologicas locais e que desempenham um papel
fundamental na prote¢do da natureza e na manutengdo da diversidade biologica.

(BRASIL, 2000, 5.p.).

Ela deve ter como objetivo basico preservar a natureza e, a0 mesmo
tempo, assegurar as condigdes € 0s meios necessarios para a reproducao e a
melhoriados modos e daqualidade de vida e exploragdo dos recursos naturais
das populagdes tradicionais, bem como valorizar, conservar e aperfeigoar o
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conhecimento e as técnicas de manejo do ambiente, desenvolvido por estas
populagdes. E a dic¢do quase literal do § 1° da Lei. Também de dominio
publico, é gerida por um conselho deliberativo, constituido nos moldes da
Reserva Extrativista (§§ 2° e 4°). As areas particulares incluidas em seus
limites devem ser, quando necessario, desapropriadas, de acordo com o
que dispoe a lei.

As atividades desenvolvidas na RDS devem atender a algumas
exigéncias. No caso de visitagdo publica, requer-se compatibilidade
com os interesses locais e de acordo com o disposto no plano de manejo
da area?. E permitida e incentivada a pesquisa cientifica voltada a
conservacao da natureza, a melhor relagdo das populagdes residentes com
seu meio e a educacdo ambiental, sujeitando-se a prévia autorizacdo do
orgdo responsavel pela administracao da unidade, as condigdes e restrigdes
por ele estabelecidas e as normas previstas em regulamento. Também ¢
admitida a exploracdo de componentes dos ecossistemas naturais em
regime de manejo sustentavel e a substitui¢do da cobertura vegetal por
espécies cultivaveis, desde que sujeitas ao zoneamento, as limitagdes legais
e ao plano de manejo. Em qualquer caso, deve ser sempre considerado o
equilibrio dindmico entre o tamanho da populagdo e a conservagdo. O uso
das areas ocupadas pelas populagdes tradicionais ¢ regulado pela propria
Lei e em regulamentacao especifica (§§ 3° e 5°).

Deve-se mencionar, a esse respeito (e dentro sempre da lembranca
que o tratamento aqui ¢ indicativo ¢ ndo exauriente), a Lei de Protecdo
dos Cultivares, n® 9.456/1997, que protege as variedades de vegetais e
visa regulamentar a sua patente, servindo como instrumento poderoso
contra investidas dos biopiratas. Para ser obtido o registro do vegetal, sdo
necessarias as caracteristicas da distinguibilidade, da homogeneidade e da
estabilidade (BRASIL, 1997, artigo 3°, inciso XII).

Sao, como se veem, esfor¢os legislativos para controlar o acesso
a0s recursos nhaturais nesses espacos especiais.

5.2 A proteciao dos conhecimentos tradicionais no Brasil
Como expressdo do direito internacional da propriedade

intelectual, o regime brasileiro de patentes ndo confere protecdo ao
conhecimento tradicional associado aos recursos genéticos. Sequer aceita

12 Dispde o artigo 20, § 6°, da Lein® 9.985/2000: “O Plano de Manejo da Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel definira as zonas de protecao integral, de uso sustentavel e de amortecimento e corredores
ecologicos, e sera aprovado pelo Conselho Deliberativo da unidade” (BRASIL, 2000, s.p.).
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o patenteamento de (Lei de Propriedade Industrial, n° 9.279/1996). Assim
também se entende que, em virtude da exigéncia de originalidade da obra,
os conhecimentos tradicionais nao sdo tutelados pelo direito de autor,
disciplinado pela Lei n° 9.610/1998. Tampouco o faz a Lei de Cultivares
(BOFF, 2015, p. 116-117).

A legislacao de prote¢do aos indios, designadamente o Estatuto
do Indio, Lei n° 6.001/1973, protege o respeito ao patriménio cultural das
comunidades indigenas, inclusive por meio da repressdo penal a acdes
que atentem contra a sua imagem, ou a de seus membros, e expressoes
de sua cultura. Essa prote¢do, contudo, ndo tem sido capaz de impedir a
apropriagdo dos direitos imateriais indigenas, de seus mitos, seus cantos,
seus ritos e saberes (BOFF, 2015, p. 117).

O reconhecimento constitucional dos direitos indigenas sobre
seus bens imateriais (artigo 231) carecia de um regime legal mais eficaz.
O primeiro grande impulso foi dado por meio da Medida Provisoria n°
2.816/2001. Ela tratou de definir o que seriam conhecimentos tradicionais
associados. No entanto, ela ndo deu conta de tutelar o direito aos
conhecimentos tradicionais e recursos naturais de forma eficaz, tendo sido
revogada pela Lei n° 13.123/2015, que buscou aprimora-la’®. De acordo
com a nova lei, considera-se acesso ao patrimonio genético a pesquisa
ou desenvolvimento tecnoldgico realizado sobre amostra de patrimonio
genético. Acesso ao conhecimento tradicional associado, a pesquisa ou
desenvolvimento tecnoldgico realizado sobre conhecimento tradicional
associado, que viabilize o acesso ao patrimonio genético.

O conhecimento tradicional associado, como se viu, é a informagao
ou a pratica dos povos tradicionais sobre as propriedades ou usos, diretos ou
indiretos, associada ao patrimonio genético. Ele é divido em “conhecimento
tradicional de origem ndo identificavel” e “identificavel”. No primeiro, ndo
ha a possibilidade de vinculagdo da sua origem a um povo indigena, a uma
comunidade tradicional ou a um agricultor tradicional. E um conhecimento
difuso. No segundo, € possivel a sua atribui¢do a um determinado grupo.
Essa distingdo tem reflexo nas exigéncias e consequéncias de acesso. Em
se tratando de conhecimento identificavel, deve-se obter o consentimento
prévio informado da comunidade em questdo, o que ndo ¢é exigivel no
primeiro caso (artigo 9°, caput e § 2°). Se a retribuigdo pelo acesso ao

13 A citada lei ndo esta isenta de criticas, pois busca estabelecer como 0rgdo unicamente competente
para manutengdo e preservagao dos recursos naturais a Unido, em detrimento da atribuigdo comum que
deve ser dada a todos os entes federados quando da preservagdo do meio ambiente. Nesse sentido, ver:
GOMES; VASCONCELOS, 2016, p. 362.
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conhecimento identificavel é feita a comunidade especifica; no ndo
identificavel, como o cha de quebra-pedra, o valor vai para um fundo
comum (artigos 23 e 24).

Certo € que se procurou estabelecer a retributividade ou reparti¢do
dos beneficios gerados pela exploragdo econdmica decorrente tanto
de acesso ao patrimdnio genético, quanto ao conhecimento tradicional
associado. E como determina o artigo 17 da Lei:

Artigo 17 da Lei n® 13.123/2015. Os beneficios resultantes da exploragdo econdmica
de produto acabado ou de material reprodutivo oriundo de acesso ao patrimonio
genético de espécies encontradas em condigdes in sifu ou ao conhecimento
tradicional associado, ainda que produzido fora do pais, serdo repartidos, de
forma justa e equitativa, sendo que no caso do produto acabado o componente do
patriménio genético ou do conhecimento tradicional associado deve ser um dos
elementos principais de agregacao de valor, em conformidade ao que estabelece esta

Lei (BRASIL, 2015, s.p.).

Cuida-se, como se nota, de um empenho legislativo no sentido
de retribuir aos povos tradicionais uma parcela, ao menos, dos beneficios
gerados pelaexploragdo econdmica dos recursos naturais e do conhecimento
tradicional associado.

5.3 A quebra legal de patente: uma possibilidade de resisténcia ao

biocolonialismo? O caso curare em questio

Os sistemas juridicos nacionais tém procurado ajustar suas normas
de protecdo a biodiversidade e aos conhecimentos tradicionais, também
por meio da quebra de patentes. Essa ¢ uma previsdo que tem limitagdes
importantes, derivadas tanto, e principalmente, dos conflitos contra
interesses poderosos das grandes corporagdes e governos de paises ricos';
quanto, e consequente a isso, pelo numero ainda reduzido de possibilidades
de sua aplicag@o. O campo dos farmacos ¢ uma dessas possibilidades, com
a introducdo dos chamados “medicamentos genéricos”>. Nao € a toa que
teve inicio exatamente por iniciativa do governo dos Estados Unidos na

14 A politica de medicamentos genéricos do Brasil encontrou forte resisténcia externa, notadamente
dos Estados Unidos. Ver: OLIVEIRA; MORENO, 2007, p. 189-220.

15 Na defesa da aplicagdo da Convengao de Diversidade Biologica (CDB) a favor da quebra de
patentes: SANTOS, 2011, p. 63-98.
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década de 1960'. Em 1984, por meio da Drug Price Competition and
Patent Term Restoration Act, foram estabelecidos os critérios para sua
produgdo e comercializagdo que se tornaram internacionalmente aceitos,
baseados na comprovagido da qualidade de seus processos de fabricagdo
e da bioequivaléncia entre o genérico e o medicamento de referéncia
(ALENCAR; LEITAO; LOIOLA, 2016, p. 47)".

No Brasil, a Lein®9.787/1999 disciplina a matéria'®. Na linguagem
do seu artigo 3°, inciso XXI, um medicamento genérico ¢ um farmaco
“similar a um produto de referéncia ou inovador, que se pretende ser com
este intercambiavel, geralmente produzido apds a expiragdo ou renuncia
da prote¢ao patentaria ou de outros direitos de exclusividade, comprovada
a sua eficacia, seguranca e qualidade, e designado pela DCB ou, na
sua auséncia, pela DCI”. O produto de referéncia é aquele que fez uso
inovador de substancia ou principio ativo com registro no o6rgao federal
responsavel pela vigilancia sanitaria e comercializado no pais, cuja
eficacia, seguranca e qualidade foram comprovadas cientificamente junto
ao orgao federal competente, por ocasiao do registro (XXII). Por seu turno,
um produto farmacéutico intercambidvel € o equivalente terapéutico de
um medicamento de referéncia, comprovados, essencialmente, os mesmos
efeitos de eficacia e seguranca (XXIII) (BRASIL, 1999, s.p.).

Esses dispositivos podem ser empregados como instrumento de
minimiza¢do dos desvios causados pela biopirataria. Tome-se o exemplo
do veneno curare que, como se disse, foi objeto de biopirataria e ¢ a base
do Tubocurarine Antigens and Antibodies. O medicamento estrangeiro
teria o carater de intercambialidade e equivaléncia terapéutica com produto
também desenvolvido no Brasil desde, pelo menos, 1873 (SA, 2012, p.
15). Em sendo assim, seria aplicavel o artigo 3°, inciso XXIII, da Lei n°
9.787/1999, numa leitura conforme aos artigos 6° e 196 da Constitui¢ao da
Republica de 1988, que asseguram a todos o direito a satde.

Claro estd que se trata de uma solucdo polémica e circunscrita

16 Na verdade, a denominada ‘quebra’ de patente ocorre em situagdes muito especificas, previstas em
lei e fundadas na Convengao de Paris e no TRIPs. Ver: BARCELLOS, 2004, p. 23.

17 A Agéncia de Satde e Agricultura daquele pais, a (FDA) criou um processo simplificado de
registro para medicamentos genéricos (ANDA — Abbreviated New Drug Application). “A partir do
Hatch-Waxman, a bioequivaléncia passou a ser cientificamente aceita para comprovagao da eficacia e
seguranca dos medicamentos genéricos. Assim, a industria de medicamentos ganhou competitividade,
disponibilizando genéricos com qualidade comprovada pelo FDA e beneficiando a populagdo pela
oferta de medicamentos eficazes e seguros em larga escala” (ALENCAR; LEITAO; LOIOLA, 2016,
p. 47).

18 Sobre a historia dos farmacos e genéricos no Brasil, ver, dentre outros: JUCHEM; BRAGA;
CHAVES, 2006, s.p.
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ao contexto de comprovada biopirataria e antecedéncia fatica de
desenvolvimento local do produto patenteado 14 fora. Pode ser, todavia,
uma alternativa a ser utilizada contra a biopirataria e ao biocolonialismo.
Certo, envolta em complexidades, mas uma a mais.

CONSIDERACOES FINAIS

A biopirataria se mostra como um problema recorrente no atual
cendrio brasileiro, especialmente porque o Brasil, como ja demonstrado
ao longo do presente trabalho, ¢ um pais detentor de diversos recursos
naturais e de conhecimentos tradicionais que agucam o interesse de outros
Estados soberanos.

Buscou-se analisar, com o presente artigo, o fenomeno da
biopirataria no cenario brasileiro e mundial, estabelecendo quais sdo as
diretrizes a serem seguidas, a fim de amenizar o efeito de tdo degradante
fendmeno.

Inicialmente, procurou-se estabelecer o conceito de conhecimentos
tradicionais e em qual medida eles foram e sdo afetados pela biopirataria.
Constatou-se que os indigenas, bem como outras populagdes tradicionais,
sdo alcancados pela biopirataria, justamente porque veem seus recursos
naturais e conhecimentos a eles associados serem explorados, sem
participarem dos beneficios de tal exploragao.

Em um segundo momento, buscou-se determinar o conceito
de biopirataria e definir em que medida se da a exploragdo dos recursos
naturais. Constatou-se que os paises que detém maior biodiversidade
constituem alvo facil do fendmeno mencionado, vez que apresentam uma
matriz diversificada e mais propicia a descobertas no ambito da ciéncia.

O sistema de protec¢do internacional da propriedade intelectual tem
servido de estimulo a biopirataria e de barreira as reivindicagdes dos povos
tradicionais de participacdo nos beneficios gerados pela exploracdo de
seus recursos naturais e conhecimentos tradicionais associados. O Acordo
TRIPs tem sido um instrumento que reproduz esse quadro de dificuldade.
O caso do curare serve de exemplo a essa situacao de desprotecdo. Mesmo
depois de constatada a biopirataria, essa mistura do veneno foi patenteada
no estrangeiro.

No plano internacional, a Convengao de Paris e a Convengao sobre
a Diversidade Biologica previram a necessidade de prote¢ao dos recursos
naturais e dos conhecimentos tradicionais associados. Entretanto, somente
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a Convencao Indigena reconheceu aos povos tradicionais, notadamente os
indigenas, além da propriedade e posse do territério que tradicionalmente
ocupam, o poder de controlar o acesso aos conhecimentos tradicionais,
bem como o direito de uma protegao juridica e judicial efetiva. E claro que,
como as outras duas Convencgdes, sua eficacia depende dos mecanismos
de internacionalizacdo de seus comandos e dos instrumentos politicos e
processuais de sua execugdo e aplicagdo.

O sistema juridico brasileiro procurou internalizar os principios
daquelas Convengdes. A Lein° 9.985/2000 previu, por exemplo, um regime
especial de protecdo e de restricao a extra¢ao de produtos naturais em areas
de especial relevancia ambiental como as reservas extrativistas e as reservas
de desenvolvimento sustentavel. Assim também a Lei n° 13.123/2015
estabeleceu a disciplina sobre o acesso ao patrimonio genético, a prote¢ao
e 0 acesso ao conhecimento tradicional associado e sobre a reparticao de
beneficios para conservagdo e uso sustentavel da biodiversidade.

Ha, por fim, de se mencionar a Lei n° 9.787/1999, que trata do
uso de medicamentos genéricos e similares, como uma alternativa a mais,
embora sabidamente limitada, para tentar, por meio da quebra de patente,
em situagdes como a da apropriagdo farmacéutica do curare, reduzir os
impactos negativos da biopirataria e do biocolonialismo.
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RESUMO

A nova técnica de engenharia genética CRISPR-Cas9 projeta beneficios e
riscos de se manipular e alterar geneticamente organismos vivos, de forma
a trazer caracteristicas favoraveis a eles mesmos e aos seres humanos.
Com abordagem interdisciplinar, envolvendo a Filosofia, o Direito, a
Biosseguranca e a Bioética, o artigo objetiva verificar quais as consequéncias
que o uso da referida técnica pode trazer a natureza genética dos
organismos, sobretudo dos pontos de vista ético e juridico. Como referéncia
juridica e de Biosseguranca, optou-se pela Lei brasileira n. 11.105/2005 e,
como referéncia filosofica e bioética, abordou-se a controvérsia entre os
pensadores alemaes Jiirgen Habermas e Peter Sloterdijk, que analisaram
o tema da engenharia genética e do risco da eugenia. Trata-se de pesquisa
teorico-bibliografica, que emprega o raciocinio dedutivo sobre os impactos
juridicos-filosoficos do uso da técnica do CRISPR-Cas9. A pratica
da engenharia genética, apesar dos riscos, pode ser um procedimento
inevitavel diante do atual estdgio de desenvolvimento humano e enfrenta-
la com a compreensdo das responsabilidades juridica e bioética torna-se
essencial.

Palavras-chave: CRISPR-Cas9; manipulacdo genética; engenharia
genética; biosseguranga; bioética.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.123-152 - Janeiro/Abril de 2019 123



CRISPR-CAS9, BIOSSEGURANGA E BIOETICA: UMA ANALISE JUSFILOSOFICA-AMBIENTAL DA ENGENHARIA...

CRISPR-CASY, BIOSAFETY AND BIOETHICS: A
JUSPHILOSOPHICAL AND ENVIRONMENTAL ANALYSIS OF
GENETIC ENGINEERING

ABSTRACT

The new genetic engineering technique CRISPR-Cas9
projects benefits and risks of genetically manipulating and altering living
organisms in order to bring about characteristics that are favorable to
themselves and to humans. With an interdisciplinary method, involving
Philosophy, Law, Biosafety and Bioethics, this paper aims to verify the
consequences that the use of this technique can bring to the genetic nature
of organisms, especially from the ethical and legal points of view. As a legal
and biosafety reference, we opted for Brazilian Law n. 11.105/2005 and
for philosophical and bioethical reference, we approach the controversy
between the German thinkers Jiirgen Habermas and Peter Sloterdijk, who
analyzed the subject of genetic engineering and the risk of eugenics. It is a
theoretical-bibliographic research, which uses deductive reasoning on the
legal-philosophical impacts of the CRISPR-Cas9 technique. The practice
of genetic engineering, despite the risks, may be an inevitable procedure
in the present stage of human development and confronting it with an
understanding of legal and bioethical responsibilities becomes essential.

Keywords: CRISPR-Cas9; genetic manipulation, genetic engineering;
biosafety, bioethics.
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INTRODUCAO

A manipulagdo genética sempre esteve envolta em polémicas
bioéticas e juridicas. No entanto, nos Gltimos anos uma nova técnica de
engenharia genética tem prometido revolucionar os caros processos de
alteracdo genética.

A técnica do CRISPR-Cas9 permite substituir fragmentos da
cadeia de DNA por outros, corrigindo “falhas” genéticas ou inserindo
caracteres benéficos em um determinado organismo.

A possibilidade de ter o controle sobre o genoma e as
caracteristicas genéticas dos organismos suscita a reflexdo sobre os riscos
de uma natureza projetada para os interesses humanos e, ainda, os riscos
de praticas eugénicas quando essas alteragdes se voltam para o genoma
humano.

A presente pesquisa apresenta um estudo interdisciplinar,
envolvendo a Filosofia, o Direito, a Biosseguranga e a Bioética no intuito
de verificar como a técnica do CRISPR-Cas9 pode repercutir no que
conhecemos como natureza genética dos organismos vivos, enfrentando
os problemas éticos e juridicos trazidos. A referéncia juridica e de
Biosseguranca sera a Lei brasileira n. 11.105/2005, que aborda as questdes
da manipulagdo e engenharia genéticas, tanto em células humanas quanto
de outros organismos vivos.

Para refletir sob a perspectiva filoséfica e bioética, o artigo utiliza
a controvérsia entre os pensadores alemdes Jiirgen Habermas e Peter
Sloterdijk, que analisaram o tema da engenharia genética e do risco da
eugenia.

Trata-se, pois, de pesquisa tedrico-bibliografica, que emprega o
raciocinio dedutivo dos impactos juridicos-filoséficos do uso da técnica do
CRISPR-Cas9.

Para tanto, inicia-se por uma exposi¢do do que consiste a técnica
do CRISPR-Cas9, em seus aspectos bioldgicos e biotecnoldgicos.

Em seguida, aborda-se o tratamento legal da Biosseguranga
no Brasil. Apds contextualizar a Biosseguranca e seu desenvolvimento,
analisa-se alguns dispositivos da Lei n. 11.105/2005, pretendendo dar um
panorama de seu tratamento juridico, dando énfase as normas referentes a
manipulagdo e engenharia genéticas.

Por fim, confronta-se a técnica do CRISPR-Cas9 com a terapia
génica por meio de adenovirus ou retrovirus e faz-se uma exposicdo dos
riscos das técnicas frente a Bioética.
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1 CRISPR-CAS9: UMA ANALISE

CRISPR ¢ um acronimo da expressao em inglés Clustered
Regularly  Interspaced Short Palindromic Repeats (Repetigdes
Palindromicas Curtas Agrupadas e Regularmente Interespacadas). A
primeira vez que uma sequéncia de CRISPR foi identificada ocorreu em
um estudo na bactéria Escherichia coli em 1987, apesar de ainda ndo ser
compreendida com tal nome (ISHINO et al., 1987). Os pesquisadores
japoneses notaram em certas sequéncias de DNA pedacos de genes
que ndo pertenciam naturalmente ao genoma da Escherichia coli. No
inicio dos anos 2000, o pesquisador espanhol Francisco Mojica (2000)
identificou o CRISPR em outras diferentes espécies, como arqueas e outros
microrganismos unicelulares.

O papel do CRISPR sera, entdo, associado a uma capacidade de
defesa natural de bactérias e arqueias contra virus (MAKAROVA et al.,
2006), o que justificaria que os genes que ndo fazem parte do genoma
dos organismos estudados seriam adaptagdes aos ataques ocorridos desses
virus:

[...] bacteria and archaea would have sophisticated immune systems. After all, viruses
are the most abundant biological agents on the planet, causing roughly infections
every second. The selective pressures imposed by viral predation have resulted
in the evolution of numerous phage defense systems, but it was only recently that
sophisticated adaptive defense systems were identified in both bacteria and archaea

(ERP et al., 2015, p. 85).

Tal hipotese sera comprovada em 2007 por cientistas de origem
americana, francesa e canadense, que trabalhavam para a Danisco, uma
companhia alimenticia dinamarquesa. Os pesquisadores partiram da
nog¢do de que muitas bactérias sdo usadas para a fermentacdo e processos
biotecnologicos de alimentos, mas que tais bactérias sdo atacadas por
fagos, que, muitas vezes, ndo sdo combatidas pelos processos habituais
(BARRANGOU et al., 2007).

Os pesquisadores estudaram uma bactéria de fermentacao
do leite para a produgdo de alimentos como iogurte e queijo chamada
Streptococcus thermophilus. Eles fizeram um experimento com bactéria
e dois bacteriofagos que ja haviam sido isolados pela industria de iogurte.
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Mais nove fagos foram gerados do experimento entre a bactéria e os
dois fagos tomados previamente. Posteriormente, a bactéria se mostrou
imune aos novos fagos e os autores se questionaram sobre o motivo. Ao
compararem os DNAs da bactéria e dos novos fagos, os autores afirmaram
que a resisténcia do Streptococcus thermophilus se deveu ao fato do
CRISPR no DNA da bactéria ter se adaptado ao DNA dos fagos: “These
results reveal that, on becoming resistant to bacteriophages, the CRISPR
locus was modified by the integration of novel spacers, apparently derived
from phage DNA.” (BARRANGOU et al., 2007, p. 1710).
Em outras palavras:

[...] CRISPR functioned like a molecular vaccination card: by storing memories of
past phage infections in the form of spacer DNA sequences buried within the repeat-
spacer arrays, bacteria could use this information to recognize and destroy those
same invading phages during future infections (DOUDNA; STERNBERG, 2017,
p. 56).

As bactérias, portanto, teriam uma capacidade de recordar os
virus que ja lhe infectaram, a partir do DNA desses virus, que seriam
incorporados aos CRISPRs das bactérias. Quando as bactérias eram
atacadas novamente pelos virus, elas estavam resistentes.

Os estudos nas bactérias seriam apenas o inicio da analise sobre
o CRISPR. A partir de entdo, uma série de artigos se debrucou sobre ele,
no entanto, sem entender como ocorria todo o procedimento envolvido. Ja
se sabia, contudo, que o processo para a resisténcia das bactérias dependia
da atuagdo de moléculas-guia de RNA. Um estudo verificou que o RNA
seria o responsavel por coordenar o reconhecimento e a destrui¢ao das
infecgdes virdticas, e que isso envolveria o sistema de defesa CRISPR. As
moléculas de RNA eram produzidas pelas células, por meio do CRISPR,
para combater as sequéncias do DNA do virus invasor (BROUNS et al.,
2008). Em suma,

CRISPR loci are transcribed, and the long primary transcript is processed into
a library of short CRISPR-derived RNAs (crRNAs) that each contain a sequence
complementary to a previously encountered invading nucleic acid. Each crRNAs is
packaged into a large surveillance complex that patrols the intracellular environment
and mediates the detection and destruction of foreign nucleic acid targets

(WIEDENHEFT; STERNBERG; DOUDNA, 2012, p. 331).
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Além do CRISPR e da participagdo do RNA em seu desempenho,
a atencdo dos pesquisadores também deveria se debrugar sobre o Cas
genes, que esta presente na regido dos genomas da bactéria e que contém
tipos especiais de proteinas denominadas enzimas, que funcionam
como catalizadores das reagdes moleculares nas células. Assim, ao
compreenderem o papel da proteina Cas nesse processo, poderiam entender
como o CRISPR funciona realmente (DOUDNA; STERNBERG, 2017, p.
62).

Blake Wiedenheft, um pesquisador que trabalhava com Jennifer
Doudna, uma das que viriam a descobrir a capacidade do CRISPR em
“cortar” qualquer tipo de gene, conseguiu separar inumeras proteinas
Cas em um experimento (DOUDNA; STERNBERG, 2017, p. 63-64). De
posse dessas proteinas Cas, Wiedenheft et al. (2009) acharam uma proteina
enzima Casl, que tinha a capacidade de cortar o DNA, o que sugeriria que
a proteina tinha um papel ao longo do processo de constituicdo do sistema
de defesa e adequagdo dos DNAs dos organismos aos ataques de virus.
Outras proteinas Cas iam sendo manipuladas e descobertas. Enfim, pode-
se elucidar que os sistemas de defesa bacteriano tinham varios tipos de
proteinas Cas, que possuiam a funcdo de “procurar” e “cortar” (“clivar”)
os DNAs virdticos, impedindo sua acao. Descobriu-se assim, a atuacao
do meio de defesa que envolve o CRISPR. Inicialmente, a molécula de
CRISPR RNA (crRNA), que possui dez ou onze diferentes proteinas
Cas, atua na conservacao aos ataques dos DNAs dos virus, localizando-
os. Em seguida, as proteinas enzimas Cas atuam, “cortando” o DNA alvo
(DOUDNA; STERNBERG, 2017, p. 63; 66). Tal processo inativa os genes
dos virus e impede que eles ajam.

Dentre as proteinas Cas estudadas, a que causou maior impacto
foi a Cas9 (que ficara conhecida como parte do sistema CRISPR tipo IT).
Jennifer Doudna e Emmanuelle Charpentier comandaram uma equipe que
descobriram o singular papel da Cas?9:

1 Sobre uma explicagdo técnica a respeito dos tipos de sistemas CRISPR/Cas: “There are three types of
CRISPR/Cas systems (21-23). The type I and I1I systems share some overarching features: specialized
Cas endonucleases process the pre-crRNAs, and oncemature, each crRNA assembles into a large multi-
Cas protein complex capable of recognizing and cleaving nucleic acids complementary to the crRNA.
In contrast, type II systems process pre-ctRNAs by a different mechanism in which a trans-activating
crRNA (tracrRNA) complementary to the repeat sequences in pre-crRNA triggers processing by the
double-stranded (ds) RNA-specific ribonuclease RNase I1I in the presence of the Cas9 (formerly Csnl)
protein (fig. S1) (4, 24). Cas9 is thought to be the sole protein responsible for crRNA-guided silencing
of foreign DNA (25-27).” (JINEK et al., 2012, p. 16).
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They had independently been teasing out the roles of various CRISPR-associated
proteins to learn how bacteria deploy the DNA spacers in their immune defenses.
But the duo soon joined forces to focus on a CRISPR system that relies on a protein
called Cas9, as it was simpler than other CRISPR systems.

When CRISPR goes into action in response to an invading phage, bactéria transcribe
the spacers and the palindromic DNA into a long RNA molecule that the cell then
cuts into short spacer-derived RNAs called crRNAs. An additional stretch of RNA,
called tracrRNA, works with Cas9 to produce the crRNA [...] (PENNISI, 2013, p.
834).

As descobertas até aqui ocorriam no nivel natural. A grande
questdo que surgiu, em seguida, ¢ se os pesquisadores poderiam, eles
mesmos, se valerem da Cas9 para manipularem e cortarem manualmente
outras sequéncias de DNAs: “What we wanted to do next was confirm that
we could engineer Cas9 and the RNA molecules to target and cut any DNA
sequence of our choice.” (DOUDNA; STERNBERG, 2017, p. 81).

2 P

Tlustragdes sobre o método CRISPR-CAS9: Esquerda — Corte do DNA; Direita — Manipulagdo do
DNA. Créditos: Renato Serra

Jennifer Doudna, Emmanuelle Charpentier e equipe resolveram
fazer um experimento para comprovar as hipoteses levantadas a respeito
do CRISPR-Cas9. Decidiram usar genes de uma agua-viva para o
experimento. O pesquisador Martin Jinek fez o processo manualmente
da atuacdo do CRISPR e do Cas9. Escolheu cinco diferentes sequéncias
de genes e preparou “quimericamente” cinco moléculas de RNA para
combina-los. Entdo, incubou o RNA com o Cas9 e o DNA da agua-viva
e esperou o resultado. Verificou, entdo, que o DNA da 4gua-viva estava
cortado. As moléculas de RNA haviam atuado no exato lugar onde o
pesquisador havia selecionado para o “corte”, ocorrido através do Cas9.
Estava validada e construida uma nova tecnologia capaz de editar qualquer
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genoma em qualquer organismo! (DOUDNA; STERNBERG, 2017, p. 82-
83). Sem descrever propriamente a pesquisa relatada, a novidade a respeito
da manipulacdo CRISPR/Cas9 foi referida num artigo do mesmo corpo de
cientistas que saiu em agosto de 2012:

Our study further demonstrates that the Cas9 endonuclease family can be programmed
with single RNA molecules to cleave specific DNA sites, thereby raising the exciting
possibility of developing a simple and versatile RNA-directed system to generate

dsDNA breaks for genome targeting and editing (JINEK et al., 2012, p. 816).

Tal estudo desencadearia uma série de pesquisas envolvendo o
CRISPR e suas potencialidades. Varios artigos iriam trabalhar a edi¢do
genética de diferentes tipos de células. Além da industria de laticinios, que
ja se valia das incipientes aplicagdes do CRISPR, diversas outras areas
passariam a se beneficiar da técnica, tais como o agronegocio, outras areas
de alimentagdo, a biotecnologia e a &rea médica.> O motivo para o progresso
de pesquisas com CRISPR envolveu a capacidade de manipulagdo
genética, mas também a facilidade de manipulagdo e o baixo custo: “But
the real reason that CRISPR exploded onto the biotech scene with such
force and vitality was its low cost ande ase of use. CRISPR finally made
gene editing available to all scientists.” (DOUDNA; STERNBERG, 2017,
p- 111). Outro fator que tem contribuido para a revolugdo do CRISPR ¢ o
avango da tecnologia computacional:

Computers have also made gene editing easier than ever before. Using advanced
algorithms that incorporate all the relevant design principles, including empirical data
from the scientific literature on what kinds of targeting sequences work better than
others, various software packages offer researchers an automated, one-step method
to build the best version of CRISPR to edit a given gene (DOUDNA; STERNBERG,
2017, p. 112).

Os avancos prosseguiram. Em maio de 2013, Wang et al. (2013)
fizeram um experimento com o CRISPR que também abriria inimeras
possibilidades para o que talvez seja um dos grandes dilemas que o método
teria que enfrentar: a manipulagao de células germinativas e embrides.
Além da primeira edi¢do celular embrionaria, a pesquisa foi capaz de fazer
varias manipulagdes simultaneamente. E apesar da técnica empregada

2 Para informagdes a respeito da entrada da técnica CRISPR no mercado Cf. ERP et al. (2015).
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ter manuseado um embrido, ela abria a possibilidade para que o CRISPR
pudesse ser usado em 6vulos e espermatozoides, o que permitiria transmitir
mudangas genéticas para as geragdes posteriores: “[...] it seemed that
CRISPR could be injected into any species’ germ cells (eggs and sperm)
or embryos, and the resulting genetic changes would be faithfully copied
into all the cells and forever transmitted to future offspring” (DOUDNA;
STERNBERG, 2017, p. 98).

Mesmo antes da técnica CRISPR ser utilizada oficialmente
na edicdo de embrides humanos nos Estados Unidos, varios cientistas
assinaram um manifesto denominado Don t edit the human germ line, em
que clamaram aos seus pares para que ndo desenvolvessem tal pesquisa
antes que uma séria discussao ética fosse levantada. O texto chama a atencao
ao fato de que até aquele momento, marco de 2015, varias pesquisas que
usavam a técnica CRISPR ja vinham sendo feitas com outros animais, o
que seria um passo para a pesquisa em com c¢lulas germinativas (6vulo e
espermatozoide) humanas: “Studies using gene-editing in animals such as
rats, cattle, sheep and pigs, indicate that it is possible to delete or disable
genes in an embryo — a simpler process than actually correcting DNA
sequences — in onlysome of the cells (LAMPHIER et al., 2015, p. 411).
Manipulagdes com células germinativas humanas ja vinham sendo feitas
com outras técnicas, mas, com o CRISPR, as alteragcdes poderiam ser
transmitidas para as geragdes posteriores. Devido a possiveis riscos, muitos
paises que tém capacidade técnica para fazerem manipulagdes genéticas
em células germinativas se valem do aspecto juridico para proibirem as
alteracdes:

Many countries do not have explicit legislation in place permitting or forbidding
genetic engineering in humans — considering such research experimental and not
therapeutic (see go.nature.com/uvthmu). However, in nations with policies regarding
inheritable genetic modification, it has been prohibited by law or by measures having
the force of law. This consensus is most visible in western Europe, where 15 of
22 nations prohibit the modification of the germ line. Although the United States
has not officially prohibited germline modification, the US National Institutes of
Health’s Recombinant DNA Advisory Committee explicitly states that it “will not
at present entertain proposals for germ line alterations” (see go.nature.com/mgscb2)

(LAMPHIER et al., 2015, p. 411).
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O fato de existirem legislagdes mais duras em paises do ocidente
europeu, abre uma maior possibilidade da manipulagdo genética em nivel
germinativo com a técnica CRISPR ocorrer nos demais paises, como sera
visto posteriormente.

O manifesto de Lamphier et al. (2015) ¢ explicito em afirmar que
o grande receio ¢ a pratica eugénica e os possiveis danos a propria linhagem
humana, por isso, um debate publico com especialistas, académicos e a
opinido publica ¢ fundamental para que se possa discutir se € em quais
circunstancias a técnica de manipulagdo em nivel germinativo em humanos
deva ocorrer, o que ndo implicaria, contudo, em excluir toda pesquisa que
envolva manipulagdo genética.

Em 28 de outubro de 2016 a técnica CRISPR-Cas9 foi testada
pela primeira vez em um ser humano. Uma equipe chinesa, liderada pelo
oncologista Lu You, da Universidade de Sichuan, em Chengdu, modificou
células com a técnica CRISPR para combater um cancer de pulmao em um
paciente. O processo consistiu na retirada de células imunes do sangue do
paciente, que foram manipuladas com o CRISPR-Cas9. Dessa forma, foi
desativado (cortado) um determinado gene, que tem como fungao codificar
a proteina PD-1. Tal proteina, eventualmente, prejudica a resposta imune
das células, provocando a proliferacdo de canceres. As células editadas
foram cultivadas e seu nimero aumentado. Posteriormente, elas foram
novamente injetadas no paciente. A esperanca da equipe é que as células
editadas sem o PD-1 ataquem o cancer (CIRANOSKI, 2016).

O tratamento descrito acima foi contra o céncer, entretanto,
deve-se enfatizar que o método CRISPR-Cas9 tem sido aplicado ao estudo
de diversas doengas, pelo fato de poder reverter mutagdes ou trocar um
gene danificado por outros saudaveis, ainda que existam doencas que, por
enquanto, ndo sejam potencialmente tratadas pelo CRISPR-Cas9:

Beyond cancer, HIV, and the genetic disorders discussed thus far, a quick survey of
the published scientific literature reveals a growing list of diseases for which potential
genetic cures have been developed with CRISPR: achondroplasia (dwarfism), chronic
granulomatous disease, Alzheimer’s disease, congenital hearing loss, amyotrophic
lateral sclerosis (ALS), high cholesterol, diabetes, Tay-Sachs, skin disorders, fragile
X syndrome, and even infertility. [...] There are all sorts of disorders — from autism
to heart disease — that don’t show significant genetic causation or are caused by a
complex combination of genetic variants and environmental factors. In these cases,
gene editing may be of more limited use (DOUDNA; STERNBERG, 2017, p. 181-
182).
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Os ganhos com o CRISPR-Cas9 e o impacto real de sua técnica
contribuiram para que as National Academies of Sciences, Engineering, and
Medicine (2017) dos Estados Unidos fizessem um relatério denominado
Human Genome Editing: science, ethics, and governance’ em que tomam
uma posicdo favordvel a manipulacdo genética em embrides e células
germinativas, desde que seguindo algumas diretrizes. As conclusdes do
comité podem ser sintetizadas nos seguintes principios e observagoes
finais:

Genome editing holds great promise for preventing, ameliorating, or eliminating
many human diseases and conditions. Along with this promise comes the need for
ethically responsible research and clinical use.

RECOMMENDATION 2-1. The following principles should undergird the oversight
systems, the research on, and the clinical uses of human genome editing:

1. Promoting well-being

2. Transparency

3. Due care

4. Responsible science

5. Respect for persons

6. Fairness

7. Transnational cooperation (NATIONAL..., 2017, p. 182)

Esses principios, por sua vez, vao resultar em responsabilidades
para a edi¢do do genoma humano. A seguir, explica-se cada um dos
principios elencados e suas respectivas responsabilidades atreladas.

1. Promogao do bem-estar: deve-se sempre buscar o beneficio
(principio da beneficéncia) e a prevengdo dos danos (principio da nao-
maleficéncia) dos envolvidos nas pesquisas = As responsabilidades
procedidas sdo: a) usar a edi¢do de genoma humano para tratamentos ou
prevengao de doengas e ndo aplica-la em casos de grande incerteza; b)
buscar os beneficios tendo também em vista os riscos envolvidos.

2. Transparéncia: deve-se dar informagdes aos interessados de
forma clara e compreensivel =» As responsabilidades procedidas sao: a)
comprometimento com a exposi¢cdo do maior numero de informagdes e
de maneira célere; b) ceder informagdes para a construgdo de politicas
publicas.

3 O relatoério contém 310 paginas e traz muitas questdes que poderiam ser analisadas de maneira por-
menorizada. Optou-se, propositalmente, por enfatizar alguns determinados aspectos que se mostraram
relevantes para este paper.
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3. Devido cuidado: deve-se ter um cuidado com os envolvidos,
agindo somente baseado em firmes evidéncias =» A responsabilidade
procedida €: agir com precaugao e frequente reavaliagdo das agoes, levando
também em conta as opinides culturais.

4. Ciéncia responsavel: deve-se agir baseado somente em altos
padrdes de pesquisa, seguindo as diretrizes de normas internacionais e
profissionais. = As responsabilidades procedidas sdo: a) fazer pesquisa de
alto padrao; b) revisar e avaliar as pesquisas seguindo os protocolos; ¢) ser
transparente; d) corrigir informagdes equivocadas.

5. Respeito pelas pessoas (persons): deve-se reconhecer a dig-
nidade de todos os individuos, respeitando suas decisdes particulares,
além de tomar todos os individuos com o mesmo valor moral, independen-
temente de suas propriedades genéticas. = As responsabilidades procedi-
das sdo: a) ter um mesmo comprometimento com todos; b) ter respeito as
decisdes; c) prevenir praticas eugénicas, como as ja praticadas; d) deses-
tigmatizar as deficiéncias.

6. Equidade: deve-se tratar os casos semelhantes da mesma
maneira e praticar a justica distributiva em relagdo aos riscos e beneficios.
As responsabilidades procedidas sdo: a) fazer a distribuicao de tarefas e
beneficios das pesquisas; b) possibilitar o acesso universal e equitativo dos
beneficios alcangados pelas investigagdes.

7. Cooperagao transnacional: deve haver uma colaboragio
internacional de pesquisa, levando-se em consideragdo os diferentes
contextos culturais. As responsabilidades procedidas sdo: a) ter respeito
pelas diferentes politicas nacionais; b) buscar normas comuns; c) partilhar
dados alcangados.

Provavelmente, o relatorio incentivou que pesquisas com
embrides fossem realizadas nos Estados Unidos com a técnica CRISPR-
Cas9. Alguns meses depois, isso se confirmou através de uma investigagao
que envolveu pesquisadores de diferentes nacionalidades e liderados
por Shoukhrat Mitalipov, pesquisador da Oregon Health and Science
University, em Portland. Foi o primeiro experimento com embrides
nos Estados Unidos, financiado por setores privados, ja4 que o governo
americano nao financia trabalhos que envolvam embrides humanos
(LEDFORD, 2017). Os autores usaram a técnica do CRISPR-Cas9 para
retificarem uma mutacdo geradora de doencas em embrides. A pesquisa
consistiu em trabalhar a mutacdo de um gene denominado MYBPC3,
geradora da cardiomiopatia hipertréfica, uma doenga que resulta em
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insuficiéncia cardiaca e ¢ a causa mais comum de morte subita em atletas
jovens e saudaveis. A taxa de embrides manipulados que ndo tinham o
gene mutante foi alta (MA, 2017)*. O pioneirismo da pesquisa em solo
americano colocou o pais numa disputa silenciosa com a China pelas
pesquisas embrionarias com a técnica CRISPR-Cas9.

Em meados de 2018, o método CRISPR-Cas9 recebeu dois
pesados reveses: por um lado, dois textos (HAAPANIEMI et al., 2018;
IHRY et al., 2018) mostraram evidéncias de que a edigdo genética com o
CRISPR-Cas9 favorece o aparecimento de tumores, por outro, um estudo
(KOSICKI; TOMBERG; BRADLEY, 2018) destacou que o CRISPR-Cas9
pode causar maior destruicdo genética do que os especialistas pensavam.
Apesar de ndo serem estudos que colocam em xeque definitivamente a
técnica, eles alertam para possiveis danos colaterais que devem ser mais
aprofundados.

No primeiro caso, apesar de pesquisarem tipos diferentes de
células, células epiteliais do pigmento da retina humana (HAAPANIEMI et
al., 2018) e células-tronco pluripotentes humanas (human pluripotent stem
cells —hPSCs) (IHRY et al., 2018), os pesquisadores notaram que o corte
no DNA com o CRISPR-Cas9 ativa um gene denominado p53, que tem a
funcdo de lidar com o dano causado pelo corte: “Here, we report that genome
editing by CRISPR-Cas9 induces a p53-mediated DNA damage response
[..]” (HAAPANIEMI et al., 2018, p. 927). E como se o organismo tentasse
se readequar apos o corte, fazendo com que, muitas vezes, o CRISPR
ndo tenha a eficdacia esperada: “The toxic response to DSBs® was P53/
TP53-dependent, such that the efficiency of precise genome engineering in
hPSCs with a wild-type p53 gene was severely reduced (IHRY et al., 2018,
p- 939). Ou seja, o efeito do CRISPR dependeria da ndo atuagdo do gene
p53. “These results suggest that pS3 inhibition may improve the efficiency
of genome editing of untransformed cells and that p53 function should be
monitored when developing cell-based therapies utilizing CRISPR-Cas9”
(HAAPANIEMI etal., 2018, p. 927). Mas o problema esta justamente nisso,
pois quando p53 ndo atua (naturalmente ou induzido), o risco de cancer
aumenta exponencialmente, o que sugeriria, a principio, um risco no uso
da técnica: “P53 inhibition could alleviate toxicity but has the potential to
increase off-target mutations and poses a risk for cancer.” (IHRY et al., 2018,

4 Os resultados do experimento, que seriam devidos a técnica CRISPR-Cas9, foram questionados
posteriormente por EGLI, Dieter et al. (2018). Entretanto, para efeitos de analise, o mais importante ¢
a manipulag@o de embrides nos Estados Unidos do experimento supracitado.

5 Do inglés “double-strand breaks” do DNA.
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p. 945). Mas, também, um maior controle em sua aplicagao: “Controlling
DNA damage signaling, such that efficient gene correction can occur but
the formation and selection of potentially tumorigenic cells are suppressed,
will be important in developing safer and more efficient next generation
genome editing technologies.” (HAAPANIEMI et al., 2018, p. 930).

A pesquisa conduzida por Kosicki, Tomber e Bradley (2018), por
sua vez, percebeu que o uso do CRISPR-Cas9 causa efeitos destrutivos
em locais diferentes onde ocorreu o corte do DNA, destruindo outros
DNAs que ndo estavam envolvidos no processo, o que pode causar
sérias consequéncias patogénicas, inclusive com o surgimento de genes
causadores de canceres:

In the clinical context of editing many billions of cells, the multitude of different
mutations generated makes it likely that one or more edited cells in each protocol
would be endowed with an important pathogenic lesion. Such lesions may constitute
a first carcinogenic ‘hit’ in stem cells and progenitors, which have a long replicative
lifespan and may become neoplastic with time (KOSICKI; TOMBERG; BRADLEY,
2018, p. 770).

Na visdo dos autores, tem havido uma negligéncia nas pesquisas
envolvendo o uso do CRISPR-Cas9 em certos casos, ja que deveria ser
ainda mais trabalhado:

We speculate that current assessments may have missed a substantial proportion of
potential genotypes generated by on-target Cas9 cutting and repair, some of which
may have potential pathogenic consequences following somatic editing of large
populations of mitotically active cells (KOSICKI; TOMBERG; BRADLEY, 2018,
p. 765).

No final de 2018, um experimento usando a técnica CRISPR-Cas9
faria um tumulto no meio cientifico: um pesquisado chinés, He Jiankui, de
Shenzhen, anunciou que implantou embrides manipulados com a técnica
CRISPR-Cas9, o que resultou no nascimento de duas meninas gémeas, que
seriam, portanto, os primeiros humanos nascidos editados geneticamente.
Sua pesquisa consistiu em desabilitar um gene, denominado CCRS, que
permite o acesso do virus da Aids (HIV) em uma célula. Sua justificativa
foi a de tornar os organismos resistentes a doenga, muito comum na China
e de que os filhos concebidos ndo tivessem a doenga dos progenitores (ele
usou pais com HIV e maes sem o virus). O método consistiu em:
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The gene editing occurred during IVF, or lab dish fertilization. First, sperm was
“washed” to separate it from semen, the fluid where HIV can lurk. A single sperm
was placed into a single egg to create an embryo. Then the gene editing tool was
added.

When the embryos were 3 to 5 days old, a few cells were removed and checked
for editing. Couples could choose whether to use edited or unedited embryos for
pregnancy attempts. In all, 16 of 22 embryos were edited, and 11 embryos were used
in six implant attempts before the twin pregnancy was achieved, He said.

Tests suggest that one twin had both copies of the intended gene altered and the other
twin had just one altered, with no evidence of harm to other genes, He said. People
with one copy of the gene can still get HIV, although some very limited research

suggests their health might decline more slowly once they do (MARCHIONE, 2018).

Houve sérias duvidas da comunidade cientifica de que a pesquisa
tenha ocorrido, ja que ela ndo saiu em qualquer revista cientifica que
pudesse ser analisada por outros pesquisadores. Ocorreram também
questionamentos sobre a forma como He Jiankui recrutou os participantes
da pesquisa, ja que talvez ndo tivesse sido claro quanto ao método
empregado. Alguns cientistas questionaram o fato de que a edicdo do
gene CCRS poderia também possibilitar o surgimento de outras doengas.
Nao estava claro também se o pesquisador procedeu de maneira correta
perante os orgdos competentes e as instituigdes envolvidas. Ha ainda o
questionamento de que existem pessoas cujo organismo sofre uma mutacao
natural no gene CCRS5, que os torna imunes ao HIV e que, por isso, o teste
feito teria como justificativa implicita a pura e simples aplicag@o da técnica
(MARCHIONE, 2018). E a questdo mais fundamental: Teria He Jiankui
cruzado uma linha arriscada, ou teria ele sido o pioneiro de algo inevitavel?

O suposto experimento gerou uma reagdo em cadeia. Varios
cientistas criticaram o fato dele ter sido feito sem ainda haver um
consenso no meio cientifico sobre a edicdo genética em seres humanos e
sua implantag¢do. Na propria China, pais de origem do autor da pesquisa,
onde ha autorizacdo para a edicdo genética, um grupo de 122 cientistas
escreveu uma carta aberta em que chamam He Jiankui de louco e afirmam
que tal atividade foi um duro golpe na reputacdo e no desenvolvimento
cientifico da China (KOLATA; WEE; BELLUCK, 2018). Alguns dias
depois, o governo chinés proibiu He Jiankui de realizar mais pesquisas,
posteriormente, foi detido em uma hospedagem da Universidade de Ciéncia
e Tecnologia do Sul da China, em Shenzhen, sendo, por fim, demitido da
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mesma Universidade, onde trabalhava. As autoridades chinesas, que apds
uma investigacdo confirmaram os feitos do pesquisador, provavelmente
tomardo medidas duras contra ele e sua equipe, enquadrando-os em
acusagoes criminais (RAMZY; WEE, 2019).

2 ABIOSSEGURANCA E A LEI BRASILEIRA N. 11.105/2005

Os incipientes experimentos envolvendo a técnica CRISPR-
Cas9 levantam problemas de seguranga e ética nos procedimentos de
manipulagido genética.

Certo ¢ que ha riscos ainda desconhecidos ¢ a Biosseguranca deve
atuar na prevengdo desses riscos internos (laboratoriais) e externos (na
liberagdo dos organismos modificados).

A Biosseguranga ¢ o conjunto de técnicas e procedimentos que
atua junto as pesquisas com material bioldgico, buscando a prevenc¢ao, a
eliminacdo ou a diminui¢do dos riscos a satide humana e ao meio ambiente,
bem como a manutencao do equilibrio dos ecossistemas.

Na atuagdo junto a biotecnologia, pode-se afirmar que a
Biosseguranca ¢ mais pragmatica que a Bioética, porque objetiva
implementar procedimentos de seguranga, que devem abranger atividades
de investigacao, ensino, produgao e distribui¢ao de inventos e de produtos
biotecnologicos, bem como o desenvolvimento e a prestagao de servigos
relacionados a biotecnologia.

Schramm (2010) afirma que a Bioética pode ser considerada um
novo ambito da Filosofia Moral. Sua tarefa seria observar e discutir os
avangos biotecnocientificos. J& a Biosseguranga seria um novo campo
da biotecnociéncia, preocupada com a seguranca dos procedimentos
cientificos. “Em suma, a bioética analisa a moralidade das biotecnologias e
a biosseguranga calcula e pondera os riscos inerentes as biotecnologias do
ponto de vista de sua seguranca.” (SCHRAMM, 2010, p. 105).

O marco inicial da biosseguranga contemporanea esta nas reunioes
de Asilomar, na California, onde em 1975 ocorreu uma série de reunioes,
envolvendo importantes cientistas que discutiam sobre a ética na pesquisa.
O assunto mais relevante, naquele momento, foi a sugestao de moratoria de
pesquisas genéticas, ocorrida no ano anterior por uma parcela de cientistas.

Por meio dessa reunido foram estabelecidas diretrizes para a
seguranga dos experimentos com DNA recombinante. Apesar da expressao
“biosseguranca” nao ter sido utilizada na época, foi o documento de
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Asilomar que langou as bases da biosseguranca.

Hoje, os procedimentos de biosseguranga ocupam-se
principalmente de:

e Identificar os riscos de atividades que envolvam manuseio de

material biologico;

e (aracterizar os riscos segundo a probabilidade de seus efeitos

e o alcance de suas possiveis consequéncias;

e Analisar niveis de exposi¢do aceitaveis a materiais perigosos

ou com riscos ainda desconhecidos;

e Avaliar a probabilidade dos efeitos negativos da atividade;

e E, em caso de danos, avalia-los e propor medidas de contengdo

e reparacao.

No Brasil, o principal instrumento regulador da Biosseguranga ¢
a Lei n. 11.105 — Lei de Biosseguranga — sancionada pelo Presidente da
Republica em 24 de margo de 2005.

Como aspectos gerais, a Lei de Biosseguranca estabelece normas
de seguranga e mecanismos de fiscalizagdo sobre construgdo, cultivo,
producao, manipulagao, transporte, transferéncia, importagao, exportacao,
armazenamento, pesquisa, comercializagdo, consumo, liberacdo no meio
ambiente ¢ descarte de organismos geneticamente modificados, tendo
como diretrizes o estimulo ao avango cientifico na area de biosseguranca
e biotecnologia, a protecdo a vida e a saide humana, animal e vegetal, e a
observancia do principio da precaugdo para a prote¢ao do meio ambiente
(BRASIL, 2005, art. 1°).

A Lei de Biosseguranga trata, como temas centrais, da pesquisa
com células-tronco embriondrias ¢ da pesquisa ¢ liberagao de organismos
geneticamente modificados. No entanto, ela também cria restricdes a
manipulagdes genéticas.

A tramitagdo da Lei foi tumultuada, com pressdo de grupos
econdmicos interessados na modificagdo genética de soja, até entdo
desregulamentada. Foi durante a tramitag¢@o que o Presidente da Republica
assinou a Medida Provisoéria n. 223, de 14 de outubro de 2004 — mais tarde
convertida na Lein. 11.092, de 12 de janeiro de 2005 —, liberando o plantio
da soja transgénica da safra 2004-2005 e a comercializacdo do produto até
31 de janeiro de 2006.

Apos a promulgacdo da Lei, outra celeuma se instaurou com
relacdo a pesquisa com células-troncos embriondrias. Em 30 de maio
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de 2005, o entdo Procurador-Geral da Republica, Claudio Fonteles,
protocolizou peticdo questionando a constitucionalidade do artigo 5° da
Lei de Biosseguranca, que permite a utilizacdo de embrides humanos
excedentes das técnicas de fertilizacdo in vitro em pesquisas e terapias.

O Procurador-Geral da Republica mostrou-se indignado com o
tratamento normativo dado ao embrido humano crioconservado, excedente de
fertilizagdo in vitro. A utilizacdo desse, em pesquisas e terapias, implicava,
necessariamente — pelo menos ao tempo de promulgacao da Lei e propositura
da Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade — na destruigdo do embrido.

Sob o argumento de que “a vida humana acontece na, e a partir da,
fecundagdo”, o artigo 5° da Lei de Biosseguranga ofenderia o artigo 1°, 111,
e o caput do artigo 5° da Constituicdo Federal. O membro da Procuradoria-
Geral da Republica considerou, pois, embrides humanos como seres
constitucionalmente idénticos ao ser humano nascido, buscando, para
tanto, auxilio em opinides de médicos, geneticistas e bidlogos.

O julgamento da ADI n. 3.510-0 iniciou-se em marc¢o de 2008,
ocasido em que se manifestaram pela constitucionalidade do artigo 5°
o Ministro Relator Dr. Carlos Ayres de Britto e a entdo Presidente do
Supremo Tribunal Federal, Ministra Ellen Gracie. A se¢do foi suspensa
em razdo de pedido de vista do Ministro Carlos Alberto Menezes Direito.
Retomado o julgamento em 28 de maio de 2008, os Ministros Menezes
Direito e Ricardo Lewandowski votaram pela parcial procedéncia do
pedido de inconstitucionalidade do artigo 5° da Lei de Biosseguranga. A
Ministra Carmen Lucia Rocha e o Ministro Joaquim Barbosa julgaram-no
improcedente. Pela improcedéncia manifestaram, também, os Ministros
Eros Grau e Cezar Peluso, porém, com determinadas ressalvas, nos termos
dos seus votos. O julgamento foi suspenso e retomado no dia seguinte,
29 de maio de 2008. Colhidos os votos dos demais Ministros (Min. Celso
Mello, Min. Marco Aurélio e Min. Gilmar Mendes) (BRASIL, 2008).

Enfim, o Supremo Tribunal Federal, por maioria e nos termos do
voto do Relator, julgou improcedente o pedido constante na Agdo Direta
de Inconstitucionalidade n. 3.510-0, vencidos parcialmente, em diferentes
extensoes, os Ministros Menezes Direito, Ricardo Lewandowski, Eros
Grau, Cezar Peluso e Gilmar Mendes, sendo entdo permitida a pesquisa
com células-tronco embrionarias, especialmente a partir da diferenciacdo
do tratamento juridico dado ao nascituro daquele despendido ao embrido
ndo gestado e congelado como excedentario de técnicas de reprodugdo
humana assistida (BRASIL, 2008).

As pesquisas e terapias com embrides humanos sdo permitidas
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pela Lei de Biosseguranga apenas quanto as células-tronco, sendo proibida
qualquer técnica de engenharia genética, donde se pode inferir que também
estd proibida a técnica CRISPR-Cas9. O art. 24 tipifica como crime, e
pune com detengdo, de 1 a 3 anos, e multa, a conduta de utilizar embrido
humano em desacordo com as disposi¢des do art. 5°, ou seja, a utilizagdo
dos embrides deve observar os seguintes requisitos: a) a pesquisa e a terapia
devem ter por objeto células-tronco; b) devem os genitores consentir
expressamente na utilizacao; ¢) aprovacao prévia dos comités de ética em
pesquisa das institui¢des de pesquisa e servicos de saude envolvidos; e d)
nao se destinar a comercializagdo de material biologico (BRASIL, 2005).

Ja a alteracdo genética em embrido recebeu tipificagdo propria,
sendo crime punivel com reclusdo, de 1 a 4 anos, e multa (BRASIL, 2005,
art. 25).

Também ¢ vedada a engenharia genética em célula germinal
humana, o que foi incluido no tipo do art. 25, com as mesmas punicdes
relativas ao embrido.

A proibicdo de engenharia genética em embrides e células
germinativas humanas foi inserida com o objetivo de evitar uma possivel
eugenia, ou mesmo praticas abusivas e invasivas.

Por fim, a Lei de Biosseguranga proibe a clonagem humana, em
qualquer de suas formas, seja reprodutiva ou terapéutica (BRASIL, 2005).

A clonagem ¢é o processo de reprodugdo assexuada, produzida
artificialmente, baseada em um tnico patriménio genético, com ou sem
utilizagdo de técnicas de engenharia genética. Se for clonagem reprodutiva,
o objetivo final serd a obteng@o de um novo individuo, geneticamente igual
ao anterior. Se a clonagem for terap€utica, seu objetivo serd a producao de
células geneticamente idénticas que possam ser utilizadas em tratamento
médico.

A clonagem esta proibida por meio do artigo 26, que prevé punig¢ao
de 2 a 5 anos de reclusdo e multa para aquele que a realizar (BRASIL,
2005).
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3 BIOETICA E TERAPIA GENICA

Em relagdo a satide humana, a técnica CRISPR-Cas9 abre margem
para o aprimoramento ¢ a ampliacdo da terapia gé€nica, que consiste no
tratamento de doengas, herdadas ou adquiridas, em que se manipulam os
genes defeituosos a fim de alcangar a cura ou estagnacao da anomalia.

Em teoria, a terapia gé€nica pode se realizar em células somaticas
e células germinativas, embora nestas ultimas o risco seja muito maior,
pois a alteracdo dos gametas pode resultar alteragdes inesperadas, como
malformagdes e doencas até entdo desconhecidas. Ha, inclusive, o risco de
gerar problemas recessivos que poderao se manifestar apenas em geracdes
futuras.

Antes da técnica CRISPR-Cas9, a terapia somatica era realizada
por um vetor, retrovirus ou adenovirus, que inseria o novo material genético
nas c¢lulas doentes. Os virus atuam como vetores eficientes por possuirem
uma programacao genética que lhes leva a transferir seu material genético
para o organismo infectado.

Alguns retrovirus e adenovirus possuem ampla capacidade
de propagacao de seu material genético sem destrui¢do das células do
organismo invadido. Na terapia somatica, retira-se parte do genoma do
virus, mantendo sua capacidade de reprodugao e transferéncia, e se insere
o material genético saudavel a ser transportado. Ao infectar as células do
paciente, o virus transfere o material genético que esta portando para as
células doentes do organismo, modificando sua estrutura (SA; NAVES,
2018).

Ja a técnica do CRISPR-Cas9 nao se utiliza de outro organismo,
como o retrovirus ou o adenenovirus. O CRISPR ¢ uma sequéncia de
DNA que pode ser repetida diversas vezes, com sequéncias Unicas entre as
repeticdes, e que permite cortar o DNA em lugares especificos. O Cas9 ¢ a
enzima responsavel por esse corte. Entdo, por meio de uma cadeia-guia de
RNA, retira-se um pedago do DNA cortado e o substitui por outro.

Aparentemente mais eficaz, a técnica do CRISPR-Cas9 seria mais
precisa que a terapia por intermédio do virus.

Watson e Berry (2005) contam que a primeira bem-sucedida terapia
génica ocorreu em 1990, nos National Institutes of Health. As pacientes
foram duas criangas que sofriam da deficiéncia de adenosina deaminase
(ADA), Ashanti DeSilva, de quatro anos, e Cindy Cutshall, de nove anos.
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A ADA, que ocorre pela auséncia de uma enzima, “desativa” o sistema
imunoloégico, deixando o paciente vulneravel a qualquer doenga.

Células do sistema imunologico das duas meninas foram colhidas
e cultivadas em laboratorio, e depois infectadas por retrovirus contendo o
material genético desejado. O DNA do retrovirus foi transferido as células,
que foram reinseridas nas pacientes. Varias infusoes foram feitas durante
alguns meses. Paralelamente a terapia génica, as meninas foram submetidas
a substituicdo enzimatica, por exigéncia do National Institutes of Health.

Watson e Berry relatam os resultados:

Posso atestar pessoalmente que Cutshall parecia uma menina muito saudavel de onze
anos quando ela e sua familia visitaram Cold Spring Harbor, em 1992. Onze anos
depois, porém, os resultados ndo se mostraram tao conclusivos. O funcionamento do
sistema imunologico de DeSilva esta proximo do normal, mas somente cerca de um
quarto de suas células T proveio da terapia génica. O sangue de Cutshall tem uma
propor¢ao ainda menor de células T provenientes da terapia, embora seu sistema
imunologico também esteja funcionando bem. Contudo, ¢ dificil dizer exatamente
quanto dessa melhora se deve a terapia génica e quanto ¢ uma decorréncia do
tratamento enzimatico continuo. O resultado, pois, ¢ ambiguo demais para ser
interpretado como um sucesso inequivoco da terapia génica (WATSON; BERRY,
2005, p. 377-378).

Alguns problemas podem ser apontados nesse tipo de terapia, como
demonstra o proprio caso de DeSilva e Cutshall. As células submetidas ao
tratamento possuem pequeno tempo de vida, o que significa que o material
genético sadio geralmente ndo consegue atingir a totalidade das células
doentes. Também ¢ clara a dificuldade em se atingir somente aquelas que
necessitam do gene substituto. No caso de DeSilva e Cutshall, as células a
serem tratadas podiam ser obtidas facilmente, por se tratarem de células do
sistema imunolégico.

Por fim, a terapia génica somatica apresenta incalculavel potencial
oncogénico. Pode-se perceber esse risco a partir de um caso ocorrido na
Franga, em 2000. No Hospital Necker, de Paris, sob a chefia de Alain Fischer,
dois bebés com ADA foram submetidos a terapia. A inovagao ficou por conta
da utilizagdo de células-tronco da medula 6ssea dos bebés. Assim, quando
as células-tronco se reproduzissem, gerariam automaticamente células com
genes saudaveis, numa “corre¢do genética autorregenerante.” (WATSON;
BERRY, 2005, p. 380).

Os resultados da terapia foram incriveis nos primeiros anos, mas

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.123-152 - Janeiro/Abril de 2019 143



CRISPR-CAS9, BIOSSEGURANGA E BIOETICA: UMA ANALISE JUSFILOSOFICA-AMBIENTAL DA ENGENHARIA...

em 2002, descobriu-se que um dos bebés apresentava quadro de leucemia.
Embora o risco oncogénico seja real, no caso da ADA o resultado obtido
ainda pode ser considerado vantajoso, em razdo de suas caracteristicas e
dificuldades com tratamentos.

Esses riscos apresentados pela terapia génica por meio de virus,
como o menor tempo de vida celular e o aumento do potencial oncogénico,
podem também se manifestar na técnica CRISPR-Cas9, como relatado
acima.

Além desses riscos, Habermas (2016) coloca importantes
questdes éticas a serem consideradas na produgdo de seres humanos
programados geneticamente. Hd, com essas técnicas, uma altera¢do da
“autocompreensdo ética da espécie” que rompe com a no¢do existencial
do que somos e nos conduz a uma possibilidade de disposi¢do organica
construida. De algo dado, passa-se ao que nos damos como organismo.

Além disso, hd uma grande preocupacao do filésofo alemao com a
autocompreensdo da propria pessoa editada geneticamente: “Nao podemos
excluir o fato de que o conhecimento de uma programacao eugénica do
proprio patrimdnio hereditario limita a configuragdo autonoma da vida do
individuo e mina as relagdes fundamentalmente simétricas entre pessoas
livres e iguais.” (HABERMAS, 2016, p. 33)

A permissdo para interferir no genoma em busca de contribuicao
para a satde da pessoa pode ser vista como benéfica, mas é muito ténue
o limite que norteia o que ¢ bom, preferivel ou ruim. O que é realmente
terapéutico e o que ¢ apenas desejavel?

Uma intervengdo genética ndo abre o espago de comunicagio para dirigir-se a crianca
planejada como uma segunda pessoa e inclui-la num processo de compreensao. [...] As
intervengdes eugénicas de aperfeigoamento prejudicam a liberdade ética na medida em
que submetem a pessoa em questdo a intengdes fixadas por terceiros, que ela rejeita,
mas que sdo irreversiveis, impedindo-a de se compreender livremente como o autor
unico de sua propria vida. Pode ser que seja mais facil identificar-se com capacidades e
aptiddes do que com disposi¢oes ou até qualidades; porém, para a ressonancia psiquica
da pessoa em questdo, importa apenas a intengdo que estava ligada ao propdsito da
programacdo. Somente no caso de se evitar males extremos e altamente generalizados,
¢ que surgem bons motivos para se aceitar o fato de que o individuo afetado concordaria

com o objetivo eugénico (HABERMAS, 2016, p. 86-88).
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A posi¢do de Habermas na obra O futuro da natureza humana foi
uma resposta a um escrito do também filésofo alemao Peter Sloterdijk®, que
se tornaria a obra Regras para o parque humano: uma resposta a carta de
Heidegger sobre o Humanismo. Sem voltar propriamente a querela entre
os dois pensadores, ¢ importante destacar o posicionamento de Sloterdijk
frente ao avango tecnocientifico.

Para Sloterdijk, o ocidente foi marcado pelo humanismo, uma
determinada formacdo que teria a capacidade de conter os instintos
destrutivos humanos: “The latent message of humanism, then, is the
taming of men. And its hidden thesis is: reading the right books calms the
inner beast” (SLOTERDIJK, 2009, p. 15). Nesse sentido, hd uma crenga no
humanismo de que os humanos sao influenciaveis e de que ¢ fundamental
oferecer um certo tipo de controle. As tendéncias bestializadoras e
tendéncias domesticadoras estariam em constante embate no ser humano:
“The label of humanism reminds us (with apparent innocuousness) of
the constant battle for humanity that reveals itself as a contest between
bestializing and taming tendencies.” (SLOTERDIJK, 2009, p. 15).

Ao interpretar a Carta Sobre o Humanismo, de Heidegger, escrita
apos a I Grande Guerra, em 1946, Sloterdijk, partindo da critica daquele
de que o humanismo (e suas derivagdes, o cristianismo, 0 marxismo ¢ o
existencialismo) esta inserido na tradicdo metafisica do esquecimento do
ser, percebe o seguinte questionamento formulado por Heidegger, que
coloca em questdo o humanismo: “Why should humanism and its general
philosophical self-representation be seen as the solution for humanity, when
the catastrophe of the present clearly shows that it is man himself, along
with his systems of metaphysical self-improvement and self-clarification,
that is the problem?” (SLOTERDIJK, 2009, p. 17). Apds duas grandes
guerras, feitas por uma Europa educada e humanista, nada mais natural do
que questionar a formacao que fora pautada no humanismo e sua concepgao
milenar de que o ser humano ¢ um animal rationale. O que interessa a
Sloterdijk de sua leitura de Heidegger ¢é o fato do humanismo, enquanto
domestica¢do humana, ter sido criticado. O que colocar, entdo, no lugar?

6 O debate Habermas-Sloterdijk teve origem quando alguns jornalistas publicaram trechos descontex-
tualizados de uma palestra de Sloterdijk (originalmente apresentada em 15 de junho de 1997 na cidade
da Basileia, num evento sobre o humanismo e depois retomada em junho de 1999 num coldquio sobre
Heidegger e Levinas em Elmau e que dara origem ao texto Regras para o parque humano), dando a
entender que o autor era a favor de praticas eugénicas. A reacdo de Habermas, que ocorrera, inicialmen-
te, na imprensa de maneira violenta, resultara na obra O futuro da natureza humana. Em nossa visao,
Habermas jamais compreendeu efetivamente o texto de Sloterdijk.
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What can tame man, when the role of humanism as the school for humanity has
collapsed? What can tame men, when their previous attempts at self-taming have
led primarily to power struggles? What can tame men, when after all previous
experiments to grow the species up, it remains unclear what it is to be a grown-up?
Or is it simply no longer possible to pose the question of the constraint and formation

of mankind by theories of civilizing and upbringing? (SLOTERDIIK, 2009, p. 20).

Dando sequénciaem suaanalise, Sloterdijk (2009) retoma Nietzsche
para deduzir, a partir desse, que o ser humano é compreendido como tendo
uma forca domesticadora ¢ uma forga criadora. A sociabilizacdo acabou
produzindo homens que sdo domesticados, mas, através de sua forca
criadora, o homem criara o super-homem. E ¢é dessa forga criadora que
Sloterdijk, apesar de fazer ressalvas ao pensamento de Nietzsche, capta a
fundamental questdo de nossa época: a capacidade, através da técnica, de,
literalmente, criar “novos seres humanos”.

But the discourse about difference and the control of taming and breeding — indeed,
just the suggestion about the decline of awareness of how human beings are produced,
and indeed of anthropotechnology — these are prospects from which we may not,
in the present day, avert our eyes, lest they once again be presented as harmless

(SLOTERDIJK, 2009, p. 23).

Sloterdijk, andando em terreno perigoso, o que gera uma querela
iniciada, talvez, por uma leitura apressada de Habermas, afirma que a
historia da cultura ¢ uma histéria de selecdo, desde letrados e iletrados,
e que ha dois tipos de humanos, os que criam e os que sdo criados,
sendo que a era da técnica perpetua tal divisdo, caminhando para uma
problematiza¢do em nivel bioldgico. A humanidade tera que debater, como
a técnica CRISPR-Cas9 demonstrou, os avangos técnicos e sua capacidade
de manipulagdo da natureza em geral e da humana. Onde o humanismo
falhou para conter os impulsos destrutivos, ter-se-a a técnica. E como
afirma Sloterdijk, a humanidade ndo poderd fugir as questdes sobre sua
propria autodeterminacao:

But whether this process will also eventuate in a genetic reform of the characteristics
of the species; whether the present anthropotechnology portends an explicit future
determination of traits; whether human beings as a species can transform birth-

fatalities into optimal births and prenatal selection — these are questions with which,
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however vague and creepy they may be, the evoluntionary horizon begins to glimmer

(SLOTERDIIK, 2009, p. 24).

Por fim, Sloterdijk (2009) se volta para Platdo e sua obra O politico,
na qual ele encontra a nogao, ja nos primoérdios da cultura ocidental, de que
a arte da politica ¢ a arte de pastorear a cidade. Por isso, todo o pensamento
ocidental se debrugou na insidiosa tarefa de pensar a comunidade humana
como um parque zooldgico, ja que o ser humano ¢ também um animal
que quer, voluntariamente, ser cuidado por outros, os peritos, aqueles que
sabem como unir as melhores qualidades humanas, ideia essa que esta
mais do que escancarada nesta era biotecnoldgica e que, inevitavelmente,
tera a técnica CRISPR-Cas9 como um dos expoentes.

Assim, o espaco da Bioética nessa discussdo deve ser ampliado para
que permita entender que qualquer decisao a respeito da técnica CRISPR-
Cas9 implicara em uma série de responsabilidades com as geragdes
presentes e futuras, sendo for¢oso ndo escapar de suas interferéncias na
natureza e consequéncias.

Invoca-se a Bioética Global como importante agente de reflexdo em
tema tdo espinhoso, posto que Genética exige uma Bioética que se projeta
“into the future leads even to a ‘subject’ who does not exist, does not claim
and does not have his rights harmed: future generations. Moreover, it also
addresses other forms of life, since ethics becomes a part of the philosophy
of nature.” (REIS; NAVES; RIBEIRO, 2018, p. 84).

CONCLUSAO

Nao se pode afirmar com absoluta certeza que a técnica
CRISPR-Cas9 ira se consolidar no meio cientifico. A ciéncia séria ¢
feita paulatinamente por meio de provas, contraprovas, experimentos e
discussoes. Ha, portanto, um longo caminho a percorrer. Entretanto, ndo se
pode negar que o potencial da técnica ¢ inegavel.

O CRISPR-Cas9 tem a capacidade de adentrar inimeras areas
praticas que vao desde a produgdo de alimentos, passando pela manipulagdo
de populacdes animais, pela area de farmacos e, enfim, pela biotecnologia,
com destaque para a manipulagcdo em células germinativas e embrides. Os
interesses econdmicos, sociais, politicos e cientificos fazem com que o
assunto frequentemente seja abordado de maneira exaltada.

Depois de apresentar a técnica CRISPR-Cas9, do seu surgimento
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até o uso em embrides implantados, o artigo apresentou elementos da Lei de
Biosseguranca no Brasil. Ainda, valendo-se do debate entre os pensadores
alemaes Habermas e Sloterdijk, o texto exp0ds as preocupacdes com 0 uso
do CRISPR-Cas9 na pratica eugénica, mas também levanta a hipdtese de
um inevitavel uso da técnica nos seres humanos.

Como a técnica, normalmente, estd sempre a frente de uma
reflexdo ética-filosofica e de um posicionamento juridico, ¢ extremamente
necessario que ambas as dreas (Filosofia e Direito) reflitam com cuidado
os potenciais explosivos da técnica CRISPR-Cas9. A virtual mudanca em
todos os aspectos da realidade torna a técnica CRISPR-Cas9 objeto claro
de estudo para a Filosofia (Ambiental), o Direito (Ambiental) e a Bioética
(Ambiental).
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RESUMO

Este artigo visa inaugurar discussdo a respeito da regulamentacdo
ambiental brasileira das usinas eolicas offshore. Embora diante de fonte
renovavel de energia com crescente destaque no cenario mundial, sob o
ponto de vista ambiental ainda ¢ incerta qual a dimensdo dos impactos
causados a vida marinha pela instalacdo e operacdo de eolicas offshore.
Enquanto a CNDUM dedicou um capitulo exclusivamente a protecao e
preservacdo do meio marinho, experiéncias internacionais mostram que
certos instrumentos sao fundamentais a exploragao sustentavel do recurso,
tais como EIA/RIMA, zonas de exclusdo e planejamento ambiental. A
legislacdo brasileira possui dispositivos com aplica¢do imediata as eolicas
offshore, bem como contempla o aproveitamento dos ventos maritimos em
instrumentos de planejamento.

Palavras-chave: Usinas edlicas offshore; Direito Ambiental marinho
brasileiro; Regulamentacdo; Experiéncias internacionais; Impacto
ambiental.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 : n.34 - p.153-176 - Janeiro/Abril de 2019 153



USINAS EOLICAS OFFSHORE NO DIREITO AMBIENTAL MARINHO

OFFSHORE WIND FARMS IN THE
ENVIRONMENTAL LAW OF THE SEAS

ABSTRACT

This article aims to inaugurate the discussion surrounding the Brazilian
environmental regulation of the offshore wind farms. Although it is a
renewable source of energy with a growing prominence in the international
scenario, from the environmental point of view it is still uncertain which are
the dimensions of the impacts on marine wildlife caused by the installation
and operation of an offshore wind farm. While UNCLOS dedicated
one whole chapter to the protection and preservation of the marine
environment, international experiences show that certain instruments are
paramount to sustainable resource exploitation, such as EIA, exclusion
zones and environmental planning. The Brazilian legislation contains
some legal mechanisms with immediate use to offshore wind farms, as well
as envisages the exploitation of maritime wind in planning instruments.

Keywords: Offshore wind farms, Brazilian Environmental Law of the Seas;
Regulation, International experiences; Environmental impacts.
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INTRODUCAO

As usinas edlicas offshore, ainda inexistentes no Brasil!, sao
realidade em alguns paises, demandando uma regulamentagdo juridica
para sua implantag@o e uso para captacdo dos ventos maritimos para fins
de geragdo de eletricidade. Embora os ventos sejam considerados uma
fonte renovavel e limpa de energia, bem como constituam alternativa
mais sustentavel quando comparados aos combustiveis fosseis, seu
aproveitamento energético ndo esta completamente livre de impactos
ambientais.

Embora estejam claros os impactos ambientais causados por
usinas eodlicas onshore, muito em razdo da ampla difusdo da técnica,
para os aerogeradores offshore subsistem ainda davidas quanto ao tipo
e a magnitude dos impactos ambientais causados pela sua implantagdo e
uso. A falta de consenso quanto ao tema motivou e segue motivando a
adocdo de medidas variadas para a mitigagdo dos impactos ambientais.
Nesse sentido, merecem andlise problematizada os instrumentos juridicos
presentes no Direito internacional e estrangeiro que visam a protegdo e
gestdo do meio ambiente marinho.

O presente artigo divide-se em cinco partes: inicialmente, sdao
elencadas as vantagens e desvantagens ambientais quanto a implantagdo
de uma usina edlica no mar (topico II); em seguida, é feito um cotejo
analitico da legislacdo ambiental brasileira aplicavel as usinas eolicas
offshore (topico I11); o mesmo ¢ feito para o Direito ambiental conforme a
Convengao das Nagdes Unidas para o Direito do Mar — CNUDM (tépico
IV); por fim, adentra-se no estudo dos instrumentos utilizados pelo Direito
estrangeiro na conciliacdo entre protegdo do meio ambiente marinho
e exploragdo econdmica dos ventos offshore (topico V); conclusdes sdo
apresentadas ao final (topico VI).

1 ASPECTOS AMBIENTAIS RELACIONADOS AS USINAS
EOLICAS OFFSHORE

As usinas eolicas offshore apresentam uma série de vantagens,
quando comparadas as usinas edlicas onshore. Essa série de vantagens,

1 Para uma discussdo acerca da regulamentagao da exploragdo do potencial edlico offshore brasileiro,
cf. GUIMARAES, Lucas Noura de Moraes Régo. Geragio de eletricidade a partir de usinas edlicas
offshore: premissas a serem consideradas. In: BORGES, Thiago Carvalho et al. (Orgs.). Direito do Mar
Vol. 1 — Reflexées, tendéncias e perspectivas. Belo Horizonte: D’Placido, 2017, p. 295ss.
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aliada aos cada vez mais comuns entraves a instalacdo de parques edlicos
onshore, dentre eles a emissao de ruidos, shadow flicker?, poluigdo visual,
especulagdo imobiliaria, politicas NYMBY? e questdes socioambientais®,
fez com que a industria edlica offshore se viabilizasse econdmica e
socioambientalmente em alguns paises.

A vantagem principal € a presenca de ventos mais fortes e mais
constantes, o que, a uma so vez, aumenta o fator de capacidade’® das usinas
eolicas localizadas no mar e atenua a intermiténcia da geragdo de eletricidade
a partir dos ventos. Outras vantagens sdo: auséncia de limitagdes em termos
de utilizagdo do solo e dos diversos impactos visuais; auséncia de impactos
sonoros (a0 menos para seres humanos), devido a distancia da costa®;
auséncia de obstaculos geograficos, tais como montanhas, contribuindo
para ventos constantes; baixa rugosidade da superficie do mar, fazendo com
que as turbinas ndo necessitem de grandes alturas, quando comparadas as
usinas onshore; em termos globais, a turbuléncia do vento é muito inferior
no mar, devido a auséncia de barreiras, evitando desgaste exorbitante das
turbinas e aumentando, consequentemente, sua vida util; por fim, maior
facilidade de transporte dos elementos constituintes dos aerogeradores por
mar do que por terra.

Por outro lado, trata-se de tecnologia ainda em fase de
desenvolvimento, razdo pela qual apresenta algumas desvantagens
de ordem econdmica, tecnologica e ambiental. No que tange ao meio
ambiente, vale mencionar o desconhecimento quanto a escala do impactos
ambientais causados pela instalagdo e operacdo dos aerogeradores,
especialmente para além do Mar Territorial, merecendo destaque os
ruidos e vibragdes causados nas obras de fundacgdo (pile-driving noise)
e na operacao do aerogerador, alteracao da geomorfologia, impactos no
fundo do mar pela colocagdo de cabos de transmissao de eletricidade, bem
como efeitos nocivos advindos do campo eletromagnético formado dentro

2 Shadow flicker descreve a alternancia entre momentos de sombra e de luz ocasionada pela rotacao
das pas edlicas. Para sua ocorréncia é necessaria a concomitancia de trés fatores: incidéncia de luz solar
em baixa angulagdo (nascer e por-do-Sol), localizagdo da turbina entre o Sol e a propriedade afetada e
ventos suficientes para fazer as pas se moverem. Um Estudo de Impacto Ambiental consegue antecipar
a ocorréncia do shadow flicker, evitando que turbinas sejam instaladas em determinados locais, cf.
http://www.iwea.com/index.cfm/page/environmentalimpacts#q72. Acesso em 04.11.2016.

3 Acronimo para Not In My Backyard (“nao no meu quintal”), referindo-se ao movimento de resistén-
cia de cidaddos contrarios a instalagdo de usinas edlicas proxima as suas casas.

4 Merecendo destaque a instalagdo de usinas eolicas na rota de aves migratorias ou em areas costeiras
protegidas ambientalmente.

5 Fator de capacidade ¢ o indice que aponta a relagdo, em um periodo dado, entre a produgéo efetiva de
eletricidade por uma usina e a capacidade total maxima de geragdo de eletricidade.

6 Em média, as usinas eolicas offshore europeias distam 42km da costa.
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dos cabos subterraneos, quando estes estdo transportando eletricidade’.
Péssaros, peixes, mamiferos aquaticos e corais podem ser afetados, em
alguma medida ainda incerta, pela instalacdo e operacao de aerogeradores
offshore. E sabido, a partir da experiéncia com eélicas onshore, que as
turbinas muitas vezes sdo instaladas nas rotas migratorias de passaros®, o
que demanda o uso de instrumentos e alternativas mitigadoras, visando a
manutengdo da exploragdo do potencial edlico de forma ndo lesiva a fauna
(e flora) local. Para as usinas eolicas offshore ndo apenas aves sao afetadas
pelo giro das pas eolicas, mas também corais e 0s peixes transzonais e
migratorios, em especial mamiferos aquaticos, em razdo do pile-driving
noise’.

Mais especificamente, os impactos ambientais se relacionam
também a: modificacdo sedimentar e contaminagao causada por descargas
oriundas de perfuragdes; eliminacdo de material dragado; -efeitos
comportamentais e fisioldgicos em mamiferos marinhos, passaros e peixes
causados pelo ruido oriundo de estudos sismicos e geofisicos e pela
presenca humana; introducdo de espécies ndo-nativas; riscos de colisdo
contra as pas eolicas; barreiras & movimentagdo de passaros, peixes e
mamiferos aquaticos; mudancgas na agua do mar relacionadas a salinidade,
turbidez e temperatura; risco de acidentes tais como derramamento de
produtos quimicos, dentre outros'.

Nesse mister torna-se fundamental a existéncia de regras que
compatibilizem a exploragdo economica do potencial edlico offshore com
a preservacao do meio marinho, em especial dos habitats mais sensiveis.

7 Cf. a respeito ZEUSCHNER, Ruven Fleming. Pipelines and Cables — The Offshore Transportation
of Oil, Gas and Renewable Energy. In: International Energy Law Review, vol. 8, 2011, p. 314; 317;
GILL, A.B.; BARLETT, M. (2010). Literature review on the potential effects of electromagnetic fields
and subsea noise from marine renewable energy developments on Atlantic salmon, sea trout and Euro-
pean eel. Escocia: Scottish Natural Heritage, Commissioned Report N° 401, 2010.

8 CAINE, Catherine. The dogger bank offshore wind farm proposal: a study of the legal mechanisms
employed in the construction of an offshore wind farm. In: North East Law Review, vol. 2,2014, p. 93;
PETERSEN, Ib Krag et al. Final results of bird studies at the offshore wind farms at Nysted and Horns
Rev, Denmark. Dinamarca: National Environmental Research Institute, 2006; ZAMPIERI, Natalia;
CABRAL, Mariana. Os vieses da biodiversidade apresentados pelo caso do parque edlico de Bald
Hills. In: Revista de Direito Internacional, vol. 13, n. 2, 2016, pp. 263-275.

9 THOMPSON, Paul M. et. al. Framework for assessing impacts of pile-driving noise from offshore
wind farm construction on a harbour seal population. In: Environmental Impact Assessment Review,
vol. 43, 2013, pp. 73-85; BAILEY, Helen; BROOKES, Kate L.; THOMPSON, Paul M. 4ssessing en-
vironmental impacts of offshore wind farms: lessons learned and recommendations for the future. In:
Aquatic Biosystems, vol. 10, 2014; CAINE, Catherine. The dogger bank offshore wind farm proposal:
a study of the legal mechanisms employed in the construction of an offshore wind farm. In: North East
Law Review, vol. 2, 2014, p. 94.

10 Disponivel em: https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file
/504874/OESEA3 Non-technical summary.pdf. Acesso em: 30.01.2017.
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2 O DIREITO AMBIENTAL BRASILEIRO APLICAVEL AS
USINAS EOLICAS OFFSHORE

Se for comparada a capacidade instalada atual das usinas eolicas
onshore (10GW) com o potencial edlico mapeado em terras brasileiras
(146GW), entende-se a razdo pela qual as usinas eolicas offshore ainda
ndo ganharam impulso no pais, nem de ordem juridico-regulatorio, nem de
ordem economico-financeira. Geralmente, a aventura de construir usinas
edlicas no mar esta associada ao esgotamento do potencial edlico terrestre,
juntamente com a imposi¢ao de restrigdes socioambientais, circunstancias
que contribuem para a atratividade econémica da op¢ao offshore'?. Menos
urgente, mas também importante, ¢ a aquisi¢ao de know-how tecnologico
(tome-se por exemplo a construgdo das usinas nucleares Angra I, II e III).

Sob o ponto de vista ambiental, os empreendimentos edlicos
podem ser analisados quanto ao seu impacto ambiental (III.1) e quanto
ao processo de licenciamento (II1.2). Além destes dois aspectos, as usinas
edlicas offshore também devem ser consideradas em razdo do lugar que
ocupam no planejamento ambiental (I11.3).

2.1 Quanto ao impacto ambiental

No Brasil, o potencial edlico onshore esta longe de se esgotar,
mesmo considerando-se apenas as areas de melhor potencial. Além
disso, e ao contrario do que vem ocorrendo com a instalagdo de usinas
hidrelétricas na Amazonia, cujos rios sdo considerados a “ultima fronteira
a ser explorada” e onde a preservagao do meio ambiente apresenta-se como
intransponivel e inconciliavel com o uso dos recursos hidricos para geracao
de eletricidade'®, os impactos socioambientais causados pela instalacdo de
usinas edlicas onshore ainda sdo consideravelmente baixos.

A matéria estd regulamentada pela Resolucdo CONAMA n° 462,

11 AMARANTE, Odilon Camargo; BROWER, Michael; ZACK, John; SA, Antonio Leite de. Atlas
do Potencial Edlico Brasileiro. Brasilia: Ministério de Minas e Energia, 2001. Disponivel em: http://
www.cresesb.cepel.br/index.php?link=/atlas_eolico_brasil/atlas.htm. Acesso em 03.11.2016.

12 Quanto a baixa densidade populacional como fator que retarda a implantagdo de aerogeradores
offshore, cf. SNYDER, Brian; Mark J. Kaiser. 4 comparison of offshore wind power development in
Europe and the US: Patterns and drivers of development. In: Applied Energy, vol. 86, 2009, p. 1852.

13 Veja-se, a exemplo, a usina hidrelétrica de Sao Luiz do Tapajos, cujo processo de licenciamento
ambiental foi arquivado pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente — IBAMA em agosto de 2016, o
que na pratica significa a inviabilidade ambiental do projeto, tal qual concebido e apresentado ao Orgéo
Ambiental. No ambito do processo, ndo apenas o IBAMA, mas também o Ministério Publico Federal
¢ a Fundagdo Nacional do Indio — FUNAT opinaram pela ndo construgdo da usina.
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de 24 de julho de 2014, que estabelece procedimentos para o licenciamento
ambiental de empreendimentos de geragdo de energia elétrica a partir
de fonte edlica em superficie terrestre. A edigdo da Resolucdo levou
em conta o fato de empreendimentos de energia eolica possuirem baixo
potencial poluidor e papel imprescindivel na construgdo de uma matriz
energética nacional mais limpa, bem como a necessidade de consolidar
uma economia de baixo consumo de carbono na geragdo de energia
elétrica de acordo com o Art. 11, pardgrafo tnico, da Lei n® 12.187, de 29
de dezembro de 2009', que instituiu a Politica Nacional sobre Mudanga
do Clima — PNMC. Ademais, a regulamentacdo dos procedimentos de
licenciamento ambiental para instalagdo de usinas eolicas leva em conta
“o compromisso nacional voluntario assumido pelo Brasil de reducao das
emissdes projetadas até 2020, por for¢a do Art. 12 da Lei n® 12.187/09!5”
e a necessidade de “expansdo de oferta de fontes alternativas renovaveis,
notadamente centrais eolicas, a fim de cumprir metas estipuladas para o
setor de energia no Art. 6°, §1°, III do Decreto n° 7.390, de 9 de dezembro
de 20107,

Seu Art. 3° atribui ao 6rgdo licenciador o enquadramento
do empreendimento de geragdo de energia edlica quanto ao impacto
ambiental'’, devendo ser considerados o porte, a localizagdo ¢ o baixo
potencial poluidor da atividade. Quando o empreendimento edlico for
considerado de baixo impacto ambiental'’, o licenciamento ambiental

14 O paragrafo tnico do art. 11 dispde que “decreto do Poder Executivo estabelecerd, em consonan-
cia com a PNMC, os Planos setoriais de mitigacdo e de adaptagdo as mudancgas climaticas visando a
consolida¢@o de uma economia de baixo consumo de carbono, na geracio e distribuicio de energia
elétrica, (...) com vistas em atender metas gradativas de redug@o de emissdes antropicas quantificaveis
e verificaveis, considerando as especificidades de cada setor, inclusive por meio do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo — MDL e das A¢des de Mitigagdo Nacionalmente Apropriadas — NAMAs”.
(grifos adicionados).

15 O art. 12 fixa a meta (voluntaria) de redugdo das emissdes dos gases de efeito estufa entre 36,1% e
38,9% até 2020.

16 Tratam-se dos considerandos da Resolugdo CONAMA n° 462/14. Disponivel em: http:/www.mma.
gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=703. Acesso 05.11.2016.

17 Impacto ambiental €, conforme defini¢do do art. 1° da Resolugdo CONAMA n° 1, de 23 de janeiro
de 1986, qualquer alteragdo das propriedades fisicas, quimicas e biologicas do meio ambiente,
causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades humanas que, direta ou
indiretamente, afetam a saude, a seguranca e o bem-estar da populacdo (inciso I); as atividades sociais
e econdmicas (inciso II); a biota (inciso III); as condigdes estéticas e sanitarias do meio ambiente
(inciso IV); a qualidade dos recursos ambientais (inciso V).

18 A legislagdo ambiental brasileira ndo define o que ¢ um empreendimento edlico de baixo impacto
ambiental. O Art. 4° da Resolu¢do CONAMA n° 279, de 27 de junho de 2001, estabelece que “o 6rgao
ambiental competente definird, com base no Relatorio Ambiental Simplificado, o enquadramento do
empreendimento elétrico no procedimento de licenciamento ambiental simplificado, mediante decisao
fundamentada em parecer técnico”. O Art. 2°, inciso I, da mesma Resolugdo, define Relatorio Am-
biental Simplificado como “os estudos relativos aos aspectos ambientais relacionados a localizagdo,
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sera realizado mediante procedimento simplificado, dispensando-se a
apresentacao de EIA/RIMA (Art. 3°, § 2°)".

O seguinte § 3° do Art. 3° firma o rol das localizagdes onde a
instalacdo de empreendimento edlico sujeita-se a apresentagcdo de EIA/
RIMA e a realizacdao de audiéncias publicas, hipdtese na qual perde-se a
condi¢do de “empreendimento edlico de baixo impacto ambiental”: em
formagoes dunares, planicies fluviais e de deflagdo, mangues e demais
areas umidas (inciso I); no bioma Mata Atlantica e implicar corte e
supressdo de vegetacdo primdria e secundaria no estidgio avancado de
regeneragdo, conforme dispde a Lei n° 11.428, de 22 de dezembro de
2006 (inciso II); na Zona Costeira e implicar altera¢des significativas das
suas caracteristicas naturais, conforme dispde a Lei n° 7.661, de 16 de
maio de 1988 (inciso III); em zonas de amortecimento de unidades de
conservacdo de protecdo integral, adotando-se o limite de 3 km a partir
do limite da unidade de conservagdo, cuja zona de amortecimento nao
esteja ainda estabelecida (inciso IV); em areas regulares de rota, pousio,
descanso, alimentagdo e reproducdo de aves migratorias constantes de
Relatorio Anual de Rotas e Areas de Concentragio de Aves Migratorias
no Brasil a ser emitido pelo ICMBIo, em até 90 dias (inciso V); em locais
em que venham a gerar impactos socioculturais diretos que impliquem
inviabilizagdo de comunidades ou sua completa remocao (inciso VI);
e em areas de ocorréncia de espécies ameacadas de extingdo e areas de
endemismo restrito, conforme listas oficiais (inciso VII).

Uma interpretagdo sistematica do Art. 3°, levando-se em conta
a ordem em que os dispositivos aparecem — primeiro o paragrafo sobre
empreendimentos edlicos de baixo impacto ambiental e apenas depois o
paragrafo sobre as localizagdes onde empreendimentos edlicos perdem
a condicao de baixo impacto ambiental —, permite a conclusdo, portanto,
de que, via de regra, os empreendimentos eolicos onshore possuem baixo
impacto ambiental, quando comparados aos demais empreendimentos

instalacdo, operagao e ampliacdo de uma atividade ou empreendimento, apresentados como subsidio
para a concessao da licenga prévia requerida, que contera, dentre outras, as informagdes relativas ao
diagnoéstico ambiental da regido de inser¢do do empreendimento, sua caracterizagao, a identificag@o
dos impactos ambientais e das medidas de controle, de mitigagdo e de compensacdo”. Vale destacar
que a Resolugio CONAMA n° 279/2001 foi aprovada em momento no qual o Pais atravessava crise
energética grave, necessitando de procedimento ambiental célere e simplificado para a implantacao
de empreendimentos energéticos. A Resolugdo CONAMA n° 462/2014 nd3o revoga a Resolugdo
CONAMA n°279/2001, sendo apenas especifica para o licenciamento ambiental dos empreendimentos
eolicos onshore.

19 O permissivo legal para o estabelecimento de procedimento simplificado para atividades e empreen-
dimentos de pequeno potencial de impacto ambiental encontra-se no § 1° do Art. 12 da Resolucédo
CONAMA n° 237, de 19 de dezembro de 1997.
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para geragdo de eletricidade (em especial hidrelétricas e termelétricas),
contribuindo para a viabilidade econémica do empreendimento, em razao
de menores custos ambientais.

Saber se usinas edlicas offshore serao consideradas, pela legislacao
brasileira, de baixo impacto ambiental, a exemplo dos aerogeradores
onshore, & incerto. Por se tratar de tecnologia nova, instalada em ambiente
distinto do ambiente terrestre, onde os impactos ambientais ainda nao
foram completamente mensurados e conhecidos, recomenda a prudéncia
e cautela que, a0 menos inicialmente, as usinas edlicas offshore ndo sejam
caracterizadas como de baixo impacto ambiental. Vale destacar que
algumas das hipoteses de afastamento da caracterizagao do empreendimento
como de “baixo impacto ambiental” tal como consta do § 3° do Art. 3° da
Resolucdo CONAMA n° 462/2014 ja poderiam, por analogia, ser aplicadas
as usinas eolicas offshore (incisos 111, V e VII em especial).

2.2 Quanto ao licenciamento ambiental

No que diz respeito ao licenciamento ambiental, cabe anotar
que, pelo Art. 4° da Resolugao CONAMA n° 237, de 19 de dezembro de
1997, compete ao IBAMA o licenciamento ambiental, a que se refere o
Art. 10 da Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981, de empreendimentos
com significativo impacto ambiental localizados no mar territorial, na
plataforma continental ¢ na Zona Economica Exclusiva — ZEE, entre
outros (inciso I).

Tal entendimento se coaduna com o disposto no Art. 7°, inciso
X1V, alinea “b”, da Lei Complementar n® 140, de 8 de dezembro de 20117,
o qual dispde ser a¢do administrativa da Unido — nesse caso por meio de
seu orgao ambiental, o IBAMA — promover o licenciamento ambiental
de empreendimentos e atividades localizados ou desenvolvidos no mar
territorial, na plataforma continental ou na ZEE.

Ainda, o Decreto n® 8.437/15 dispde em seu Art. 3°, inciso
VII, alinea “c”, que “usinas edlicas, no caso de empreendimentos e
atividades offshore e zona de transicdo terra-mar” serdo licenciadas
pelo 6rgdo ambiental federal. Diferentemente do que ocorre para usinas
eolicas onshore, cujos licenciamentos ambientais sao executados pelos

20 Fixa normas, nos termos dos incisos 111, VI e VII do caput e do paragrafo tnico do Art. 23 da Cons-
tituigdo Federal, para a cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas
acOes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisa-
gens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluigdo em qualquer de suas for-
mas e a preservacdo das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei n© 6.938, de 31 de agosto de 1981.
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orgaos ambientais estaduais, para usinas edlicas offshore ¢ competente o
IBAMA, independente da distancia do empreendimento em rela¢do a costa
brasileira.

2.3 Edlicas offshore e o planejamento ambiental brasileiro

No ambito do planejamento ambiental, as usinas eolicas offshore
recebem alguma menc¢ao. Vale destacar, inicialmente, a Lein® 7.661, de 16
de maio de 1988, que institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro
— PNGC, com o objetivo de “orientar a utilizagdo nacional dos recursos na
Zona Costeira, de forma a contribuir para elevar a qualidade da vida de
sua populacao, e a protecao do seu patrimonio natural, historico, étnico e
cultural” (Art. 2° da Lei n® 7.661/88).

O Art. 2°, paragrafo unico, define Zona Costeira — ZC como o
“espaco geografico de interacdo do ar, do mar e da terra, incluindo seus
recursos renovaveis ou nao, abrangendo uma faixa maritima e outra
terrestre, que serdo definidas pelo Plano”. O PNGC I, aprovado pela
Resolugdo CIRM?' n® 001/1990, estabeleceu critérios fisico-ambientais
— tais como a ndo fragmenta¢do da unidade natural dos ecossistemas
costeiros, a linha de cristas da configuragdo topografica do litoral, o espaco
submerso até onde ocorrem movimentos (ondas, correntes e marés) que
possam ocasionar processos naturais capazes de afetar a natureza da costa,
bem como as areas marcadas por intensa atividade socioecondémica —
capazes de delimitar a ZC. Como cada Estado litoraneo brasileiro apresenta
uma configuracdo, o PNGC I deixou a defini¢do dos limites terrestre e
maritimo da ZC para os Planos Estaduais de Gerenciamento Costeiro.
Apenas na auséncia de estudos técnicos suficientes para a aplicagdo
daqueles critérios ¢ que o PNGC I definiu uma regra clara: para a faixa
maritima — que € a que importa para fins deste artigo —, 6 milhas maritimas
(11,1 km) sobre uma perpendicular, contadas a partir da Linha de Costa.
Portanto, as usinas eolicas offshore implantadas até 6 milhas maritimas de
distancia da costa deviam vir contempladas no PNGC I. O Art. 5°da Lein®
7.661/88 menciona expressamente os “sistemas de producao, transmissao
e distribui¢@o de energia” como um aspecto a ser considerado no PNGC.

O PNGC I deu lugar ao PNGC II, aprovado pela Resolugdo CIRM
n° 005/1997, onde, de forma mais direta e simples, estabelece que a Faixa
Maritima — “'faixa que se estende mar afora distando 12 milhas maritimas

21 Conselho Interministerial para os Recursos do Mar.
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das Linhas de Base estabelecidas de acordo com a Convengao das Nagdes
Unidas sobre o Direito do Mar, compreendendo a totalidade do Mar
Territorial” — faz parte da ZC. Portanto, edlicas offshore instaladas até 12
milhas maritimas distantes da costa devem constar do PNGC.

O uso dos ventos maritimos para geracao de eletricidade também ¢
mencionado no Decreto n° 8.907, de 22 de novembro de 2016, que aprova
0 IX Plano Setorial para os Recursos do Mar — PSRM. Na defini¢do do
PNRM “os recursos do mar sdao todos os recursos vivos, nao vivos, incluindo
os energéticos existentes nas areas marinhas sob jurisdicdo nacional e
nas areas internacionais de interesse, bem como na Zona Costeira, cujo
aproveitamento e cuja conservagao sao relevantes sob os pontos de vista
econdmico, social e ambiental, promovendo o uso, a conservagido e a
exploragdo e a explotacdo sustentavel desses recursos”.

O IX PSRM destaca em sua introdugdo o potencial dos recursos
naturais marinhos para a producdo de energia a partir de fontes renovaveis,
como energia edlica, de ondas e de marés. Ressalta a necessidade de
compatibilizar a gestdo de areas protegidas com a conservagao da
biodiversidade e o uso sustentavel dos recursos naturais. O IX PSRM
contempla quatro areas principais: (i) recursos vivos, (ii) recursos nao
vivos, (iii) monitoramento ¢ observacao dos oceanos e estudos do clima e
(iv) recursos humanos em Ciéncias do Mar. Recursos energéticos advindos
do aproveitamento dos ciclos de marés, ondas, correntes, ventos, gradientes
térmicos, dentre outros, sdo expressamente considerados recursos marinhos
nao vivos, pela definicdo do PSRM. As atividades de gerag@o de energia
no ambiente marinho, bem como as de mineracdo, requerem estudos de
viabilidade técnica, econdmica e ambiental, requisitos necessarios ao
estabelecimento de politicas publicas voltadas para tais atividades.

Embora tenha feito o destaque ao potencial dos recursos
energéticos, o PSRM, ao tratar dos recursos ndo vivos, atem-se apenas
aos recursos minerais e, nas nove acdes a empreender elencadas pelo IX
PSRM, ndo ha acdo concreta relacionada ao aproveitamento dos ventos
maritimos, nem mesmo relacionada as medi¢goes anemométricas. E salutar,
de todo modo, a mengdo ao uso dos recursos maritimos para geracao de
eletricidade.
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3 O DIREITO AMBIENTAL NA CNUDM APLICAVEL AS USINAS
EOLICAS OFFSHORE

De forma pioneira, a produgdo de energia a partir dos ventos ¢
expressamente mencionada no Art. 56 da Convengao das Nagdes Unidas
para o Direito do Mar — CNUDM?2. No ambito da protecdo ambiental,
0 Art. 56, item 1, alinea “b”, da CNUDM, afirma que o Estado costeiro
tem jurisdicdo, na ZEE, no que se refere a protecdo e preservagdo do
meio marinho. O Art. 21, item 1, alinea “f” dispde igualmente para o mar
territorial.

Toda a Parte XII da Convencdo ¢ dedicada a protegdo e
preservagdo do meio marinho. Todos os Estados tém a obrigagdo
de proteger e preservar o meio marinho (Art. 192), tomando todas as
medidas necessarias para prevenir, reduzir e controlar a polui¢do do meio
marinho (Art. 194, item 1), o que inclui medidas destinadas a reduzir,
tanto quanto possivel, a poluigdo proveniente de instala¢des e dispositivos
que funcionem no meio marinho — o que inclui aerogeradores offshore —,
em particular medidas para prevenir acidentes e enfrentar situagdes de
emergéncia, garantir a seguranca das operagdes no mar e regulamentar
o0 projeto, construcao, equipamento, funcionamento e tripulacdo de tais
instalacdes ou dispositivos (Art. 194, item 3, alinea “d”). Dentre as
medidas, merece destaque a avaliacdo e publicacdo de relatdrios, por
parte do Estado costeiro, dos potenciais efeitos poluidores e nocivos de
atividades projetadas sob sua jurisdi¢do, as quais possam prejudicar e
modificar significativamente o meio marinho (Art. 206)*. Ainda, pelo
Art. 208 devem os Estados costeiros adotar leis e regulamentos para
prevenir, reduzir e controlar a poluicdo do meio marinho, proveniente
direta ou indiretamente de atividades relativas aos fundos marinhos sob
sua jurisdi¢ao e proveniente de ilhas artificiais, instalagdes e estruturas —
dentre elas, aerogeradores offshore — sob sua jurisdicao, nos termos dos
Arts. 60 e 80.

Restaria saber se os impactos ambientais potencialmente

22 Entrada em vigor no Direito brasileiro pelo Decreto n° 1.530, de 22 de junho de 1995.

23 No ambito internacional encontra-se a Conven¢ao Relativa a Avaliagdo dos Impactos Ambientais
num Contexto Transfronteiri¢o, de 1991, que estabeleceu critérios de avaliagdo das Partes sobre o
impacto ambiental de certas atividades, estabelecendo a imposi¢ao de notificagdo e de consultas so-
bre projetos que possam ter um impacto ambiental nocivo transfronteiras. O Anexo I da Convengao,
atualizado em 2004, traz uma lista de atividades passiveis de terem um impacto ambiental transfrontei-
ri¢o nocivo, incluindo instalagdes para produgdo de energia edlica. O Brasil ndo ¢ Estado-Parte desta
Convengao.
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causados pela instalacdo e operagdo de aerogeradores offshore podem
ser considerados “polui¢do do meio marinho” para fins de aplicacdo
da CNUDM. O Art. 1° da Convengao define poluicdo do meio marinho
como “a introdugdo pelo homem, direta ou indiretamente, de substincias
ou de energia no meio marinho, incluindo os estuarios, sempre que a
mesma provoque ou possa vir provocar efeitos nocivos, tais como danos
aos recursos vivos e a vida marinha, riscos a saiude do homem, entrave as
atividades maritimas, incluindo a pesca e as outras utilizagdes legitimas
do mar, alteragdo da qualidade da 4gua do mar, no que se refere a sua
utilizacdo, e deteriora¢do dos locais de recreio”. Note-se que o conceito
¢ abrangente, incluindo nao apenas a introdu¢ao de substancias nocivas
no meio marinho, mas também qualquer forma de energia, o que inclui
a energia gerada, por exemplo, pelo campo eletromagnético advindo do
fluxo de eletricidade presente no cabo de transmissdo (energia térmica)
ou, ainda, pela vibragao e ruido causados pela instalagdo e operacao dos
aerogeradores offshore (energia cinética).

Nesse sentido, a exploragao de potencial edlico offshore é atividade
potencialmente causadora de polui¢do do meio marinho, devendo seu
exercicio respeitar o disposto na Parte XII da Convengao.

4 REGULAMENTACAO AMBIENTAL ESTRANGEIRA
PERTINENTE AS USINAS EOLICAS OFFSHORE

Beneficiando-se do ainda inexistente florescimento de uma
industria edlica offshore nacional, pode-se extrair importantes ligoes
(“Dos and Dont’s”) das experiéncias internacionais no ambito da
regulacdo juridica de empreendimentos edlicos offshore. Os temas cujo
tratamento legal ¢ indispensavel relacionam-se a regime de concessao,
agentes governamentais, acesso € conexao ao sistema de transmissao — ¢
quem paga por isso — e condicionantes ambientais. Atendo-se ao escopo
do artigo, serdo trazidos os instrumentos juridicos encontrados no Direito
estrangeiro para gerir e proteger o meio ambiente quando da instalagao de
aerogeradores no mar>.

24 Esta se¢do ndo trata de fazer uma analise completa da regulagdo das usinas edlicas offshore interna-
cionalmente, mas simplesmente de pincar a matéria ambiental pertinente.
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4.1 Dinamarca

O permissivo legal para a exploragao econémica do potencial edlico
offshore dinamarqués consta do Promotion of Renewable Energy Act (Act
n°® 1.392), de 27 de dezembro de 2008%, onde seu capitulo 3 regulamenta
especificamente as usinas edlicas offshore, merecendo destaque o artigo 22,
paragrafo 1, de onde consta, expressamente, o direito exclusivo do Estado
Dinamarqués para explorar energia a partir da agua e do vento dentro do
Mar Territorial e da ZEE dinamarquesa.

Quanto ao meio ambiente, parte-se da premissa que usinas edlicas
offshore causam impacto ambiental e que, portanto, a elaboragdo de EIA,nos
termos do artigo 26, paragrafo 1 ss. do Actn® 1.392, de 2008, e da Executive
Order n° 68, de 26 de janeiro de 2012, ¢ indispensavel. Até o momento,
todos os projetos eolicos offshore na costa da Dinamarca precisaram de
estudos de impacto ambiental, os quais seguem diretivas desenvolvidas
pela propria Agéncia reguladora dinamarquesa (Energistyrelsen)®.

O artigo 27, por sua vez, determina que projetos eolicos offshore
que ameacem a integridade de areas de conservagdo internacionais devem
apenas ser aprovados apos elaboragdo de estudo quanto as implicacdes
de tal projeto para os objetivos de conservacdo da area afetada. Essa
aprovacdo apenas sera concedida apos a oitiva das partes e Orgdos
envolvidos e ficar atestado que tais projetos ndo danificam a integridade
da area de conservacdo internacional ou existam razdes de interesse
publico que tornem a construg¢do do projeto imperativa, em vista da falta
de solugdo alternativa. Neste ultimo caso, medidas compensatdrias serdo
estabelecidas.

Ainda, demonstrado tratar-se a area de conservacdo internacional
de espago que abriga tipos de habitats naturais prioritarios ou espécies
prioritarias, a aprovagao para o projeto apenas serd concedida quando restar
demonstrada a necessidade do projeto para a saide humana, seguranga
publica ou visando obter consequéncias benéficas de importancia primaria
para o meio ambiente. Para areas de conservagao ambiental internacionais,
portanto, estabeleceu a lei dinamarquesa requisitos mais rigidos para a
implementacdo de projetos edlicos offshore.

25 Disponivel em: https:/ens.dk/sites/ens.dk/files/Vindenergi/promotion_of renewable energy
act_-_extract.pdf. Acesso em 10.11.2016.

26 Disponivel em: https://ens.dk/en/our-responsibilities/wind-power/offshore-procedures-permits.
Acesso em: 10.11.2016.
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Por fim, para as areas de conservag@o internacionais pode ser
estabelecida a proibi¢do de constru¢do de acrogeradores offshore, a critério
do Ministro do Clima e Energia, de modo a evitar a deterioragao de habitats
naturais e o distirbio de espécies que habitam a area designada (artigo 28).

Ponto importante da avaliacdo de impacto ambiental é a polui¢cdo
sonora causada durante a construg¢do e fundacao das torres edlicas (pile-
driving noise). Em uma tipica licenca para constru¢do de usina eodlica
offshore”’, consta a obrigacdo de que parte dos estudos ambientais
contenha um prognoéstico das caracteristicas da fonte de ruido bem como
das caracteristicas da propagacgdo sonora. Para o caso dinamarqués, o nivel
de exposi¢do sonora (sound exposure level — SEL)*® maximo a que um
mamifero aquatico pode se submeter quando das obras de fundagdo nao
pode exceder 190dB.

A atividade de monitoramento dos impulsos sonoros para as
atividades relacionadas a constru¢ao dos aerogeradores offshore precisa
ser comunicada a Agéncia reguladora dinamarquesa, sendo informado
a data da atividade sonora, local, nivel sonoro e a atividade causadora
do impulso sonoro. Além disso, o concessionario deve submeter estudo
a Agéncia dinamarquesa de onde conste: (i) previsdo do nivel de ruido
sonoro e propagacao do ruido de ao menos quatro pilares; (ii) calculo do
SEL acumulado, levando em consideracgdo a utilizagcdo de sonares e outros
equipamentos para repelir a presenga de mamiferos marinhos em ao menos
1,3km; (iii) declaragdo das medidas de abatimento sonoro planejadas; e (iv)
programa para controle de medi¢do quando da instalacdo de pilares®. Trata-
se, portanto, de regramento ja com algum grau avangado de detalhamento.

Vale mencionar, ainda, o Relatério Future Offshore Wind Power
Sites, elaborado pela Agéncia e que contém as areas que serdo licitadas.
Ponto de destaque do o6rgdo regulador dinamarqués (Energistyrelsen) ¢ a
constante atualizagcdo do plano de ag@o para usinas edlicas offshore, o qual
guia a politica energética para esse nicho no setor no que tange a integracao
a rede, trafego de embarcagdes, consideragdes ambientais e identificagdo

de dreas protegidas®.

27 Cf. exemplo disponivel em: https://ens.dk/sites/ens.dk/files/Vindenergi/bilag 6 model for etable-
ringstilladelse_vesterhav_nord eng_final.pdf. Acesso em: 29.01.2017.

28 As formulas de calculo para se obter o SEL constam de uma diretiva do 6rgdo regulador dinamar-
qués (Danish Energy Agency's guidelines on underwater noise when pile driving), disponivel em: ht-
tps://ens.dk/sites/ens.dk/files/Vindenergi/guideline underwater noise april 2016_0.pdf. Acesso em:
29.01.2017.

29 Disponivel em: https://ens.dk/sites/ens.dk/files/Vindenergi/bilag_6 model for etableringstilladel-
se_ vesterhav_nord_eng_final.pdf. Acesso em: 29.01.2017.

30 WORLD BANK; NATIONAL ENERGY ADMINISTRATION OF CHINA. China — Meeting the
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4.2 Alemanha

A Alemanha passou a explorar o potencial eolico offshore em
razdo do esgotamento das areas propicias a instalacdo de usinas edlicas
onshore. Havendo estipulado a ousada meta de 80% de participacdo das
energias renovaveis no consumo bruto de eletricidade até 2050 (Art. 1,
paragrafo 2, da Gesetz fiir den Ausbau erneuerbarer Energien, também co-
nhecida por Erneuerbare-Energien-Gesetz — EEG 2017°"), aliada a decisao
do governo de fechar todas as suas usinas nucleares até 2022, a exploracao
do potencial eodlico offshore tornou-se componente indispensavel da matriz
elétrica alema.

Desde 1° de janeiro de 2017 entrou em vigor a Lei da energia edlica
offshore (Windenergie-auf-See-Gesetz — WindSeeG) alema, criada pela Lei
para introdugao de leiloes para eletricidade a partir de energias renovaveis
e para demais alteragdes do Direito das Energias Renovaveis®, aprovada
em 8 de julho de 2016. Objetivo da WindSeeG consiste em aumentar a
capacidade instalada de usinas edlicas offshore para 15GW até 2030 (Art.
1°, paragrafo segundo, WindSeeG). De acordo com o plano para projetos de
parques edlicos offshore, até 2020 devem 7,7GW de capacidade instalada
estar conectados a rede.

Ponto importante da regulagdo alema sob a perspectiva
ambiental diz respeito ao planejamento espacial maritimo. Um plano
de desenvolvimento de areas ¢ estabelecido a partir de uma intima
interagdo entre a Agéncia Federal para Navegacdo Maritima e Hidrografia
(Bundesamt fiir Seeschifffahrt und Hydrographie), a agéncia reguladora
alema (Bundesnetzagentur) e a Agéncia Federal para a Preservagdo do
Meio Ambiente (Bundesamt fiir Naturschutz), de forma a delimitar onde
os parques edlicos podem ser erguidos, como e quando essas areas serdo
exploradas (Art. 17-A e seguintes da Energiewirtschaftsgesetz — EnWG,
para determinagdes e compromissos tracados no plano até 2026, bem como
Art. 5° e Art. 6°, paragrafo sétimo, da WindSeeG, para determinagdes e
compromissos a partir de 2026)*. Trata-se do principal instrumento de

challenges of offshore and large-scale wind power: regulatory review of offshore wind in five European
countries. Washington: World Bank, 2010, p. 9.

31 Lei para o desenvolvimento das energias renovaveis, também conhecida por Lei das energias reno-
vaveis, sendo de 2017 a ultima atualizagdo da Lei.

32 Gesetz zur Einfiihrung von Ausschreibungen fiir Strom aus erneuerbaren Energien und zu weiteren
Anderungen des Rechts der erneuerbaren Energien.

33 Deste plano (Fldchenentwicklungsplan), estabelecido na WindSeeG e que, conforme Art. 7° da
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planejamento da explorag@o edlica offshore na Alemanha.

Estudos de prospeccao para a delimitagdo da area a ser licitada
devem considerar os seguintes elementos: analise ambiental estratégica;
analise espacial dos aspectos ambientais técnicos e de outros bens a serem
protegidos; pré-analise do subsolo marinho; andlise quanto a possiveis
colisdes de embarcagdes; ¢ avaliagdo e medicdo dos ventos*. Apenas
podem ser licitados parques edlicos localizados nas areas aprovadas no
plano.

O vencedor do certame, para obter a aprovagdo para construir e
concessdo para explorar o potencial eodlico offshore ofertado em leildo,
deve apresentar previamente perante a Agéncia Federal para Navegacao
Maritima e Hidrografia um plano, o qual precisa ser aprovado (Artigo 45
da WindSeeG). O plano apresentado pelo vencedor do certame apenas
serd aprovado quando (i) o ambiente marinho ndo estiver ameagado, em
especial no que diz respeito a polui¢do do ambiente marinho de que trata
a CNUDM e a preservagao das rotas das aves; (ii) a seguranga e fluidez
do transporte maritimo estiver garantida; (iii) a defesa nacional ndo estiver
ameacada; (iv) este estiver em consonancia com atividades minerarias
prioritarias; (v) este estiver em consonancia com a existéncia de cabos,
demais conexdes, bem como com a localizagdo de plataformas conversoras
e transformadores ja existentes e planejados; (vi) ndo houver pendéncias
ou condicionantes perante a Agéncia Federal para Navegagao Maritima e
Hidrografia (Artigo 47, paragrafo quarto, da WindSeeG).

Com relag@o ao ruido sonoro na coluna d’agua, desde 2008 consta
das autorizagdes dadas pela Agéncia Federal para Navegagdo Maritima e
Hidrografia a obrigacdo de limitar o nivel de exposi¢ao sonora em 160dB
em até 750 metros de distancia do local das obras®*. Além disso, algumas
tecnologias estdo sendo desenvolvidas para minimizar distirbios sonoros,
dentre elas: cortina de bolhas, Hydro Sound Damper e ensecadeiras ao

WindSeeG, substitui o plano (Bundesfachplan Offshore) criado pelo Art. 17-A e seguintes da EnWWG),
devem constar as areas da ZEE alema passiveis de instalagdo de aerogeradores offshore, a ordem em
que as areas devem ser licitadas, o ano de entrada em operagao das usinas, a capacidade instalada de
cada aerogerador, localiza¢do das instalagdes de transmissao (transformadores, subesta¢des etc.), tra-
¢ados das linhas de transmissdo, possiveis conexdes ¢ tragados de linhas que ultrapassem a ZEE alema
€ que possam se integrar a outros paises, € standards técnicos e de planejamento a serem observados
(Art. 5°, paragrafo primeiro da WindSeeG).

34 BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND ENERGIE. Ausschreibungen fiir die For-
derung von Erneuerbare-Energien-Anlagen. Berlim: Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie,
2015, p. 13.

35 BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND ENERGIE. Offshore-Windenergie — Ein
Uberblick iiber die Aktivitéiten in Deutschland. Berlim: Bundesministerium fiir Wirtschaft und Ener-
gie, 2015, p. 28.
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redor da area onde ocorre o pile-driving®. Especialmente para o boto
(Phocoenidae) no Mar do Norte, foi desenvolvido pelo Ministério do Meio
Ambiente (Bundesumweltministerium) em dezembro de 2013 um conceito
para sua protegao contra os ruidos sonoros, que contém medidas adicionais
para a diminui¢do dos impactos ambientais causados pelo barulho oriundo
das obras de fundi¢do dos aerogeradores offshore®’.

Estudos de impacto ambiental sdo obrigatorios para
empreendimentos edlicos acima de 20 turbinas, sendo que para
parques eolicos com 6 a 20 turbinas o EIA ¢é obrigatorio quando analise
preliminar identificar possiveis desvantagens ambientais causadas pelo
empreendimento. Para empreendimentos menores, de 3 a 6 turbinas, vale
o mesmo se analise preliminar /ocal identificar riscos ao meio ambiente
local (Art. 3°-C da Umweltvertriglichkeitspriifungsgesetz*®).

4.3 Reino Unido

Do ponto de vista regulatério, o Reino Unido delimitou sua
ZEE por meio da Exclusive Economic Zone Order 2013, cujo Artigo 2
expressamente afirma que as areas ali definidas sdo areas dentro das
quais os direitos constantes da Parte V.da CNUDM podem ser exercidos
pelo Reino Unido. Ademais, a Se¢do 84 do Energy Act 2004 refere-se
expressamente aos direitos constantes da Parte V. da CNUDM, exercidos
pelo Reino Unido para além de seu Mar Territorial e relacionados, entre
outros, a geracao de eletricidade a partir dos ventos.

Sera designada, conforme Se¢do 84(4), uma area marinha onde
tais direitos poderdo ser exercidos (Renewable Energy Zone). De forma
detalhada, o Energy Act 2004 regula a aplicagdo da lei penal e da lei civel
as instalagdes edlicas offshore, bem como o procedimento licitatdrio,
forma de outorga das licencas para exploragdo, autoriza¢ao para geragao
de eletricidade, estabelecimento de areas de seguranga ao redor das
instala¢des e atividades proibidas dentro destas areas, e direitos e deveres
com relacdo a navegacao e aviagao civil dentro de uma Renewable Energy
Zone (Secdes 85 a 101).

36 Disponivel em: https://www.bfn.de/22515.html. Acesso em: 30.01.2017.

37 BUNDESMINISTERIUM FUR UMWELT, NATURSCHUTZ UND REAKTORSICHERHEIT.
Konzept fiir den Schutz der Schweinswale vor Schallbelastungen bei der Errichtung von Offsho-
re-Windparks in der deutschen Nordsee (Schallschutzkonzept). Berlim: Bundesministerium fiir Um-
welt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, 2013.

38 Lei do Estudo de Impacto Ambiental.
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No Reino Unido, a Crown Estate é o 6rgao responsavel por gerir
grande parte das aguas do Reino Unido, os direitos a exploragdo dos
recursos naturais (exceto combustiveis fosseis) na Plataforma Continental,
bem como gerir os direitos de geragdo de eletricidade a partir do vento,
ondas e marés, e de transporte ¢ armazenamento de gas natural e dioxido
de carbono na Plataforma Continental. O Department for Energy and
Climate Change ¢ responsavel pela condugdo de Strategic Environmental
Assessment’®, com o intuito de verificar quais areas sdo passiveis de
receberem aerogeradores offshore, em razao das implicagdes ambientais
advindas da potencial exploragdo do potencial edlico*’. Esses estudos
sdo passados a Crown Estate. Na elaboragdo do Strategic Environmental
Assessment, contudo, da-se ao aproveitamento edlico offshore tratamento
regulatério parecido ao que é dado a exploragdo offshore de petroleo e géas,
como se ambos tivessem o mesmo potencial de impacto ao meio ambiente,
situacdo essa criticada na literatura*'.

O desenvolvedor do projeto é obrigado a realizar uma série de
estudos técnicos e ambientais, de forma a obter autorizag¢des (statutory
consents) para construcao e desenvolvimento do projeto. Apenas de posse
destas autorizagoes lhe é garantido o Agreement for Lease, o qual garante
a uma empresa a op¢ao de desenvolver um projeto em uma determinada
area do subsolo marinho. Os estudos devem conter, em linhas gerais, os
detalhes do projeto, o EIA, documentagdo que comprove as consultas as
partes interessadas e identificagdo de possiveis entraves a viabilizagdo do
projeto e quais solugdes podem ser adotadas**. De acordo com a Town and
Country Planning Regulation 2011, o EIA ndo é obrigatorio para usinas
eolicas offshore. Contudo, serd necessario caso o projeto “possivelmente
tenha impactos significantes no meio ambiente em razao de fatores tais
como sua natureza, tamanho e localizacdo™*.

Vale ainda ser destacada a criagao do Collaborative Offshore Wind

39 Sendo o mais atual o Offshore Energy Strategic Environmental Assessment (OESEA3), de 2016.
40 DEPARTMENT OF ENERGY & CLIMATE CHANGE. UK Offshore Energy Strategic Environ-
mental Assessment. 2016, p. 1. Disponivel em: https://www.gov.uk/government/uploads /system/up-
loads/attachment_data/file/504874/OESEA3 Non-technical summary.pdf. Acesso em: 30.01.2017.
Ainda, o Marine and Coastal Access Act 2009 permite a criagdo de Marine Conservation Zones — In-
glaterra, Gales e Irlanda do Norte — e Marine Protected Areas — Escocia.

41 CAINE, Catherine. The dogger bank offshore wind farm proposal: a study of the legal mechanisms
employed in the construction of an offshore wind farm. In: North East Law Review, vol. 2,2014, p. 123.
42 Disponivel em: https://www.thecrownestate.co.uk/media/5411/ei-the-crown-estate-role-in-offsho-
re-renewable-energy.pdf. Acesso em: 18.11.2016.

43 CAINE, Catherine. The dogger bank offshore wind farm proposal: a study of the legal mechanisms
employed in the construction of an offshore wind farm. In: North East Law Review, vol. 2,2014, p. 101.
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Research into the Environment — COWRIE, 6rgao independente criado pela
Crown Estate, com o objetivo de conduzir pesquisas sobre os impactos ao
meio ambiente causados pela execugdo de projetos edlicos offshore”.

4.4 Estados Unidos

Nos Estados Unidos o desenvolvimento da industria edlica
offshore ¢ relativamente recente em comparacdo a Europa. As motivacdes
que impulsionam o desenvolvimento de usinas eolicas offshore baseiam-se
ndo no esgotamento do potencial edlico onshore, mas sim nos crescentes
precos do carvdo, gas natural e petrdleo, bem como na necessidade de
depender cada vez menos de fontes externas de suprimento de energia
(busca pela independéncia energética, tida como questdo de seguranga
nacional)*,

O permissivo legal encontra-se na Secao 388 do Energy Policy
Act 2005, que alterou a Secdo 8 do Outer Continental Shelf Lands Act,
permitindo o uso da Plataforma Continental para gerac¢do de energia a partir
de fontes renovaveis. Prote¢ao do meio ambiente, prevencao de residuos
e conservagdo dos recursos naturais sdo trés requisitos expressamente
mencionados, dentre outros, no dispositivo legal.

O orgdo responsavel pela emissdo de concessdes para
desenvolvimento de projetos eolicos na Plataforma Continental norte-
americana ¢ o Bureau of Ocean Energy Management (BOEM), conforme
estabelecido na Secdo 388 do Energy Policy Act 2005. De forma a dar
suporte no estabelecimento do seu programa para a emissao de concessoes
de projetos de energias renovaveis, BOEM preparou o Programmatic
Environmental Impact Statement (PEIS)?, espécie de relatorio extenso
que examina pormenorizadamente os potenciais efeitos ambientais na
Plataforma Continental e identifica politicas e best practices que devem
ser adotadas pelo desenvolvedor do projeto edlico.

44 Para uma listagem dos estudos ja conduzido pela COWRIE, cf. https://www.thecrownestate.co.uk/
media/5491/cowrie_reports_held by the crown_estate.pdf. Acesso em: 30.01.2017.

45 SNYDER, Brian; Mark J. Kaiser. 4 comparison of offshore wind power development in Europe and
the US: Patterns and drivers of development. In: Applied Energy, vol. 86, 2009, p. 1845.

46 Disponivel em: https://www.boem.gov/Renewable-Energy-Program/Regulatory-Information/Gui-
de-To-EIS.aspx. Acesso em: 30.01.2017.
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CONCLUSAO

De todo o exposto, percebe-se que ja hd, ao menos no Direito
estrangeiro, alto grau de regulamentagdo das usinas edlicas offshore pelo
Direito Ambiental Marinho. Diversos instrumentos foram criados na
legislacdo estrangeira para fazer frente a necessidade de conciliagao entre
o desenvolvimento das fontes renovaveis de energia — aqui, em especial a
fonte edlica — e a protecao ao meio ambiente marinho: regulacdo detalhada
e limites claros quanto ao nivel de exposi¢do sonora dos mamiferos
aquaticos durante as obras de fundacdo e operagdo da usina; estabelecimento
de zonas de energias renovaveis, a exemplo da licitagdo por blocos
ocorrida no setor de petroleo e gas; criacdo de o6rgdo independente para
pesquisas relacionadas aos impactos ambientais causados pela exploragdo
da energia eolica offshore. Ainda, vale citar também a possibilidade de
estabelecimento de zonas de exclusdo, dentro das quais a exploragdo
econdmica dos ventos maritimos é proibida*’. Por fim, a obrigatoriedade
ou ndo de Estudo de Impacto Ambiental é ponto presente em todas as
regulamentagdes analisadas.

Com relagdo ao ordenamento brasileiro, ainda ndo ha um
regramento especifico para a exploracdo dos ventos edlicos offshore,
embora algumas disposigdes de Direito Ambiental sejam aplicaveis ao
caso. Em razdo da novidade tecnoldgica e dos inovadores arranjos de
engenharia para construcao de projeto eodlicos offshore, em aguas cada vez
mais profundas e distantes da costa, pouco ainda se sabe sobre os impactos
ambientais na vida marinha, motivo pelo qual faz-se necessaria certa
cautela no licenciamento ambiental destes empreendimentos. E importante
que a protegdo as espécies marinhas afetadas pela instalacdo de usinas
eodlicas seja garantida. Nesse sentido, aos projetos de usinas edlicas offshore
nao devem ser facultados a adog¢ao da via do procedimento simplificado
para licenciamento ambiental, tal qual vigora, conforme § 2° do Art. 3°

47 O Estudio Estratégico Ambiental del litoral espariol para la instalacion de parques edlicos mari-
nos” espanhol divide o zoneamento do espago marinho em trés: “Zonas de exclusion”, que sdo zonas
consideradas inaptas para a instalagdo de parques edlicos offshore, por haverem sido identificados po-
tenciais efeitos ambientais incompativeis com a atividade; “Zonas aptas con condicionantes ambien-
tales”, representadas por zonas onde se deduz a possibilidade de ocorréncia de determinados efeitos
ambientais negativos, fazendo-se necessario, portanto, um aprofundamento da avaliacdo de impacto
ambiental causado pelos correspondentes projetos; e “Zonas aptas”, que sdo zonas em que nao se
detectou impacto ambiental significativo que prejudique o desempenho da atividade econdmica, dispo-
nivel em: http://www.aeeolica.org/uploads/documents/562-estudio-estrategico-ambiental-del-litoral-
-espanol-para-la-instalacion-de-parques-eolicos-marinos_mityc.pdf. Acesso em: 30.01.2017.
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da Resolugdo CONAMA 462/14, para empreendimentos eodlicos onshore
de baixo impacto ambiental, sendo indispensavel, aos projetos offshore, a
elaboragdo de EIA/RIMA.

Um EIA deve abordar, em maior ou menor profundidade, adepender
do caso, aspectos relacionados a: uso e conservacao do solo terrestre e do
subsolo marinho, dragagem e eliminagdo de residuos, cabos submarinos,
interferéncia com plataformas para extragdo de petroleo e gas existentes,
pesca, aves e rotas migratorias, navegagao, portos € aviacao, arqueologia,
processos costeiros, atividades recreativas, culturais, de lazer e militares,
extragdo mineral, dentre outros. Condicionantes para implementagdo de
projetos e formas de compensagdo devem constar de qualquer analise do
orgao ambiental.

Ainda, e visando a preservacdo do ambiente costeiro e a mitigagao
da poluicao visual, ¢ recomendavel a criacdo de zonas de exclusdo, em
especial nas areas confluentes com Unidades de Conservagao*. Deve ser
observado o que dispde o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro —
PNGC e o Plano Setorial para os Recursos do Mar — PSRM. Em outra
frente, ¢ importante que haja regramento estabelecendo a forma de trabalho
conjunto dos 6rgaos de regulacao e fiscalizagao ambiental e de preservacao
do meio marinho — IBAMA e ICMBio — com o 6rgdo regulador do setor
elétrico — ANEEL.

Faz-se imperioso que a exploracao dos ventos edlicos offshore seja
regulamentada, de forma que a protecdo ao clima — buscada pelo uso de
fontes renovaveis de energia em substituicdo aos combustiveis fosseis —
nao conflita com a prote¢ao ao meio ambiente.
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RESUMO

Trata-se de resultado de pesquisa descritiva, que objetivou oferecer suporte
teorico e argumentacdo juridica para futuras decisdes judiciais, a partir
da alteracgdo legislativa promovida pela Lei n® 2.713/13, de 9 de maio de
2013, no ambito do Estado do Tocantins, que promoveu a dispensa de
licenciamento ambiental para o exercicio de atividades agrossilvipastoris,
na contramio da histoérica evolugdo do tratamento conferido ao tema.
O artigo foi construido a partir de coleta de dados proprios da pesquisa
bibliografica, apresentados a partir de cronologia historica, mediante
constatacdo de que os temas relacionados ao meio ambiente sempre
rondaram a pauta politico-administrativa brasileira, desde a Coldnia.
No periodo republicano, vieram as primeiras codificagdes ambientais
nacionais, a adesdo as convengdes internacionais ¢ a instituicdo da
Politica Nacional do Meio Ambiente, pavimentando o caminho para a
atual realidade brasileira, de ampla protegdo constitucional ao equilibrio
ecolégico. Entretanto, algumas politicas publicas locais ainda se
contrapdem a esse contexto historico, como a ocorrida com a entrada em
vigor da referida Lei Estadual, submetida a analise, neste trabalho, sob os
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enfoques argumentativos constitucional, ético e do direito penal, essenciais
para o enfrentamento judicial da dispensa de licenciamento ambiental por
ela introduzida. Resultou demonstrado que dispensar o licenciamento
ambiental configura perigoso retrocesso ofensivo aos deveres de prevencao
e ao dever de equidade intergeracional. A legislacdo em analise nao resistiu
as diretrizes argumentativas para enfrentamento judicial nos enfoques das
ciéncias ambientais, constitucional formal e material, ético e do direito
penal.

Palavras-chave: protecao ambiental; politicas publicas; argumentacao
juridica.

DISPENSE OF ENVIRONMENTAL LICENSING FOR RURAL
ACTIVITIES IN THE STATE OF TOCANTINS: THEORETICAL
SUPPORT FOR AN ARGUMENTATIVE DISCOURSE

ABSTRACT

This work is a result of a descriptive research, which aimed to provide
theoretical support and legal arguments for judicial decisions, based on
the legislative amendment promoted by Law n° 2.713/13, of the State of
Tocantins, which promoted the exemption of environmental licensing for
the exercise of agroforestry activities, contrary to the historical evolution
of the treatment given to the theme. The article was constructed based
on the collection of data from the bibliographic research, based on
historical chronology, through the observation that the themes related
to the environment have always been around the Brazilian political-
administrative agenda, since the Colony. In the Republican period, the
first national environmental codifications, the adherence to international
conventions and the institution of the National Environmental Policy made
the way for the current Brazilian reality of constitutional protection to the
ecological balance. However, some local public policies still contradicting
this historical context, such as that occurred with the Law submitted
to the analysis, under the constitutional, ethical, and criminal law
argumentative approaches. The legislation in question did not stand up to
the argumentative guidelines for judicial confrontation in environmental,
formal and material constitutional, ethical and criminal law approaches.

Keywords: environmental protection; public policy, legal arguments.
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INTRODUCAO

O  desenvolvimento  nacional encontra-se  estabelecido
constitucionalmente como um dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, juntamente com as metas de construgdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, erradicacdo da pobreza e promogao do
bem de todos, indistintamente (Constituigdo da Republica Federativa do
Brasil, art. 3°, II).

A atividade econOmica exerce, no contexto desenvolvimentista,
papel fundamental. Constitui, em verdade, o alicerce do desenvolvimento.
Pautada na finalidade de assegurar existéncia digna a todos, a ordem
econdmica deve, por preceito constitucional (art. 170), observar
determinados principios, dentre os quais interessa destacar, neste estudo, o
de defesa do equilibrio ecoldgico do meio ambiente, bem de uso comum do
povo, essencial a sadia qualidade de vida (art. 225), mediante tratamento
diferenciado, conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de
seus processos de elaboracgdo e prestagdo (art. 170, VI).

As ciéncias do meio ambiente afirmam que a Terra apresenta
um sistema de regulagdo global, fruto do delicado inter-relacionamento
entre os ecossistemas, responsavel pelo equilibrio ecologico do planeta.
Disso resulta que determinadas alteragdes no ambiente natural impactam
o sistema ecoldgico local e podem, em ultima analise, afetar o equilibrio
global. Desse modo, seja por influéncia do conhecimento cientifico, seja
por dever de obediéncia aos preceitos constitucionais, nao ha dtvidas de
que o desenvolvimento econdmico deve caminhar pari passu a preservacao
ambiental.

E dever geral, portanto — mesmo por parte daqueles que se
contrapdem as teses cientificas de que o equilibrio planetario se encontra
irreversivelmente lesionado — a consolidagdo da consciéncia de que a
afetacdo dos ecossistemas acarreta riscos aos bens maiores da vida humana,
tais como saude, qualidade de vida e bem estar, os quais também contam
com especial prote¢ao constitucional.

Nesse cenario, a gestdo publica assume sobrelevada relevancia.
Atento a necessidade de preservagdo do equilibrio ecologico regional e, em
ultima analise, global, o presente estudo pretende oferecer suporte teodrico
e argumentacao juridica para tomada de decisdes acerca da alteracao do
Programa de Adequagdo Ambiental de Propriedades e Atividades Rurais
do Estado do Tocantins, ocorrida com a entrada em vigor da Lei Estadual n°
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2.713, de 9 de maio de 2013, a qual dispensou de licenciamento ambiental
as atividades agrossilvipastoris desenvolvidas no territorio tocantinense.

Acredita-se que referida medida politico-legislativa ndo resistira,
caso venha a ser questionada judicialmente, a argumentagdo juridica
amparada nos preceitos da ética, do direito penal e da ordem constitucional
brasileira. E o que se pretende demonstrar com o presente estudo.

A pesquisa que deu origem a este artigo pode ser classificada
como pesquisa aplicada, uma vez que objetiva gerar conhecimentos para
aplicagdo pratica, dirigidos a solugdo de um problema especifico, qual
seja, a recente dispensa de licenciamento ambiental no Tocantins resiste
a argumentacdo juridica baseada na ética, no direito penal e na ordem
constitucional brasileira?

Do ponto de vista da abordagem do problema, trata-se de
pesquisa qualitativa, especialmente porque visa a interpretagdo do
fenomeno e atribuicao de significados, sem demandar métodos ou técnicas
estatisticas. Do ponto de vista dos objetivos, é exploratorio-descritiva,
com procedimentos proprios da pesquisa bibliografica, elaborada a partir
de material ja publicado na rede mundial de computadores, periddicos,
legislagdes e, principalmente, em livros. Para tanto o escrito foi organizado
em trés se¢des. A primeira recompde a cronologia historica das principais
questoes ambientais no Brasil a partir do ordenamento juridico; em
seguida ganha enfoque especial a legislagdo tocantinense objeto de analise
e finalmente sdo apresentadas as diretrizes juridicas para o enfrentamento
da questdo a partir da teoria da argumentacao.

1 DESENHO HISTORICO DAS QUESTOES AMBIENTAIS NO
BRASIL

Registram-se danos ambientais no Brasil desde o tempo da
colonizagdo portuguesa, a partir de quando o territorio brasileiro passou
a ser explorado economicamente. Estudos antropolégicos revelam que as
populagdes nativas viviam, cada qual ao seu modo, integradas a natureza,
até que o interesse portugués na madeira para constru¢cdo de naus, o
estabelecimento da industria do “ouro branco” (cultivo de cana-de-agucar
e implantacdo de engenhos) e a exploragdo de minérios, deram inicio, ndo
somente as grandes alteracdes no ambiente natural - inicio do Século XVI
(CARRILLO, 2003) - mas também a instituicdo das primeiras regras de
direito ambiental (LAPA, 2000). A atividade econdmica dominante, por
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si, acarretava dano a natureza. Relatos historicos ddo conta de frequentes
incéndios florestais ocasionados por combustdo espontinea do alcool
evaporado dos engenhos de agticar (CARRILLO, 2003, p. 61). Registra-
se que José Bonifacio Andrade e Silva voltou-se contra a agricultura
escravista brasileira e o uso de tecnologias rudimentares que acabariam
por transformar nosso pais em deserto como o da Libia, fornecedora de
graos para Portugal durante séculos (MEDINA, P., 2011).

O pioneiro arcabouco legislativo de entdo inspirou as primeiras
regras ambientais da Colonia. Com amparo nas Ordenacdes Afonsinas
(Online, 2018), em Portugal existia, desde 1393, proibigdo ao corte de
arvores frutiferas.

Nessa vertente, instituiram-se em solo brasileiro, no inicio da
colonizagdo, as primeiras normas reguladoras da exploragdo dos recursos
naturais, motivadas, logicamente, pelo desenvolvimento econdmico e
pela preocupagdo da Coroa Portuguesa com exploracao clandestina de
bens naturais (MAGALHAES, 2002). Datam desse periodo as primeiras
exigéncias de licenciamento para exploracao de recursos naturais. Segundo
Magalhaes (2002), o arcabougo contava com restrigdes a caga e repetia a
tipificacdo penal portuguesa para o corte de arvores, com pena definida de
acordo com espécie vegetal. Instituiu-se, desde entdo, controle a exploragao
madeireira, com sang¢des variadas de pena pecuniaria até agoite, degredo e
pena de morte. (MENDONCA, 1972).

Ainda no tempo do Império, outras iniciativas revelavam atos de
governo atrelados a preocupacao com a questdo ambiental, embora ainda
essencialmente associados ao viés econdmico. Em 1861, por ordem de
Dom Pedro II, deu-se inicio a recuperacdo da Mata Atlantica, gravemente
afetada pelas lavouras de café, motivo de severa escassez de agua na cidade
do Rio de Janeiro (BEYRUTH, 2006).

Durante o periodo republicano, a partir da década de 1930, nota-
se a crescente preocupacdo da administragdo publica brasileira com
a exploragdo dos recursos naturais. Temas especificos passaram a ser
codificados: florestas, dguas, mineracdo e caga. Criaram-se as primeiras
unidades de conservagdo ambiental. Estudos sobre Ecologia foram inseridos
no meio académico. Em semelhante compasso, no ambito internacional,
pos-segunda guerra, as ciéncias do ambiente também ganhavam relevo,
com a Unido Internacional para a Conservagao da Natureza na Suica, em
1947.

Em 1958, criou-se no Brasil a Fundagdo Brasileira para Conservagao
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da Natureza, todavia, o desenvolvimento econdmico permaneceu assentado
na ampla exploragdo de recursos naturais. Nas décadas seguintes, 1960,
1970, qualidade de vida e escassez de recursos comegaram a emitir
visiveis sinais de alerta, especialmente pela redugdo do volume de agua
potavel e pela poluicao atmosférica, fatores que, somados ao crescimento
populacional, ampliaram a conscientizacdo acerca da necessidade de
preservacdo, com a agregacdo da comunidade cientifica a movimentos
sociais internacionais, tais como o World Wide Fund for Nature’ (WWF)
em 1961 na Suiga e o Greenpeace, no Canada em 1971.

Concomitantemente, a legislagdo nacional seguiu avangando com
a edicdo de diplomas importantes: a Lei n® 4.504, de 30 de novembro de
1964 (Estatuto da Terra); Lei n°4.771, de 15 de setembro de 1965 (Codigo
Florestal); Lei n® 5.197, de 3 de janeiro de 1967 (Prote¢do a Fauna);
Decreto-lei n® 221 (Codigos de Pesca) e Decreto-lei n® 227 (Mineragao) e
cria¢do do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal pelo Decreto-
lei n° 289, todos de 28 de fevereiro de1967.

Naesteira da Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente
em Estocolmo, 1972 e da publicag¢do, no mesmo ano, do relatorio do Clube
de Roma sob o titulo Os limites do Crescimento, amparado na conclusdao
de cientistas do Massachusetts Institute of Technology (MIT), segundo a
qual o Planeta Terra nao suportaria o crescimento populacional no ritmo
de entdo, a administracdo publica brasileira avanga, criando a Secretaria
Especial do Meio Ambiente pelo Decreto n® 73.030, de 30 de outubro de
1973, vinculada ao Governo Federal. O 6rgao tinha como objetivo regular
e fiscalizar a exploragdo racional dos recursos e a preservagao ambiental.
Reforca-se, assim, passo a passo, o entrelagamento entre politicas publicas
e questdes ecologicas.

Nova ferramenta de protegao ambiental, com diretrizes oficiais de
desenvolvimento sustentavel, entra em vigor, em 1981, a Lei n® 6.938/81,
de 31 de agosto de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagio e aplicagdo. Apos longa
maturagdo, o tema alcangou patamar constitucional em 1988, positivando-
se, na ordem juridica, o direito a0 meio ambiente equilibrado, bem
comum de uso do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se
expressamente, ao Poder Publico e a coletividade, sua defesa e preservagao
para as presentes e futuras geracdes.

A preocupagdo com a ocupagdo e uso da terra nao € novidade no

1 Fundo Mundial para a Natureza
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Brasil. Permeou todo o desenvolvimento nacional desde a Colonia até os
dias atuais. Entretanto, somente o avancado lineamento legislativo, hoje
alicercado em uma pioneira tutela ambiental constitucional, ndo vem
se mostrando suficiente para conter a perigosa devastagdo da natureza,
verdadeiramente desenfreada no Brasil. Nalini salienta que

[...] se deve reagir a sanha devastadora que ja conseguiu fazer da Mata Atlantica
uma amostragem quase insignificante da exuberancia verde aqui encontrada pelos
descobridores e que os fizeram acreditar que a Terra de Santa Cruz j& fora o Paraiso
Terreal. Sanha devastadora que vai converter em breve a Floresta Amazonica
— a ultima grande floresta tropical do mundo — numa zona desertificada, pobre e
impropria a caracterizar o sonho do desenvolvimento sustentavel. (NALINI 2008,

p. 366).

Tornou-se imperiosa, entdo, a efetiva prote¢do ecoldgica, como
condi¢do essencial a continuidade da explora¢do dos recursos naturais,
revelando-se indispensavel a premissa administrativa de desenvolvimento
sustentavel, conforme pontuou o Supremo Tribunal Federal:

O principio do desenvolvimento sustentavel, além de impregnado de carater
eminentemente constitucional, encontra suporte legitimador em compromissos
internacionais assumidos pelo Estado brasileiro e representa fator de obtencdo do
justo equilibrio entre as exigéncias da economia e as da ecologia, subordinada, no
entanto, a invocagdo desse postulado, quando ocorrente situagdo de conflito entre
valores constitucionais relevantes, a uma condigao inafastavel, cuja observancia ndo
comprometa nem esvazie o conteiido essencial de um dos mais significativos direitos
fundamentais: o direito a preserva¢do do meio ambiente, que traduz bem de uso
comum da generalidade das pessoas, a ser resguardado em favor das presentes e
futuras geragdes. (ADI 3540 MC, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno,
julgado em 01/09/2005, DJ 3/2/2006, p.14).

Nesse contexto legislativo, ¢ inequivoca e historicamente presente
na realidade brasileira a exigéncia de licenciamento ambiental para toda
e qualquer atividade produtiva, vinculada aos orgdos de fiscalizacdo e
controle ambiental, sobretudo em atividades humanas que interferem no
ambiente natural, guardem ou nao relagdo com exploragdo econdmica.
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2 A REVOGACAO DA NECESSIDADE DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL NO ESTADO DO TOCANTINS

Em 8 de julho de 2011 instituiu-se no Estado do Tocantins, unidade
federativa com significante atividade agroindustrial diretamente relacionada
ao uso e exploragdo de recursos naturais, o Programa de Adequagdo
Ambiental de Propriedade e Atividade Rural, previsto na Lei n® 2.476/11.
A acao governamental teve por objetivo promover a regularizagdo de
imdveis rurais, mediante inser¢ao no Sistema de Cadastramento Ambiental
Rural (CAR) e no Licenciamento Ambiental Unico (LAU).

Como forma de incentivar a regularizacdo, o cadastro espontaneo
dos imoveis, por seus proprietarios, implicava anistia de autuagdes
anteriores a publicagdo da lei, ocorridas por for¢a de outros diplomas legais
afetos a questdes ambientais, entre eles as Leis Estaduais 261/91 e 771/95
e Lei Federal 9.605/98, de 12 de fevereiro de 1998, que dispdem sobre as
sangOes penais e administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas
ao meio ambiente. Acarretava, ainda, suspensdo da cobranca de multas
decorrentes de infragdes.

Outras medidas essenciais a preservacdo ecologica foram
estipuladas no programa, tais como identificacdo de atividades
desenvolvidas nas areas rurais; quantificacdo de ativo e passivo florestal;
monitoramento de desmatamento ilegal; verifica¢do do atendimento as
normas ambientais em vigor; manutengdo de reservas e areas protegidas;
defini¢do de procedimentos e politicas para formagdo de corredores
ecologicos.

Dentre as exigéncias previstas no programa, figurava a de obtencao
do Licenciamento Ambiental Unico, requisito a instalagio e operagdo de
atividades agrossilvipastoris, que compreende o manejo integrado, em
uma mesma darea, de cultura agricola, forrageira, arvores e animais. O
desenvolvimento sustentavel, amparado na premissa de regularizagdo e
adequagdo ambiental, parecia nortear o programa estadual original.

Entretanto, cerca de dois anos ap6s entrar em vigor, o programa foi
substituido, em 9 de maio de 2013, pela Lei n® 2.713/13, com substanciais
alteragdes, notadamente no que diz respeito a revogacdo sumaria
da necessidade de licenciamento ambiental para o desenvolvimento
de atividades agrossilvipastoris, nos seguintes termos: “Art. 10 Sio
dispensadas do licenciamento ambiental as atividades agrossilvipastoris’,
olvidando a historica exigéncia de licenciamento ambiental para instalacao
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de atividades rurais aplicada em solo brasileiro desde o tempo colonial.
A dispensa foi justificada por seus idealizadores como desentrave a
burocracia, a qual prejudica investimentos e emperra o crescimento do
Estado.

O processo de aprovagdo da nova lei, a despeito da magnitude
do tema, foi surpreendentemente célere. O projeto foi apresentado em
plenario, na Assembleia Legislativa, no dia 7 de maio de 2013 e aprovado
por unanimidade no dia seguinte. Veicularam-se noticias? de que Ministério
Publico Federal, entidades da Unido (IBAMA e INCRA) e organizacdes
nao-governamentais receberam copia do projeto de lei sem o dispositivo
da dispensa de licenciamento (artigo 10), incluido posteriormente pela
Assembleia Legislativa no texto definitivo.

O fato gerou elaboragdo de relatorio, pela Procuradoria Federal
Especializada (PFE/IBAMA-TO), assinalando que a aprovacdo da lei
implica dilatar os mecanismos de tutela de protegao difusa integral do meio
ambiente, convergindo num viés desenvolvimentista insustentavel. Deuazo,
ainda, ao posicionamento da Procuradoria da Republica no Tocantins no
sentido de que a lei contraria a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°
6.938/81), culminando em representacao de inconstitucionalidade perante
o Supremo Tribunal Federal pela Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
5312, ainda sem julgamento definitivo de mérito.

Integra a cena, por fim, o fato de a alteragao legislativa ter ocorrido
cerca de dois meses antes da deflagracdo de uma operacao policial que
trouxe ao conhecimento publico a investigacao oficial sobre um suposto
esquema ilegal de venda de licengas ambientais pelo 6rgao de fiscalizacdo
estadual o Instituto Natureza do Tocantins (NATURATINS), a qual
culminou na prisdo cautelar de servidores do 6rgao’.

Como se vera adiante, do ponto de vista dos principios da
prevengdo, precaucdo, responsabilidade e proibicdo de retrocesso, bases
do desenvolvimento sustentavel, o preceito contido no artigo 10 da Lei
Estadual n° 2.713/13 é motivo de preocupagdo, especialmente ante a
fragilidade do bioma cerrado, predominante no territdrio tocantinense.

2 http://ambientalistasemrede.org/para-fomentar-o-agronegocio-estado-derruba-a-necessidade-de-
licenciamento-ambiental/, acessado em 18/5/2018.

3 Veja detalhes nos seguintes enderecos: http://gl.globo.com/to/tocantins/noticia/2013/07/policia-
prende-outro-acusado-de-fraudar-licencas-ambientais.html;
http://www.redeto.com.br/noticia-3391-operacao-para-desmantelar-quadrilha-que-agia-no-naturatins-
cumpre-sete-mandados-de-prisao.html#.V3gDdPkrJGo;
http://www.tlnoticias.com.br/plantao-de-policia/policia-prende-3%BA-servidor-do-naturatins;-
escutas-comprovam-existencia-de-fraude/50475/
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Paira, sobre a referida dispensa de licenciamento ambiental, iminente
probabilidade de questionamento judicial local, a exigir especial atencao
por parte dos atores do sistema de justiga.

3 A IMPORTANCIA DA ARGUMENTACAO: DIRETRIZES PARA
O ENFRENTAMENTO JUDICIAL

Conferir solu¢do judicial para conflitos ambientais constitui tarefa
de alta complexidade, por demandar sofisticada atividade argumentativa,
sobretudo ante a for¢a dos argumentos econdmicos contrarios aos
principios de protegdo ambiental. Conforme alerta GUIMARAES (1997
apud FREIRIA, 2011, p. 12). “as causas e implicagdes da crise ambiental
revelam dimensoes politicas, economicas, institucionais, sociais e culturais,
e seus efeitos transcendem as fronteiras nacionais”.

Sem maiores dificuldades, revela-se a importancia de que as
decisdes judiciais ambientais sejam dotadas de efetividade e eficacia,
situagdo que coloca em evidéncia o importante papel, no exercicio da
atividade judicante, das teorias da argumentagdo juridica, das quais,
“resultan un abordaje constructivo y sustancial del derecho, describiéndolo
y proponiendo herramientas que permiten evaluar la razonabilidad de las
decisiones juridicas y com ello colaborar — segiin nuestro entender — em
la tarea de aproximar el fenomeno a la comunidad politica que lo vive™
(GRAJALES, 2014, p. 514).

No campo ambiental, a ardua missdo da prestacdo jurisdicional,
materializada pela decisdo judicial, se agrega a necessidade de tornar
efetivas as proprias politicas publicas de sustentabilidade, ou de afastar
os atos de gestdo publica que acarretem risco de danos ambientais, tarefa
igualmente dificultosa. Como assinala Lanfredi (2002, p. 249), “o desafio
posto ao Juiz diante da questdo ecoldgica ¢ tornar eficaz a aplicagdo das
leis que regem a matéria”. Previsivel, portanto, a fragilidade dos resultados
quando o anteparo da atividade judicante ndo se mostrar adequado a
magnitude do desafio.

Nota-se, no tema em exame, que a iniciativa governamental
de eliminar a necessidade de licenciamento ambiental no territorio
tocantinense constitui terreno fértil a argumentacdo juridica, a qual, se
bem estruturada, constituira efetiva demonstragdo do grave erro cometido

4 “resultam numa abordagem construtiva e substancial do direito, descrevendo-o e propondo
ferramentas que permitem avaliar a razoabilidade das decisdes juridicas e assim colaborar com a tarefa
de aproximar o fenémeno a comunidade politica que o vive.”
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pela gestdo publica tocantinense. Nesse contexto, serdo tratados a seguir
dos enfoques argumentativos essenciais para o enfrentamento judicial da
dispensa de licenciamento ambiental introduzida no Estado do Tocantins
pelo artigo 10 da Lei n°® 2.713/13.

3.1 Argumentacio sob o enfoque das ciéncias do ambiente

Segundo dados catalogados pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica, o Estado do Tocantins tem a quase totalidade de seu territorio
(91%) ocupada pelo bioma Cerrado, segundo maior bioma da América
do Sul, com extensdo aproximada de 2.036.448 quildmetros quadrados
(aproximadamente 23% de todo o territorio brasileiro). O Ministério do
Meio Ambiente descreve bioma como

[...] um conjunto de tipos de vegetagdo que abrange grandes areas continuas, em
escala regional, com flora e fauna similares, definida pelas condi¢des fisicas
predominantes nas regides. Esses aspectos climaticos, geograficos e litologicos (das
rochas), por exemplo, fazem com que um bioma seja dotado de uma diversidade
biologica singular, propria. No Brasil, os biomas existentes sdo (da maior extensao
para a menor): a Amazonia, o Cerrado, a Mata Atlantica, a Caatinga, o Pampa ¢ o

Pantanal (PORTAL BRASIL, 2009, s/p).

O Cerrado ocupa também a totalidade do territorio do Distrito
Federal, a quase totalidade de Goias (97%) e mais da metade do Maranhao
(65%), Mato Grosso do Sul (61%) e de Minas Gerais (57%). Em porgdes
menores, ¢ encontrado em outros seis Estados brasileiros. No Estado do
Tocantins, compoe a area de transicdo com a Amazonia, circunstancia
que lhe confere especial importancia para o equilibrio ecoldgico entre os
ecossistemas.

Astrés maiores bacias hidrograficas da América do Sul (Amazonica/
Tocantins, Sao Francisco e Prata) t€ém sua nascente no Cerrado, o que
denota o elevado potencial aquifero, garantindo-lhe a denominagdo de
bergo das aguas e do que resulta sua grande biodiversidade (LIMA, 2011).

Outra importante area de transi¢do em solo tocantinense ¢ a do
Jalapao (transi¢do entre os biomas Caatinga e Cerrado), regido prioritaria
para a conservacao do equilibrio ecologico brasileiro (DOS SANTOS;
ADORNO; SANTOS, 2008). A despeito disso, estudos indicam que
apenas cerca de 20% do Cerrado ainda possui a vegetagao nativa em estado
relativamente intacto:
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[...] depois da Mata Atlantica, o Cerrado ¢ o ecossistema brasileiro que mais alteragoes
sofreu com a ocupagdo humana. Um dos impactos ambientais mais graves na regiao
foi causado por garimpos, que contaminaram 0s rios com mercurio e provocaram
o assoreamento dos cursos de agua (bloqueio por terra). A erosdo causada pela
atividade mineradora tem sido tdo intensa que, em alguns casos, chegou até mesmo
a impossibilitar a propria extragdo do ouro rio abaixo. Nos tultimos anos, contudo,
a expansdo da agricultura e da pecudria representa o maior fator de risco para o

Cerrado (WWF-Brasil, s/a).

Conforme divulgado pelo Governo Federal®, trata-se de um dos
biomas brasileiros mais ameacados, pois ja perdeu quase metade de
sua cobertura vegetal original; todo ano sdo desmatados mais de 14 mil
km? de area; queimadas e incéndios florestais tém relagdo direta com o
desmatamento; 132 espécies da flora estdo ameagadas de extingdo; a
degradacao da vegetagdo remanescente ameaga a qualidade dos recursos
hidricos; ja foram desmatados um total de 975,7 mil km?, quase metade da
area total do bioma.

Dos dados oriundos das ciéncias do ambiente, nota-se que, com
especial importancia, atrelam-se ao contexto ambiental do Estado do
Tocantins os principios juridico-ambientais da prevengdo, precaucado,
responsabilidade e proibicdo de retrocesso, bases do desenvolvimento
sustentavel. Constituida esté, sob este enfoque, argumentacao suficiente a
demonstracao de que a dispensa de licenciamento ambiental as atividades
rurais no Estado do Tocantins ndo apenas eleva a fragilidade do bioma
cerrado, mas desconsidera sua importadncia para o equilibrio ecolédgico
global.

3.2 Argumentacio sob o enfoque constitucional

O dispositivo legal em questdo padece de flagrantes vicios de
inconstitucionalidade, tanto no aspecto formal (vicio constitucional de
forma) quanto no aspecto material (vicio constitucional de conteudo). Frente
ao principio da hierarquia das normas e do dever de compatibilizacao de
toda e qualquer lei a Constituicao Federal, a argumentacdo juridica acerca
da invalidade do preceito legal em exame deve se iniciar pelo aspecto
constitucional.

5 http://www.mma.gov.br/biomas/cerrado. acessado em 18/5/2018.
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A fim de privilegiar a didatica, os defeitos formais (de estrutura) e
materiais (de contetido) serdo abordados separadamente a seguir.

3.2.1 Inconstitucionalidade formal: ofensa ao artigo 24, VI, da Constitui¢dao
da Republica

Em primeiro plano, ¢ de facil constatacdo a inconstitucionalidade
formal do artigo 10 da Lei 2.713, de 9 de maio de 2013, do Estado de
Tocantins, ja arguida perante o Supremo Tribunal Federal pelo Ministério
Publico Federal, nos autos da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
5312/TO. Segundo aduz o autor da agdo, a Assembleia Legislativa local
usurpou a competéncia atribuida & Unido para prover normas gerais de
protecdo ambiental (art. 24, VI, da Constitui¢do Federal), extrapolando a
permissao de normatizagdo suplementar dada pelos paragrafos 1° e 2° do
mesmo artigo 24.

Conforme o raciocino tracado na ADI, ao criar excecdo a
obrigacdo de licenciamento ambiental, a lei estadual desrespeitou o
principio ambiental da precau¢do, situacdo que contraria o § 1° do art.
225 da Constituicao Federal (CF). Na petigao inicial, argumenta-se, ainda,
que apesar de a integragdo da agricultura, pecudria e silvicultura ter por
objetivo a sustentabilidade e o baixo impacto ambiental, a denominagao
agrossilvipastoril ndo garante, por si s6, auséncia de dano ao meio ambiente,
razdo pela qual ¢ indispensavel o estudo prévio de impacto ambiental e o
consequente licenciamento.

Tais constatagdes sao inequivocas e, certamente, acarretardo
a declaragdo da inconstitucionalidade do dispositivo legal pela Corte
Suprema, pretensao que ja conta com parecer favoravel, anexado aos autos
em 28 de janeiro de 2016°, exarado pelo Procurador-geral da Republica,
segundo o qual ndo cabe a lei estadual decidir sobre a necessidade de
licenciamento ambiental no caso de atividades conjuntas de lavouras,
pastagens, florestas e a criagdo de animais.

Em suamanifestagdo nos autos do referido processo, o representante
do parquet federal reafirma a competéncia da Unido para legislar sobre
as normas gerais relativas as florestas, caga, pesca, fauna, conservagio da
natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente
e controle da polui¢do, cabendo aos estados federados regulamentar apenas
normas especificas, sem ofensa a competéncia da Unido, estabelecida

6 portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=308572468 &ext=.pdf>. acessado em 24/05/2019
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expressamente pela Constitui¢do Federal e pela Politica Nacional do
Meio Ambiente, a qual estabelece competir ao Conselho Nacional do
Meio Ambiente o estabelecimento de regras e critérios de licenciamento
ambiental.

E clara, portanto, a inconstitucionalidade formal do artigo 10 da
Lei Estadual, que instituiu a dispensa de licenciamento ambiental, por
flagrante ofensa ao artigo 24, VI, da Constitui¢ao Federal.

3.2.2 Inconstitucionalidade material: ofensa ao artigo 225 da Constitui¢do
da Republica

No plano internacional, a matéria meio ambiente integra o
ordenamento positivo de diversos paises, na maioria das vezes em nivel
constitucional. Em reforco a protegao internacional, a Declaracao Universal
dos Direitos Humanos de 1948, somada a Declaragao do Meio Ambiente
(Estocolmo, 1972) e a Convengdo sobre a Diversidade Biologica (Rio de
Janeiro, 1992), posicionam o meio ambiente no rol dos direitos protegidos
da humanidade.

No Brasil, a partir de 1988, o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (artigo 225) e a premissa de desenvolvimento
econdmico sustentavel (artigo 170, VI) consagraram-se expressamente na
ordem constitucional. Além da protecao expressa no &mbito constitucional,
as questdes ambientais estdo também diretamente atreladas aos principios
fundamentais da cidadania e da dignidade da pessoa humana (artigo 1°, Il e
IIT) e aos direitos e garantias fundamentais (artigo 5° — direito a vida; artigo
6° — direito a saude). E inequivoca, portanto, a protecdo constitucional.

Conforme descrito, a importancia do Bioma Cerrado para o
equilibrio ambiental encontra-se plenamente constatada no ambito
das ciéncias da natureza, por sua estratégica posicao dentre os demais
ecossistemas brasileiros, em especial a caatinga e a floresta amazonica,
o que lhe confere papel fundamental de transigdo e integragdo ecologica.
A exigéncia de licenciamento ambiental, existente no ordenamento legal
tocantinense até sua revogacdo pela Lei n° 2.713/13, desempenhava
importante papel de controle na degradacéo do bioma Cerrado, contribuindo
sobremaneira com a efetivacdo dos principios ambientais da precaucdo e
prevengao.

Logo, as constatagdes cientificas acerca do funcionamento dos
ecossistemas e o atual contexto brasileiro de constitucionalismo fraternal,
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voltado a qualidade de vida das presentes e futuras geracdes, revelam
claramente a inconstitucionalidade material da recente dispensa de
licenciamento instituida no Estado do Tocantins. Além das regras da Politica
Nacional de Meio Ambiente, 0 novo programa ambiental tocantinense
desrespeita frontalmente o principio da proibi¢ao de retrocesso, ou de nao
regressdo. Trata-se de principio geral do Direito Ambiental, que visa a
salvaguarda dos progressos obtidos para evitar ou limitar a deteriorag@o
do meio ambiente e

[...] a expressdo de um dever de ndo regressao que se impde a Administragao [...]
especificamente na seara do meio ambiente, entendemos que ha distintos graus
de protegdo ambiental e que os avangos da legislagdo consistem em garantir,
progressivamente, uma prote¢do a mais elevada possivel, no interesse coletivo da

Humanidade (BRASIL, 2012, p. 14).

O nada saudavel cenario ecoldgico global e regional — sobretudo
na situagao atual de graves danos ambientais — denota o descaso da medida
governamental tocantinense no que diz respeito a tutela ambiental local.
E nitida a ofensa néio apenas aos preceitos do artigo 225 da Constitui¢io
Federal, mas também aos principios éticos que devem nortear a tonica de
todas as agdes humanas, especialmente na seara das politicas publicas,
COMO a seguir se vera.

3.3 Argumentacio sob o enfoque da ética

Em breves pinceladas, ética pode ser definida como “ciéncia do
comportamento moral dos homens em sociedade” (VAZQUEZ, 2004, p.
23). Na explanacao de Aristoteles, mencionada por Siqueira Jr. (2012),
a ética indica as disposi¢des do ser humano perante a vida. O autor a
conceitua como “a parte da filosofia que se preocupa com o agir humano,
ou mais precisamente, o agir corretamente, tendo como objeto de estudo
a moral” (p. 349). Logo, toda reflexdo sobre ética passa por uma reflexao
sobre valores, conforme assinala Reale acerca da imperatividade da
guia valorativa da conduta escolhida, do ponto de vista de seus efeitos a
coletividade:

[...] as normas éticas ndo envolvem apenas um juizo de valor sobre os comportamentos
humanos, mas culminam na escolha de uma diretriz considerada obrigatoria numa

coletividade. Da tomada de posi¢do axiologica resulta a imperatividade da via
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escolhida, a qual ndo representa assim mero resultado de uma decisdo, arbitraria,
mas ¢ a expressao de um complexo processo de opgdes valorativas, no qual se acha,

mais ou menos condicionado, o poder que decide (REALE, 1990, p. 33).

Sem embargo a visdes diversas, ¢ sedutora a ideia de Reale de que
a verdadeira compreensao da juridicidade e da moralidade das condutas
humanas depende da assungdo do cardter obrigacional das normas
éticas. Segundo Bittar (2013), ética corresponde ao exercicio social de
reciprocidade, respeito e responsabilidade. Com acurada sensibilidade, o
autor pontua ser “na balanca da ética que se devem pesar as diferencas de
comportamento, para medir-lhes a utilidade, a finalidade, o direcionamento,
as consequéncias, os mecanismos, os frutos...” (BITTAR, 2013, p. 25).

Assim como para os deveres, a preocupagdo da ética se volta
também para os direitos, bifurcando-se em dois campos cientificos: a
deontologia como estudo dos deveres e a diceologia, estudo dos direitos
(SIQUEIRA JR. 2012, p. 349). Ressaltando a grandeza do tema, Nalini
(2008) conceitua:

O que designaria a ética seria ndo apenas uma moral, conjunto de regras proprias
de uma cultura, mas uma verdadeira ‘metamoral’, uma doutrina situada além da
moral. Dai a primazia da ética sobre a moral: a ética ¢ desconstrutora e fundadora,

enunciadora de principios ou de fundamentos ultimos (NALINI, 2008, p. 115).

A ética é, assim, o regulador da conduta humana, podendo-se
afirmar que a humanidade possui seu acervo ético, formado pelo conjunto
de acdes que servem de referéncia e espelho para as futuras geracdes.
Constata-se que “todo processo de formacdo de uma identidade ética e de
uma consciéncia €tica para uma coletividade decorre de um principio: a
acdo individual.” (BITTAR, 2013, p. 93). Nao ha, portanto, como desatrelar
a acdo humana da ética, especialmente no campo das atividades politicas,
da gestdo administrativa e da institui¢do de politicas publicas ambientais.

3.3.1 Etica profissional dos agentes puiblicos e politicos

Na esfera da atuagdo politica, pela sobrelevada forca e significado
que carregam, de direcionamento de condutas, as agdes de gestdo publica
ganham especial relevancia. Dai a indispensavel necessidade ética, além
do dever legal e moral, de ser, a gestao publica, sempre norteada pelas
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maximas constitucionais. Com relevo, Bittar pontua que “gerir com
responsabilidade é um dever juridico-politico, sem divida, mas, sobretudo,
um dever ético, decorrente da propria confiabilidade depositada pelo eleitor
sobre o eleito” (2013, p. 512). Conclui o autor, com sobriedade:

O que ¢ de interesse de todos ndo pode estar a deriva, e muito menos ser conduzido
ao sabor da vontade de um. Se a um ou a alguns ¢ atribuido o mister de executar por
muitos e em favor de muitos, significa que essa atribuigdo ¢ um ato ndo de concessao
de poderes, mas, sobretudo, de atribuicdo de deveres sociais. (BITTAR, 2013, p.
513).

A responsabilidade e a ética, desse modo, formam a linha mestra
da conduta dos agentes publicos ou politicos, devendo ser, a protecdo
do interesse coletivo - e ndo de determinadas categorias ou grupos -, seu
mister. Mas, a dispensa de licenciamento ambiental no Estado do Tocantins
nao se mostra atrelada a esses preceitos.

3.3.2 Etica e o principio responsabilidade

Nao ha como identificar interesse coletivo que, em graduacao
valorativa, anteceda o da preservacdo da vida humana no planeta.
Independente de fatores ideologicos, econdmicos ou religiosos, um
ambiente sadio que, do ponto de vista das condigdes naturais para a
vida ¢ pré-requisito para a existéncia digna de qualquer individuo ou o
desenvolvimento de qualquer sociedade. Sé se pode objetivar algo quando
se esta vivo, e a vida depende de determinadas condigOes naturais para
ocorrer ¢ se desenvolver, pois “ [...] se levarmos em frente o modelo
desenvolvimento até¢ aqui adotados poderemos chegar a uma situacdo de
irreversibilidade para a natureza e, por conseguinte, da vida humana [...]
(MEDINA, P., 2011, p. 81).

Inegavelmente, as condi¢des para a vida humana estao vinculadas
a saude do meio ambiente. Pode-se dizer, portanto, que ter um ambiente
onde se possa viver € o valor primordial para que tudo mais possa ocorrer
ou decorrer da vida humana, porque

A natureza ¢ uma condi¢@o para a vida humana, pois a Terra pde instdncias para se
construir em meio as conexdes que evocam a protegdo de que necessita o mundo. A
Terra é mais que um planeta, ¢ o espaco das realizagdes do mundo, como soma das
experiéncias humanas na historia, ou seja, aquilo que constitui a realidade, a condi¢ao

humana. E dela, da Terra, que advém, desde sempre, as condi¢des para viver e criar.
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Vivos, estamos permanentemente ligados a ela. (MEDINA, 2011, p. 81).

Percebe-se, facilmente, que a ética e a responsabilidade estao,
na relagdo homem-natureza, atreladas de maneira indissociavel. Logo, a
preservagao do equilibrio ecolégico do planeta deve nortear toda e qualquer
conduta humana. Nessa mesma vertente, a ampliacdo das dimensdes da
ética ao patamar global, refletida por JONAS (2006) ainda nos tempos de
guerra fria, representou uma quebra de paradigmas e mostra-se, até hoje e
talvez para um futuro distante e indeterminado, atualissima.

Ao ponderar sobre os avangos tecnologicos, sobre a forga das agoes
humanas e seus efeitos no planeta, JONAS (2006) passou a vislumbrar
que um objeto de ordem inteiramente nova, nada menos do que a biosfera
inteira do planeta, acresceu-se aquele pelo qual temos de ser responsaveis,
pois sobre ela detemos poder. Considerou, portanto, que a diretriz kantiana
“Aja de modo que tu também possas querer que a tua maxima se torne
lei geral” merecia adequacdo para “Aja de modo a que os efeitos da tua
acdo sejam compativeis com a permanéncia de uma auténtica vida humana
sobre a Terra” (p. 48).

Indiscutivelmente, esse € o alicerce para toda e qualquer conduta
humana. Nas palavras de Bauman (1997), “os deveres tendem a fazer os
humanos iguais; a responsabilidade ¢ o que os fazem individuos” (p. 66).
Logo, é na perspectiva do principio da responsabilidade que devem ser
enfrentadas as questdes relacionadas ao desenvolvimento econdmico e
social.

Novamente aqui se constata o alvedrio ao principio da
responsabilidade com a eliminagdo da necessidade de licenciamento
ocorrida no territorio tocantinense.

3.3.3 Etica e meio ambiente

Atualmente, pode-se dizer que a preservacao ecoldgica é o maior
desafio da humanidade. O equilibrio do meio ambiente, como condigdo
da existéncia de vida humana na terra, sintetiza, conjuntamente, valores
individuais e coletivos da mais alta magnitude.

Do ponto de vista dos fins a serem alcangados pelos Estados,
especialmente o brasileiro, tendo em vista das diretrizes dos artigos 170 e
225 da Constituicdo Federal, o tema encontra bom enfoque na concepgao
transpersonalista, doutrina segundo a qual é possivel conciliar elementos
presentes isoladamente nas visdes opostas individualista e coletivista
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(NADER, 2013).

Nalini (2008) entrelacando gestdo publica e meio ambiente
discorre sobre uma ética ecologica ou ética ambiental ponderando sobre a
necessidade de se pensar no futuro, “e ndo no prazo infimo de uma gestao
ou de um plano governamental” (p. 366). Pontifica o autor que “se os
ataques a natureza procedem do homem, a ecologia ¢ tema eminentemente
ético” (p. 368/369).

No que dizrespeito a atuacdo dos agentes publicos e politicos, a ética
exige, especialmente no trato das questdes atreladas ao desenvolvimento
econdmico e a preservagdo do meio ambiente, que os principios e exigéncias
constitucionais referentes aos bens e valores supramencionados, sejam
sempre respeitados. Mais do que isso, devem ser elevados ao primeiro
plano, sobretudo quando do exercicio da atividade parlamentar (poder
legislativo) ou da gestdo publica (poder executivo) € o mesmo dever no
campo da prestagao jurisdicional (poder judiciario).

Ha de se ter em mente que, “na atividade econdmica, os fins
ndo justificam os meios” (BITTAR, 2013, p. 122), e que “o homem nao
¢ dono da natureza; ele a recebeu por empréstimo e prestara contas pela
sua malversacdo” (NALINI, 2008, p. 369). Atender, conjuntamente,
os comandos constitucionais de preservagdo do equilibrio ecologico do
ambiente e de desenvolvimento econdmico sustentavel ndo se limita ao
cumprimento de um dever positivado. No campo da ética, reflete postura
responsavel para com a preservacdo da vida humana. Possui, destarte, duplo
valor. Em congruéncia com os postulados de Jonas acerca do principio
responsabilidade, Bittar (2013) apregoa, com razdo, que “a aposta nos
caminhos da ética ¢ uma investidura na esperanga” (p. 19). E assim deve
ser.

3.4 Argumentaciao sob o enfoque do Direito Penal

De maneira resumida, sem pretensdo a exposicdo de postura
doutrinaria ou critica acerca do Direito Penal, pode-se dizer que, em
suas varias fases evolutivas, este ramo das ciéncias juridicas sempre se
norteou pela fungdo protetiva de bens juridicos e valores instituidos pelas
sociedades, muito embora ndo se possa olvidar que tal protegao exerce, por
vezes, fungcdo meramente simbolica ou, na visao de muitos, indcua.

E crescente, modernamente, a defesa do minimalismo penal, ou do
direito penal minimo, segundo o qual a san¢ao penal somente se justificaria
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em casos de delitos graves, sob argumento de que a punig¢do nio contribui
de maneira eficaz com a reducdo da criminalidade.

Em contraposi¢ao, hd os que defendem a atuacdo maxima do
direito penal, como forma de eliminagdo total da impunidade. Na seara
ambiental, ¢ frequente a defesa da necessidade da tutela penal. Nessa linha,
a doutrina brasileira especializada, em sua quase totalidade, ressalta:

A maioria dos paises da Europa pune a pessoa fisica e juridica que lesa o meio
ambiente, ndo s6 administrativa ou civil, mas também penalmente. Nas esferas
administrativa e civil, a protecdo ao meio ambiente ndo tem sido eficaz. Na esfera
administrativas, das multas aplicadas pelo IBAMA, em 1997, somente seis por cento
foram recolhidas aos cofres publicos e, na esfera civil, nem todas as ac¢des civis
publicas tém sido coroadas de éxito, especialmente pela demora no seu tramite.
Por isso, a necessidade da tutela penal, tendo-se em vista seu efeito intimidativo
e educativo e ndo so repressivo. Trata-se de uma prevencdo geral e especial. (...)
Nos dias presentes, a tendéncia no mundo moderno ¢ responsabilizar penalmente a
pessoa fisica e juridica que cometa crimes contra o meio ambiente. (SIRVINSKAS,

2011, p. 47).

Nesse mesmo sentido, Freitas (2012), com propriedade, explana
que a luta na defesa do meio ambiente tem encontrado no Direito Penal um
de seus mais significativos instrumentos. Apds constatar que as sangdes
civis ¢ administrativas ndo se mostram suficientes para a repressao das
agressoes ambientais.

Evidentemente, nao seria necessario criminalizar condutas se houvesse, por parte
da sociedade, a compreensdo da importancia de preservar o meio ambiente, ética
ambiental. A realidade, como lembra Jos¢ Renato Nalini, ¢ que ‘A protegdo a
natureza independe de educagdo, riqueza ou mesmo religido. Em todos os estamentos
ha infratores. Desde as grandes madeireiras, sem pétria e sem lei, aos despossuidos

que dizimam areas proximas aos mananciais’. (FREITAS, p. 33).

Reconhecendo a forte tendéncia do principio da intervencao
minima, especialmente nos paises latinos, Freitas (2012) se opoe a aplicagdo
da tese da wultima ratio a seara ambiental, lembrando que a importancia
da tutela penal vem sendo destacada internacionalmente desde ha muito.
O autor relembra que no XII Congresso Internacional de Direito Penal
ocorrido em Varsovia em 1975, foi aprovada a resolugdo de tratar como
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delitos contra a humanidade e submeter a grave repressao, as agressoes
ao meio ambiente. O autor denota, ainda, 0 mesmo pensamento constante
na doutrina portuguesa de Anabela Miranda Rodrigues, segundo a qual
“dignidade penal e necessidade de tutela penal sdo categorias que intervém
a legitimar a intervenc¢ao penal, e ndo se vé razao para que nao intervenham
aqui.” (op. cit., p. 35).

Sem oposi¢do ou defesa direta ao Direito Penal minimo ou
maximo, Oliveira (2012) apresenta panorama historico da pena na tradicao
juridica discorrendo desde a puni¢cdo como san¢do €tico-moral-religiosa
até a constru¢ao instrumental dos fins da pena, na defesa da racionalidade.
Sua tese argumenta acerca da aplicabilidade das concepgdes de Habermas a
seara do Direito Penal. O autor ilumina o raciocinio favoravel a constatagao
da legitimidade das penas:

Nao obstante haver Zaffaroni acertadamente denunciado a ilusao justificadora (que ¢
promovida pela racionalidade instrumental), equivoca-se ao dizer que as penas nao
podem encontrar legitimidade. Podem sim, mas ndo numa perspectiva instrumental, e
sim numa perspectiva comunicativa, encontrando repouso no consenso racionalmente
motivado dos participantes, orientador das agdes individuais dos destinatarios sociais

da norma. (OLIVEIRA, p. 121).

O consenso verdadeiro preconizado por Habermas, concebido
sempre numa situagdo de fala ideal, pressupde, em sintese, um principio
de veracidade, ou de sinceridade, decorrente da validade daquilo que se
defende, sem engano ou intimidagdo dos interlocutores, na hipétese em
estudo, os destinatarios da norma penal. Depende, por isso, de um valor
universal, ou ao menos universalizavel.

Na seara ambiental, a defesa do equilibrio ecoldgico do planeta —
unico meio eficaz, no atual cenario cientifico, de preservagao da espécie
humana — ¢ dotada de uma pretensao muito forte de validade (ou validez).
Espera-se, com isso, a plena viabilidade da a¢do comunicativa de normas
penais severas quando se tratar de crimes ambientais, ponderadas, ¢ claro,
na medida do dano resultante da conduta lesiva ao meio ambiente, como
sugere Santos (1996):

Refletindo por este caminho, entendemos que a tipificagdo do crime ecologico e sua
respectiva pena devem obedecer a dois caminhos: um vertical e outro horizontal.

No primeiro, devemos ter um sistema punitivo, em que a pena se aprofunda de
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acordo com a gravidade do ato ilicito praticado, segundo este aprofundamento de
forma cumulativa. (...) Desta forma, teriamos um aumento da dosagem da pena,
paralelamente ao aprofundamento da gravidade do delito. (SANTOS, 1996 p. 101-
102).

As solugdes que o Direito Penal apresenta devem sempre observar
aspectos de politica criminal, quais sejam, utilidade social da punicdo e
intervencdo social preventiva. Afigura-se viavel, portanto, ndo apenas a
tutela penal, mas a instituicdo de penas pecunidrias realmente elevadas,
além da prestagdo de servigos a comunidade visando a restauracdo e
preservacdo ambiental, no lugar de privagao de liberdade.

Ha de se admitir que a situacdo ideal de fala pode, de fato, ser
algo inalcancavel. Mesmo na visdo de Habermas, a humanidade ndo esta
preparada para o consenso. A busca de consenso verdadeiro, embora possa
ser ideal utopico, deve ser perseguida. Mas a aproximagao do consenso
verdadeiro se da na medida em que evolui a comprovacao empirica daquilo
que se examina.

As comprovagoes cientificas, por sua vez, sdo sempre provisorias,
sujeitando-se a novas descobertas. Suas premissas sdo, por isso, fruto
da permanente abertura a discussdo. Por isso, os valores instituidos por
constatacdes cientificas sdao dotados de transitoriedade, inerente ao
dinamismo préprio da condigdo humana.

Assim, no plano das atuais constatacdes ambientais, dentre as
quais a comprovagao cientifica do irreversivel abalo ao equilibrio ecolégico
do planeta, a necessidade de tutela rigida alcanga uma pretensao muito
forte de validade. Ou seja, em curto prazo, as descobertas cientificas mais
otimistas ndo serdo suficientes para suplantar a necessidade de protecdo
ambiental. Alcanca-se, com isso, uma verdade cientifica de carater quase
perpétuo, ou imutavel: o risco de extingdo da espécie humana. Tal verdade
cria a franca possibilidade de fala ideal. Afinal de contas, qual raciocinio
ou valor poderia sobrepor-se a garantia de continuidade da vida no planeta?

A despeito da validade desse interesse universalizavel (vida
sustentavel, preservacdo da espécie humana), nem todos direcionam seu
olhar e suas condutas as geragdes futuras. A situagdo ¢ ainda mais grave
quando tal comportamento advém do poder publico, ou dos gestores
publicos, como no caso em exame, pois

As assisténcias proprias do dever parental ou governamental se expressam de modo
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global, ndo podendo sofrer descontinuidade. Essas responsabilidades ndo cessam e
ndo ha o fim de uma obrigacdo. O que estd em jogo € a existéncia inteira da pessoa
ou da identidade social a ser garantida, no caso, a governamental. (MEDINA P. ,

2011, p. 142).

Para estes —que em tese ndo aderem ao consenso sobre anecessidade
da tutela penal do meio ambiente — resta a agdo estratégica da norma e seu
carater intimidador e punitivo, ja que o bem tutelado ¢, em ultima analise,
a preservagdo da propria espécie humana, valor que se sobrepde a vida
individualmente considerada, uma vez que os efeitos do poder geram o
contetido do dever, em resposta ao que acontece. Pode-se dizer que, se os
efeitos colocam em risco as condi¢des da existéncia humana, é razoavel
propor que, durante certo tempo e sob certas condi¢des, as aspiragdes mais
particulares, a frui¢do e a ética orientada a boa vontade serdo substituidas
por deveres impostos a nds mesmos, nascidos da vontade como elemento
de autocontrole do nosso préprio poder conscientemente exercido (JONAS,
2006).

Pode-se dizer, com isso, que a preservagao do equilibrio ecologico
do meio ambiente ¢ um interesse universalizavel, de modo que, para a
defesa da vida — se a humanidade nao alcangar a plenitude do consenso
(cenario de fala ideal) — justificada esta a agdo estratégica da tutela penal
ambiental rigida e severa.

CONCLUSOES

Recentes constatagdes cientificas avalizadas pela Organizacdo das
Nag¢des Unidas demonstram a iminéncia de vivenciarmos uma catastrofe
ambiental de proporcdo global ainda neste século, em decorréncia das
alteragdes climdticas derivadas de agdes humanas, em especial a queima
de combustiveis fosseis e o desmatamento. Na visdo de boa parte dos
cientistas, o equilibrio ecoldgico planetario ja se encontra irreversivelmente
abalado, o que pode conduzir, na hipdtese mais drastica (na perspectiva
antropocéntrica), a extingao da espécie humana.

A reversibilidade desse cenario exige conhecimento e ampla
conscientizagdo acerca das condutas humanas lesivas ao ambiente, o que
perpassa pelas dificuldades inerentes a interdisciplinaridade das questoes
envolvidas. Na sociedade atual, os valores humanos guardam ligagdo
direta com o desenvolvimento econdmico. Nao obstante, a garantia da vida
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humana no planeta depende do equilibrio ecologico global, o que torna
inequivoca a premissa de que a manutencao desse equilibrio deve guiar
toda e qualquer conduta humana, de toda e qualquer comunidade, estado
ou nagdo, independente do regime politico ou econémico adotado, das
crengas ou dos ideais almejados pelos povos, de ordens juridicas internas
ou de tratados e convengdes internacionais.

E indispensavel que, na atividade politica e econdmica,
especialmente na gestao publica, a ordem de valores constitucionais seja
respeitada’. A recente alteracdo legislativa tocantinense — dispensa do
licenciamento ambiental para atividades agrossilvipastoris — denota que
a preocupacgdo dos atuais gestores continua centrada apenas no acesso a
riqueza, a despeito da necessidade de deslocamento do eixo central da

conduta administrativa na dire¢ao da responsabilidade e futuro.

O que de fato caracteriza a responsabilidade total por uma vida, seja
ela individual (parental) como coletiva (governamental), é sua ocupagao
com o futuro, mais do que o presente, aspecto inteiramente negligenciado
pela edigdo da lei em pauta. O futuro ¢ a existéncia inteira, mais além
da influéncia direta do responsavel e, por isso mesmo, além do calculo
concreto e singular voltado para as necessidades mais proximas que se
contam com o tempo de uma biografia. O futuro escapa a previsdo tanto
por causa de suas variaveis do desconhecido que reunidas constituem as
circunstancias objetivas, quanto pela espontaneidade e liberdade proprias
da vida.

Os agentes politicos e publicos locais agiram na contramao da
diretriz constitucional de desenvolvimento sustentavel. Deixaram em
segundo plano o necessario e perfeitamente possivel equilibrio entre
desenvolvimento econdmico e preservacao, que demanda considerar os
efeitos pelos quais o responsavel ja ndo podera responder. Vislumbram-se
ofensas a direitos humanos, e os danos podem ser irreversiveis. Dispensar
o licenciamento ambiental configura perigoso retrocesso, ofensivo aos
deveres de prevengdo, que implica o dever de evitar tudo aquilo que
sabidamente ¢ danoso ao meio ambiente e de precaucdo qual seja de
proibicao a ac¢des temerarias, quando o resultado da intervengdo humana
¢ ainda desconhecida, bem como ao dever de equidade intergeracional, os
quais compdem os principios da responsabilidade e integram os pilares do

7 “Em suma, quando o econdmico esta a reger a orquestra, a sinfonia ¢ a do individualismo e néo a
do coletivismo. Desmantelar essa ideologia e desmascarar suas armadilhas ¢ o dever de toda ética.”
(BITTAR, Eduardo C. B. Curso de Etica Juridica, 2013, p.124).
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desenvolvimento sustentavel.

Provocada, a atuagdo judicial tem a sua disposi¢do, no campo
da ética, do direito penal e da prote¢do constitucional aos direitos
fundamentais, argumentacdo juridica sélida o suficiente para convencer
sobre o equivoco da administragdo publica tocantinense ao promover,
com a edicao da Lei Estadual n° 2.713, de 9 de maio de 2013, a dispensa
da necessidade de licenciamento ambiental para o desenvolvimento de
atividades agrossilvipastoris.
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RESUMO

O presente artigo traca um perfil da reforma tributaria ecologica da
Alemanha, com foco na tributagcdo da energia, buscando analisar
comparativamente os seus elementos com a finalidade de contribuir
para uma ecologizagdo do sistema tributario brasileiro. E tragado
um paralelo entre os sistemas juridicos dos dois paises em relagdo
a constitucionalidade dos impostos ecoldgicos sobre a energia
(Okosteuern), que na Alemanha foram introduzidos pela reforma
tributaria de 1999. No ambito do direito brasileiro, é analisada a
CIDE-Combustivel, como ponto de partida para a ecologizagao do
sistema tributario. A pesquisa ¢ bibliografica e documental. O método
adotado ¢ dedutivo-propositivo no contexto do direito comparado. O
estudo mostrou que a constitucionalidade dos impostos ecologicos
na Alemanha foi muito debatida, sendo a sua aprovacdo decorrente
de motivos mais politicos do que juridicos. No Brasil, a introdugdo
integral deste modelo passa, de forma obrigatéria, por uma alteracao
da Constituicdo. No entanto, sdo encontradas semelhancgas importantes
entre o modelo alemao e o modelo da CIDE-Combustivel, podendo esta
ser tomada como base para o “esverdeamento” do sistema tributario
brasileiro.

Palavras-chave: Reforma tributéria; tributagdo ambiental; impostos
ecologicos; direito comparado; CIDE-Combustivel.
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GERMANY’S ECOLOGICAL TAX REFORM AS
PARADIGM TO BRAZIL

ABSTRACT

This paper outlines a profile of Germany’s ecological tax reform,
focused on energy taxation, seeking to comparatively analyze its
elements, contributing to the greening of the Brazilian tax system. To
this purpose, a parallel is drawn between the legal systems of the two
countries, analyzing the constitutionality of ecologically earmarked
taxes on energy (Okosteuern), which in Germany were introduced by
the 1999 tax reform. Under Brazilian law, CIDE-Combustivel’s (fuel
tax) is scrutinized in its role as starting point for the greening of the
tax system. The adopted method is deductive and suggestive in the
context of comparative law. The study showed that the constitutional
admissibility of the Okosteuern in Germany was much debated and
these were approved much more for political than legal reasons. In
Brazil, the introduction of this taxation model depends inevitably on
an amendment to the Constitution. However, important similarities are
found between the German model and the CIDE-Combustivel s model
and the last can be taken as kickoff for the “greening” of the Brazilian
tax system.

Keywords: Tax reform; environmental taxation; ecotaxes; comparative
law; CIDE- Combustivel.
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INTRODUCAO

A busca pela efetivagao de normas relativas a protecdo do meio
ambiente segue intensa na conjuntura atual de agravamento da crise
ecologica. No foco das preocupagdes estd a busca por meios de reducao
da influéncia negativa do crescimento econdmico sobre o meio ambiente,
visando a melhoria da qualidade de vida da populagdo mundial. Por outro
lado, ndo ha mais dividas de que os tributos, como forma de intervencao
do Estado na economia, possuem um grande potencial de orientar o
comportamento dos atores econdomicos e consumidores de forma ecoldgica.
Entretanto, em qual extensao esses instrumentos podem ser incluidos no
sistema tributario de forma continua ¢ ainda um tema muito debatido. A
intervengdo diretiva do Estado, principalmente, é problematica em uma
complexa ordem tributéria que ainda luta por eficiéncia.

Dentre as diversas areas da prote¢do ambiental em que a tributagao
poderia encontrar resultados eficientes, o setor de energia é campo frutifero
para a introdug¢@o de tributos ambientais. Fontes de energia estdo entre os
recursos naturais mais valiosos para a economia e a geracao de energia ¢é
um grande causador de emissdes de CO,. A reducdo dessas emissdes foi,
por isso, o tema central do movimento ecoldgico europeu.

Os resultados positivos da politica energética europeia podem ser
tomados como exemplos para outros sistemas tributarios, o que justifica a
abordagem comparada.

Observa-se que o sistema tributario nacional ainda negligencia
os recursos naturais, favorecendo produtos e comportamentos ndo
ecologicos. E apesar do Brasil ter um dos maiores potenciais de
energia renovavel do mundo, a geracdo de energia advinda de fontes
ndo renovaveis ainda domina. Diante desse cenario, existe um
grande interesse pratico em uma analise comparativa dos aspectos
constitucionais da protecdo ambiental em paises industrializados e em
transic¢ao.

E inegavel uma dimensdo ecologica da dignidade da
pessoa humana (FENSTERSEIFER, 2007), o que justifica ndo s6 a
constitucionalizag¢do de direitos ecoldgicos, como também a interpretacdo
ecologicamente orientada de todas as normas constitucionais, inclusive
outros direitos fundamentais, normas de objetivos do Estado e da ordem
economica (MATTEI, 2016). Tanto o constituinte alemido quanto o
brasileiro optaram por um modelo de protecdo ambiental constitucional
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que permite essa compreensao.

O Brasil constitucionalizou a protecdo ambiental de forma
ampla no art. 225 da Constituicdo Federal de 1988 (CF) e, de forma
mais especifica, como principio da ordem econdémica no Art.170, 1V, CF,
exigindo, de forma direta, ponderagdes entre a protecdo ambiental e os
direitos economicos (MATIAS; MATTEI, 2014).

Ja a Alemanha optou pela inser¢ao da protecdo ambiental através
de uma determinagdo normativa de objetivos do Estado no Art. 20a de sua
Lei Fundamental (LF). Em relagao a ordem econdmica, o unico dispositivo
da Lei Fundamental que menciona a intervencdo do Estado para regular
a economia ¢ o Art. 109, II, LF, que impde ao Estado levar em conta,
no cumprimento da disciplina orcamentaria, as exigéncias do equilibrio
da economia em seu todo. Ao se interpretar a expressdo “exigéncias do
equilibrio da economia em seu todo” de forma ecologica, em conformidade
e devido a forca de principio do Art. 20a, LF, entende-se que este ultimo
dispositivo se apresenta como um verdadeiro imperativo, bem como uma
limitagdo a interven¢do do Estado na economia (MATTEI 2016). Como
se vé, apesar da constitucionalizagdo da protecdo ao meio ambiente,
Brasil e Alemanha adotaram caminhos diversificados para a protecdo
constitucional (MATIAS; MATTEI, 2014), o que ndo afasta, mas sim
potencializa a utilidade da comparagdo, com o objetivo de verificar se a
reforma tributaria alema pode servir de parametro para o direito brasileiro.

De inicio, serdo realizadas consideracdes sobre a reforma
tributaria alema, abordando a ecologizagdo da tributagdo sobre a energia,
com destaque para a discussao sobre sua constitucionalidade. Em seguida,
serd abordada a regulagdo da CIDE-Combustivel na ordem juridica
brasileira como exemplo de tributagdo ecoldgica. Na sequéncia, serdo
indicados caminhos para a alteracdo do sistema tributario brasileiro, com
o0 objetivo de privilegiar a sua ecologizagdo. Ao final serdo apresentadas as
conclusdes.

A pesquisa ¢ bibliografica e documental. O método ¢ dedutivo-
propositivo.

1 A GUINADA ECOLOGICA NA REFORMA TRIBUTARIA
ALEMA

Em meio ao discurso europeu do desenvolvimento juridico
da protecdo ambiental, a discussdo sobre a concretizagdo de objetivos
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ambientais através do direito tributario ocorreu na Alemanha paralelamente
a inser¢ao da prote¢do ambiental na Lei Fundamental. Além da inser¢ao de
mecanismos tributarios e da reestruturagdo de algumas espécies tributarias
para melhor garantia da prote¢do ambiental, a Alemanha fez uso do modelo
de tributagcdo ambiental classico dos impostos ambientais (Umweltsteuern),
baseado na teoria de impostos de Pigou, entretanto com uma peculiaridade
que torna o chamado Okosteuer sui generis: a vinculacdo de sua receita ao
sistema social, sendo, portanto, um imposto finalistico. Por este motivo, o
termo usado no presente trabalho é o original Okosteuer e ndo sua tradugdo
literal como eco-imposto, para que ndo se confunda com outros tipos de
tributacdo ecolégica.

O conceito de tributo ambiental, seguindo o modelo de Pigou,
ganhou popularidade quando introduzida a ideia de redugdo paralela de
outros tributos, devendo os Okosteuern serem vinculados a melhoria
do sistema tributario geral (BAREIS; ELSER, 2000, p. 1180), visando
solucionar o problema do fracasso do sistema social e do desemprego.
Isso levou ao inicio de grandes debates no comeco dos anos 90 sobre
uma reforma do sistema tributario seguindo critérios ecologicos em nivel
constitucional.

O foco da reforma era colocar mais intensamente o sistema
tributario a servigo da prote¢ao ambiental. A reforma se desenvolveu, entdo,
em torno do objetivo de transferir de forma parcial, neutra e a longo prazo,
o onus tributario do fator de producao “trabalho” para o fator de produgao
“recursos naturais” (JOBS, 1998, p. 1039), levando ao encarecimento
da utilizagdo de energia como resposta a problematica central do setor
energético.

A reforma contou com quatro leis promulgadas entre 1999
e 2006: Lei para o Inicio da Reforma Tributaria Ecoldogica (Gesetz zum
Einstieg in die okologische Steuerreform), Lei para a Continuacdo da
Reforma Tributaria Ecologica (Gesetz zur Fortfiihrung der okologischen
Steuerreform), Lei para o Desenvolvimento da Reforma Tributaria (Gesetz
zur Fortentwicklung der 6kologischen Steuerreform) e Lei do Imposto sobre
Energia (Energiesteuergesetz — LIEn). Estas leis criaram o imposto sobre
eletricidade (Stromsteuergesetz — LIEl) e alteraram gradualmente, segundo
critérios ecologicos, o antigo imposto sobre petrdleo (Mineralélsteuer),
terminando por substitui-lo em 2006 pelo imposto sobre energia
(Energiesteuer), conforme as diretivas da Unido Europeia sobre o tema.

Ambos s3o impostos indiretos sobre o consumo que seguem
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o modelo do tributo pigouviano, com a tributagdo do consumo para uso
comercial e particular de energia (combustiveis como gasolina e diesel,
6leo combustivel, gas e eletricidade) e com o objetivo de internalizar os
custos ambientais (poluigdo por ndo utilizagao de energias renovaveis) no
preco da energia, como se demonstrara a seguir.

1.1 O modelo alemao dos impostos ecolégicos sobre energia
(Okosteuern)

Okosteuern sio, entdo, 0s impostos sobre energia (combustiveis)
e sobre eletricidade. A competéncia para a institui¢do, cobranca e receita
sobre ambos pertence a Federacao (Art. 105, II ¢/c Art. 106, I, Nr. 2, LF).

O imposto sobre energia incide sobre o consumo de matéria-prima
como o 6leo mineral (petroleo), gas natural e carvao, quando eles sejam
usados como combustivel para a geragdo de energia (§ 1, II-III, LIEn).
Para outras utilizagdes dessas matérias, a lei concede reducdes (§ 2, 1I-111,
LIEn) e isencdes fiscais (§§ 24-29, 37, 44, LIEn). A reforma ecoldgica
tributéria trouxe ainda, por motivos politico-ecologicos (SOYK, 2013), um
catalogo extenso de desoneragdes fiscais, nos §§ 45 ss. da LIEn, na forma
de perdao, restituicdo e compensagdo do imposto. Paralelo a sua fungdo
extrafiscal, o imposto sobre a energia manteve a sua relevancia fiscal para o
or¢amento. Sua receita vai, em regra, para o orcamento publico, mas entdo
¢ destinada, em parte, para o setor de estradas, segundo o Art. 1 da Lei de
Financiamento da Estrutura Rodoviaria (Straffenbaufinanzierungsgesetz) e
o Art. 3 da Lei Financeira do Transito (Verkehrsfinanzgesetz). Além disso,
as receitas correspondentes ao aumento das aliquotas desde a primeira
reforma ecologica (Okosteuer-Anteil) devem ser destinadas, através da Lei
Or¢amentaria, a reducdo das contribuigdes sociais. Outrossim, as aliquotas
do imposto sdo regulamente aumentadas para garantir a arrecadacao.

O imposto sobre eletricidade foi baseado no modelo de tributagao
de CO, proposto pela Unido Europeia ¢ instituido como um imposto sobre
o consumo. Fato gerador do imposto ¢ a geragao de energia elétrica (§ 1,
I, LIEl). Contribuinte ¢ o fornecedor ou o autoprodutor de eletricidade (§
5, Il ¢/c § 2, Nr. 1, LIEl), mas o 6nus tributario pode ser, ¢ normalmente
¢, transferido ao consumidor final (§ 5, I, frase 1, 1* alternativa, LIEIl).
Por essa técnica, o imposto € incluido no preco da eletricidade. Visando a
protecdo ambiental e o fomento do uso de energias limpas, a eletricidade
gerada de forma exclusivamente renovavel (eco-eletricidade — Okostrom) é
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isenta do imposto (§ 9, I, Nr. 1, LIEIl). Sua receita é destinada integralmente
ao sistema social. Entretanto, o uso da receita obtida com o imposto sobre
a eletricidade e com parte do imposto sobre energia para a reducdo das
contribui¢des sociais nao foi previsto, de forma expressa, nas leis tributarias
(SOYK, 2013, p. 3), mas sim decorreu do processo legislativo (HAAS,
2005, p. 209) e ¢ um dever do legislador orcamentario.

Para garantir a competitividade das empresas alemas no comércio
exterior, as industrias manufatureiras e do setor agricola, fortemente
impactadas pelos Okosteuern, recebem uma restitui¢io do imposto pago
através de uma “compensagdo adiantada” (Spitzenausgleich), ou seja,
através do desconto do montante do imposto sobre eletricidade quando do
pagamento do imposto de renda retido na fonte (§ 10, I, frase 2 c/c § 9b,
LIEl e § 55, LIEn).

Ainser¢ao do novo modelo de tributagdo causou grande polémica,
COMO se vera a seguir.

1.2 A constitucionalidade dos Okosteuern

A introdugio dos Okosteuern pela reforma tributaria ecolégica
foi alvo de inumeras criticas na literatura (ENGLISCH, 2013; LIST,
2000; SELMER, 2005) e foi submetida ao controle de constitucionalidade
junto ao Tribunal Constitucional Federal alemao (TCF) como reclamagao
constitucional contra a violagdo de direitos fundamentais (BVERFG,
2004). Por isso, passa-se a analise de sua constitucionalidade, conforme a
literatura e a jurisprudéncia do TCF.

O Okosteuer, seguindo o modelo de tributagio ambiental
proposto por Pigou (que pode ser imposto, taxa ou contribui¢do), onera
o causador de uma externalidade negativa (de dano ambiental) ao
tributar atividades poluidoras, de forma que o imposto simule o preco do
consumo ou da utilizacdo de bens ambientais, na forma de produtos ou
emissdes, incluindo ou internalizando o custo da degradagdo ambiental nas
decisdes do agente econdmico, levando a atividade poluidora a retroceder
a um nivel 6timo, tanto para o mercado quanto para o meio ambiente
(STURM; VOGT, 2011). A estrutura do Okosteuer corresponde a de um
imposto de consumo cléssico, podendo ser repassado pelo contribuinte ao
consumidor. Com isso, 0s custos ambientais sdo devidamente distribuidos
entre os responsaveis (produtores e consumidores) (AMARAL, 2008, p.
228; HESSELLE, 2004, p. 5; KLOEPFER, 2004, p. 189), cumprindo os
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principios juridico-ambientais do poluidor-pagador e do usuario-pagador.
Tem, portanto, a finalidade extrafiscal de protecdo ambiental.

A constitucionalidade de normas extrafiscais no direito tributario
ou da interven¢do do Estado através de impostos para influenciar
comportamentos ndo ¢ mais controversana Alemanha (HEUN, 2008, p. 921;
WEBER-GRELLET, 2001, p. 3657) e se fundamenta na admissibilidade
geral da intervencdo estatal na economia para proteger o mercado e
garantir aos individuos uma existéncia digna e outros direitos fundamentais
(DERANI, 2008). Além disso, a extrafiscalidade de impostos vem permitida
expressamente no § 3, I, do Codigo Tributario alemao (4Abgabenordnung),
quando este prevé que a arrecadagdo de receitas (funcdo fiscal) pode ser
um objetivo secundario do imposto, embora deva estar sempre presente.
Nesse sentido, impostos extrafiscais tiveram a sua constitucionalidade
confirmada em diversas oportunidades pelo TCF (BVERFG, 1973, 1991,
2004). Normas extrafiscais para protecao ambiental se incluem nas “normas
de objetivos sociais” (Sozialzwecknormen), que expressam ideais politicos
e empregam a onera¢dao ou desoneragdo tributdria como incentivo a um
determinado comportamento (GLASER, 2012, p. 168).

Para a andlise da constitucionalidade do Okosteuer importa
saber, primeiramente, se ele pode ser caracterizado como imposto. O TCF
confirma essa caracterizacio pelo fato de o Okosteuer justificar um 6nus
geral, que ¢ imposto a todos que realizam o fato gerador, bem como por sua
cobranga ser independente de qualquer contraprestagdo individual e por ele
gerar uma receita para o financiamento das atividades estatais (BVERFG,
2004).

Entretanto, o modelo pigouviano de tributacdo exige a vinculagao
de suas receitas. A extrafiscalidade deste tipo de tributo ¢, em sua forma
original, a sua Unica fung¢do, conforme propde Pigou, devendo sua receita
ser vinculada para garantir a neutralidade do imposto e para que a sua
funcdo de correcdo da alocagdo de recursos seja cumprida (STURM;
VOGT, 2011, p. 76). Assim, a receita do tributo pigouviano para protecao
ambiental funciona como compensacdo ou indenizagdo a sociedade
por ser instrumento de criagdo de incentivos a reducdo de produtos ou
emissOes poluidoras. Serve, assim, como instrumento de financiamento e
redistribui¢do de custos ambientais (KHAZZOUM; KUDLA; REUTER,
2011).

O legislador alemdo optou, dentre as opg¢des da tributagdo
pigouviana na forma de impostos, taxas ou contribuigdes especiais, pelo
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imposto finalistico. Taxas, apesar de serem bons instrumentos para coibir
comportamentos, sd30 uma contrapartida para um servigo determinado,
individualizavel e publico do Estado. Precisamente essa estrita vinculagao
das taxas constitui a sua limitagdo como instrumento da protecdo ambiental
(HEUN, 2008, p. 925), posto que, através delas, ndo ¢ possivel uma
protecdo global do meio ambiente. Em termos de contribui¢ao especial
(Sonderabgabe), instrumento equivalente ao instituto de mesmo nome no
direito brasileiro, objeta-se justamente a finalidade de financiamento de
atividade estatal do tributo ambiental pigouviano (SIEKMANN, 2014,
p- 2165 s.), caracteristica principal do imposto. No geral, contribui¢des
especiais com essa finalidade sdo admitidas somente como raras excecdes
(BIRK; DESENS; TAPPE, 2014, p. 37). De acordo com o Art. 20a, LF,
tarefas de protecdo ambiental sdo tarefas gerais do Estado, e como tais
devem ser financiadas, ndo por contribui¢cdes especiais, mas sim por meio
de impostos. Além disso, a criagdo de contribui¢des especiais traz consigo
o perigo de serem criados or¢amentos paralelos ou mascarados, que nao
estariam mais a disposi¢ao do Estado (GOSCH, 1990, p. 210).

Segundo o direito tributario alemao, impostos ambientais sdo
justificados como impostos finalisticos, uma vez que apenas dessa forma
pode ser garantida a neutralidade da arrecadacdo e consequentemente
a justica fiscal (KUBE, 2014). Ecologicamente, o imposto ambiental
finalistico € justificado quando ele ¢ instrumento de arrecadacdo para o
financiamento da protecdo ambiental (WALDHOFF, 2007, p. 899 s.).
Outra vantagem do imposto finalistico ¢ que, no contexto da politica
orcamentaria, o Estado ¢ mais controlado em suas despesas através
da vinculagdo das receitas e a moral tributaria ¢ elevada, uma vez que
a instituicdo — sempre impopular — de novos tributos € vinculada a um
objetivo de grande aceitacdo pela populacdao (KISKER, 1990, p. 268 s.).
Para a implementacdo da vinculacdo da receita sio normalmente criados
fundos ecolodgicos, que servem as tarefas estatais de protegdo ambiental.

Na Alemanha, a proibi¢do da vinculagdo das receitas de
impostos deriva da expressao “obtencdo de receitas” do § 3, I, do Codigo
Tributario e do Art. 110, I, LF, que determinam que a receita derivada
da arrecadagdo de impostos sera toda destinada ao orgamento publico.
O TCF admitiu a possibilidade de exce¢do a esta norma constitucional
geral, bem como ao seu principio concretizador da nao-afetacdo de
receitas (Gesamtdeckungsprinzip), previsto no § 7 da Lei de Principios
Orcamentarios (Haushaltsgrundsditzegesetz), quando a destinacdo de
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receitas para um objetivo determinado for prevista em lei ou no proprio
plano org¢amentario, ndo necessitando, por isso, de uma justificativa
especial (KUBE, 2014). Segundo o TCF (2004, p. 294), os impostos
finalisticos, especialmente os Okosteuern, sio constitucionais quando o
montante vinculado ndo tenha tanto peso em comparag¢ao com o total da
arrecadagdo do Estado através de impostos. Ou seja, o principio da nao-
afetagdo das receitas € um principio do direito orgamentario, uma exigéncia
politico-financeira, mas ndo ¢ um principio constitucional (BVERFG,
1995, p. 348; GOSCH, 1990, p. 209). Somente uma vinculagdo em medida
desproporcional, que realmente restringisse a liberdade de disposi¢ao
orgamentaria do legislador, ndo seria compativel com o principio da nao-
afetacdo (BVERFG, 1995, p. 348; SIEKMANN, 2014, p. 2146).

Aceita a admissibilidade de impostos finalisticos, resta saber se a
vinculagdo das receitas a objetivos ndo-ecologicos ¢ também constitucional
no contexto do direito orgamentario.

Como visto, a Alemanha inovou ao trazer um imposto
ambiental pigouviano vinculado ndo a fundos ecoldgicos, mas ao sistema
social como um todo. Tendo em vista a crise do sistema social, devida
principalmente ao envelhecimento da populacéo e, assim, da continuidade
de seu financiamento, buscou-se novas formas de manuten¢do do sistema
social, sem que houvesse uma maior oneracao das empresas. Desta
feita, pela reforma tributaria ecoldgica, desenvolveu-se o mecanismo de
compensacao entre o pagamento, pelas empresas, dos novos impostos sobre
recursos naturais e o pagamento das contribui¢des sociais, permanecendo
neutra para o empreendedor, pelo menos em teoria, a introdug@o de novos
impostos.

Com a reforma tributdria ecoldgica, visava-se, portanto, um
dividendo duplo: de um lado a melhoria da qualidade ambiental através do
estimulo a economia de energia e a consequente redugao da poluicao (LIST,
2000, p. 1216), e de outro, a reducao do desemprego devido a desoneragao
do trabalho, além da garantia de continuidade (a0 menos a médio prazo)
do financiamento do sistema social. O almejado efeito ocupacional da
reforma teve um papel fundamental na aceitagio dos Okosteuern, uma vez
que a consecugdo apenas de objetivos ambientais ainda ndo seria motivo
suficiente para um aumento consideravel na carga tributdria (STURM;
VOGT, 2011, p. 72).

Apesar de politicamente excelente, a vinculagdo dos Okosteuern
ndo a fundos ecoldgicos, mas ao sistema social, esbarra em questdes de
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justica fiscal. Diferente do que ocorre com as contribui¢des especiais e sua
vinculag@o a grupos especificos, na tributacdo ambiental alema o grupo de
contribuintes ndo coincide com o grupo beneficiado com o uso das receitas
do imposto: setores de uso intensivo de energia (inddstrias) sdo pesadamente
tributados, enquanto setores econdmicos de uso intenso de trabalho
(servigos) sdo os mais beneficiados pela queda das contribuigdes sociais.
De forma individual, somente aqueles contribuintes dos Okosteuern que
sdo obrigados a pagar contribui¢cdes sociais beneficiam-se da diminuigao
destas, e ndo empresarios individuais, servidores publicos, estudantes e
aposentados, todos contribuintes indiretos dos impostos (LIST, 2000, p.
1218). O TCF, ao lidar com a questdo dessa necessidade do nexo entre
onus tributario e uso das receitas, no caso dos impostos finalisticos, apenas
declarou que os grupos atingidos ndo precisam ser equivalentes (SELMER,
2005, p. 414 s.; WALDHOFF, 2002, p. 304).

A caracterizagdo dos Okosteuern como impostos depende ainda
da existéncia da funcdo fiscal dos impostos. Quando esta é excluida na
pratica, resta ferido o principio da proibi¢do de impostos “estrangulantes”
(Erdrosselungssteuer) ou da proibicdo de confisco. Como a ideia do
imposto extrafiscal é coibir um determinado comportamento, fato gerador
do imposto, quanto mais sucesso ele obtiver, mais sua arrecadagdo tendera
a zero. No caso de impostos ambientais, isso ndo costuma ocorrer, devido a
uma técnica utilizada para evitar a exclusdo da fungao fiscal do imposto: o
aumento periddico de aliquotas, garantindo a arrecadagdo (JACHMANN,
2004, p. 709). Assim sendo, a arrecadacdo zero, no caso de impostos
ambientais, ndo ¢ de se esperar (BALMES, 1997, p. 153; HAAS, 2005, p.
208), de forma que o Okosteuer é constitucional sob esse aspecto (BIRK;
DESENS; TAPPE, 2014, p. 63; GOSCH, 1990, p. 214).

Outro aspecto a ser considerado é o fato de o Okosteuer ser um
imposto que pretende coibir uma atividade econdomica, podendo acabar por
impedi-la, o que também caracterizaria um confisco. O imposto pigouviano,
entretanto, deixa um espaco de liberdade de escolha ao sujeito econdmico
(ele pode ndo realizar a conduta e ndo pagar imposto ou continuar a realiza-
la, pagando-0). Somente se essa possibilidade de escolha fosse excluida
estaria presente uma inconstitucionalidade. Isto aconteceria quando o bem
que se quer proteger ao tributar ¢ tdo essencial a vida que a tributagdo nao
pode ser evitada. Esse € o caso do consumo de dgua e ar, por exemplo,
nos quais a elasticidade da demanda ¢ baixa (STURM; VOGT, 2011, p.
77). No entanto, através de outras técnicas tributarias como redugdo de
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aliquotas e isen¢des fiscais, o valor do imposto pode ser ajustado de forma
a ser evitada a exclusdo da escolha, permanecendo assim o imposto como
constitucional.

Em termos de competéncia para a instituigdo do Okosteuer, a
federagdo (Bund) tem a competéncia concorrente para instituir impostos
sobre o consumo, contanto que ndo coincidam com impostos arrecadados
pelos estados federados (Art. 105, II c/c Art. 106, I, Nr. 2, LF). Algumas
vozes na literatura questionaram a constitucionalidade do Okosteuer por
ser ele um imposto sobre o uso de recursos naturais na cadeia produtiva, o
que o tornaria imposto empresarial (e ndo de consumo) (JOBS, 1998, p.
1042). Entretanto, assim como nos impostos sobre producao e distribui¢ao
de mercadorias, pela técnica do repasse da tributagdo ao consumidor, o
consumo do bem pela industria/empresa nao sera tributado (BVERFG,
2004).

Apesar da fungdo primordial extrafiscal do Okosteuer, ele deve
obedecer aos principios constitucionais tributarios. A extrafiscalidade dos
impostos ou de normas tributdrias sempre foi e serd alvo de inimeras
criticas, posto que sua inser¢ao no sistema tributario leva ao conflito entre
a rigidez do principio da legalidade no direito tributario e a necessidade
da flexibilidade em um instrumento de intervengao estatal (SCHOUERI,
2005, p. 240), levando a desestabilizacao da desejavel seguranca juridica
do sistema. A legalidade entende-se assegurada quando o imposto seguir os
seus subprincipios, como anterioridade e ndo retroatividade da lei tributaria
e precisdo de defini¢des (objetivos, fato gerador, contribuintes, aliquotas),
entre outros. Ja a questdo da igualdade tributaria nos impostos extrafiscais
¢ mais complexa pela aten¢do ao principio da capacidade tributaria.
Segundo a literatura e jurisprudéncia alemas, ¢ aceitavel uma quebra desse
principio quando ha um motivo valido para tanto (BALMES, 1997, p.
162; HEY, 2015, p. 74; SCHOUERI, 2005, p. 246). No caso dos impostos
ambientais, fala-se em “relevancia ecoldgica do 6nus” (6kologische
Belastungswiirdigkeit) (BALMES, 1997, p. 163), determinada pela
analise dos critérios de proporcionalidade ou de proibi¢do do excesso
(UbermaBverbot): adequacio, exigibilidade e ponderagio.

A adequacdo do imposto € primeiramente constatada quando ele
objetiva atender a um determinado interesse publico ou ao bem comum.
Serve ao interesse publico tudo o que consolida, mantém ou melhora as
condi¢des de subsisténcia da comunidade e seus integrantes (TIPKE, 2000,
p. 341), ndo restando duvidas de que a protecdo ambiental ¢ essencial para
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a subsisténcia digna da pessoa humana (MATTEI, 2016). Avalia-se aqui
também se o imposto ¢ um meio adequado para se atingir esse determinado
interesse publico, ou seja, se uma mudanca de comportamento do
contribuinte em um sentido ambientalmente correto pode ser alcancada
pela cobranca do imposto ambiental. O TCF alemao da ao legislador
tributario essa prerrogativa em casos de extrafiscalidade (MOSLEIN, 2012,
p- 247), o que ndo exclui uma analise mais detalhada das consequéncias
econdmicas da inser¢do do imposto no caso concreto.

A exigibilidade do imposto ambiental é verificada quando o
objetivo da tributagdo ndo pode ser alcangcado por algum outro meio
mais brando e de mesma eficacia (BALMES, 1997, p. 157). Diferente de
outros instrumentos econdmicos que podem ser utilizados para a prote¢ao
ambiental e que implicam uma mudanga no comportamento do poluidor,
o modelo de tributagdo ambiental mostra-se, ao lado do mercado de
certificagdo de emissdes, mais brando do que mecanismos de comando e
controle, por possibilitar ao contribuinte uma escolha, sendo portanto um
instrumento econdémico flexivel (BERNARDI, 2008, p. 65; KIRCHHOF,
1993, p. 592; SOUZA FILHO, 2012, p. 336). Em relacdo ao mercado de
emissoOes, possui a vantagem de ndo depender das flutuagdes e variagdes
caracteristicas do mesmo.

Para ser constitucional, o imposto ambiental deve ainda ser
razoavel, ou seja, deve ser resultado de uma ponderagao entre o interesse
publico na prote¢do ambiental e a intervengao na esfera privada individual
dos contribuintes. No contexto da atual crise ambiental de esgotamento
dos recursos naturais, a intensidade da intervengao ¢ vista em geral como
apropriada (BALMES, 1997, p. 159), ndo excluindo também uma analise
da razoabilidade da medida no caso concreto.

Ap0s essaanalise preliminar darelevancia ecologica da tributagao,
deve o legislador tributario atentar ainda para o principio da igualdade em
sentido estrito. A prote¢do ambiental, como matéria, passa a ser, entdo, o
critério para a justica da tributacdo (HEY, 2015, p. 101), e esta deve ser tanto
maior quanto mais poluidor for o comportamento onerado. Como critério
de comparacao para determinagdo de desigualdades ¢ utilizado o principio
da equivaléncia e o subprincipio do beneficio (HEY, 2015, p. 75), ambos
refletindo o ideal de justica fiscal baseado na capacidade contributiva.
Ocorre que, como visto, sdo concedidas subvengoes fiscais a determinados
contribuintes, como empresas com consumo intenso de energia, por razoes
nao-ecologicas, principalmente contra a perda de competitividade dessas
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empresas no mercado externo. O TCF (2004, p. 297 s.) justificou tal quebra
no principio da igualdade em relacdo a justica ambiental alegando que as
subvencdes sdo ligadas a caracteristicas subjetivas do consumidor e nao
ao consumo em si, ndo devendo ser avaliadas pelos critérios materiais
ambientais, ¢ sim econdmicos. Nesse sentido, aduz que o legislador pode
perseguir diversos objetivos com um mesmo tributo e distinguir diversos
grupos de contribuintes, impondo-lhes regras diferentes. A diferenciacdo
¢, nesse caso, valida, uma vez que a norma subvencionadora ¢ dirigida
a finalidade de garantir a neutralidade da tributagdo, preservando a
competitividade empresarial.

A decisdao do TCF pela constitucionalidade das leis da reforma
tributaria ecologica nao saiu ilesa de criticas: por um lado, alegou-se
que a corte foi superficial ao declarar que os grupos de contribuintes e
beneficiarios dos Okosteuern ndo precisam ser correspondentes entre si,
sem abordar a questdo da justica fiscal envolvida. Por outro, entende-se
que as normas de excecdo para empresas extremamente poluidoras ndo
sdo justificaveis ecologicamente, contrariando a finalidade dos impostos
(HESSELLE, 2004, p. 64; SELMER, 2005, p. 424), e que essa quebra da
finalidade ecoldgica da reforma ndo foi aprofundada pelo TCF de forma
satisfatoria (HAAS, 2005, p. 212). Também foi deixada de lado a anélise da
conformidade dos Okosteuern com os principios do direito orgamentério
(HAAS, 2005, p. 212). Além disso, os critérios de adequacdo, necessidade
e proporcionalidade da tributacdo em tela ndo foram avaliados ponto a
ponto (HAAS, 2005, p. 213).

Apesar das polémicas, ndo ha davida que a reforma abriu novas
perspectivas para a ecologizacao da tributacao.

2 A CIDE-COMBUSTIVEIS COMO TRIBUTO AMBIENTAL
BRASILEIRO

O tema da protegdo ambiental foi introduzido na discussdo
sobre a reforma tributaria também no Brasil. Apesar de serem observados
alguns avancos nesse tema, muitas tentativas de mudangas ecoldgicas
fracassaram. O sistema tributario brasileiro ainda ¢, especialmente em
nivel constitucional, pouco ecolégico (BLANCHET; OLIVEIRA, 2014,
p. 163; COSTA, 2011, p. 340). Apesar de existirem regras tributarias
pontuais relacionadas a prote¢ao ambiental, falta ainda ao direito tributario
brasileiro um sistema claro de regras que possam levar a uma efetiva
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protecdo ambiental. Ndo obstante o mandamento da protegdo ambiental,
tanto como um direito fundamental, quanto como principio da ordem
econdmica, seu grau de abstracao dificulta ainda a sua concretizagdo no
campo do direito tributario.

Dentre os diversos mecanismos tributarios, a CIDE-Combustiveis
¢ ainda o Unico instrumento que realmente apresenta de forma direta efeitos
ecologicamente relevantes. Neste caso, a intervengao estatal se justifica pela
necessidade de subsidiar os precos ou o transporte de alcool combustivel,
gas natural e seus derivados, e derivados de petroleo, uma vez que estes
sdo fundamentais ao desenvolvimento da nagdo (CUNHA; BEZERRA,
2011, p. 316). Apesar da motivagdo para sua institui¢do ter sido de natureza
econdmico-fiscal, esta contribuicdo especial pode ser vista como um passo
importante no uso da tributagdo para a diminuigdo das emissdes de CO,,
aproximando-se, nesse sentido, do Okosteuer aleméo.

A CIDE-Combustiveis ¢ uma contribui¢ao de interven¢ao no
dominio econdmico, de competéncia da Unido, nos moldes do Art. 149,
caput ¢ § 2, CF, constitucionalizada especificamente no Art. 177, § 4, CF.
Ela tributa atividades de importagdo ou comercializagao de petrdleo e seus
derivados, gas natural e seus derivados, e alcool combustivel. Assim, segue
aestrutura de um tributo indireto sobre o consumo, tendo como contribuintes
diretos os produtores, importadores e comerciantes, e, indiretos, os
consumidores finais, por meio da técnica de transferéncia do imposto
no preco do produto ou servico. Sua receita ¢ vinculada, através das leis
orcamentarias anuais, ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de
alcool combustivel, gas natural e seus derivados, e derivados de petroleo;
ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do
petroleo e do gés; e ao financiamento de programas de infraestrutura de
transportes (Art. 177, § 4, I, CF e Art. 1, § 1, Lei 10.336/01). O STF (Al
737858 ED-AgR/SP, 2012) deixou claro que ndo ¢ necessdaria a vinculagao
direta entre os beneficios decorrentes de uma CIDE e o contribuinte.
Entretanto, sua receita deve financiar atividades relacionadas ao setor ou
ao grupo econdmico alcangado pela intervengao, devendo, assim, existir
a0 menos um mesmo contexto entre o uso das receitas e a area econdmica
tributada, para garantir a neutralidade do tributo, o que nem sempre ocorre
(CUNHA; BEZERRA, 2011).

A contribuicdo em analise traz questionamentos quanto a sua
constitucionalidade. Uma vez que a sua destinagdo faz parte de seu fato
gerador (CHARNESKI, 2006, p. 15 s.; SANTI et al., 2008, p. 61), as leis
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orcamentarias que estabelecem de forma detalhada a destinagdo de suas
receitas também devem ser submetidas ao controle de constitucionalidade
do tributo (DOMINGUES; MOREIRA, 2009, p. 226). A CIDE s6 sera
constitucional quando a sua lei instituidora determinar de forma precisa o
seu objetivo e quando as receitas provenientes de sua arrecadagdo sejam
destinadas pelas leis orgamentarias a esses objetivos (GOMES, 2008). Sob
esse aspecto do cumprimento de sua destinacao constitucional, grande parte
da literatura especializada, como Domingues e Moreira (2009), Torres
(2012) e Gomes (GOMES, 2008), entende que a CIDE-Combustiveis
¢ deficiente, devendo sua constitucionalidade ser anualmente avaliada
conforme a lei orcamentaria.

Segundo a definigdo da OCDE (2005), a CIDE-Combustiveis
¢ considerada um tributo ambiental (“environmental tax), pois taxa
uma unidade fisica que tem um impacto negativo comprovado no meio
ambiente (combustivel poluente), o que atende ao principio do poluidor-
pagador. Entretanto, é relevante para o conceito amplo de tributo ambiental
que o mesmo tenha o potencial de gerar efeitos ecologicamente positivos,
nao s6 pela mudanga do comportamento dos contribuintes no consumo
de combustiveis, mas também pela utilizagdo de sua receita (MATTEI,
2016). Assim, o sucesso da funcdo extrafiscal do tributo ambiental pode
ser confirmado pela andlise estatistica do comportamento dos agentes
econdmicos e pela avaliagdo do emprego adequado de suas receitas.

Analisando-se o impacto da CIDE-Combustiveis sobre o
comportamento dos agentes econOmicos, tem-se que, em se tratando de
combustiveis, um aumento do Onus tributario sobre o seu consumo nio
implica necessariamente em mais eficiéncia (GUSMAO, 2006, p. 129),
em especial quando ndo hd uma alternativa mais barata ou equivalente
ao combustivel poluente. Em uma analise comparativa da carga tributaria
média incidente sobre gasolina (muito poluente) e etanol (pouco poluente),
Torres (2012) constata, por exemplo, que em 2012 esta era de 36,79%
para a gasolina, contra 31,92% para o etanol. Além disso, a aliquota da
CIDE-Combustiveis foi zerada de 2012 a 2015 (Decreto Nr. 7.764/2012
e Decreto Nr. 8.395/2015), reduzindo o pregco da gasolina. A diferenca
entre combustiveis mais e menos poluentes é ainda pequena, e a tributacdo
do etanol ¢ ainda muito elevada. Com isso, o consumo de etanol ndo é
favorecido em contraposi¢cdo ao consumo de gasolina, como o principio
da prote¢io ambiental, na verdade, exige (TORRES, 2012). Observa-se
que fatores politico-econdmicos ainda imperam nas decisdes estatais,
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provocando uma desoneragdo da utilizacdo de combustiveis fosseis (REIS;
FERREIRA, 2017, p. 172).

A vinculagdo da receita da CIDE-Combustiveis, em parte, a
projetos ambientais, confirma seu carater ecologico (REIS; FERREIRA,
2017, p. 167; SOUZA FILHO, 2012, p. 337). Assim, sdo financiados
projetos ambientais relacionados a industria do petroleo e gas natural e a
melhoria da infraestrutura de transportes, o que pode afetar positivamente o
meio ambiente. Entretanto, outras possiveis destinagdes de sua arrecadagao
podem gerar efeitos prejudiciais a0 meio ambiente, uma vez que sua
receita ¢ vinculada também ao subsidio de combustiveis poluentes (Art.
177, § 4, 11, a, CF). Com a Lei 10.336/2001, era esperada a criagdo de um
fundo para protecdo ambiental no campo de combustiveis para o produto
da arrecadacdo da CIDE-Combustiveis, o que, junto ao Projeto de Lei
623/2003 para a criagao do Fundo para Reparacdo de Danos Ambientais
Causados por Poluicao por Hidrocarbonetos, contemplado com recursos
da CIDE-combustivel, fracassou (DOMINGUES; MOREIRA, 2009, p.
228; TORRES, 2012).

Do exposto, depreende-se que a CIDE-Combustivel, mesmo
tendo como fungdo principal a fiscal, pode ser caracterizada como um
tributo ambiental. Ela tem, em teoria, um efeito positivo no meio ambiente
e pode, portanto, ser caracterizada como uma intervencao estatal ecologica
na economia. Além do efeito ecoldgico quando de sua cobranga, o
produto da arrecadagdo da contribui¢do ¢ utilizado, embora apenas em
parte, para o financiamento de programas ambientais. Sua maior parte €,
entretanto, utilizada para garantir a neutralidade do tributo, beneficiando os
contribuintes através, por exemplo, da constru¢do, manutencao e melhoria
de estradas e rodovias, e subsidiando o preco dos combustiveis poluentes,
o que pode ir de encontro a protecdo ambiental.

Assim, embora sua estrutura e finalidade a aproxime dos
Okosteuern, principalmente do imposto sobre energia, a CIDE-
Combustiveis é apenas em parte destinada a protecdo ambiental e ainda
assim, na pratica, ¢ questionavel a sua aplicagdo aos fins previstos.

3 PERSPECTIVAS DE UMA REFORMA TRIBUTARIA
ECOLOGICA NO BRASIL

A necessidade de uma reforma do sistema tributario brasileiro
¢ inegavel. A regulamentacdo do sistema data de 1966 e a estrutura

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.205-233 - Janeiro/Abril de 2019 221



A REFORMA TRIBUTARIA ECOLOGICA ALEMA COMO PARADIGMA PARA O BRASIL

dos principais impostos e reparti¢do de receitas continuam desde entdo
praticamente imutaveis, tendo a Constituicdo de 1988 integrado esse
sistema em sua ordem tributaria e orgcamentaria.

Em meio a algumas tentativas, umas com propostas mais
consistentes em termos ecoldgicos, como a arquivada PEC 353/09, e
outras com propostas pontuais relativas a protecao ecologica, como a PEC
41/03, transformada na Emenda Constitucional 42, a ideia de uma grande
reforma na esséncia do sistema tomou propor¢des mais concretas desde
2007 em diversas propostas de emendas constitucionais, que entraram
como apensas a PEC 31/07 na Camara dos Deputados. Esta PEC e apensos
ainda se encontram, desde 2008, pendentes de votagao. Segundo Pereira e
Ferreira (2010), apesar do principal objetivo da PEC 31/07 ser a reducao
da cumulatividade do sistema através da desoneracdo do trabalho e da
insercao de um imposto sobre o valor agregado federal, ela define a protegao
ambiental como um de seus objetivos. De acordo com a justificagdo da
PEC 31/07, a protegcdo ambiental seria promovida especialmente através
da transferéncia de parte da receita do ICMS as cidades (ICMS-Eco) e
através da cobranga do IPI segundo critérios ambientais, mas as alteragdes
ecologicas se resumiriam a essas medidas.

Mesmo com a possivel aprovacdo da PEC 31/07, o sistema
tributario ainda deixara a desejar em termos ecologicos. A inser¢do de uma
CIDE-Ecoldgica ou de um imposto ambiental é ainda uma ideia longe de
poder ser concretizada, mas uma analise de sua viabilidade contribui para
a discussao da reforma tributaria.

Um tributo ambiental na forma de uma CIDE-Ecologica de
competéncia da Unido estaria constitucionalmente amparado no Art. 149,
CF, que ndo determina um fato gerador especifico para as CIDE e delega
sua formatagdo ao legislador infraconstitucional (SILVA; ELALI, 2012,
p. 61). No entanto, a intervengao estatal através de contribui¢des sobre o
dominio econdmico s6 se justifica quando objetiva a prote¢ao da ordem
econdmica e observa seus principios, especialmente o desenvolvimento
sustentavel de cada area econdomica (STJ, REsp 1120553/RJ, 2010). Por
area econdmica, entende-se aqui cada parte da ordem econdmica na qual
atores privados atuam e para a qual é exigida uma intervencdo estatal
para fiscalizacdo, controle, incentivo e planejamento. Além disso, a CIDE
deve ser tempordria, devido ao seu carater excepcional no contexto do
sistema tributario (TORRES, 2005, p. 140): segundo o Art. 177, § 4, CF,
ela é excegdo aos principios constitucionais tributarios da legalidade ¢ da
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anterioridade do exercicio financeiro (CUNHA; BEZERRA, 2011, p. 314).
Para que suareceita seja neutra, ela ndo pode passar pelo or¢amento publico,
mas sim deve ser empregada na propria area que sofreu a intervencao, a
qual pertence o contribuinte (COSTA, 2012, p. 96; CUNHA; BEZERRA,
2011), de forma que sua funcdo extrafiscal seja diretamente realizada e
completamente implementada.

A CIDE-Ecoloégica seria entdo constitucional, se 0s pressupostos
do Art. 149, § 2, CF forem observados. Assim, ela também precisaria
representar uma intervengdo em uma determinada area econOmica e
utilizada como instrumento de atuagdo nesta, além de buscar a protecdo
da ordem econdmica e de seus principios. Costa (2011, p. 345) cita como
exemplo uma CIDE que onere a industria madeireira para o financiamento
de programas de reflorestamento.

No entanto, a CIDE-Ecologica restaria limitada a éarea
economica alvo da intervencdo, e o nexo entre utilizagdo das receitas e
os contribuintes deve existir. Apesar dos contribuintes ndo arcarem com
o Onus da tributagdo, que ¢ repassado aos consumidores finais, a CIDE
influi de forma consideravel em suas chances de concorréncia no mercado
e deve, portanto, retornar como compensagdo quando do emprego das
receitas tributarias, tornando-se neutra. Perante a ideia de serem inseridas
novas contribui¢des especiais no modelo da CIDE-Combustivel, deve-se
considerar ainda que o legislador constitucional brasileiro ¢ confrontado
com o problema recorrente de que tributos extrafiscais sdo frequentemente
desviados de sua finalidade original (HARADA, 2013, p. 30 s.). Eles sao,
por exemplo, criados como excegdes aos rigidos principios da tributacdo e
sdo utilizados para um aumento da carga tributaria. Por isso, ¢ recomendado
cuidado com a inser¢ao de tais tributos, especialmente das CIDEs, as quais,
como contribuicdo, tém pressupostos constitucionais menos rigidos que os
impostos.

Por outro lado, a ideia de inserir um imposto ecoldgico de acordo
com o modelo proposto por Pigou ndo ¢ nova na literatura nacional,
mas pode esbarrar em principios constitucionais. Normas extrafiscais no
direito tributério brasileiro podem ser encontradas na propria Constituicao
brasileira e sua admissibilidade vem sempre sendo confirmada pela
jurisprudéncia dos tribunais superiores. A extrafiscalidade de impostos,
fundamentada no conceito de imposto do Art. 16 do CTN, que ndo exclui
a persecugdo de outras finalidades pelo imposto, consolidou-se tanto
na teoria como na pratica do direito tributdrio. Sua constitucionalidade,
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assim como no direito alemao, fundamenta-se na admissibilidade geral da
intervencao estatal na economia para proteger o mercado e garantir aos
individuos uma existéncia digna e outros direitos fundamentais (DERANI,
2008). Uma infragdo ao Art. 3 do CTN, quando este determina que o tributo
ndo pode ser san¢do por ato ilicito, ndo vem ao caso, posto que o consumo
de combustiveis poluente ndo é proibido, mas deve ser desencorajado, ao
menos em um primeiro momento (SCHOUERI, 2005, p. 252).

A problematica dos impostos ambientais e a proibi¢ao do confisco
também ¢ tema relevante para o direito patrio. Isso porque, segundo o
Art. 150, 1V, CF, o tributo nao pode ser utilizado com efeito de confisco.
Como ja analisado, mesmo sendo o consumo de bens ambientais essencial
para a vida e para as atividades econOmicas, a possibilidade de escolha
do contribuinte entre pagar o imposto ou ndo, bem como a aplicagao de
técnicas tributarias como a concessao de subvengdes, podem assegurar a
constitucionalidade do tributo nesse aspecto. Em termos de competéncia
tributaria, a Unido tem a competéncia para instituir novos impostos, desde
que sejam nao cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo
proprios dos discriminados na Constitui¢ao (Art. 154, I, CF). Um imposto
ambiental como imposto indireto sobre o consumo de combustiveis nao
encontraria problemas constitucionais, contanto que seja preservada a sua
nado-cumulatividade com outros tributos. Em relagao a sua conformidade
com outros principios do direito tributario, um imposto ambiental pode
ser constitucionalmente admissivel, conforme analise ja feita para os
Okosteuern.

Um imposto ecologico ou ambiental com a finalidade principal de
coibir comportamentos poluentes sem vinculagdo de receitas, certamente
encontraria resisténcia da populagdo. O aumento da ja altissima carga
tributaria, a ndo vinculagdo da arrecadagdo a programas ambientais e,
especialmente, a falta de transparéncia do or¢gamento no Brasil dificultam
a justificativa de uma decisao politica para a criagdo de um imposto
ambiental. Também deveria ser analisado economicamente de que forma
um imposto neste modelo modificaria a realidade econdmica do pais, uma
vez que o pre¢o da energia seria elevado consideravelmente.

Questao fundamental para a analise de constitucionalidade de um
hipotético imposto ambiental no Brasil é, entdo, a vinculagdo obrigatoria
das receitas do modelo pigouviano, que visa garantir a sua neutralidade. No
Brasil, a proibi¢ao da vinculagao da receita de impostos é deduzida do Art.
16 do CTN, que os define como independentes de qualquer atividade estatal
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especifica. Além disso, a Constituicdo veda ao legislador or¢amentario a
vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, com excegao
da vinculagdo em prol de satide, educacdo e administracdo tributaria
(art. 167, IV, CF). Com isso, conclui-se que um imposto ambiental com
vinculagdo de receitas, quer para a protecdo ambiental, quer para o sistema
social, € inconstitucional. Para a sua insercdo no sistema tributario, seria
necessaria uma emenda constitucional, que incluisse no Art. 167, IV, CF
0 objetivo “protecdo ambiental” ou — visando imposto equivalente ao
Okosteuer — o objetivo “seguridade social”.

A ideia de um imposto no modelo do Okosteuer alemdo, com
vinculagdo da receita a desoneracdo do fator trabalho, representaria
uma alternativa econdmico-politica a criagdo de um imposto ambiental
pigouviano. Como no Brasil também existe o grande problema da alta
carga tributaria sobre empresas devido a grande quantidade de tributos
sociais, um Okosteuer poderia ajudar na desoneragio das empresas. Sob a
oOtica empresarial, o modelo alemdo tem a vantagem de que a arrecadacdo
do imposto ¢ usada diretamente em seu beneficio por meio do sistema
de compensacao antecipada, mesmo que seja compensada apenas parte
do valor pago com o sistema social. Nesse caso, o fato de as receitas
arrecadadas serem utilizadas diretamente em uma area relevante para a
populagao (sistema social) aumenta a aceitagdo do imposto pela populagao,
o que elevaria a moral fiscal e provavelmente levaria a um retrocesso da
evasdo fiscal.

No Brasil, ¢ ainda problematica a concentracdo do sistema na
tributacdo do consumo. Gassen et al. (2013, p. 215-230) constatam que
o Estado, em paises emergentes e em desenvolvimento, concentra sua
arrecadagdo fiscal na tributagdo do consumo: no Brasil, a tributagdo ao
consumo representa 68,20% da arrecadacdo total do Estado, enquanto
esta porcentagem nos paises da OCDE ¢ em média de 30,4%. Isso leva
a uma matriz tributdria regressiva e, consequentemente, também a um
fortalecimento da desigualdade social. No Brasil, onde, devido a essa
regressividade do sistema, as camadas sociais mais baixas, com pouca
ou nenhuma renda, sdo proporcionalmente mais tributadas (GASSEN;
D’ARAUJO; PAULINO, 2013, p. 223). Um imposto adicional indireto
somente iria agravar a desigualdade.

O fracasso das PECs com propostas ecoldgicas demonstra como €
complicado realizar uma grande reforma que passe pela inser¢ao de tributos
extrafiscais para a protecdo ambiental conforme principios ecoldgicos. Para
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isso, a implementacdo da tributagdo ambiental deveria ser gradual e levar
em consideragdo a eficiéncia ambiental do instrumento, sua eficacia para
atingir os objetivos especificos, equidade, aceitagdo politica, viabilidade
administrativa e sua flexibilidade em se adaptar a mudancas (ALVES;
PORTUGAL JUNIOR; REYDON, 2017, p. 77). Concorda-se com Alves
et al. (2017) quando concluem que a aplicagdo de tributos ambientais,
como uma CIDE-Ecolégica ou um imposto ambiental, bem como de
qualquer politica ambiental de aplicacdo de instrumentos econdmicos,
deve ser vinculada com outras politicas de governo para que haja um
sincronismo entre os objetivos conflitantes do crescimento econdémico e da
preservacdo do meio ambiente. Por isso, mostra-se mais facil e oportuno
realizar pequenas adaptacdes ao sistema tributario vigente, ao invés de
serem criados novos impostos ambientais (FIORILLO; FERREIRA, 2010;
SILVA; ELALI, 2012; TORRES, 2012).

Apesar de suas deficiéncias, a CIDE-Combustiveis € considerada
um tributo ambiental e uma ecotax — segundo a definicdo da OCDE — que
pode ser vislumbrada como um inicio para uma reforma tributaria ecologica
mais abrangente. O proximo passo mais adequado a uma ecologizagao do
sistema tributario seria uma abdicagdo de receitas por parte do Estado,
através de uma maior concessao de subvengoes fiscais para atividades nao-
poluentes (CAVALCANTE, 2011, p. 366). No contexto da mudanca de
paradigma para um Estado de Direito Ecoldgico, essa adequagao ecologica
gradual do sistema tributdrio nacional deve levar a uma sistematizacao —
segundo critérios ecologicos — do sistema tributdrio com foco em tributos
ambientais (CAVALCANTE, 2011, p. 363).

CONCLUSAO

No contexto da reforma tributaria ecologica da Alemanha,
os Okosteuern, impostos finalisticos baseados no modelo de tributacdo
proposto por Pigou, foram inseridos com sucesso no sistema tributario.
Devido a vinculacao de sua receita a desoneracao do “fator trabalho”,
ou seja, a gastos com o sistema social, os Okosteuern receberam boa
aceitacdo por parte dos cidaddos e empresarios. Apesar das criticas que
se dirigiram principalmente a falta de competéncia para sua cobranga, a
falta de neutralidade das receitas, a perda de competitividade no comércio
internacional, a criacdo duvidosa de nova fonte de renda ¢ a outros
problemas de desigualdade tributéria, sua constitucionalidade foi declarada
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pelo Tribunal Constitucional Federal, o que inaugurou um novo capitulo
na ecologizagdo da ordem juridica alema. Atualmente o “esverdeamento”
do sistema tributario concentra-se na melhoria das técnicas dos Okosteuern
para minimizar suas pontuais injustigas.

Pode ser ainda observado que o imposto pigouviano se mostra
como instrumento eficiente e ecologicamente justo para a intervencao
estatal na economia, sendo ainda preferivel a outras formas de intervencao
mais rigidas. Este imposto ambiental pode ser projetado de forma a ser
admissivel constitucionalmente, tanto por critérios da Lei Fundamental
alema como da Constitui¢do Federal do Brasil. No entanto, no Brasil, a
proibi¢do expressa da vinculagdo da receita advinda de impostos ¢ um
obstaculo para a sua implantacdo, transponivel apenas através de uma
reforma constitucional.

Tendo em vista a inconstitucionalidade de um imposto pigouviano
no Brasil e as limitagdes de uma CIDE-Ecolégica, parecem mais
adequadas modificagdes na ja existente CIDE-Combustiveis, que pode ser
considerada um tributo ambiental e tem o potencial de desencadear uma
reforma tributaria ecologica mais abrangente.
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RESUMO

A funcdo simbdlica do Direito Ambiental € assunto atual e grave. Por esse
motivo insiste-se em uma revisita ao tema, 30 anos depois da Constituigcao
de 1988. O presente texto abre discussdo acerca das varias definigoes
do conceito de simbolico, no contexto da obra “a constitucionalizacao
simbolica”, de Marcelo Neves. A secdo seguinte ¢ dedicada a apresentagao
e a leitura atualizada do caso concreto citado pelo Prof. Wolf Paul no seu
texto, que deu origem a presente discussdo acerca da funcdo simbolica
do Direito Ambiental. A proxima se¢do ¢ dedicada ao questionamento
sobre a argumentagao juridica como ideologizagdo da verdade que expde
uma verdadeira “alianca entre opostos”. Por fim, é abordada a fun¢do do
Direito, a positivagdo de novos valores e seus reflexos, na seara do Direito
Ambiental. Estes valores encontram-se inseridos no ambito técnico-
racional e no técnico-instrumental. A metodologia seguida baseia-se em
pesquisa bibliografica e em estudo analitico-descritivo e exploratorio.

Palavras-chave: Funcdo Simbolica; Direito Ambiental; 30 anos da
Constituigao de 1988.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.235-252 - Janeiro/Abril de 2019 235



AFUNCAO SIMBOLICA DO DIREITO AMBIENTAL: CONSIDERAGOES SOBRE O TEMA 30 ANOS DEPOIS...

THE SYMBOLIC FUNCTION OF ENVIRONMENTAL LAW: THOUGHTS
ON THE THEME 30 YEARS AFTER THE CONSTITUTION OF 1988

ABSTRACT

The symbolic function of the Environmental is a present and critical
subject. For this reason, there is an urge to revisit the theme, 30 years
from the Constitution of 1988. The present text opens the debate around
the many definitions of symbolic, regarding the work “the symbolic
constitutionalization” from Marcelo Neves. The next section is dedicated
to presenting and up-to-date reading of the actual case mentioned by
Professor Wolf Paul his text that generated the current discussion regarding
the symbolic function of the Environmental Law. The following section
approaches the questioning about the legal argument as the ideologization
of truth that exposes a real “alliance between opposites”. Ultimately, it is
approached the function of Law, the positivation of new values and their
reflexes in the field of Environmental Law. These values are inserted in the
technical-rational and technical-instrumental scopes. The methodology
used is based on bibliographical research and a analytic-descriptive and
exploratory study.

Keywords: Symbolic function; Environmental Law,; 30 years of
Constitution of 1988.
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INTRODUCAO
“E preciso pretender uma outra relagdo entre
o pensamento ¢ o ser. Uma recusa a ilusdo
logocéntrica, que se mostra, no seu limite,
totalitaria e que acredita poder reduzir o real ao
conceito: “mundo, mundo/ vasto mundo/ se eu
me chamasse Raimundo/ seria uma rima, ndo
uma solugdo.”
(Carlos Drummond de Andrade)

Em livro intitulado O Novo em Direito e Politica, publicado no ano
de 1997, o Prof. Wolf Paul questionou-se acerca da “irresponsabilidade
organizada” , por meio de “comentarios sobre a fun¢do simbolica do
Direito Ambiental”. O assunto ¢, infelizmente, mais atual e grave do que
nunca, por esse motivo insiste-se em uma revisita ao tema, mais de vinte
anos depois.

Ulrich Beck (2015), ao abordar a sociedade do risco, defende que
a “irresponsabilidade organizada” se deve a soberania do mercado, que
representa uma ameaca mortal. Também Enrique Leff (2006), em sua obra
“racionalidade ambiental, a reapropriacdo social da natureza ”, defende
que a racionalidade econdomica, dominante na sociedade contemporanea, ¢
“mortal” e que torna-se imprescindivel a constru¢ao de uma racionalidade
ambiental. O autor faz significativa referéncia a psicanalise, especialmente a
escola francesa ou lacaniano (LACAN, 1975), ao apontar em sua constru¢ao
doutrinaria uma das trés instancias psiquicas criadas pela psicanalise, mais
especificamente por Jacques Lacan: o real, o imaginario e o simbolico. Diz
Leff que o “real”, tido como um contetido inacessivel e impossivel de ser
simbolizado, segundo a psicanalise lacaniana, invade o cotidiano dos seres
humanos por meio das catastrofes ambientais impedindo a fruicdo dos seus
“desejos infinitos”.

A definicao de “simbolico” para Lacan, por sua vez, ¢ oposta a
concepgdo do termo adotada por Wolf Paul ao tratar da func¢ao simbdlica
do Direito Ambiental. Enquanto para Lacan o simbdlico ¢ aquilo que “faz
sentido” para o individuo, o Direito Ambiental no sentido adotado pelo
texto, significa o non sense que ¢ produzido por uma normativa e sua
respectiva aplicacdo, no que diz respeito a protecdo do objeto a que esta
se dirige.
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Nesse caminho, a se¢do inaugural do presente texto abre discussao
acercadas varias defini¢des do conceito de simbolico, no contexto da obra “a
constitucionalizacdo simbolica”, de Marcelo Neves. Aponta a importancia
de vincular o significado ao significante (SAUSSURE, 2002), o conceito a
pratica, mais especificamente, a norma ambiental a sua aplicacdo e eficicia
correntes.

A sec¢do seguinte ¢ dedicada a apresentagdo e leitura atualizada
do caso concreto citado pelo Prof. Wolf Paul no texto que deu origem a
discussao acerca da fung@o simbolica do Direito Ambiental, ou seja, a acao
movida pelos Lobos Marinhos do Mar do Norte contra o Estado Alemao. O
caso concreto analisado serve para ilustrar a desprote¢do juridica em meio
a enunciados juridicos de protecao ao meio ambiente, mais especificamente
a fauna marinha.

Ja a terceira secdo ¢ dedicada ao questionamento sobre a
argumentagdo juridica como ideologizacdo da verdade e expde uma
verdadeira “alianga entre opostos” que, por sua vez, gera a impossibilidade
de efetivacdo de qualquer protecdo em meio a um discurso e pratica
esquizofrenizantes: sim, o Estado declara a protecdo do meio ambiente e
até cria garantias para sua prote¢do, mas quando o mesmo Estado se depara
com o caso concreto, atesta que suas normas ndo estdo aptas a efetivar a
protecdo que “simbolicamente” prometem.

Na ultima se¢@o, € abordada a fungdo do Direito e a positivacao de
novos valores envolvendo o advento do Direito Ambiental que, a0 mesmo
tempo em que configura novo ramo do Direito, possui caracteristicas
que ndo se encaixam dentro das medidas do Publico e do Privado. Dai
a necessidade de surgimento de um terceiro ramo do Direito, os Direitos
Difusos. Os novos valores encontram-se inseridos no ambito técnico-
racional e no técnico-instrumental.

Revisitar a fungdo simbdlica do Direito Ambiental significa mais
que descrever a situacdo de eficacia precaria do ordenamento juridico
ambiental, com base na investigacdo e verificacdo ja feita pelo Prof. Wolf
Paul ha mais de 20 anos. Mais do que apontar e lamentar as falhas, o presente
texto pretende mostrar o caminho juridico ja percorrido, no que diz respeito
ao assunto e chamar atencdo para o fato de que é necessario ousar tragar
novas rotas e rumos para o Direito Ambiental na contemporaneidade.

A metodologia seguida baseia-se em pesquisa bibliografica e em
estudo analitico-descritivo e exploratério.
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1 SOBRE A DEFINICAO DO CONCEITO DE “SIMBOLICO”
NO CONTEXTO DA OBRA “A CONSTITUCIONALIZACAO
SIMBOLICA”

Marcelo Neves (1994), em seu livro intitulado 4 constituciona-
lizacdo simbdlica, explicita os diversos sentidos que o termo comporta,
desde o senso comum, passando pela linguistica de Saussure, pela psico-
logia analitica, pela psicanalise para, por fim, referir-se a um sentido de
“simbolico” que diz respeito especificamente ao que se quer comunicar
no presente discurso: trata-se da discrepancia entre a hipertrofia das dispo-
sigoes legais que sdo, na verdade, carentes de aplicabilidade. Trata-se da
insuficiéncia na concretizagao da rica normativa ambiental. Esta seria uma
verdadeira “legislacdo — alibi”, no sentido de configurar uma escusa ante
a alegacdo de uma possivel falta de protecdo juridica efetiva sobre tema
relevante.

O modelo tricotdomico de Marcelo Neves pode bem ser aplicado
a funcdo simbolica do Direito Ambiental de ha 30 anos atras, assim como
do atual. Pode-se afirmar que o carater simbolico, em seu viés negativo foi
exacerbado pelas exigéncias imediatistas como é explicitado pelanormativa
do chamado “Coédigo dos Ruralistas”, Codigo Florestal vigente (Lei
12.651/12) , que fere frontalmente o principio da proibi¢ao de retrocesso
ecologico em varios de seus dispositivos; pela “emenda da vaquejada”
(Emenda Constitucional 96/2017), que estabelece uma mutacao perversa
no sentido das palavras para permitir a tortura contra animais: pela chamada
luta para a “flexibiliza¢@o do licenciamento ambiental”, tendo em vista a
celeridade da implementagdo de instalagdes (Projeto de Lei 3.729/2004);
o projeto de lei que quer modificar a “lei dos agrotoxicos” (Projeto de
Lei 6.299/2002), que altera, inclusive, a denominagdo “agrotoxico” para
“defensivo agricola” dentre muitas outras incongruéncias que medeiam o
espaco entre a efetivagdo da norma e as necessidades socioabientais.

Os exemplos dados servem bem para ilustrar o modelo tricotomico
criado por Marcelo Neves, inspirado em Kindermann para esquematizar a
legislacao simbolica: confirmagao dos valores sociais; demonstragdo da
capacidade de agdo do Estado e adiamento da solugao de conflitos sociais
através de compromissos dilatorios. O Direito Ambiental torna-se, assim,
uma estrutura hibrida do direito e da politica, em que um retroalimenta
o0 outro: possibilita uma solugdo juridica do problema de auto-referéncia
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do sistema politico e inerentemente uma solucao politica do problema de
auto-referencia do sistema juridico (LUHMANN, 2004).

O art. 225 caput da Constituicdo de 1988 proclama o “direito a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado.” De fato, as exigéncias do
pensamento ecoldgico e os imperativos de uma ética de responsabilidade
para a protecdo e conservacdo da natureza eram e sdo cada vez mais
prementes e convincentes, vivenciados no cotidiano das pessoas em todo
o mundo globalizado.

No ambito juridico, o que veio a se chamar “bem ambiental”
também foi devidamente conceituado pela doutrina e compreendido
pela jurisprudéncia como sendo um bem de natureza difusa, dada a
impossibilidade de se delimitar a precisa titularidade do bem, a amplitude
deste e a intensa e ampla conflituosidade que envolve as questdes
ambientais — uma mesma lide envolve demandas de ordem civil, penal
e administrativa (MANCUSQO, 2013). Nao faltou coeréncia nem clareza
na defini¢do deste bem que, por sua propria natureza ja se apresenta em
estrutura complexa e difusa.

A mudanca de paradigma filoséfico, no sentido de uma
transformacao do pensamento juridico antropocéntrico em um pensamento
juridico ecocéntrico era evidente, mesmo porque esta ultima modalidade
de racionalidade juridica significa a possibilidade de sobrevivéncia do
antropos a médio e longo prazo.

No entanto, o que aqui se chama de Direito Ecologico Positivo
mundialmente propagado pelas Convengdes de Estocolmo de 1972 e
do Rio de 2002, assim como sua implementagdo por meio de Politicas
Publicas e da tentativa de um liame entre a acdo do Poder Publico e da
coletividade - conforme esta expresso no caput do art. 225 da Constitui¢ao
de 1988 - trouxe a baila a conclusdo de que “os propdsitos sdo nobres,
mas os efeitos, que ja eram de dificil concretiza¢do ha 20 anos, nao foram
alcancados até a atualidade”.

Hoje, bem mais que ha vinte anos, a humanidade encontra-se em
situagdo de “perigo” e ndo mais de “risco”, para usarmos a nomenclatura
luhmanniana (LUHMANN, 1993). Assim sendo, tem-se que o perecimento
da espécie humana ndo se encontra mais no ambito da possibilidade, mas
sim da probabilidade. A “civilizacdo do progresso tecnoldgico” ja mostrou
que ndo ¢ capaz de fornecer seguranga. O Direito tampouco se mostrou
apto a fornecer “seguranca juridica” adequada.

A humanidade esta diante do que se pode chamar quarto golpe
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narcisico: o primeiro foi o de Copérnico, ao afirmar que a terra nao era o
centro do universo; o segundo foi o de Darwin, ao inserir o ser humano
no rol dos animais, em sua teoria da evolugdo das espécies; o terceiro foi
capitaneado por Freud, ao mostrar que ndo € a razdo que estd no comando
das a¢gdes humanas, mas que o inconsciente € o rei; o quarto ndo se deixa
identificar em uma s6 pessoa, mas esta diluido nos efeitos difusos, na forma
de uma espécie de fracasso tecnoldgico ou imposi¢ao da natureza, diante
da arrogéancia humana.

Assim, o Direito Ambiental, criado pelo Estado Industrial e
Tecnoldgico para assegurar a adequada administragdo e prevencao dos
perigos, riscos e conflitos tipicos da chamada po6s-modernidade, ndo
consegue cumprir a fun¢do para a qual foi concebido. Continua sendo
o portador dos sinais semanticos no sentido de prevenir, evitar e sanear
a destruicdo e degradacdo ambiental, muito embora o proprio texto da
lei comece a se distorcer, no sentido da lesdo a proibi¢do de retrocesso
ecologico, como demonstrado acima, ao se apontar o Novo Coédigo
Florestal Brasileiro, a Nova Lei de Licenciamento Ambiental ¢ a Emenda
Constitucional da Vaquejada.

O Direito Ambiental segue pretendendo ser a contra-arma juridica
que ira eliminar as forcas contaminadoras, o contraveneno juridico para
evitar o envenenamento da natureza. Na relagdo com a contaminagao
mundial e a degradagdo da biosfera o Direito Ambiental se deixa
representar mais do que nunca por meio da metafora do “tigre de papel” dos
chineses: longe de possuir carater instrumental, possui carater “meramente
simbolico”.

O mundo globalizado e “tecnologizado” de ontem, torna-se cada
vez mais “virtualizado”, no sentido de que as referéncias concretas como
tempo e espago desaparecem (CHAUI, 2015), ao mesmo tempo em que
0 que acontece no espago ¢ a curto lapso temporal em termo de lesdo ao
meio ambiente invade e destréi os “esquemas” do mundo globalizado e
“tecnologizado”.

O status quo do mundo, relativamente a manutengao e perpetuagao
de uma vida de consumo e conforto sem limites por um lado e da propria
possibilidade de se dar continuidade ao nosso “presente eterno”, como
afirma Umberto Galimberti (PINHEIRO, 2014), gera a contradi¢ao da vida
na contemporaneidade.

Assim sendo, ndo ha mais que se falar na relagdo homem-natureza,
ocupando o homem o lugar daquele que “possui e explora” os recursos
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naturais. Imperativo se torna falar em homem como parte da natureza,
como sendo dela dependente e ndo senhor. Como afirma Carlos Walter
Porto Gongalves: o homem ¢ a natureza que tomou consciéncia de si
(GONCALVES, 2000).

2 LOBOS MARINHOS DO MAR DO NORTE: DESPROTECAO
JURIDICA EM MEIO A ENUNCIADOS JURIDICOS DE
PROTECAO

O “problema ecologico” mostrado pelo viés juridico do texto ora
revisitado diz respeito ao fato de os lobos-marinhos do Mar do Norte,
na costa da Alemanha, haver impetrado a¢ao contra a Republica Federal
da Alemanha, representados pelo Ministério do Transito e pelo Instituto
Hidrografico da Alemanha.

Através da agdo, pretendia-se evitar o transporte de dejetos para
alto-mar. Em termos ecologicos, pode-se dizer que o objetivo era impedir
a contaminacao ou polui¢ao do Mar do Norte por empresas transportadoras
de residuos industriais liquidos e/ou solidos, como acidos toxicos, residuos
radioativos e plasticos, através de métodos de combustdo, submersao ou
simples evacuagao.

Os lobos marinhos apontaram a diminuicao de sua espécie que, dos
oito mil originarios sobreviviam a época, apenas 20% desse montante. Para
eles, lobos-marinhos, o Estado Alemao era o principal responsavel pela
catastrofe que se abateu sobre sua espécie, ja que autorizou as empresas a
depositarem os dejetos contaminantes (ALVES, 2003)!. Os autores da a¢ao
solicitaram a anulag¢do do ato administrativo do Instituto Hidrografico, ou
seja, a cassagdo da licenga para que se continuasse depositando o lixo
industrial nas aguas do mar do norte.

O Tribunal Alemao rejeitou a a¢ao e devolveu os custos aos
demandantes - ou seja, aos lobos marinhos -, que eram representados por
varias ONGs como Greenpeace, world Wildlife e outros. Os argumentos do
tribunal foram os seguintes:

e Os lobos-marinhos, sendo animais selvagens, habitam o alto-mar, isto
¢, territorio fora da jurisdicdo da Republica Federal da Alemanha;
e Lobos-marinhos s3o animais, nao possuindo subjetividade ou

1 No sentido, da acao do “Estado poluidor”, titulo da obra de Sérgio Alves o autor faz um estudo acerca
do papel do Estado brasileiro como grande poluidor, seja por agdo, como por meio da concessdo de
licengas que desencadeiam polui¢do em massa, seja por omissdo, ao ndo tomar medidas preventivas e
repressivas para evitar a polui¢cao do meio ambiente.
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capacidade juridica, nem a de ser parte em juizo - uma vez que somente
as pessoas naturais ou juridicas possuem capacidade para estar em
juizo: ndo podem ser demandantes. O pleito em analise, baseou-se na
dogmatica juridica pandectista estabelecida desde Heinrich Dernburg
em 1846, que considera os animais com coisas (DERNBURG, 2000).
traduzindo: onde ha coisas, nao ha pessoas, tampouco demandantes e,
portanto, ndo ha juizo;

e Animais ou coisas, segundo a fic¢cdo juridica da época, que infelizmente
nao se modificou significativamente em pleno Século XXI, sdo
desprovidos de personalidade juridica e de direitos proprio, o que
implica em incapacidade para constituir representante processual.
Dessa forma, ficou impossibilitada a produ¢ao de mandato processual
dos advogados, ou seja, concessdo de poder aos advogados das
associagdes ecologicas;

e As associagdes ecoldgicas nao estariam legitimadas processualmente
paraser parte na demanda, ja que como protetoras de direitos de terceiros
ndo poderiam representar direitos alheios que nao existem, dado que
os animais sdo coisas e nao sdo portadores de direitos. Carecem,
ainda, de capacidade como demandantes pelo fato de ndo possuirem
legitimidade para demandar em nome proprio, ja que as associagdes
nao tém necessidade de protecdo juridica diante da efetiva lesdo de
seus direitos: lobos-marinhos ndo sdo propriedade das associacdes,
assim como o local que habitam, ou seja, o Mar do Norte, dessa forma
nao tém nenhum direito, sequer interesse juridico a ser protegido.
Também ndo ha lugar para ressarcimento de dano algum, faltando-
lhes 0 que em alemao se denomina Rechtschutzbedurfinis (direito a
protecdo juridica, como pressuposto da demanda). Acrescente-se que
a Constituicdo Alema ndo contempla nenhum tipo de acdo popular
que vise a proteger ato lesivo ao meio ambiente, aos moldes da A¢ao
Civil Publica, principal instrumento de protecdo do meio ambiente no
Direito Brasileiro.

Mesmo que fosse aceita a hipdtese de que as associagdes estejam
legitimadas para demandar, ndo se teria prova plena do nexo causal entre
a contaminagdo do Mar do Norte - pelos dejetos e materiais toxicos - ¢ a
morte dos lobos-marinhos. A relagcdo de causalidade entre a eliminacao dos
supostos dejetos toxicos sob autorizacao e controle do Estado, por parte
das empresas e a morte dos lobos marinhos ¢ cientificamente inconsistente.
Reconstruir as relagdes causais que determinam a origem da variagdo
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da qualidade das aguas maritimas € cientificamente improvavel. Assim
sendo, a argumentacao do Tribunal, ou seja, 0 manejo forense por meio da
argumentacdo acima relatada, mostrou que o Direito vigente, assim como
os tribunais ndo somente ndo condenam como protegem os responsaveis
pelas tragédias ecologicas. Perpetua-se, assim, uma racionalidade
formalista e inadequada.

3 AARGUMENTACAO JURIDICA COMO IDEOLOGIZACAO DA
VERDADE: ALIANCA ENTRE OPOSTOS?

No Brasil, ndo existe Tribunal Administrativo, aos moldes da
Alemanha. Cabe a Administracdo Publica o poder de emitir licencas com
possibilidade de acesso ao judiciario, no caso de conflito de interesses
entre Estado e particular. No caso dos lobos marinhos, o Estado alemao
autorizou a eliminacdo de dejetos tdxicos no mar com a consequéncia
ecologica da degradagdo marinha e extingdo de espécies marinhas.O
tribunal Administrativo ratificou a autorizagdo, por meio de sentenca.

Ao mesmo tempo que a poluicdo marinha persiste, aumentam os
debates internacionais sobre a protecdo ao meio ambiente e a busca de
meios para a consecucdo da tdo propagada “sustentabilidade”: relagao de
equilibrio entre os interesses econdmicos, sociais e ambientais, tendo em
vista a manutencao de uma vida digna para as presentes e futuras geragoes.

No entanto, nem argumentos puramente econdmicos da
perspectiva da produtividade e dos lucros a curto e médio prazo e que
apontam a contamina¢do como uma insensatez, nem argumentos éticos,
que levem a conclusdo de que a destrui¢do da natureza ¢ um ato imoral e,
sobretudo, nem os proprios argumentos ambientais, no sentido de que os
recursos naturais estdo sendo seriamente afetados pelas agdes ou pelo seu
mau uso por parte do ser humano sdo suficientes para frear o movimento
de promocao do Direito Ambiental meramente simbolico.

O paradoxo repousa no fato de que, a0 mesmo tempo em que a
sociedade e o Estado conferem suporte ao discurso de protegdo ao meio
ambiente, autorizam o apoiam atitudes que vao de encontro a esse mesmo
fim. Produzem, assim, um discurso ambiguo e “esquizofrenizante”
(BATESON, 1987). Em suma temos que o Direito fornece instrumentos
para legitimar e justificar lesdes ao bem que ele mesmo quer proteger,
por meio de um corpo de normas pertencentes a um mesmo ordenamento
juridico.
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Tanto o Tribunal como os proprios demandantes, as associagdes
ecologicas, enfim, todos os envolvidos parecem ndo se dar conta da
dimensao eminentemente simbolica da argumentacdo juridica que leva as
catastrofes que se vivencia no cotidiano social.

O fato ¢ que vem sendo construido um complexo e sofisticado
sistema de manobras linguisticas tendo em vista a manuten¢do de um
status quo que € claramente desfavoravel a sustentabilidade que se quer
promover, como pode ser bem ilustrado pelo caso acima exposto, dos
lobos-marinhos do Mar do Norte.

Os tribunais continuam se apoiando em logicas meramente formais
obedecendo a uma arquitetura juridica que ndo encontra respaldo e nem
legitimidade na realidade fatica. A ficcdo da realidade juridica entra em
rota de colisdo com a realidade ecologica, quando a natureza revela o que
efetivamente acontece, quando suas leis ndo sao obedecidas.

A linguagem juridica da natureza se expressa através do reflexo
sobre o homem, gerado pelo mar contaminado, a floresta devastada, o
lobo-marinho intoxicado, etc. Nesse sentido, bem se expressaram Giddens,
Beck e Lash (2012) ao chamarem o periodo e as caracteristicas do que se
chama po6s-modernidade de “modernizagdo reflexiva”: o homem nao sai
mais incolume na realizacdo de seus desejos de consumo, como ocorria
até meados dos Século XX. As manifestagdes da ma gestdo humana da
natureza a curto, médio e longo prazo recaem contra ele mesmo.

A racionalidade juridica que se nos apresenta aparece como
protetora do meio ambiente e obedece a uma logica econdmico-juridica.
Exemplificando, tem-se que o Direito Positivo alemdo, na forma da
chamada “Lei dos dejetos em alto-mar”, que introduziu no Direito alemao
os principios da Convencgdo de Estocolmo de 1972, é uma declaracao
politico-programatica, que tem como finalidade atender a interesses
administrativos, sem possuir nenhuma forga normativa no que diz respeito
a protecao concreta da biosfera maritima. O que resulta dessa postura é o
fato de a prote¢do ao meio ambiente ter de ceder lugar a interesses outros,
que ndo aqueles direcionados a sobrevida do meio ambiente a curto, médio
e longo prazos.

O paragrafo 342 do Coédigo Penal Alemao caracteriza como
delito a contaminacdo de aguas e a deterioracdo da qualidade das 4guas,
mas a doutrina insiste em construir argumentos que tornam a efetivagao
do direito em uma ratificacdo de crime contra o Mar do Norte. A norma
do Cédigo Penal Alemao contém um defeito regulamentar significativo:
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penaliza exclusivamente todo ato de contaminagdo “ndo-autorizado”, de
acordo com a letra da lei. Assim sendo, o argumento declara como legal e
legitimo todo ato de contaminagao autorizado pelas autoridades publicas.

Todas as Constituicdes promulgadas nos ultimos 25 anos, como
a Constituicdo Brasileira de 1988, defendem o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art 225) . No entanto, essa protecao nao se
efetiva. Essa faltade eficaciaencontrarespaldonanormativaambiental infra-
constitucional que vem cada vez mais se modificando no sentido de acatar
a racionalidade eminentemente econdmica, conforme exemplificamos
acima, por meio das diretrizes do Novo Codigo Florestal, da Emenda da
Vaquejada e dos projetos de Lei acerca dos Agrotdxicos. A hipertrofia
dos interesses economicos desequilibra a triade da sustentabilidade:
os interesses socioambientais ndo sdo levados em consideragdo, por
consequéncia o resultado sustentabilidade fica cada vez mais distante de
ser alcangado.

No direito alemao, ndo existe a possibilidade do cidaddo alemao
apelar pela via do direito fundamental a vida e a integridade fisica para
obrigar o Poder Publico a revogar suas autorizagdes, em relacdo ao despejo
de dejetos em alto-mar, ou a construgdo de centrais nucleares ou a outros
interesses sociais relevantes. Também na Alemanha o interesse econdmico
imediatista se sobrepde aos interesses socioambientais. Falta a percepcao,
no sentido de que a médio e longo prazo também os interesses economicos
sdo afetados, sendo impossibilitados pelo modernizacdo reflexiva de
Giddens, Lash e Beck (2012).

Nessa toada, também no direito brasileiro, apesar do leque de
acdes constitucionais para a efetivacdo dos direitos socioambientais, ndo
se pode, mediante simples a¢do, com base no art. 225 da Constituicdo de
1988, obrigar o governo a revogar a construcdo de represas no Amazonas,
por exemplo, ainda que os responsaveis saibam que este projeto teria como
consequéncias a devastagdo florestal e a destruicdo do habitat natural de
varias espécies e, enfim, um significativo desequilibrio ecolégico, como se
pode constatar.

A Constitui¢do brasileira protege o indio e suas tradi¢des,
conforme expresso no art. 231, parag. 6, no sentido de que “sdo extintos
e ndo produzem efeitos juridicos, os atos que tem objetivo de ocupar e
dominar a posse das terras tradicionalmente ocupadas pelos indigenas a
que este artigo diz respeito, ou a exploragdo de riquezas naturais do solo,
dos rios ¢ dos lagos existentes, ressalvado relevante interesse publico da
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Unido.” Essa protegdo € meramente simbolica e ndo se efetiva, quando nos
deparamos com as incontaveis agdes que “transitam’ no Supremo Tribunal
Federal sobre o tema. A¢des que vém e vao, como aquela atinente a Raposa
Serra do Sol, que voltou a ser discutida em 2017.

4 A FUNCAO DO DIREITO E A POSITIVACAO DE NOVOS
VALORES: O TECNICO-RACIONAL E O TECNICO-
INSTRUMENTAL

O chamado Direito Pés-moderno, isto €, o Direito das sociedades
super-industrializadas e altamente tecnologizadas aponta especificidades
que rompem os classicos paradigmas da Filosofia do Direito.

O chamado Direito Moderno — Direito Formal da sociedade
burguesa — que foi potencializado pelo Direito P6s-Moderno ¢, em todas
as suas expressoes, um Direito orientado para fins racionais, um Direito
de racionalidade finalista, ou seja, um “Direito Teleoldgico-racional” ou
zweckrationales Recht, como dizia Max Weber (2013). Como Direito
Privado, cumpre o imperativo de um sistema funciona, de um sistema
econdmico, regulado por mercados livres e pelo trafico de mercadorias e,
como expressa Habermas (1985), concebido para dar lugar a racionalidade
estratégica dos sujeitos juridicos orientados para fins racionais em
acdes. Seu cerne ¢ a garantia institucional da propriedade privada, com
as garantias a ela ligadas, tais como: liberdade empresarial ou liberdade
econdmica em geral e o Direito de propriedade. Como Direito Publico,
cumpre o imperativo funcional do Estado contemporaneo. Isto €, apoiado
em um aparato administrativo centralizado, garante as condigdes essenciais
para o desenvolvimento de uma ordem econdmica livre, autonoma e
privada. Neste sentido, o Direito atual funciona como um instrumento da
racionalidade sistémica da livre sociedade de mercado; como tal, mantém
o status quo funcional, promove suas condigoes de desenvolvimento,
controla sistemas disfuncionais e regula seus riscos (LUHMANN, 1993).

As fungdes do Direito contemporaneo se ancora nas categorias
teleoldgico-racionais e técnico-instrumentais, ja que possuem as seguintes
caracteristicas:

e E um direito “positivo”. Ou seja, um legislador soberano regula as
relagdes sociais, de modo a transformar os imperativos da racionalidade
sistémica em leis formais. O Estado cria um Direito Positivo, isto &,
codificado e simbolicamente manifesto.
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e Eum Direito positivo “geral”. Consiste em normas obrigatérias gerais,
que valem para e contra todos e €, por isso mesmo legitimado como
expressdo de interesses generalizados. Cria previsdes calculaveis e
orientagdes externas para a atuacdo (garantindo a igualdade formal
diante da lei), que sdo independentes de valorizagdes morais.
Simplesmente possui validade formal. A autonomia privada ainda ¢ a
racionalidade dominante.

e Eum direito formal operacional. Isso significa que a cria¢do e aplicagio
do Direito ¢ tarefa de “operadores do direito”, construidos em uma
linguagem juridica complexa e hermética. Em virtude daracionalizacao
e sistematizagdo das normas juridicas, da coeréncia da dogmatica
juridica, da conceituacdo analitica, da unidade e estrita dedutividade
do pensar juridico, assim como da uniformizagao e estandardizacdo
dos critérios de valorizacdo, o Direito atual transforma-se em Direito
operacional, caracteristica que nos permite pensar em um automatismo.
O Direito desponta, assim, como o instrumento do governo que, por
sua vez deixa que sejam reconhecidos pelo viés normativo apenas
interesses especificos que, na maioria das vezes, nao coincide com
os interesses sociais. Com a ajuda da legislagdo, tenta-se dirigir o
comportamento dos destinatarios da norma, seja mediante incentivos,
permissdes ou proibi¢des, de maneira que gerem os efeitos previstos.
Controla-se o éxito das leis pela implementacdo administrativa e
social das regras e, sua eficiéncia, pela execugdo e cumprimento
de seus objetivos. Guiados por este espirito instrumental das leis, o
legislativo transforma-se em super ou hiper-produtores de leis, o que
fica especialmente evidente na legislacdo sobre protegdo do meio
ambiente em varios paises. O Direito Ambiental tem se consolidado
na Alemanha como direito autdnomo, que envolve interesses civis,
penais e administrativos. Compde uma obra legislativa que abrange
mais de trezentos instrumentos normativos, dentre leis, decretos e
regulamentos. Ainda nesse campo, tem-se originado volumosa infra-
estrutura institucional, com técnicas administrativas especificas, tendo
em vista a execugdo e controle estatal de comportamentos ecoldgicos,
quer seja de empresarios, cidadaos, ou comunidades.

A preocupagdo institucional com o meio ambiente deparou-se
com muitos empecilhos, especialmente no que diz respeito ao processo
de implementagdo dessa categoria de bem na seara da Unido Européia. O
leitmotiv que da impulso ao “movimento histérico” no campo do Direito,
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pode ser resumido, da perspectiva jusfilosofica, da seguinte forma: “meio
ambiente” e “natureza” foram descobertos como valores éticos e, diante
de sua ostensiva destruicdo, foi declarada sua prote¢do absoluta, quando
entdo resulta redefinidos como “bens juridicos”. A quase consagracdao
jusnaturalista do valor fundamental da natureza, o “direito natural da
natureza” € positivado, ou seja, € simbolicamente manifestado em normas
juridicas que se multiplicam e se organizam no sentido de uma efetiva
implementacao da normativa.

Em resumo, pode-se afirmar que, tendo em vista todo o arcabougo
juridico, técnico e profissional, assim como o controle operacional e
presumivel, mudancas de comportamento no sentido de uma postura
ecologicamente correta relativamente ao tema, houve um avango do
Direito Ambiental como portador de toda esperanga na politica, no Estado
e na sociedade. A protecdo ao meio ambiente foi totalmente confiada a
normativa em torno do Direito Ambiental. Essa normativa necessita, no
entanto, ser implementada.

CONCLUSAO

A ideia de que um Direito constitui a pratica politica da razdo
filosofica, de que a legislacao constitui a positivacao da razao juridica e de
que o Direito , como razdo pratica instrumental, constitui a base de toda
organizag¢dao do Estado e da sociedade, persiste, na tradicao jusfiloséfica
européia, desde Platdo. Também a funcdo historica do Direito Natural
de Hobbes até Hegel encontram-se implicitas nesse discurso. As grandes
codificagdes europeias do século XVIII até o século XIX sdo entendidas
como positivagdes do Direito natural burgués. A pergunta que se impde
¢ a seguinte: Estes modelos tedricos podem explicar ou fazer com que
se compreenda efetivamente o desenvolvimento contemporaneo acerca
do Direito Ambiental como codificacdo da razao ético-ecoldgica, como
instrumento de sua transformac¢do em praxis, como direcionamento para
toda postura politica e social sob as condi¢des da hiperindustrializagao
e das tecnologias ditas “sujas” ou geradoras de grandes riscos ao meio
ambiente?

As pretensdes do Direito Ambiental estdo associadas a uma
racionalidade sistémica contraditoria, que também pode ser nomeada
como racionalidade da irresponsabilidade organizada. Funciona como
instrumento efetivo quando se trata da utilizacdo do meio ambiente, sua
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exploragdo, uso, distribuicao, administragdo, planejamento, organizagao,
informagdo, determinacdo dos valores, limites das emissdes dos danos e
riscos e calculo de compatibilidade. No entanto, opera no plano da eficacia
juridica de forma meramente simbolica.

O interesse ecoldgico continua a ser protegido por uma normativa
meramente simbdlica, de acordo com a defini¢do do conceito de simbdlico
estabelecida no presente estudo. Assim sendo, a maioria das normas,
declaragdes de direitos constitucionalmente protegidos, instituicdes, atos
administrativos e decisdes judiciais cria uma falsa impressao de que o
Direito Ambiental € um ramo do direito em pleno progresso. Essa postura
do Estado legislador, executivo e judiciario faz com que os cidadaos
acreditem e confiem no sistema.

Os simbolos juridicos possuem, nesse sentido, fungdo
manipuladora, uma vez que criam expectativas e apaziguam a opinido
publica. Representam uma realidade ficticia, uma falsa conscientizagao.
Sabe-se que os proprios politicos, legisladores, juizes e profissionais
envolvidos com o Direito Ambiental ndo sdo apenas produtores, mas,
igualmente vitimas de sua interpretagcdes simbolicas da realidade ecologica.
Em sua imperturbavel crenga nas pretensdes normativas e possibilidades
instrumentais do Direito Ambiental, substitui-se a real situagdo do ser pela
ficticia situacdo do dever ser.

O Direito Ambiental e sua aplicabilidade mostra-se como obra
multidimensional e deslumbrante, racionalmente construida, com base na
qual ndo se pode distinguir aparéncia de realidade. A histérica tarefa da
humanidade, ou seja, a protegdo do meio ambiente, que irrompe desde a
metade da década de mil novecentos e setenta em todos os Estados, tanto
nos paises desenvolvidos como naqueles em desenvolvimento, parece hoje
uma cruzada encenada simbolicamente em todos os espacos do planeta.

Namencionada cruzada, realizam-se batalhas, propagam-se vitorias
e declara-se o perpétuo controle do inimigo. Um inimigo com o qual nunca
se teve nem se terd contato, até que o presumivel inimigo manifeste-se na
forma imponente e tragica de invernos atdmicos, catastrofes climaticas,
desertificagdes de amplas regides, mares e lobos marinhos mortos,
exting@o de espécies da fauna e da flora e outras catastrofes dessa natureza,
nascidas dos sonhos da razdo humana e concretizadas pelo sistema de
irresponsabilidade organizada. Presencia-se hoje uma verdade jusfilosofica
muito antiga que diz: Fiat iustitia pereat mundus.
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RESUMO

O presente artigo propde realizar um estudo reflexivo acerca da
problematica ambiental dos residuos e da inclusdo social das pessoas que
trabalham com materiais reciclaveis. Para tanto apresenta-se o seguinte
questionamento: “quais as possibilidades de uma atividade ocupacional
socialmente excludente gerar inclusdo social?”. Para tentar responder
a pergunta sobre a funcdo integradora que o trabalho deve cumprir na
sociedade, este artigo aborda as transformagoes tecnoldgicas no mundo do
trabalho e seus aspectos na dindmica da exclusdo social, a relevancia da
problematica ambiental contemporanea, as questoes dos residuos no Brasil
apos a vigéncia da Politica Nacional de Residuos Solidos - Lei 12.305/10,
aspectos da condigdo social dos catadores e os contornos cultuaris
inerentes ao contexto brasileiro. O método de pesquisa € o bibliografico,
com abordagem qualitativa. Como objetivo pretende realizar um dialogo
reflexivo e aproximativo sobre a tematica da inclusdo social do catador
com aspectos relacionados ao culturalisno, ao reconhecimento social e
cidadania.

Palavras-chave: Catadores; Residuos solidos; Inclusido/exclusio social.
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THE MANAGEMENT OF URBAN WASTE AND WASTE PICKERS:
CAN AN OCCUPATIONAL ACTIVITY SOCIALLY AND CULTURALLY
EXCLUDING GENERATE SOCIAL INCLUSION?

ABSTRACT

This article presents a reflective study on the environmental problems
of waste and the social inclusion of people who labor with recyclable
materials. The following question arises: “What are the possibilities of
a socially excluding occupational activity to generate social inclusion?”
In order to answer the question about the integrative function of labor in
society, this article approach the technological transformations in the world
of labor and aspects of social exclusion, the relevance of contemporary
environmental problems, waste issues in Brazil after the National Solid
Waste Policy - Law 12.305/10, aspects of the social condition of the waste
pickers and the culturally contours inherent to the Brazilian context. The
research method is the bibliographical analysis, with qualitative approach.
The objective is to conduct a reflexive and approximative dialogue on the
theme of social inclusion of the taster with aspects related to culturalism,
social recognition and citizenship.

Keywords: Waste pickers, Solid waste; Social inclusion/exclusion.
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INTRODUCAO

O risco de colapso ecoldgico e o avango da desigualdade social
sdo sinais eloquentes da crise do mundo globalizado. Segundo assinala
Baumam (2005), os residuos da sociedade capitalista ndo sao somente
aqueles resultantes do descarte dos produtos ja utilizados e desprovidos
de utilidade, mas também o residuo humano composto pelos excluidos em
consequéncia do modelo contemporaneo das interagdes sociais.

Em se tratando da relevancia ambiental, o aumento dos residuos
solidos se encontra diretamente ligado ao estilo de vida moderno assentado
sobre o eixo producdo-consumo. Além disso, outro aspecto ¢ que a
quantidade de residuos estd igualmente ligada ao aumento numérico das
cidades e ao crescimento destas.

Estima-se que a populagdo urbana mundial se duplicara até¢ 2050,
tal conjuntura gerard maiores repercussdes ambientais nesses centros
metropolitanos, muito provavelmente com a decorréncia da insuficiéncia
de servicos basicos como saude, emprego, seguranca alimentar e
deteriorizagdo de recursos naturais (Nova Agenda Urbana - ONU - Habitat
III). Todo o esfor¢o pela sustentabilidade ambiental parece pequeno e
insignificante perante o tamanho do desafio do adequado tratamento dos
residuos, além disso o aumento da desigualdade social impacta diretamente
nos aspectos do desenvolvimento sustentavel estabelecidos na Agenda
2030 - ONU (2015).

Em 2002 o Ministério do Trabalho e Emprego - MTE reconheceu
a profissdo de catador de material reciclavel, sendo a atividade oficializada
pela Classificagao Brasileira de Ocupagdes - CBO. Conforme refere Miura
(2004), apos o reconhecimento legal da profissao, todavia, ainda existem
problemas pertinentes ao reconhecimento e implementagdo dos direitos
desses trabalhadores a ter condig¢des dignas de trabalho e de vida que
transcendam o simples aspecto da sobrevivéncia.

Conforme aponta Castel (2009), o trabalho assalariado figura
como eixo estruturador das relagdes sociais em termos de configuracao
da identidade social e de integracdo comunitaria dos individuos. Nesse
aspecto, o artigo procura refletir sobre a atividade dos catadores de residuos,
a pergunta basica € se essa atividade, mesmo em um pais empobrecido e
de ampla desigualdade social como o Brasil, pode ser considerada uma
atividade inclusiva e se sim, até que ponto.
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Mesmo havendo diferencas entre os catadores que encontram-
se associados em cooperativas ¢ os que atuam desvinculados, a inclusdo
social destes trabalhadores reporta ao questionamento sobre quais as
possibilidades de uma atividade ocupacional socialmente e culturalmente
excludente gerar inclusdo social? A metodologia de pesquisa ¢ pautada
em revisdo bibliografica, com o didlogo entre diversos tedricos e busca
contribuir como estudo reflexivo sobre a tematica.

1 AS TRANSFORMACOES NAS RELACOES DE TRABALHO

A tecnologia incorporada aos meios de producao/mercado, vem
apresentando ao mundo o seu lado perverso: as transformagdes ocorridas
fazem com que seja possivel aumentar a produgdo nas industrias a0 mesmo
tempo diminuindo a necessidade de mao de obra.

No mundo moderno e contemporaneo a problematica do
trabalho ¢ reconfigurada sob o aspecto das novas formas de manifestagdo
do capitalismo globalizado, que atualmente apresenta seu modo mais
agressivo. Cabe considerar que, até pouco tempo atras, a criagcao de postos
de trabalho era uma responsabilidade coletiva, dos governos e empresas, ¢
essa responsabilidade agora, foi transferida para o individuo, como se nao
houvesse obstaculos de toda ordem sociais € economicos.

Em se tratando da dinamica contemporanea, merece destaque a
racionalidade politico economica neoliberal, autores como Dardot e Laval
(2016), apontam como sendo o conjunto de medidas politicas adotadas em
diversos paises a partir de 1970 - 1980, que s3o pautadas na diminui¢do
da participacdo do Estado como protetor social e agente regulamentador
das relagdes de mercado para o bem estar social. A marca deste contexto
¢ a transferéncia da racionalidade politica especialmente voltada para
fomentar a atividade produtiva e/ou investimentos que beneficiem e
ampliem a participagdo concorrencial no mercado.

Em “As metamorfoses da questdo social: uma cronica do
salario”, Castel (2009), situa a problematica da vulnerabilidade social em
virtude da eros@o dos sistemas de prote¢do social na sociedade salarial.!
As implicagdes dessas transformagdes vieram sob a forma de crescente
desemprego, aumento das desigualdades sociais, avanco da pobreza e

1 Para Castel (2009, p. 416-417), a sociedade salarial, ¢ aquela em que o trabalho assalariado torna-se
o eixo das relagdes sociais em termos de configuragdo da identidade cultural simbolica dos individuos.
O trabalho passa a assegurar um conjunto de direitos e prote¢des contra os riscos sociais (doenca, de-
semprego, acidentes), além de permitir uma participagdo ampliada na vida social, através do acesso ao
consumo, a educagio, ao lazer e a habitagao.
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enfraquecimento de institui¢des representativas de trabalhadores.

Autores como Silva e Oliveira (2009) apontam que as
transformacdes ocorridas no mundo do trabalho afetaram negativamente
diversos trabalhadores. As modificagdes compreendem aspectos como a
crise do antigo modelo fordista de produgdo, com o surgimento de novas
formas de gestao que reduz a necessidade de mao-de-obra e/ou possibilitara
a transferéncia das unidades produtivas para locais com custos produtivos
menores.

Como paradigma desse contexto, refere Galeano:

A economia mundial exige mercados de consumo em constante expansdo para dar
saida a sua producdo crescente e para que ndo despenquem suas taxas de lucro, mas,
a0 mesmo tempo, exige bragos e matéria-prima a pregos irrisorios para baratear os
custos da produgdo. O mesmo sistema que precisa vender cada vez mais precisa

também pagar cada vez menos. (Galeano, 2011, p. 27).

O contexto contemporaneo segundo Sousa Santos (2003),
apresenta o predominio estrutural dos processos de exclusdo social.
O autor ressalta a problematica a partir da abordagem na fragmentacao
da sociedade entre trés tipos, a saber: (1) os individuos que gozam de
acentuadas formas de inclusdo social; (2) os que detém minima expectativa
de efetivacdo dos seus direitos sociais basicos e; (3) os individuos que
encontram-se na parcela da sociedade com maior nivel de exclusdo social.

Conforme Rodriguez (2002), duas categorias de individuos se
expdem na logica econdémica atual os capazes e os incapazes de enfrentar
o mundo competitivo da contemporaneidade: os primeiros com alta
qualificacdo profissional obtém éxito ao alocar-se nos setores modernos
da economia; os segundos que possuem pouca ou nenhuma qualifica¢do
figuram como aqueles que encontram-se em trabalhos precarios,
dificilmente conseguem garantir sua subsisténcia.

Para Martins (2009), o sistema social capitalista possui um
processo proprio de exclusdo e re-inclusdo. A sociedade moderna vem
resultando em uma ampla massa de populagdo que possui improvaveis
chances de ser novamente incluida nos padrdes atuais de desenvolvimento,
nesse cendrio, o curso do caminho da exclusdo para inclusdo, que deveria ser
transitorio, vem se tornando cada vez mais num modo de vida permanente.

Denota-se inteligivel que a evolugdo tecnologica vem
estabelecendo mudancgas na economia e em toda a sociedade, estas
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modifica¢des exigem uma maior necessidade de adaptacao dos individuos
ao mercado de trabalho. Nesse aspecto, os catadores de materiais
reciclaveis desenvolvem tal atividade devido as profundas dificuldades de
inser¢do no mercado de trabalho, muitas vezes conexas com questdes de
idade, condicdo social e a baixa escolaridade. Observa-se que os catadores
desempenham suas atividades em condi¢des extremas, sofrem preconceitos
e possuem baixo reconhecimento do papel que representam na economia
e no meio ambiente.

O Relatorio do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas
— IPEA (2013), acerca das condi¢des sociais dos catadores, aponta que
muitos deles exercem a esta atividade em tempo integral por varios anos,
alguns desde a infancia. O mencionado relatorio aponta que em diversas
familias essa atividade passa a ser seguida de pai para filho, geralmente por
falta de melhores opgdes.

No que tange as questoes de escolaridade dos catadores, os dados
do IPEA (2013) apontam que 66,7% iniciaram os estudos, porém nao
chegaram a concluir a quarta série do ensino fundamental, 16,7% declaram-
se analfabetas e apenas 16,7% chegaram a concluir o ensino médio. A
baixa escolaridade pode ser considerado um nitido fator da exclusdo social
dos catadores de materiais reciclaveis, trata-se, por conseguinte, de uma
questao importante para o enfrentamento da pobreza e desigualdade, o que
evidencia a dificuldade que estas pessoas encontram para se enquadrarem
aos requisitos exigidos pelo mercado de trabalho contemporaneo.

De fato, em se tratando das configuragdes do trabalho, a matriz
contemporanea, exige novas habilidades, para além disso exige uma
economia emocional, sobretudo, segundo aponta Souza (2015), novas
atitudes dos individuos que devem estar aptos a incorporar conhecimentos,
especialmente para o mercado cada vez mais competitivo do trabalho.

Dada tal configuracao de baixo nivel de escolaridade, ¢ possivel
reconhecer a questdo social dos catadores de materiais reciclaveis, como
uma das facetas oriunda do sistema econdmico, visto que a maior parte
destes trabalhadores em poucas ocasides consegue ingressar no mercado
de trabalho ou ficou desempregada em face das paulatinas mudancas
tecnologicas que transcorreram sistema produtivo.
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2 APROBLEMATICA DO MEIO AMBIENTE NA SOCIEDADE DE
RISCO

Antes do século XX a produgdo de residuos decorrentes das
atividades antropicas quase que se resumiam aos residuos orgénicos de
facil decomposicdo na natureza. Conforme refere Porto-Gongalves (2006),
com o desenvolvimento industrial e urbanizagdo, ndo somente a produgao
de bens, mas a producao dos residuos foi intensificada e se diversificou.

Nesse aspecto, os apontamentos expostos na Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre o0 Meio Ambiente Humano (Estocolmo 1972), e no
relatorio denominado “Nosso Futuro Comum”, realizado em 1987 pela
Comissdao Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, apontam
que 0 homem vem se direcionando para um modo de vida pouco compativel
com a finitude dos recursos do planeta. De tal modo ¢ assinalado que
o meio ambiente foi considerado um elemento para consecucao de fins
econdmicos.

A ampliacao da produgdo e o aumento do consumo figuram como
logica de manutengao do sistema de acumulag@o. Esse sistema econdmico
inseriu-se como subjetividade dominante para grande parte da populagao,
segundo destacam autores como Penna (1999), Gatari (2000) e Bauman
(2005).

Quanto mais se consome, mais recursos naturais sdo extraidos,
mais poluicdo e residuos sao gerados. Demonstrando como se trata na vida
cotidiana com os residuos Bauman (2005) destaca:

A historia em que e com que crescemos ndo tem interesse no lixo. Segundo essa
historia, o que interessa ¢ o produto, ndo o refugo [...] Removemos os dejetos
da maneira mais radical e efetiva: tornando-os invisiveis, por nao olha-los, e

inimaginaveis, por ndo pensarmos neles. (Bauman, 2005, p. 38).

No ambito das ciéncias sociais destaca-se as reflexdes dos
socidlogos Beck (2011) e Giddens (2005), que constroem a analise
conceitual a partir da critica @ modernidade. Os tedricos partem do
pressuposto de que a sociedade contemporanea, denominada como pds-
industrial é uma sociedade de risco.

Nesse aspecto, os mencionados autores referem o fendmeno
da transi¢do da Sociedade Industrial classica para a Sociedade de Risco,
descrita como o momento em que a produ¢ao de riquezas é acompanhada
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sistematicamente pela producdo social de risco. Tal questdo envolve-
se diretamente com a logica capitalista de acumulagdo e os impactos
ambientais ndo podem ser controlados pelos sistemas juridicos do mesmo
modo que na sociedade industrial classica.?

Os avangos das tecnologias ndo foram acompanhados pela
capacidade cientifica capaz de prognosticar de forma precisa a extensao
de todos os seus efeitos colaterais. Os efeitos ecoldgicos adversos que
outrora eram restritos geograficamente passaram a ser globais ¢ afetam as
condi¢des da vida em todo planeta, segundo assinala Beck (2011).

Conforme refere Porto-Gongalves (2006), as transformagoes
nos aspectos da industrializacdo, entre outras feigdes, significou o
estabelecimento alargado do ritmo humano na explora¢do dos recursos
naturais. Para o autor, o relogio do capital (¢time is Money) paulatinamente
passou a comandar as relagcdes antropicas na desconsideracdo dos ciclos
naturais.

Consequentemente nesse contexto ndo apenas a vida humana
esta envolvida na medida em que englobam-se também todas as espécies
existentes e que compde a biosfera. Portanto, estd sendo afetada a teia
da vida, descrita por Capra (2012), como a mutua relagdo de todos os
elementos da natureza, responsavel pela sustentacao ecologica da vida.

Nesse aspecto, Diamond (2007), sugere a reflexao:

A seriedade de nossos problemas ambientais ¢ vigorosamente debatida. Seriam
os riscos exagerados ou, ao contrario, subestimados? E razoavel pensar que, com
nossa potente tecnologia moderna, uma populagdo mundial de quase sete bilhdes
de individuos esta destruindo o meio ambiente mundial em um ritmo muito mais
acelerado do que alguns milhdes de pessoas com instrumentos de pedra e madeira ja

o destruiram localmente no passado. (Diamond, 2007, p. 22).

Além disso, hda um gigantesco descompasso entre a efetiva
protecdo juridica do meio ambiente referido por Ost (1997), com a seguinte
consideragao:

Para tragar o limite do permitido e do interdito, instituir responsabilidades, identificar

os interessados, determinar campos de aplicacdo de regras no tempo e no espago,

2 De acordo com Carvalho (2008), o direito passa por enormes dificuldades em responder aos proble-
mas referentes aos novos interesses ambientais, por deter uma estrutura baseada no individualismo,
conflituosidade, na programagao condicional voltada para o fato ja acontecido, entrelacado a um an-
tropocentrismo restritivo.
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o direito tem o costume de se servir de defini¢des com contornos nitidos, critérios
estaveis. [...] A ecologia reclama conceitos englobantes e condigdes evolutivas; o
direito responde com critérios fixos e categorias que segmentam o real. A ecologia
fala em termos de ecossistema e de biosfera, o direito responde em termos de limites
e de fronteiras; uma desenvolve o tempo longo, por vezes extremamente longo, dos
seus ciclos naturais, o outro impde o ritmo curto das previsdes humanas. E eis o
dilema: ou o direito do ambiente ¢ obra de juristas e ndo consegue compreender, de
forma 1til, um dado decididamente complexo e variavel; ou a norma € redigida pelo

especialista. (Ost, 1997, p. 111).

A maioria das decisdes dos agentes, sejam eles ligados ao Estado
ou ao Mercado, sdo dirigidas as vantagens produtivas, nesse aspecto, Beck
(2011), pondera sobre a cegueira em relagdo aos riscos ambientais. Na
medida em que os riscos figuram como industrialmente produzidos eles
também sdo politicamente reflexivos, uma vez que sdo ocasionados por
decisdes, frutos das agOes/omissdes humanas, num contexto de forcas
produtivas altamente desenvolvidas.

Segundo Douglas e Wildavsky (2012), a percepgdo do risco ¢
culturalmente construida. Assim, os riscos sdao definidos, selecionados e
hierarquizados culturalmente, os referidos autores assinalam influéncia
da escala de valores sociais e as defini¢cdes e atitudes perante o risco.
Obviamente, podemos acrescentar que muito dessa escala de valores ¢
amplificada e solidificada institucionalmente, sobretudo, se considerado
que a escolha dos riscos sdo submetidos fortemente pelas instituigoes
modernas, quais sejam, o Estado e o Mercado.

Dessa forma, a sociedade contemporanea enfrenta diversos
problemas que podem ser decompostas em duas classes basicas, a saber:
(i) o esgotamento dos recursos renovaveis, uma vez que determinadas
fontes materiais foram sendo dissipadas de maneira pouco ordenada desde
os primoérdios da industrializagdo, e, (ii) a poluigdo dos residuos lancados
no meio ambiente, sobretudo, no modo como ¢ realizado o descarte dos
materiais oriundos do atual sistema de producao.

Se o cenario permanecer inalterado, isto €, as taxas de
urbanizagdo aumentando mais do que os progressos na area ambiental,
nos proximos anos, com os residuos descartados incorretamente sem o
adequado tratamento, haverd o aumento das consequéncias negativas na
vida da populagao.
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3APOLITICANACIONAL DOS RESIDUOS SOLIDOS NO BRASIL

Apesar de a problematica ambiental estar evidenciada desde a
metade do século XX, em se tratando do adequado manejo dos residuos no
Brasil o problema ainda ¢ pouco enfrentado em termos de efetividade. Em
estudo realizado pelo IPEA (2012), ¢ apontado que apenas 18% do total de
municipios possuem algum sistema de coleta seletiva de residuos.

Em que pese possa ser verificada no ordenamento juridico
a previsdao sobre o manejo dos residuos disposto na Lei 11445/97 que
estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico, de modo
especifico, somente em 2010, com a vigéncia da Lei 12.305/10, foi
instituida a Politica Nacional dos Residuos Sélidos, sendo o marco inicial
para a normatizagdo dos servigos a serem realizados pelos municipios,
obrigando-os a formalizar planos de gestdo dos residuos urbanos para
a disposicdo final adequada, destacando-se também o objetivo de
erradicagdo dos aterros clandestinos conhecidos por lixdes, locais em que
o descarte ¢ realizado sem qualquer forma de controle sanitario em relagao
a contaminag¢ao do ar, do solo e da agua.

Os pontos de partida da Politica Nacional de Residuos Sélidos
sdo, a diferenciacdo entre residuos e rejeitos e a constatagdo dos residuos
solidos como dotados de valor socioecondmico. Essa defini¢ao € o alicerce
para a reciclagem e a destinag@o final adequada.

A destinagdo final ambientalmente adequada sé ocorre depois
de esgotadas as possibilidades de reutilizagdo, reciclagem, compostagem,
recuperagao e aproveitamento energético do residuo.> ALeino 12.305/2010
define a correta destinacao dos residuos, em seu artigo 3°, VII, a saber:

destinagdo final ambientalmente adequada, a destinagdo de residuos que inclui
a reutilizagdo, a reciclagem, a compostagem, a recuperagdo ¢ o aproveitamento
energético ou outras destinagdes admitidas pelos 6rgdos competentes do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria
(SNVS) e do Sistema Unico de Atengio & Sanidade Agropecuéria (Suasa), entre elas
a disposicao final, observando normas operacionais especificas de modo a evitar
danos ou riscos a satide publica e a seguranga e a minimizar os impactos ambientais

adversos (Brasil, 2010).*

3 O rejeito, nos termos do artigo 3°, XV, da aludida Lei, ¢ o que sobra apds esgotadas todas as possibi-
lidades de tratamento e recuperag@o por processos tecnoldgicos disponiveis e economicamente vidveis,
ndo apresentam outra possibilidade que nao a disposigdo final ambientalmente adequada”.

4 Importa destacar as diferengas entre reciclagem e reutilizagdo. Assim, reciclagem compreende o
“processo de transformac@o dos residuos solidos que envolve a alteragdo de suas propriedades fisicas,
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Além disso, a Lei propoe a responsabilidade compartilhada pelo
ciclo de vida do produto (Art. 3°, XVII da Lei 12.305/2010) “[...] enquanto
conjunto de atribui¢cdes individualizadas e encadeadas de fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, consumidores e titulares dos
servigos publicos de limpeza urbana e manejo dos residuos solidos”. Estes
sdo agora responsaveis pelo recolhimento e pela destinacdo adequada dos
produtos pds-consumo. Espera-se com tal regulamentagdo a minimizagao
do volume de residuos solidos descartados incorretamente e de rejeitos
gerados, além da redugdo de impactos gerados a saide humana e a qualidade
ambiental, todavia nao se trata de uma proposta de concretizacao simples.

Mesmo com a proibicdo da destinacdo de residuos aos lixdes
prevista no artigo 47 Lei 12.305/10, ainda sdo trés as formas de disposi¢do
final de residuos solidos realizadas no Brasil: lixoes, aterros controlados e
aterros sanitarios que seriam o adequado, a saber:

Os lixdes conforme Milaré (2004), sdo locais onde sdo despejados residuos
solidos diversos (organicos e inorganicos) sem que haja o tratamento adequado
do solo, ocasionando a polui¢ao do ar pela emissdo de gds metano proveniente
da decomposi¢do dos residuos organicos, do solo e dos lengdis freaticos fonte
subterranea de agua;

O aterro controlado ¢ um lixdo melhorado, onde os residuos sdo dispostos em
um terreno sem impermeabilizagdo ou precariamente impermeabilizado, ndo ha
tratamento adequado do terreno e os residuos sélidos ali depositados sao de diversas
origens (domésticos, industriais, hospitalares, etc), dispostos sem qualquer critério, e;
Nos aterros sanitarios, o solo ¢ impermeabilizado adequadamente conforme
especificagdes técnicas,” recebe tratamento especializado e monitoramento
constantes a fim de evitar, 0 maximo possivel, qualquer tipo de polui¢do e os gases
toxicos produzidos pela decomposicdo da matéria organica sdo aproveitados como

fonte de energia.

Além do objetivo de regular questdes ambientais pertinentes ao
descarte e a correta destinagdao dos residuos, a referida Lei determina o
Plano Nacional de Residuos Solidos, tendo metas associadas a inclusao

fisico-quimicas ou biologicas com vistas a transformagdo em insumos ou novos produtos [...]” (art.
3°,XIV PNRS) e reutiliza¢@o o “processo de aproveitamento dos residuos solidos sem sua transforma-
¢ao biologica, fisica ou fisico-quimica [...]” (art. 3°, XVIII do PNRS)

5 Aterro sanitario ¢ definido como um aterro de residuos solidos urbanos, adequado para a recepcao de
residuos de origem doméstica, varri¢ao de vias publicas e comércios. Os residuos industriais devem
ser destinados a aterro de residuos so6lidos industriais (enquadrado como classe II quando residuo nao
perigoso e classe I quando tratar-se de residuo perigoso), de acordo com a norma técnica da ABNT
10.004/04.
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social e a emancipacdo economica dos catadores de materiais reciclaveis
(segundo enunciado disposto no artigo 15, inciso V). A Lei 12.305/2010
reconhece ser preciso integrar os catadores na cadeia da reciclagem para
promover a cidadania com a inclusdo social pela geracdo de emprego e
renda.

A Politica Nacional de Residuos Solidos foi pensada e construida
no ambito de uma politica ambiental com o objetivo de gerar inclusdo
social junto ao contexto da gestao dos servigos urbanos de limpeza publica,
pautados sob o desafio socioecondmico e ambiental de novos padroes de
desenvolvimento local. Todavia, para seu funcionamento requer novos
modelos de cooperacdo e parcerias entre o governo ¢ a sociedade que
articulem inclusao social, geracao de renda e preservagdo ambiental.

Segundo o Indice de Sustentabilidade da Limpeza Urbana para
os Municipios Brasileiros - SELUR (2017), a implementacdo das metas
estipuladas pela Politica Nacional dos Residuos Solidos tem apresentado
consideraveis desafios. Destaca-se o ndo cumprimento do prazo para
extingdo dos lixdes, previsto para agosto de 2014 e sua prorrogacao para o
segundo semestre de 2018.

De acordo com o referido Indice de Sustentabilidade da Limpeza
Urbana para os Municipios Brasileiros - SELUR (2017), dos 5.568
municipios brasileiros, 3.326 ainda descartam seus residuos incorretamente,
estimativamente por ano 41,3% dos 79 milhdes de toneladas de residuos
produzidos vao para vazadouros a céu aberto.

Decorridos oito anos da vigéncia da Politica Nacional de Residuos
Soélidos, a aplicabilidade ainda ndo ¢ plenamente efetivada, Além disso,
a baixa separagdo dos materiais por parte da populagdo e a caréncia de
uma gestao de residuos solidos domiciliares nos municipios compde uma
problematica proeminente em diversos aspectos sobretudo o ambiental e
o social.

Para que a reciclagem seja satisfatoria, os sistemas de coleta
seletiva devem ser eficientes, com a separagdo do residuos por parte da
populagdo, o que depende do poder publico — gestdo responsavel pela
coleta — e de cada cidaddo — responsavel por separar seu lixo de maneira
adequada.

Segundo o IPEA (2012), além da coleta seletiva que seria a
forma ambientalmente apropriada, uma estratégia dos municipios para a
reciclagem dos residuos que vem sendo adotada ¢ a utilizagdo direta de
usinas ou estacoes de triagem sem coleta seletiva.
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Nessa sistematica os residuos recolhidos pelas empresas de
coleta, sem separacdo na fonte geradora, sdo encaminhados as unidades
de triagem, cuja operagdo em muitos casos ¢ realizada por associagdes
de recicladores. Nas unidades onde isso ocorre, o residuo que é coletado
de forma tradicional sera separado e em momento posterior o que for
aproveitavel € encaminhado para reciclagem.

O lugar definido para os catadores neste modelo geralmente os
limita a condicdo de triadores, realizam a triagem do material proveniente
da coleta em galpdes, os catadores que nao se adaptam ao trabalho segundo
o formato predeterminado pelos gestores ndo serdo incluidos.

O formato de triagem dos residuos sem separagdo prévia, apesar
de ter uma implementacdo mais simples que a dos programas de coleta
seletiva, apresenta uma baixa eficiéncia, pois o material recolhido que chega
ao ponto de triagem possui alto grau de contaminagdo. Apos a triagem,
os rejeitos nao reciclaveis — muitas vezes materiais nao aproveitados por
conta da contaminagdo,® sdo depositados em contéineres e posteriormente
transportados ao aterro sanitario.

De acordo com Wirth e Oliveira (2016) o modo de gestdo nem
sempre apresenta os resultados sociais almejados. O principio econdmico
também influencia nas solugdes técnicas para a gestdo dos residuos a partir
da necessidade de menores custos, o caminhdo compactador, as esteiras
de triagem, a triagem mecanizada sdo solugdes para lidar com um grande
volume de residuo ocupando um pequeno ntimero de trabalhadores. Por
efeito, a coleta seletiva encontra problemas para se manter ¢ consolidar,
pois apresentam necessidades or¢amentarias que entram em choque com
os interesses econdmicos.

Além de causar uma diminui¢ao no aproveitamento do material
reciclavel por conta da contaminagdo, com esta forma de gestdo dos
residuos, os trabalhadores dos locais de triagem sdo expostos a inimeros
riscos ocupacionais. Autores como Arantes e Borges (2013), salientam que
esses trabalhadores estdo expostos a diversos riscos, dentre eles cortes,
perfuragdes e queimaduras, além de exposi¢do a vetores biologicos. Para

6 Quando ndo existe separacdo nas residéncias, comércios etc., os sacos de lixo coletados na coleta
convencional sdo encaminhados para a triagem, onde os residuos reciclaveis sdo separados dos orga-
nicos. Neste caso a separacdo ¢ muito mais dificil porque os residuos estdo misturados, dificultando a
desagregagdo e comprometendo a qualidade destes. Papel e papeldo, presentes em grande quantidade
nos residuos solidos urbanos, sdo quase sempre perdidos por estarem contaminados de residuos orga-
nicos. Para que qualquer tratamento de residuos solidos tenha éxito, ¢ necessario separar 0 mesmo con-
siderando suas caracteristicas fisico-quimicas, além disso, quanto mais bem separado esses residuos,
maior o seu valor agregado para venda.
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os autores, ¢ possivel identificar que os sujeitos que trabalham nessa
atividade muitas vezes desconhecem os riscos de adoecimento, apesar
de manusearem material contaminante, sendo tal circunstancia uma das
feigdes que igualmente devem ser consideradas nos aspectos da inclusdo
social destes trabalhadores.

Outrossim cabe considerar a remuneragao dos trabalhadores dos
sistemas de triagem ¢ proveniente da venda do material reciclavel, quanto
melhor for realizada a separagdo mais favoravel serd o resultado da venda
do material. Segundo Wirth e Oliveira (2016), esse modelo de gestdao
também alimenta a disputa com os catadores de fora, uma vez que cria
uma cisao entre coleta formal e informal, que de acordo com essa logica,
desviam o material do sistema oficial de coleta.

Conforme sinteticamente aqui exposto, a gestdo dos residuos
solidos constitui uma problematica complexa que envolve aspectos
de cunho ambiental, administrativo/econdmico, cultural e social. Nao
obstante a Politica Nacional de Residuos Solidos trazer prescrigoes que
incorporam o paradigma ambiental, cabe indagar até que ponto a sociedade
conseguira incorporar as mudancas praticas necessarias, ja que, além de
a legislagdo ser recente, o0 modelo historicamente predominante é o do
consumo crescente ¢ da ndo preocupagdo com a geracao dos residuos.

4 A CONDICAO SOCIAL DOS CATADORES

A tematica sobre os Catadores de Materiais Reciclaveis ¢
desafiadora por envolver indagacdes que vao além da abordagem classica
de desemprego estrutural e conjuntural por ser um problema multifacetado
sobretudo envolvendo a nado efetivagdo dos direitos sociais destes
individuos e de sua cidadania.

No Brasil os direitos sociais desenvolveram-se tardiamente e o
capitalismo do pais, conforme Oliven (1982), ndo é capaz de incorporar ao
sistema produtivo toda a populagdo em idade de trabalho. Dessa forma, com
a consideragdo das transforma¢des no mundo do trabalho anteriormente
explicitadas, pode-se entender que € expressivo o numero de trabalhadores
que se encontram sob condi¢gdes que configuram exclusdo social.

A exclusdo social trata-se de um conjunto de fendémenos sociais
interligados, como o desemprego, a marginalidade, a discriminagao, a
pobreza, a perda de identidade social e a fragilizagdo dos lagos sociais.
Nesse aspecto, os individuos que sobrevivem da separacdo dos residuos
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encontram-se trabalhando nas condicdes mais adversas e precarias
possiveis, sem respaldo juridico, trabalhista ou assistencial. Sobre as
feicoes da realidade dos catadores Bhowmik (2002) discorre:

A estas pessoas ¢ atribuido o status mais baixo entre os pobres urbanos e
economicamente sdo os mais pobres entre os pobres. Muitos destes coletores de lixo
sdo mulheres e criangas. Eles vagam pelas ruas a pé, procurando lixo, que colocam
dentro dos sacos que transportam. Deixam suas casas ao amanhecer, andando varios
quilometros todos os dias, completando ao fim da tarde. Seus instrumentos de
trabalho sdo um saco para a coleta e uma vara para espetar e remexer o lixo. No
trabalho, correm varios riscos: ficam com cortes e ferimentos produzidos por objetos
cortantes e pedagos de vidro, ou contraem, no lixo, alergias de pele causadas por lixo
quimico. Depois de terminada a coleta do dia, os coletores separam os materiais,
vendidos aos comerciantes. O que recebem como pagamento pela coleta ¢ muito

pouco, vivendo estas pessoas no limite da pobreza. (Bhowmik, 2002, p. 375).

Muitas vezes a exclusdo destas pessoas compreende um
processo dinamico de desintegracdo social em que ha uma situagdo de
privacdo na qual os individuos sdo levados a margem das diversas relagdes
econdmicas, sociais, politicas e culturais, situagdo que abarca também
o compartilhamento de um estado de pobreza, de discriminagdo, de
subalternidade, de ndo equidade, de ndo efetivagdo dos direitos sociais.

Os dados estimativos do Ministério do Meio Ambiente realizados
pelo IPEA (2013), apontam que no Brasil um total aproximado de 400 a
600 mil pessoas realizam a atividade de catadores, deste total, cerca de
10% atuam associados a cooperativas. Apesar do consideravel nimero de
trabalhadores, trata-se de uma classe com articulacao incipiente e fragil,
que muito recentemente comeca lentamente a adquirir notoriedade ante a
sociedade e ao poder publico, dada a emergéncia das questdes de cunho
ambiental.

Uma superficial analise da populagdo de catadores de materiais
reciclaveis que avalia estes individuos como socialmente incluidos por
estarem de alguma forma alocados no processo produtivo, induz a uma
conclusdo equivocada: a de que estas pessoas se encontrariam incluidas
por estarem trabalhando. A aprecia¢ao da inclusao social dos catadores de
materiais reciclaveis somente sob o ponto de vista economico/renda, exibe
profundas inconsisténcias, pois ndo aprecia todos os aspectos materiais e
culturais que se apresentam.
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Alguns pontos na rotina dos catadores sdo expostos por Martins
e Faccenda (2016), a saber: (a) baixo valor pago pelos materiais; (b)
rentabilidade insignificante em coletar determinados tipos de materiais;
(c) péssimas condigdes da disponibilizagdo dos materiais por parte da
populagdo urbana; (d) dificuldade de transitar pelo municipio devido ao
transito nas ruas com alto fluxo de carros (e) divergéncias e atritos entre
os catadores, como no caso de alguns dispersarem residuos nas vias,
denegrindo a imagem da classe; (f) baixa aceitacdo social da classe;
(g) baixa escolaridade; (h) presenca de criangas e mulheres gestantes
auxiliando nos trabalhos; (i) jornadas médias de 8h em 6 dias por semana;
e (j) longos trajetos carregando peso, com distancias didrias percorridas de
até 12 km.

Diante do exposto, € possivel constatar que a problematica da
inclusdo social dos catadores vai muito além de se ter uma ocupagao que
possibilite uma fonte de renda e subsisténcia, pois a estas pessoas os direitos
sociais sdo distantes. Estes individuos deparam-se com severas situagoes
de precariza¢dao ocupacional exercendo uma atividade extenuante, e, por
diversas vezes apresentando situacdes insalubres.

5 OS ASPECTOS CULTURAIS

Historicamente, as pessoas empregadas nas praticas e servigos
ligados a remogdo de residuos se enquadram na categoria de excluidos
sociais. As pessoas que trabalham nestas atividades sdo discriminadas
e consideradas cidaddos de terceira categoria, de acordo com Bauman
(2005), eles se encaixam no grupo de pessoas classificadas como refugo
humano, os excessivos e redundantes.

A maior parte dos catadores em poucas ocasides consegue
ingressar no mercado de trabalho ou ficou desempregada em face das
modificacdes tecnoldgicas que transcorreram sistema produtivo. A
desigualdade de condigdes ocasionam situagdes estigmatizantes, tais como
o da culpabilidade pela sua propria exclusao e da vergonha, elementos
descritos nos estudos de Miura (2004).

Os catadores de materiais reciclaveis, conforme aponta Rodrigues
(1999), tém suas identidades tracadas por representagdes ligadas a pobreza,
exclusdo e a violéncia, o que fomenta as discriminagdes e diminui suas
possibilidades e oportunidades na vida destas pessoas.

Estas pessoas, em sua maioria, exercerem a atividade de catar
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materiais reciclaveis como a tnica op¢ao disponivel para a sobrevivéncia
Além disso ha o elemento subjetivo socialmente compartilhado que para
Goffman (1988), concebe tais pessoas como se elas tivessem sido incapazes
de aproveitar as oportunidades disponiveis para o progresso nos diversos
caminhos consagrados pela sociedade.

Muitas vezes estes sujeitos sdo vistos como indolentes. Sobre os
aspectos culturais, de acordo com Sousa (2015), existe uma racionalidade
que opde e destaca qualitativa e substancialmente as pessoas ditas como
“dignas”, ou seja, aquelas disciplinadas para o trabalho — com capacidade
de autocontrole, prospeccao e capacidade de concentragdo, separadas das
pessoas desprovidas de dignidade — que em seu oposto ndo apresentam estas
caracteristicas. Por efeito, segundo a racionalidade dominante capitalista,
aqueles individuos que ndo incorporam tais preceitos valorativos — capital
cultural, sdo desprovidos de importancia social.

Segundo leciona Souza (2015), a sociedade ¢ configurada em
grupos sociais com acesso nao igualitario as disposigdes para concorrer
em equidade, dentre elas o aparelhamento familiar, o capital econémico, o
capital social, para incorporar e assimilar o comportamento pratico através
da educacdo implicita e explicita. Segundo o autor, tal circunstancia
apresenta que as pessoas que integram as classes sociais mais elevadas
possuem maiores chances de adquirir os requisitos necessarios para
competir no mercado de trabalho, enquanto os desprovidos tendem a se
tornar forca bragal.

De tal modo, Souza (2015) chama a ateng@o para a formagao
de uma ralé: seres humanos dispensaveis ao sistema, nesta logica se
encontram os catadores de materiais reciclaveis. Além disso, Souza (2015)
refere que uma das principais causas da exclusdo social apresenta-se
sobretudo na subjetividade da meritocracia, que se confirma através de uma
“violéncia simbolica” explicada como a exclusdo social subjetivamente
compartilhada, em razdo da consideragdo da auséncia de disciplina para
o trabalho como carater destas pessoas. Nessa fei¢ao, € possivel perceber
como as principais instituicdes da sociedade se encontram revestidos de
valores avaliativos, que influenciam na significagdo de dignidade e no
reconhecimento.

Para Souza (2015), o “capital cultural” ¢ resultante da
apropriacao do conhecimento 1til e altamente valorizado, como capacidade
de pensamento abstrato técnico ou literario, conhecimento de linguas,
socializagdo que ajuda na producdo de relagdes pessoais vantajosas. Os
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desprovidos na busca pela sobrevivéncia diaria ndo desfrutam de idénticas
condigdes para adquirir tal capital.

A subjetividade contida no modelo meritocratico de pensamento
compreende que todos os individuos partem do mesmo ponto situacional,
este posicionamento interpretativo desconsidera os demais aspectos que
impedem a competicdo social em igualdade. Nessa logica o excluido ¢
percebido como se fosse alguém que possui igualdade de condicdes, e
que se socialmente se desloca do mesmo ponto de partida, com idénticas
possibilidades materiais, sendo o sucesso ou fracago avaliado erroneamente.

Tal feigdo ndo avalia, por exemplo, a situagdo econdmica ou
familiar da pessoa como fator de aparelhamento a influir na possibilidade
de adquirir maior qualificagdo profissional, visto que, maior capital
econdmico resultard em maior possibilidade de adquirir qualificacdo. Nesse
aspecto, a sociedade em seu senso comum tende considerar os catadores
como desprovidos de dignidade.

Estas aparéncias em termos de subjetividade social para Souza
(2015), refletem na descontinuidade ou inconsisténcia de politicas
publicas redistributivas que visem estabelecer equidade, eis que o discurso
culturalmente predominante aponta que “sdo 0s novos preguicosos, que,
por culpa propria, escolheram a humilhacao e a vida indigna.” (Souza
2015, p. 214).

Essas representagdes subjetivas ndo sdo resultados apenas
de construg¢des individuais, mas sdo também construgdes culturais que
originam os estereotipos do desprovido de dignidade na sociedade
meritocratica. Pode-se supor que, mesmo com o referido marco normativo
da Politica Nacional de Residuos Solidos - Lei 12.305/10, o catador de
material reciclavel continua estigmatizado, por nao se enquadrar ao padrao
profissional pré-estabelecido pela sociedade, nos contornos tedricos
descritos por Goffman (1988) e Rodrigues (1999).

Além disso, o senso comum que tende a relacionar a pobreza
com a violéncia. Conforme menciona Oliven (1982): “é revelador que,
no Brasil, o termo marginal se refira simultaneamente a mao-de-obra nao
integrada ao processo de producao capitalista” (Oliven, 1982, p. 11).

Aos excluidos, desprovidos de capital econdmico, capital cultural
e de dignidade, aqui nos termos de Souza (2015), como amplitudes de
capitais conexas as oportunidades de trabalho melhor remunerado, sdao
expostas duas possibilidades: (a) ter de se sujeitar aos ditames do mercado,
na condi¢@o de pobres honestos, reduzidos a energia muscular, vendendo
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sua forca de trabalho muitas vezes por insignificante contraprestacio, ou;
(b) rebelar-se contra a estrutura que os coloca em tal categoria social, na
condi¢do de delinquentes, nas atividades do crime, no trafico de drogas,
prostitui¢do entre outras.

Diante dos contornos aqui apresentados, pertinente a reflexao/
questionamento: Como esperar que os desprovidos que a propria sociedade
acaba excluindo (em consequéncia dos mecanismos econdomicos ¢ da
maneira com que tais mecanismos agem normalmente, criando desemprego
e desigualdade), sintam lealdade pelas instituicdes e obedecam as regras
juridicas que sancionam sua exclusao?

O senso comum proclama que a atividade do catador de materiais
reciclaveis constitui uma possibilidade de inclusdo social. Diante de tais
perspectivas, cabe questionar sobre qual modo e qualidade se da este
tipo de inclusdo social? Eis que para estes individuos e suas familias,
o reconhecimento e as possibilidades de obter a qualificagdo - o capital
cultural exigido pelo mercado de trabalho ¢ praticamente insignificante, o
que torna a melhoria das condi¢des sociais dos catadores uma tarefa pouco
simples e demandam o enfrentamento das variadas facetas da exclusao
social destas pessoas.

CONSIDERACOES FINAIS

A crises ecoldgica e social podem ser observadas como sintoma
perverso emergente da cultura ocidental € do modo como se operam as
relagdes sociais no capitalismo. O presente estudo procurou visualizar
reflexivamente alguns dos pontos inerentes a problematica social’ e
ambiental® do contexto contemporaneo, nesse aspecto, o enfrentamento de
tais questdes torna-se urgente.

Os catadores em sua grande maioria possuem um historico
de trabalho precario no que toca os direitos laborais e garantias sociais,
circunstancia que para ser enfrentada torna imprescindivel além do
reconhecimento social, o fortalecimento de instituicdes que garantam

7 Em seu texto legal a Constitui¢do Federal brasileira de 1988, proclama o objetivo de “a erradicagdo
da pobreza, da marginalizagdo, a diminuigao das desigualdades sociais e regionais, conforme texto do
Artigo 3°: Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; II - garantir o desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza e
a marginalizag@o e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.

8 A doutrina juridica brasileira aponta o direito ao Meio Ambiente sadio como um direito fundamen-
tal, tendo em vista que é pressuposto para o respeito e concretiza¢ao do principio da dignidade da
pessoa humana.
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suportes sociais em termos de proporcionar inclusdo social ¢ melhorar
a qualidade nas condi¢des de trabalho, acesso a educacdo, garantias
previdenciarias, assisténcia a satde, qualificagao profissional, etc.

A exclusdo social dos catadores de materiais reciclaveis ¢
uma problematica que merece ampliacdo das discussdes, no sentido de
contribuir para a visibilidade desse segmento social, que demanda por
acoes que visem transformacgo de sua realidade, tornando-a mais justa e
igualitaria.

Notadamente existe, o dever de criar as condigdes para que estas
pessoas possam participar como sujeitos iguais do sistema de cooperagio
socioecondmica que deveria ser a sociedade, sendo esta uma demanda por
justica social em um pais com grandes desigualdades socioecondmicas.

Uma sociedade democratica justa é aquela comprometida com
a garantia de direitos basicos iguais e uma parcela equitativa dos recursos
— renda, riqueza e oportunidades educacionais e ocupacionais — a todos
os seus cidaddos. Nesse aspecto, considerar meramente que o catador
ao exercer uma atividade ocupacional que lhe gere subsisténcia, ndo
significa em si uma real circunstancia de inclusdo social como propde a
Lei 12.305/2010.

Existe uma dificuldade muito grande em conscientizar os maiores
geradores de lixo domiciliar, pois em sua maioria moram em grandes
centros, ou seja bem longe do destino final e os problemas gerados por seu
residuo nao estdo ao alcance de seus olhos, sendo necessaria a mudanca
dessa cultura. Além disso, a implementacao insuficiente de sistemas de
coleta seletiva por parte dos municipios além ser ambientalmente negativo,
influi diretamente nas condi¢des do trabalhador das estagdes de triagem, a
nao separagao dos residuos pode ser igualmente considerada como mais
uma forma de violéncia simbolica.

O reconhecimento social, conforme leciona Taylor (1994), ¢
fator importante para o enfrentamento da invisibilidade social - obstaculo
a igualdade de direitos e construc@o da cidadania. A inclusdo dos catadores
demanda em diversos niveis o reconhecimento da importancia destes para
o sistema social, sobretudo no modo como estes sdo considerados em
termos do direcionamento das politicas publicas e de subjetividade social
para com o catador.

Denota-se necessario o fortalecimento da cidadania destes
individuos porém tal fortalecimento ndo se revela como uma resposta
simples, pois a estes individuos estdo ausentes os requisitos minimos
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para participagdo na sociedade. Cabe considerar que na medida em que
ha exclusdo social, o excluido ¢ aquele que ndo exerce sua cidadania e ¢
visto como um subcidadao, sendo incapaz de reagir a sua realidade perante
as instituigdes, estando assim preso em condi¢des de vida por vezes
subumanas e distantes do ideal de dignidade.’

Mesmo com o avango legislativo ocasionado pela a Lei n°
12.305/2010, destaca-se ainda a baixa adogdo da separagdo dos materiais
por parte da populagdo se comparado ao volume que ¢ produzido; a
insuficiéncia da politica para inclusdo de catadores avulsos; a auséncia de
remuneracao adequada pelos servigos prestados entre outros aspectos.

Convém refletir que com a Politica Nacional de Residuos Sélidos
um passo foi dado, no sentido de abrir espago as cooperativas. Mas, e
quanto aos catadores individuais? Pela Lei, para inserir-se nos projetos de
inclusdo, os catadores devem participar das cooperativas ou associagdes,
muitos nao conseguem participar pelos mais diversos motivos, de modo
que é questionavel tal inclusdo social por apresentar carater excludente.

Diante do que aqui foi apresentado, insta questionar quais as
possibilidades de uma atividade ocupacional socialmente e culturalmente
excludente gerar inclusdo social? Uma vez que acima das configuragdes
aparentes de inclusdo social, podem coexistir demais formas exclusao.

A resposta a indagacdo do titulo do presente texto ndo foi
respondida, ainda ha significativas melhorias a serem implementadas tanto
no modo de descarte dos residuos como na viabiliza¢dao da inclusdo social
pelo trabalho, restando, inclusive aberto o questionamento se a medida
que as preocupacdes com o meio ambiente ganham espago, ocorrera um
reconhecimento crescente dos catadores por parte da sociedade?

O presente estudo ndo esgota o assunto, procura evidenciar
a complexidade do tema que tratam aspectos ambientais dos residuos e
a inclusdo social do catador de materiais reciclaveis diante do contexto
contemporaneo.

9 Dentro dessa linha de pensamento, ha de se reconhecer que o conjunto de direitos existenciais que
compdem a dignidade pertence aos homens em igual proporcao, Sarlet (2002, p.60), analiticamente,
define a dignidade da pessoa humana como: a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que
o faz merecedor do mesmo respeito e consideragdo por parte do Estado e da comunidade, implicando,
neste sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra
todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhe garantir as condigdes exis-
tenciais minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover sua participagao ativa e co-
-responsavel nos destinos da propria existéncia e da vida em comunhéo com os demais seres humanos.
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RESUMO

O presente relato de pesquisa cientifica ostenta o objetivo geral de
contextualizar a emergéncia de um Direito Global Ambiental no
cenario de fragmentagdo juridica entre normas de Direito ¢ nao-Direito.
Especificamente, apresenta outros trés objetivos, a saber: (1) examinar
o processo de fragmentacdao juridica ocasionado pela globalizagdo e
pelo transnacionalismo; (2) identificar as matrizes de Direito e de nao-
Direito; e, (3) delimitar, nesse pano de fundo, o espago de um pretenso
Direito Ambiental Global. A titulo de problema de pesquisa, formulou-se a
seguinte indagagdo: ha espago, no fendmeno juridico fragmentado, para a
emergéncia de um direito global de indole ambiental? A hipdtese aventada
como positiva se confirmou nas consideragdes finais, mormente se valendo
de expedientes de soft law e autorregulagdo regulada. Para tanto, o estudo
se valeu do método dedutivo e da pesquisa bibliografica, da categoria e do
conceito operacional como técnicas de pesquisa.

Palavras-chave: autorregulacdo; Direito Ambiental global; soft law.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.279-310 - Janeiro/Abril de 2019 279



AFRAGMENTAGAO JURIDICA E O DIREITO AMBIENTAL GLOBAL

LEGAL FRAGMENTATION AND GLOBAL ENVIRONMENTAL LAW
ABSTRACT

The present report of scientific research has the general objective of
contextualizing the emergence of a Global Environmental Law in the
scenario of legal fragmentation between norms of Law and non-Law.
Specifically, it has three other objectives: (1) to examine the process of
legal fragmentation brought about by globalization and transnationalism;
(2) identify the law and non-Law matrices; and, (3) delimit, within this
background, the space of a so-called Global Environmental Law. As a
research problem, the following question was formulated: Is there a space,
in the fragmented legal phenomenon, for the emergence of a global right
of an environmental nature? The hypothesis proposed as positive was
confirmed in the final considerations, mainly using soft law cases and
regulated self-regulation. For this, the study was based on the deductive
method and the bibliographical research, the category and the operational
concept as research techniques.

Keywords: self-regulation; global Environmental Law; soft law.
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INTRODUCAO

No momento presente, a fragmentagdo do fendmeno juridico
¢ uma circunstancia tdo notdéria quanto o sdao as suas raizes, fincadas
na globalizacdo e no transnacionalismo, cujas for¢as motrizes iniciais
foram, respectivamente, a economia e o comércio mundial. Essa estrutura
transnacional globalizada e suas praticas autorregulativas dao azo ao
nascimento de regramentos sui generis, ndo oficiais e gestados a margem
dos Estados, até entdo detentores do poder soberano de dizer o Direito e de
livremente aplica-lo.

Assim ¢ que, em um primeiro momento, se enfatiza as
consequéncias da globalizacdo e do transnacionalismo infligidas ao
Estado-nagdo e que suprime deste ultimo o poder de dizer o Direito com
exclusividade e de aplica-lo com autonomia. Depois, constatando que
a estrutura transnacional globalizada da ensejo ao surgimento de um
regramento técnico e especifico ndo oficial, gestado a margem dos Estados,
situa com precisdo os cendrios de Direito e de ndo-Direito, impulsionado,
esteultimo, pela formagdo de uma ordem institucional quase exclusivamente
privada que se ramifica por dominios até entdo exclusivos dos entes
estatais, infiltragdo que se fundamenta no seguinte raciocinio: a produgao
legislativa decorre diretamente da evolug@o social e econdmica, com novas
demandas e pressoes politicas, técnicas, ideoldgicas e juridicas, de modo
que o proprio Estado acaba por aproveitar “leis privadas transnacionais”
para dar-lhes aspectos estatais.

Finalizando o estudo, se identifica a soft law e a autorregulagdo
como expedientes de Direito Ambiental Global.

1 O PROCESSO DE FRAGMENTACAO POR QUE PASSA O
DIREITO

Como j& anunciado, € notorio e assente que o Direito atravessa um
fendmeno de fragmentacdo — cujas raizes estdo alojadas na globalizagao!

1 “A globalizagdo, processo considerado inelutavel, em marcha em dire¢do a ‘sociedade aberta’ ou a
‘Grande Sociedade’, segundo preferimos a expressdo de Popper ou a de Hayek, tende — o que ndo se
trata mais de uma descoberta — a invadir todos os espacos da vida social, econdmica e politica. [...]
Outrora qualificadas de multinacionais, as empresas — hoje em dia transformadas em verdadeiras trans-
nacionais — tornaram-se capazes de fazer explodir a sua producdo, tendo o seu poder de negociacao
e de regateamento reforcados ao nivel de uma economia que se tornou planetaria. Atores atualmente
centrais das relagdes econdmicas globais escapam largamente a regulagio tanto nacional como interna-
cional. Uma lex mercatoria instaura-se; regras que se reclamam internacional e asseguram a promogao
do livre comércio sdo criadas no dia a dia, impondo-se aos direitos nacionais e erigindo-se em direito
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e, consequentemente, na transnacionalidade’ do fenomeno juridico —
que extrapola a tradicional polaridade nacional-internacional, tudo a
demonstrar que setores sociais produzem regras com autonomia diante do
Estado-nagdo, formando um sistema de normas sui generis.

A influéncia da globalizagdo sobre o Estado e seu poder ¢
severa, podendo-se especular que o fendmeno causou, entre os Estados
mais desenvolvidos, num primeiro momento, uma expansao do carater
de organizacdo, porquanto assumem um poder sem paralelo sobre as
comunidades politicas e econdmicas. Em um segundo ato, entre o resto
dos Estados, o carater e a natureza do poder estatal vao diminuir de
maneira dréstica. Estes Estados vazios terdo autoridade pratica limitada
e funcionarao essencialmente como corporagdes com fins especificos.
Terceiro, o poder se transfere a chamada esfera privada, como agente da
primeira categoria de Estados e competidor com a segunda categoria, ou
podem haver fusdes das duas ultimas — pequenos Estados e entidades
privadas. Atores privados, como agentes dos grandes Estados, podem
também apresentar mais poder que os pequenos Estados vazios. Quarto,
a autoridade e a soberania irdo se tornar mais difusas e, portanto, menos
baseadas em nogdes tradicionais de territorialidade — para beneficio dos
grandes Estados, cujo status vai aumentar, ¢ em detrimento dos outros, os
Estados vazios, que tenderao a perder a coeréncia como atores autdbnomos,
superiores ¢ independentes. (BACKER, 2005, p. 266).

Como visto, o Direito, que precisa se amoldar as manifestagoes
sociais do momento histdrico, ndo restou indene aos influxos do processo
globalizatorio, seja porque tais mudangas alteraram a nog¢ao de tempo e de
espacgo, seja porque, de forma crucial, redefiniram a antiga identidade entre
Direito e Estado.

Em sintese apertada, a globalizacdo deu azo, por via obliqua, a
uma globalizagdo juridica, que atingiu em cheio a relacdo entre Direito

internacional do comércio. O Estado, que em principio ainda detém o monopdlio do direito, aparece
como uma estrutura cada vez mais ausente quando tratamos das relagdes juridicas de fato, que passam
cada vez mais a margem do direito estatal”. (ARNAUD, 2006, p. 18).

2 “O fendmeno da transnacionalizagdo representa o novo contexto mundial, surgido principalmente
a partir da intensificacdo das operagdes de natureza econdmico-comercial no periodo do pos-guerra,
caracterizado — especialmente — pela desterritorializagdo, expansao capitalista, enfraquecimento da so-
berania e emergéncia de ordenamento juridico gerado a margem do monopolio estatal. A transnaciona-
lizag@o ndo € fendmeno distinto da globaliza¢do (ou mundializag¢@o), pois nasce no seu contexto, com
caracteristicas que podem viabilizar o surgimento da categoria Direito transnacional”. (STELZER,
2009, p. 16). Outra matriz, no entanto, compreende o transnacionalismo como transnacionalizacdo da
litigiosidade do direito publico, fendmeno que derruiria a corrente dualista do Direito Internacional.
Por meio dessa pratica, normas de direito internacional ou de direito transnacional seriam utilizadas em
tribunais nacionais, ndo apenas com o intuito de obter indenizagdes e compensagdes, mas, sim, cOmo
parte de uma disputa politica, que vai além da decisdo do tribunal. (KOH, 1991).
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e Estado, tudo a demonstrar que o processo de fragmentacao do Direito
retira, paulatina e crescentemente, do Estado-nagdo o poder — até entdo
soberano — de produzir normas de forma autdnoma e executa-las. Em vista
disso, afirma McGrew (1997, p. 3), quebra-se o paradigma consolidado
desde a “Paz de Westphalia”, que conformara o Estado sobre os pilares da
soberania, territorialidade, autonomia e legalidade, dando origem, no dizer
de McGrew, a “ordem internacional vestfaliana”.

No dizer de Archibugi (2008, p. 55-56), a progressividade dos
processos globalizatorios aumentou sobremodo a importancia qualitativa
e quantitativa das influéncias externas, modificando a forma como o poder
¢ exercido em todos os Estados (ndo mais em razdo cidadaos-governo-
Estado). As areas em que um Estado pode tomar suas proprias decisdes de
forma autdénoma sdo, portanto, cada vez mais limitadas. Ao fim e ao cabo,
o Estado perdeu sua habilitagdo de unico senhor da ordem. (ARNAUD,
2007, p. 3).

A globalizacdo econdmica, ensina Staffen (2016, p. 184), a
reboque, conduz a um processo de globalizagdo juridica, que unifica
comportamentos juridicos e induz a circulagdo de modelos — mormente
contratuais — previamente redigidos. Alids, como bem anotou Cotterrell
(2012, p. 340), o processo globalizatorio deve ser entendido como
representagdo fisica de uma interdisciplinaridade sistémica, cujos fluxos
ndo se restringem a economia.

Embora sustente ressalvas e objecdes sobre o tema do Direito
Global, Varella (2012, p.433) apresentaum quadro sintético bastante acurado
para os desafios hodiernos. Segundo ele, trés fendmenos demonstram a
fragmentagao do Direito. O primeiro, associado a multiplicagao das fontes
normativas que afeta um dos elementos basilares do direito internacional.
O segundo, representado pela emergéncia de regimes privados que incide
diretamente sobre o argumento da hierarquia das normas e seus meios
de validagdo. Por ultimo, a multiplicagdo de mecanismos de solugdo de
conflitos, que expde a condi¢ao descentralizada do poder.

Essa novel conformagdo da origem a um cenario em que a
normatividade se desvincula do (des)necessario elemento coercitivo que
justificava a existéncia de um orgdo de decisdo centralizado.

State authority and power have become diffused in an increasingly globalized world
characterized by the freer trans-border movement of people, objects and ideas.

This has led some international law scholars, working from the American liberal
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tradition, to declare the emergence of a new world order based on a complex web of

transgovernmental networks. (LAMBERT. 2010, p. 1).

Afigura-se inexoravel, nesse cenario, redimensionar a relagdo
entre Direito e Estado, visto que a concepgao centralizada de poder, propria
do Estado-nag¢do Moderno, ndo ¢ mais capaz de explicar, traduzir e aplicar
a juridicidade do fendmeno transnacional, diagnostico que ¢ compartilhado
por Habermas (2001, p. 69), para quem as fun¢des do Estado s6 poderdo
continuar a ser preenchidas em nivel parecido ao presente se passarem do
Estado nacional para organismos politicos que assumam de algum modo
uma economia transnacionalizada.

Esse pano de fundo desvela imperiosa a transi¢do do Estado-
nacional para a era transnacional, que estd fundada em: a) uma nova
configuragdo do sistema politico, e, b) na substituicdo da estrutura
monocéntrica de poder dos Estados-nacionais por uma distribuicdo
policéntrica de poder na qual uma grande diversidade de atores
transnacionais e nacionais cooperam e concorrem entre si. (BECK, 1999,
p.- 27).

2 O “DIREITO” E O “NAO-DIREITO”

A existéncia de regras que, malgrado coativas e potestativas
contra os proprios entes estatais, nao sdo produto de uma estrutura
institucionalizada, verticalizada e centralizada de poder ¢ manifesta. Esse
regramento a margem do Estado é o que se convencionara chamar, aqui,
de “ndo-Direito”, sendo reservada a locugdo “Direito” para as normas
oriundas do eixo classico do Estado constitucional Moderno®, primeiro
objeto de consideragoes.

A nog¢do do que se convenciona chamar “Direito” encerra um
conjunto ou sistema de normas estatais, produzidas por instancias de
representagdo politica democratica e efetivadas por instituigdes estatais
especializadas, com alta coordenacdo horizontal e integragdo vertical
(organizagdo burocratica). Os sujeitos sdo tomados, de um lado, como
eleitores que delegam a produgdo normativa a seus representantes, e, de
outro lado, como destinatarios passivos das normas juridicas, as quais

3 “Estado Constitucional Moderno deve ser entendido como aquele tipo de organizagao politica, surgi-
da das revolugdes burguesas e norte-americana dos séculos XVIII e XIX, que tiveram como principais
caracteristicas a soberania assentada sobre um territorio, a triparticdo dos poderes ¢ a paulatina implan-
tacdo da democracia representativa”. (CRUZ e BODNAR, 2009, p. 56).
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sdo0 incorporadas a sua vontade por meio de comandos que determinam o
conteudo de suas condutas. Para esta concepgdo, enfatiza Koerner (2006,
p. 150), o Direito ainda tem fronteiras nitidas, em um quadruplo sentido: 1)
disciplinar, visto ser abordado teoricamente como um sistema fechado as
outras formas de normatividade, as estruturas de poder e as relagdes sociais;
2) politico, pois os momentos e modalidades de aplicagdo do Direito sdo
separados dos processos de sua produgdo; e, 3) nacional, uma vez que o
Direito ¢ associado a soberania estatal, tornando o Estado o inico produtor
legitimo do Direito. Talvez se devesse acrescentar um quarto: 4) limitador,
que congrega o Direito como garantia e limitagdo do poder (ndo apenas do
Estado, mas de qualquer poder que oprima).

Essa conformacdo do Direito enquanto ordenamento juridico
calcado sobre a teoria da norma juridica (conjunto ou sistema) tem assento
histérico em duas obras classicas do positivismo normativista, a saber,
Teoria Pura do Direito, de Hans Kelsen (a segunda edicdo, de 1960), e
Teoria do Ordenamento Juridico, de Norberto Bobbio. E, alids, heranca
positivista a pretensdo de defini¢do do Direito através da autolegitimagao:
¢ Direito aquilo produzido de acordo com regras especificas do proprio
sistema, por autoridade reputada competente ou com atribui¢ao e seguindo
procedimento rigido de elaboragdo.

Como consectario, o cenario das fontes de produ¢do do Direito
¢ monopolizado pelo Estado, através dos Poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario, a quem cabe, de forma respectiva, a execu¢do, a criacio e
a aplicagio das regras. E, portanto, precisamente nestas tltimas que se
resume o Direito, estabelecidas nos codigos e leis compiladas, jamais se
admitindo concepgdes valorativas do fendmeno juridico e, muito menos,
o recurso a fontes suprapositivas ou externas ao ordenamento. Por essa
razdo, o contexto de Direito exige alto grau de generalidade e de abstragao,
caracteres que reduzem e simplificam a matéria juridica (utilizagao de
poucos conceitos, mas de elevada abstracdo). Tem-se, entdo, regras
juridicas derivadas de um Poder Publico, abstratas, impessoais e editadas,
grosso modo, com efeitos ex nunc, tudo confluindo para a cogéncia ¢ a
seguranca juridica (previsibilidade do Direito), valores juridicos principais
para o modelo. Interpretar o Direito, a partir dessa estrutura, significa
perquirir o significado objetivo do texto ou a vontade subjetiva do seu
autor, nao remanescendo espago para discricionariedades do intérprete ou
para quaisquer formas de consensualismos.

Nao obstante essa concepcdo juridico-doutrinaria se constitua
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na mais difundida no século XX e, no que se refere as fontes do Direito,
a mais desenvolvida teoricamente, importa constatar a sua superagdo, a
reboque do esmaecimento do Estado-nacdo (perda do poder soberano
historicamente detido de fazer e aplicar autonomamente o Direito) pelos ja
analisados influxos da globalizacdo e da transnacionalidade do fendomeno
juridico. De efeito, a inadequacao do cenario de Direito a nova conformagao
fragmentada “do Direito” representa a substitui¢do paradigmatica* da
modernidade pela pés-modernidade’.

O nao-Direito, de seu turno, é qualificado como a regulagdo
oriunda — por meios coercitivos ou consensuais — de entes sem centralidade
politica e detengdo exclusiva do poder legiferante, grosso modo privados
ou sem ligag@o publica, que normatiza relagdes concretas e até pessoais de
nitido carater privado, sem desconsiderar que, por via transversa, projete
efeitos em relagdes de direito publico. No ponto, contrariamente aquilo
que se poderia supor, o ndo-Direito ndo emerge apenas nas situacdes de
lacuna ou limbo do Direito (regulamentacao juridica oficial, proveniente
de um ente politico centralizador que detem, de forma exclusiva, o poder
legiferante), mas se produz e desenvolve a margem deste tltimo e de forma
auténoma.

Com efeito, ndo apenas os influxos da globalizagdo ¢ da
transnacionalizacdo redundaram no processo de fragmentacao juridica
anunciado. A rigidez do sistema de Direito e o seu engessamento a despeito
da velocidade inversamente proporcional das relagdes financeiras e de
mercado também contribuem para a existéncia e o desenvolvimento do
ndo-Direito. E também por essa carcateristica do Direito, portanto, de se
manter fechado, produto de um progresso inerente ao tipo de conhecimento
positivista que lhe é subjacente, homologado pela vontade nacional por
meio de suarepresentacdo democratica, que surgiram e surgem, diariamente
ao redor do globo, as chamadas “zonas de nao-direito”, em que o modo de
producdo legal € incapaz de acompanhar o desenvolvimento socio-cultural

4 “[...] “paradigmas sdo as realizagdes cientificas universalmente reconhecidas que, durante algum
tempo, fornece problemas e solu¢des modelares para uma comunidade de praticantes de uma ciéncia”.
(KUHN, 1994, p. 13).

5 “A palavra ¢ usada, no continente americano, por socidlogos e criticos. Designa o estado da cultura
apos as transformagoes que afetaram as regras dos jogos da ciéncia, da literatura e das artes a partir
do Século XIX. [...] considera-se pés-moderna a incredulidade em relagdo aos metarrelatos. E, sem
duvida, um efeito de progresso das ciéncias; mas este progresso, por sua vez, a supde. Ao desuso do
dispositivo metanarrativo de legitimagdo corresponde sobretudo a crise da filosofia metafisica ¢ a da
instituigdo universitaria que dela dependia. [...] O saber pés-moderno nio é somente o instrumento dos
poderes. Ele aguca a nossa sensibilidade para as diferengas e reforga nossa capacidade de suportar o
incomensuravel. Ele mesmo ndo encontra sua razao de ser na homologia dos experts, mas na paralogia
dos inventores”. (LYOTARD, 2006, p. XVI-XVII).
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p6s-moderno. (ARNAUD, 2007, p. 22-23).

O Direito, na sua autonomia, viveu e vive, desenvolveu-se e
desenvolve-se também fora do cone de sombra e dos trilhos constringentes
do chamado Direito oficial; consequéncia inevitavel de ndo ser dimensao
do poder e do Estado, mas da sociedade na sua globalidade. Nao ¢ um
discurso anarquizante, mas, ou melhor, trata-se do registro daquela
realidade efetiva que constitui a pluralidade dos ordenamentos juridicos. E,
no dizer de Grossi (2007, p. 67), o grande reino das liberdades do Direito,
que, efetivamente, nao coincide com o majestoso e reseitavel ordenamento
juridico do Estado.

A essa conformagdo Teubner (2005, p. 81) denomina um “novo
pluralismo juridico”, gerado independentemente do Estado, operando em
varias esferas “informais” e que da nova roupagem ao pluralismo juridico,
porquanto descobre, no lado obscuro do Direito soberano [nao-Direito], o
potencial subversivo dos discursos oprimidos.

The new legal pluralism moves away from questions about the effect of law on
society or even the effect of society on law toward conceptualizing a more complex
and interactive relationship between official and unofficial forms of ordering. Instead
of mutual influences between two separate entities, this perspective sees plural forms

of ordering as participating in the same social field. (MERRY, 1988, p. 873).

Nada obstante, deve ser reconhecido que a sutileza desse
tangenciamento por Direito e ndo-Direito é acentuada, quase fluida. A
ponto, por exemplo, de Teixeira e Koche (2013, p. 94) asseverarem ser bem
possivel, nesse cenario, se estar simplesmente descrevendo o fendmeno
social ou, mesmo, abarcando normatividades morais ou consensuais.
Em todo o caso, concluem, perdeu-se a no¢do do que ¢ especialmente
juridico, ja que nao se possui mais o selo da oficialidade do Estado. Nessa
quadra, cabe a pergunta: o ndo-Direito (espécie), afinal de contas, é Direito
(género)? Efetivamente, sim. Um Direito “ndo oficial”, como denomina
Teubner (2005, p. 82), mas Direito.

No momento presente, estdo se constituindo em ‘“autonomia
relativa” diante do Estado-nacao, bem como diante da politica internacional,
setores distintos da sociedade mundial que produzem, a partir de si mesmos,
ordenamentos juridicos globais sui generis, como define Giddens (1991, p.
70). Sobreleva apontar que, a prop6sito da mengao de Giddens a sociedade,
seria de bom alvitre a conceber na conformacdo prevista por Taylor
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(2000, p. 236), a saber, reconhecendo que “os povos t€ém uma identidade,
propositos € mesmo uma vontade, fora de qualquer estrutura politica. Em
nome dessa identidade, seguindo essa vontade, eles tém o direito de fazer
e desfazer estruturas”. E, inserto nessas estruturas, por 60bvio, se encontra o
ordenamento de ndo-Direito (que, em ultima andlise, ¢ Direito). Ademais,
sendo possivel que as regulagdes privadas ou técnico-financeiras facam
as vezes do Direito, isso ndo se da em oposi¢ao ou suplantacdo a ele, mas
em paralelo. E isso ¢ assim porque o Direito ndo se contenta em defender
posicdes instituidas, mas exerce igualmente fungdes instituintes, o que
supoe a criagdo de um imaginario de significagdes sociais-historicas novas
e a desconstrucdo das significagdes velhas que a elas se opoem. (OST,
2004, p. 19).

Demais disso, aceitar a produgdo normativa sem a centralidade
e o poder do Estado (ndo-Direito) e compreendé-la, mesmo assim, como
Direito (género), ¢ condigdo imperiosa da compreensdo do fenomeno
juridico. Nao o fazer equivale a ignorar a normatividade de “direitos nao
oficiais”, geralmente, mais vinculativos do que os oriundos de poderes
centralizados, como o Estado.

30 ESPACO DO DIREITO AMBIENTAL GLOBAL

Tenha-se em mente o cenario de fragmentacao juridica delineado
nas secdes precedentes: o Direito, enquanto género, dividido em duas
espécies: Direito e ndo-Direito. O primeiro, abarca a producao normativa
de signo estatal, com énfase, portanto no poder publico, é abstrato,
impessoal, cogente, baseado na soberania do territério e gerador de
normas que ostentam, grosso modo, efeitos ex nunc e incidem as situacdes
faticas através de subsun¢@o. O segundo, é forjado e congrega a producao
normativa oriunda da iniciativa privada, detém, por isso, nitido carater de
poder privado, € concreto, pessoal, cogente ou consensual, excepciona
fronteiras e varre territorios ¢ da azo a normas de efeitos ex func, que
sdo aplicadas as relagdes por meio de expedientes arbitrados (de busca
concorde) ou regulados (autorregulacao regulada).

Se, no centro desse cenario bifurcado, se manejasse uma bussola,
para qual dos dois planos a agulha imantada apontaria como norte?
Seguramente, para o do ndo-Direito. [sso € pernicioso, posto que, no terreno
pantanoso das regras extremamente técnicas, especializadas e corporativas,
faria falta a seguranca do Direito escrito em cddigos, constituicdes ou
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tratados? Talvez; no entanto, ha muito a codificagdo ¢ o dogmatismo
ndo asseguram a frui¢do dos direitos que prometem, tampouco o Estado
representa a higidez de aplicar com autonomia os direitos que enumera.

A verdade € que essa quadra da Historia e esse pano de fundo de
uma transnacionalidade econdmica quase libertina exigem, mormente no
que se refere com o Direito Ambiental, um parametro; e importa que ele
seja de protecdo e contestagdo. Ja se descobriu que o cenario de Direito
nao da conta dessa empresa e, no outro polo, o ndo-Direito, em seu proprio
arbitrio, encaminhar-se-4 a uma autorregulacao.

Para que se tenha a noc¢do da importancia representada pela
estrutura transnacional globalizada, Gatto (2011, p. 3) indica que, em 2011,
existiam mais de 82.000 empresas transnacionais e 810.000 subsidiarias,
as quais desenvolviam praticamente todos os ramos de atividade existentes
e tinham sucursais em todo o mundo. Em considerando que esse ntimero
tenha aumentado em cinco anos e que a ONU (2016) reconhece apenas
193 Estados, a presenca dessa estrutura na vida das, aproximadamente,
sete bilhdes de pessoas que habitam o orbe terrestre €, quantitativamente,
significativa. Ainda nessa tematica, Stiglitz (2007, p. 303) da conta de
que “em 2004, as receitas da General Motors foram de 191,4 bilhoes de
délares, quantia maior do que o PIB de quase 150 paises. No ano fiscal de
2005, o Wal-Mart faturou 285,2 bilhdes de dolares, mais que o PIB total da
Africa subsaariana”.

Relegar, portanto, a situagdo a um voluntarismo ético das forgas
de mercado equivaleria a laborar num equivoco rotundo e pueril, lapso que
¢ comprovado por situagdes como a ruptura da barragem de rejeitos da
Mineradora Samarco, em Mariana, Minas Gerais — possivelmente o maior
desastre ambiental verificado no Brasil. E, pois, precisamente nesse ponto
nevralgico que tém assento a emergéncia de um Direito Ambiental que
também se desvele global, transnacional.

Assim € que se poderia supor do despontar de um sistema de
normas nacionais e regionais de protecdo ao Meio Ambiente em niveis
globais, primordialmente de aplicagdo extraterritorial®, possivelmente

6 A aplicagdo extraterritorial de normas protetivas ndo ¢ novidade, mormente em se tratando de sal-
vaguarda aos Direitos Humanos — ¢ nunca se deve esquecer que o direito ao Meio Ambiente sadio
e equilibrado se constitui em direito humano dos mais basicos. “[...] 15 campesinos de Myanmar,
valendo-se da condi¢do de anonimato por questdes de seguranga, promoveram uma lide contra a UN-
OCAL - Union Oil Company of California (mais tarde incorporada pela Chevron), perante a Corte
Federal de Apelacao da California, com fundamento no Alien Torts Claims Act, argumentando que
a companhia petrolifera se valia de soldados e milicias para prote¢do de suas instalacdes, violando
Direitos Humanos, cometendo assassinatos e estupros indistintamente, bem como, utilizagdo de mao
de obra escrava. Em matéria de defesa, a UNOCAL aduziu a impossibilidade juridica do pedido, sob o
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representado por algumas diretivas e regulamentos do Parlamento e do
Conselho Europeu, tal como a Diretiva 2001/18/CE, que intenta regular
e emprestar maiores eficiéncia e transparéncia ao processo de concessao
de autorizagdes para a libertacao deliberada e a colocagdo no mercado de
organismos geneticamente modificados. Igual modo, a Diretiva 2009/28/
CE disciplina a promocao da utilizagdo de energia proveniente de fontes
renovaveis.

Além de apresentar normas com efeitos extraterritoriais, o direito
europeu apresenta uma abertura a participagdo de atores nao estatais na
elaboragdo e implementacgdo dalegislagdo ambiental. De maneirailustrativa,
por meio de um procedimento de acreditacdo, sdo aceitos e reconhecidos
esquemas voluntarios de certificacdo privada como meio de comprovagao
da implementagdo dos «critérios de sustentabilidade» indispensaveis para
a comercializacao de biocombustiveis no mercado europeu, de modo que a
forma de controle da qualidade sustentavel dos biocombustiveis utilizados
para alcangar a promogdo de energia renovavel no setor de transportes
constitui uma manifestagao pratica do direito transnacional. (ANDRADE,
2013, p. 22).

A propria Organizagdo das Nacgdes Unidas ja aprovou, em 1983,
a Carta da Terra, que preconiza a necessidade de reconhecer a Natureza
enquanto “ser”’, ndo como mero objeto de utilidade para os seres humanos,
tematica em que o continente sul-americano é prodigo em exemplos,
muitos dos quais de indole constitucional. O artigo 71 da Constituicao do
Equador estabelece que a Natureza possui direito a existéncia, manutengao
e regeneragdo de seus ciclos vitais (processos ecologicos essenciais),
garantia que pode ser advogada por qualquer pessoa, comunidade ou
povoado. Igual modo, o artigo 34 da Constituicdo da Bolivia também
garante ampla prote¢ao juridica a Natureza, admitindo que qualquer pessoa
individual ou coletiva possa defender os direitos de um rio ou uma bacia
hidrografica, por exemplo, perante o Poder Judiciario.

Todavia, sem prejuizo as fontes normativas examinadas, que
lancam incidéncia sobre o Direito Global, ha que se guardar atengdo
especial aos expedientes de soft law e autorregulagdo’, que cada vez mais

argumento de vedagao a extraterritorialidade da norma e, no mérito, que tais atos eram de responsab-
ilidade do Estado de Myanmar e das empresas terceirizadas. Na decisdo, a Corte Federal de Apelagao
da California concluiu que a UNOCAL sabia e/ou deveria saber dos atentados aos Direitos Humanos,
por agdo dos seus agentes ou das empresas contratadas, devendo, portanto, promover a reparagao dos
danos. Diante deste cenario, em 2005, a UNOCAL realizou o cumprimento da sentenca”. (STAFFEN,
2015, p. 93-94).

7 Consistente em: (1) uma forma de regula¢do, ndo auséncia desta — a autorregulacao seria uma es-

290 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.279-310 - Janeiro/Abril de 2019



Leandro Caletti & Marcio Ricardo Staffen

avancam para novos territorios, novos poderes, novas institui¢des € novos
direitos. Na licdo de Pardo (2005, p. 10), o diagnostico da existéncia
dos mencionados expedientes precisa ser analisado sobre o plano da
transparéncia e do debate publico, afastando o “autismo” instalado que
objetiva negar sua existéncia a averiguar seus desdobramentos.

3.1 Soft law e autorregulacio

No que tange ao aspecto conceitual, dar uma defini¢@o unitaria e
exaustiva de soft law, especificamente, ndo ¢ uma das tarefas mais faceis,
considerando a multiplicidade de fenomenos em que ¢ possivel enquadrar
esse conceito operacional. Em uma acepg¢ao lato sensu, torna-se possivel
afirmar que o termo em apreciagdo se refere a todos aqueles fendmenos
de regulagdo e autorregulagdo diverso dos tradicionais instrumentos
normativos provenientes de um processo deliberativo formal de produgao
legislativa conduzindo perante um poder investido dessa funcdo e, cuja
caracteristica essencial ¢ dada pelo fato de ser desprovida de eficacia
vinculante direta.

Caudatérios dessa consideragdo, surgem signos de resisténcia
comumente associados a soff law, notadamente acerca de seu conceito e da
aparentemente antitética conjugagdo de seus termos (soff e law). E dizer,
a expressdo soft seria incapaz de ser conciliada com a ideia de rigidez e
dureza vinculante tipica da lei. Nesse sentido, a soft law seria, em outra
medida, ndo uma fonte do Direito, mas um paliativo para as vaguezas do
Direito Internacional. Ocorre que a soff law, assim como a autorregulagdo,
ndo se restringe aos limites do Direito Internacional, nem se presta como
mero mecanismo integrativo do Direito. O fendmeno da globalizacao dos
ordenamentos juridicos e o advento de um Direito Global introduziu a
soft law como fonte normativa em um complexo e fluido regime juridico
global.

pécie do género regulagdo —; (2) uma forma de regulacdo coletiva, pois ndo existe autorregulagdo
individual — envolve uma organizagao coletiva que estabelece e impde aos seus membros certas regras
e certa disciplina —, e, (3) uma forma de regulacdo ndo estatal. (MOREIRA, 1997, p. 22). Podem ser
citados como exemplos de autorregulagao: (1) ordens profissionais, como a Ordem dos Advogados
do Brasil: considerada autorregulagao publica, visto que exercida por organismos de representacao
profissionais dotados de estatuto juridico publico. Sendo legalmente estabelecida, a autorregulacio
desses organismos lhes empresta poderes tipicos de autoridade publica; (2) a Associagdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT): autorregulagao privada oficialmente reconhecida: entidade privada sem
fins lucrativos criada em 1940 e reconhecida, pela Resolugao nimero 7 do Conselho Nacional de Me-
trologia, Normalizagdo e Qualidade Industrial como “Gnico foro nacional de normalizagao”; (3) Niveis
de Governanga Corporativa da Bolsa de Valores de Sao Paulo: segmento de listagem diferenciada de
acdes cujas companhias, voluntariamente, aquiescem em acrescer as obrigagdes legais outras decor-
rentes do risco da atividade.
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A autorregulagdo, define Dernaculleta i Gardella (2005, p.
24), noutro plano, se apresenta como manifestacdo da capacidade que
possuem os sujeitos privados de aprovar e garantir a satisfacdo de normas
de comportamento que devem respeitar no exercicio das atividades a que
estdo associados.

Em relacdo ao aspecto teleologico, tanto a soft law quanto a
autorregulagdo, no cenario do Direito Global, assumem uma triplice
funcionalidade. Primeiro como mecanismos de normatizacao de condutas
a partir de atos especificos, dindmicos e atentos a complexidade do global
e suas interfaces com o local, nacional, internacional e supranacional.
Segundo, como expedientes para especificagdo de disposi¢cdes de normas
provenientes dos poderes estatais, com o objetivo de detalhamento e
aprimoramento da generalidade e abstracdo da hard law. Terceiro, como
praticas comparativas, segundo a qual, o proposito de sua adocdo esta na
orienta¢ao dos comportamentos juridicos, politicos, sociais e institucionais
para escolha de normas dotadas de maior efetividade, eficacia e eficiéncia.

Em igual medida, advertem Paixdo e Bertoldi (2012), ha
que se considerar que o incremento no uso de expedientes de soft law
e autorregulacdo se deve, principalmente ao contexto desvelado pela
globalizagdo associado ao diagnoéstico de paquidermia dos entes estatais
em enfrentarem problemas concretos e emergentes. O uso comum de sof?
law e autorregulagdo para questdes de meio ambiente, satde, agricultura,
tecnologia, comunicagdes, seguridade, engenharia, relagdes comerciais e
negocial se instala proporcionalmente pelo fato dos Estados e dos entes de
Direito Internacional evitarem tratar direta e efetivamente desses assuntos,
seja por protecionismo, seja por nacionalismo, seja por sua propria
debilidade institucional.

O desenvolvimento das técnicas e fontes de producado juridica
que transcendem aos métodos e procedimentos tradicionais reconhecidos,
correspondem a uma exigéncia de ratio juridica em grau de prevaléncia
sobre logicas produtivas individuais que aparecem em alguns setores da
vida social introduzidos em regras de Direito, determinando e orientando
comportamentos de sujeitos ndo apenas privados, mas também publicos.

A soft law, materializa um complexo insumo de instrumentos
racional e voluntariamente idealizados a partir de varios atores publicos
e privados, nacionais, internacionais, supranacionais, transnacionais e
globais, governamentais ou ndo-governamentais, vinculados a multiplos
ordenamentos juridicos que, com o desiderato de obterem um resultado
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mais preciso e efetivo, resolvem gerir os fluxos dindmicos da sociedade
global, plasmando e estruturando institucionalmente suas bases sobre os
preceitos da soft law.

Diverso do que atestou Ferrarese (2000), a soft law nao se
trata apenas de uma “giuridicitd camaleontica” a servir unicamente ao
mercado. A soft law manifesta a vontade de fazer imperar sobre as forcas
da globalizagdo e da mobilidade de bens, servicos, instituigdes e pessoas o
Direito sobre, inclusive, a Economia. Ela ¢ a expressao mais ductil, menos
rigida, porém cogente, que gracas a sua caracterizagao sofi consegue se
inserir com maior velocidade e efetividade em espagos marcados pela
estratificacdo dos poderes e mobilidade reduzida. Em sintese, os preceitos
da soft law asseguram uma nova garantia de responsive law.

Em linhas gerais, a soft law se apresenta e ¢ apresentada sobre
pilares que podem ser caracterizados como apenas um conceito, que se opoe
a normatividade vinculante da hard law, ou como um nucleo normativo
que guarda em si uma tipologia especifica de atos com procedéncia
juridica prépria, ou como uma técnica normativa, assim representada na
sua peculiar sistematizacao para producao de seus canones, ou, por ultimo,
como uma miscelanea de cada atributo.

Nesse sentido, ha um resultado perene imediato que sinaliza
a perigosa propensdo ao estabelecimento de uma definicdo rigida ao
fendmeno da soft law, enquanto fungdo e instituicdo. Afinal, os conceitos
normativo, técnico ou hibrido associado a soft law ndo estdo completamente
equivocados. Por sua vez, tal abertura do instituto da soft law representa
a crescente e progressiva importancia que a mesma assume na Ciéncia
Juridica e no trato das relagdes intersubjetivas e institucionais.

Em que pese o respeito ao grupo que prefere analisar a soft law
como apenas um atributo conceitual, parece ser contraproducente, nos
dias atuais, negar a influéncia que expedientes de soft law produzem no
comportamento dos sujeitos juridicos e seus respectivos efeitos, também
juridicos®. Apenas como ilustragdo, ha que se mencionar o papel cada vez

8 Nesse sentido, em relagdo a autorregulagdo merece transcrigdo: “La que, en términos generales,
podriamos llamar la normalizacion privada, ha dejado de ser una actividad espontanea, desarticulada
y parcial para convertirse en un fenémeno sistémico. Hace treinta afios, la jurisprudencia alemana,
desconcertada ante el avance de las normas técnicas de su potente industria, alumbré una formula
feliz para catalogarlas: eran meros dictdmenes técnicos anticipados, sin valor normativo vinculante.
Todavia se podia mantener eso entonces, porque la actividad de normalizacion técnica estaba todavia
muy diversificada — asociaciones profesionales, centros de investigacion, grandes empresas y otros
sujetos que las elaboraban — y era posible, en principio, conseguir un “contradictamen”, otra norma
técnica que pudiera aplicarse al caso. Hoy el proceso de normalizacion industrial se ha sistematizado,
se ha cerrado, y el sistema tiende a ofrecer una tnica solucion, valida como minimo para toda Europa,
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mais “vinculante” que Regulamentos, Codigos de Conduta, Protocolos,
Certificados Técnicos, Selos e Diretivas exaradas por atores supranacionais,
transnacionais ou globais, exercem sobre os poderes e institui¢cdes publicas
nacionais’. Portanto, ndo se trata apenas de normas de cunho privado e de
aplicacao facultativa, mas pelo contrario, de espraiamento de sua cogéncia
para além do atributo institucional-soberano nacional.

A partir desse cendrio, o que se analisa € certa polarizacao
sobre o mérito da soft law. Por um lado, os entusiastas'® da soft law e
da autorregulacdo consideram que a abordagem da soft law oferece
muitas vantagens: acdo oportuna quando os governos estdo paralisados;
iniciativas de baixo para cima que trazem legitimidade, expertise e outros
recursos adicionais para a elaboragdo e aplicagdo de normas e padroes e;
um meio eficaz para a participacdo direta da sociedade civil na governanga
global. Por outro lado, criticos radicais'' argumentam que a soft law é
suave com atores de mercado agressivos e oportunistas, que sob o escudo
da legalidade abrandada conseguem transferir custos para a sociedade e
dificil para atores fracos.

Emrespostaparcial aessainvestida, DernaculletaiGardella (2005,
p. 26-28) defende uma técnica complementar e nova de autorregulagao, cuja
fundamentacdo reside no estabelecimento de instrumentos de regulagdo
publica da autorregulacdo, capaz de exercer a minimizagdo dos riscos,
otimizando os niveis de protecdo mediante: atividade publica de fomento
da autorregulacdo, ou seja, politicas de empoderamento que envolvam
a coletividade; atribuicdo de efeitos publicos para os instrumentos
de autorregulagdo, de modo que todos possam, inclusive o Estado,
depositar confianga nos atos autorregulados e; regulacao do contexto de
autorregulacdo, tornando-o transparente e democratico.

Assim, para os entusiastas, a soft law é suscetivel de produzir
uma governanga global mais eficaz, promovendo a abertura econdmica, a
valorizacao dos ideais de direitos humanos, de o aprimoramento ambiental
e a coesdo social, mas para os criticos ¢ mais um padrdo de recepcao
de categorias americanas mal adequadas o tecido do direito continental

con lo que la teoria del dictamen se desvanece y nos enfrentamos a la imposicion factica de la solucion
tnica.” (PARDO, 2005, p. 16).

9 A titulo ilustrativo: Diretiva da Unido Europeia sobre Venda a Distancia (07/1997), especificamente
art. 11.4: “Member States may provide for voluntary supervision by self-regulatory bodies of compli-
ance with the provisions of this Directive and recourse to such bodies for the settlement of disputes to
be added to the means which Member States must provide to ensure compliance with the provisions
of this Directive.”

10 Como Kirton e Trebilcock (2004, p. 05).

11 Como Di Robillant (2006, p. 508-509).
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europeu. (ZERILLI, 2010, p. 10).

Na mesma toada, os expedientes de soft law e autorregulacao nao
podem ser imputados como responsaveis pelo fenecimento da hegemonia
estatal-nacional. A implementacdo desses mecanismos normativos visa
prioritariamente ocupar vacuos de regulacdo ndo exercida ou exercida
com debilidade pelo Estado e seus organismos. Tal qual pontou Grossi
(2017), sobre a ordem juridica medieval e, dada suas similitudes com
o paradigma global atual, a experiéncia juridica contemporanea traz a
lume um conjunto de valores fortemente incisivos e largamente difusos
que criam uma particular mentalidade juridica, oferecendo escolhas
juridicas precisas para os grandes problemas da vida social. Portanto, os
argumentos que posicionam os instrumentos de soft law e autorregulacao
como instrumentos de privatizagdo das fungoes estatais legiferantes restam
comprometidos pela natureza de suplementagao e especificagdo normativa.

Em complemento, em conclusdo imediata o que se observa ¢ a
emergéncia de mecanismos de compulsoriedade das condutas em relagdo
a soft law que ndo se resumem apenas ao que outrora foi definido como
institutos de aplicabilidade facultativa interna corporis. Ha inerentemente
a soft law o exercicio de obrigatoriedade de suas prescri¢des, porém em
medida distinta ao que se atribui para as normas derivadas do poder dos
Estados. Mesmo assim, vale reiterar a condi¢do de cogéncia que ambas
possuem. Ademais, ja alertava Villary (1960, p. 77), uma norma nao ¢é
juridica porque ela ¢ capaz de impor sang¢do, ela sanciona justamente por
ser juridica.

Nesse sentido, superada a analise da soft law a partir da
decomposicao das caracteristicas inglesas da hard law (no compreender
de Bernardi (2009, p. 02-04) norma produzida através de procedimento
pré-determinado baixo a autoridade de um ente e/ou de uma instituicdo
que produz uma norma dotada de eficacia vinculante no confronto
com os destinatarios), o que se vislumbra na dinamica da globalizacao
juridica é a expansdo da soft law enquanto pratica juridica justamente
pela condicdo tendencialmente livre de vinculos estatais e por estar mais
proxima das matrizes transnacionais e globais, dos entes e dos poderes
desterritorializados, podendo, desse modo, ofertar respostas mais rapidas,
precisas e efetivas as demandas globais, ainda que com circunscri¢ao local/
regional.

A soft law se contrapde aos tradicionais instrumentos de
normatizacgdo (leis, regulamentos, tratados, etc), consideradas como hard
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law, segundo o procedimento dos sujeitos que estdo responsaveis por
produzir tais instrumentos (parlamentos, governos etc), os quais entregam
um produto que impede, salvo excegdo legal, a escusa em sua satisfagao.
Surge desse preceito a condigdo vinculante da hard law no confronto com
os destinatarios. Portanto, a garantia de efetividade da hard law esta na
presuncao de submissao do destinatario para com a norma.

Em que pese a suposta falta de eficacia vinculante direta, a
garantia de observancia das normas de soft law repousa sobre o fato que
tais normas emanam dos respectivos destinatarios (autorregulagao) ou da
interferéncia dos sujeitos que a emanam através de sua forga persuasiva.
Também podem ser caracterizadas como normas de soft law os preceitos
normativos que se limitam a fixar principios e diretrizes de caracteristicas
gerais, deixando aos destinatarios espagos de maior autonomia para a
escolha dos modos de atuacdo especifica da norma (soft law). Neste caso,
vale mencionar a experiéncia da Unido Europeia, a partir do art. 5, § 4°, do
seu tratado constitutivo.

Ademais, retomando o debate sobre a condig¢do vinculante
de normas de hard law vs. soft law, urge ressaltar que ao se negar a
juridicidade de normas desprovidas de sangdo, corre-se o risco de se
negar a juridicidade de normas insculpidas no texto constitucional, na
legislacao infraconstitucional e no proprio Direito Internacional. A ciéncia
juridica, admoestam Paixdo e Bernardi (2012), especialmente ndo nega a
juridicidade dos costumes, da analogia, da equidade e dos principios gerais
do direito como fontes do proprio Direito.

Ainda no que tange ao argumento da coer¢do das normas,
importa dar relevo ao fato da associacdo dos atributos da hard law aos
preceitos do Estado Moderno, sendo este o detentor exclusivo do uso da
forca necessaria para regular as condutas de seus sujeitos. Desse modo, a
maxima de eficdcia imediata vinculante das normas ganhou pujanga com
a simbiose entre Direito, poder e forca, ocorrida no nucleo dos Estados
nacionais surgidos ap6s os Tratados de Paz da Westphalia.

Evidente que a cogéncia surge como elemento importante do
fendmeno juridico, correlacionada com a atividade da norma juridica.
Contudo, se o problema do binémio forga e Direito, emerge do uso da forga
como ponto de distingdo, provavelmente nao havera solugdo juridica. Por
outro lado, se a forca ¢ o objeto imediato de apenas algumas normas dos
ordenamentos juridicos, restaria prejudicada a propria tese de ordenamentos
juridicos, pois como tal se constituem num corpo coeso € nao em pontos
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isolados de normatiza¢do. Portanto, conclui Mostacci (2008, p. 22), a
cogéncia resulta em elemento necessario ¢ nuclear dos ordenamentos e
como tal, se manifesta em todas as normas desses.

Nesse sentido, a relagdo entre Direito e forca, principalmente sua
utilizacdo para refutar a natureza normativa e de fonte do Direito da soft
law, resta prejudicada pelos argumentos expostos. O problema ndo esta
na graduacdo de rigidez e autoridade do Direito, mas no novo formato
de imposi¢ao da cogéncia pela autoridade responsavel, que deixou de ser
absolutamente soberana, territorializada, burocratica, para ganhar atributos
de fluidez, interconectividade, especificidade e responsividade.

Emrelagdo a autorregulacdo, imperaa condi¢do de desnecessidade
de habilitacao desde cima. Em linhas gerais, a autorregulagdo, a partir de
uma observacao socioldgica tem em seu nucleo atributos de autopoiese, na
visdo sistémica de Luhmann (1990).

Desse modo, seu impulso provém de movimentos nas bases
que ativam compromissos de autorregulacdo normativa e formulas de
resolucdo de conflitos. Quem quebra a inércia para fins de parametrizagao
de condutas através de autorregulagdo sdo profissionais, técnicos,
investidores, médicos, comunicadores, como outrora, foram os mercadores
que construiram as bases das legislagdes comerciais. Além de criarem
normas, definem de maneira efetiva e eficaz modelos de resolucdo de
controvérsias, sem nenhuma delegagdo ou encargo estatal. Diante disso,
Pardo (2005, p. 15) atesta que, tanto pela sua validade, quanto por sua
efetividade, tem a autorregulacao atraido a atencao dos entes estatais para
incorporagdo de seus contetidos.

Nesse sentido, hd que se destacar, no ambito da soft law, ainda que
rotulado (equivocadamente) como mero mecanismo de adesao voluntaria,
a distingdo que deve ser feita sobre suas caracteristicas juridicas e aquelas
que assumem natureza politica e/ou social. No primeiro caso, as normas
decorrentes de soft law fixam instrumentos de cogéncia, com o desiderato
de garantir a observancia pelas partes destinatarias dos preceitos formais
e substanciais estabelecidos nela. Noutro lado, deriva da sua cogéncia o
aspecto pedagogico de reprodugdo das condutas dotadas de tratamento
normativo na coletividade, instituindo, de modo consuetudinario, em fonte
de regulagdo e aditamento ndo mais inter partes, reestabelecendo preceitos
ancestrais do rule of law.

Consequentemente, o que se desprende do argumento acima
sublinhado ¢ o aparecimento de um duplo relevo juridico da soft law que
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se funde no aspecto interno e no aspecto externo da juridicidade da norma,
de modo que ambos, possuem condi¢des de influenciar o desenvolvimento
de mecanismos normativos estatais e ndo-estatais. Com isso, ha que
se notar o crescente numero de leis e atos legislativos ou executivos
estatais que incorporam preceitos normativos provenientes de soft law
ou autorregulacdo'? (nesse caso, autorregulacdo regulada, no dizer de
Dernaculleta i Gardella (2005, p. 388 e ss.).

Os atos normativos de soft law e autorregulacdo, adverte
Mostacci (2008, p. 39), sob o ponto de vista da Politica Juridica, resultam
em imprescindiveis subsidios, ao efeito de potencializar a dindmica e a
circulagao de seus proprios atos ¢ da sua interacdo como instrumentos
ordinariamente taxados como /ard law. Tal mimetismo supera a divergéncia
sobre o aspecto da cogéncia de ambos os mecanismos para capacitar 0s
modelos juridicos em tempos da globalizacdo (inclusive juridica) para
respostas mais eficazes e efetivas.

Em complemento, a eficicia normativa da soft law e da
autorregulacdo impoe a satisfagdo de dois outros principios fundantes,
compulsoriamente, a saber: a presun¢do de licitude, segundo a qual, as
condutas dos sujeitos regulados devem ser consideradas juridicamente
validas, salvo desconsideracdo da presuncao e; a presuncgao de boa-f¢, pela
qual se opera sobre o plano formal e substancial, assegurando a satisfacao
da convengao genuina e o respeito interno e externo em relacdo a norma.

E bem verdade que a condigdo de eficacia e de efetividade nas
normas de soft law e de autorregulagdo necessitam de uma filtragem no
que tange a legitimidade do poder utilizado para a normatizagdo de dadas
situagoes faticas. Nao se ignora a probabilidade de existéncia de normas de
soft law ou autorregulacao eficazes, mas, porém, “ilegais”, algo que ocorre
também na hard law. Entretanto, para minimizar tais episodios, ha que
existir nos 6rgaos responsaveis por sua edi¢do instrumentos preventivos

12 Apenas para ilustrar, a partir da realidade brasileira ¢ possivel apontar como exemplos diretos,
selecionados aleatoriamente, dessa otimizagdo da atividade legiferante com o acoplamento de expe-
dientes de soft law e autorregulagdo nas normas estatais nos tltimos 15 anos: Emenda Constitucional
45/2004 (Reforma do Poder Judiciario), inclusdo de recomendagdes do Documento Técnico 319/1996
produzido pelo Banco Mundial; Decreto 6.583/2008 (Acordo Ortografico da Lingua Portuguesa), in-
ternaliza¢do de acordo celebrado por ente transnacional para padronizagdo da ortografia lusofona; Lei
Complementar 131/2009 (Lei da Transparéncia), influéncia direta do preceitos da ONG Transparéncia
Internacional; Lei 12.663/2012 (Lei Geral da Copa do Mundo de Futebol), reda¢ao conforme convénio
celebrado com a FIFA; Lei 12.965/2014 (Marco Civil da Internet), respeito aos preceitos instituidos
pela ICANN; Lei 13.260/2016 (Lei Antiterrorismo), influéncia direta do GAFI, mediante memorandos,
para controle de movimentagdes financeiras para suporte a grupos terroristas; Lei 13.322/2016 (Lei
Antidopagem), adota prescri¢des da WADA para fins de controle sobre o uso de substancias proibidas
para pratica desportiva.
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e repressivos de controle, isto é, nas palavras de Dernaculleta i Gardella
(2005, p. 296), a responsabilidade pelo autocontrole.

Confirmando a hipotese especulada por Snyder (1993, p. 80),
a soft law vem adentrando no nucleo de varios ordenamentos juridicos
nacionais. Se insere sob a forma de convénios para investimentos, formagao
de blocos supranacionais, desenvolvimento e compartilhamento de novas
tecnologias, regulacdo de novos bens e servicos, adequagdo de institutos
em vigéncia. Em suma, o movimento de mobilizagdo transnacional e global
do Direito, encontrou na soft law e na autorregulacdo fontes poderosas
para constituicdo, mutagao, flexibilizagdo, complementagdo e articulagdo
de normas juridicas antes dependentes do Estado.

Nesse sentido, a existéncia de tais ligacdes entre o ato
normativo proveniente de fontes tipicas de lei e a soft law (assim como
a autorregulacdo) tem um duplo significado. Em primeiro lugar, a partir
de um ponto de vista formal, atrai o instrumento em questdo dentro do
sistema regulamentar global, com o efeito de torna-lo parte integrante do
ordenamento nacional. Desta forma, ¢ a mesma lei positiva que determina
a legalidade do instrumento de soft law. Noutro lado, a ligagdo destes atos
com uma determinada ordem juridica propicia uma relagdo dialética com
a sua aplicacdo judicial. Estas ferramentas t€ém a capacidade de definir
regras, em cada ordenamento juridico, desfrutando do mesmo carater geral
como as da hard law, apesar das diferengas relativas. Na verdade — pondera
Mostacci (2008, p. 25-27) —, eles foram capazes de intervir no sistema
legal, inovando as regras.

Assim, aos atores interessados nos fendmenos transnacionais e
globais, com efeito juridico e edificantes de novos modelos normativos, a
pujanca da soft law e da autorregulacdo ¢ clarividente, com caracteristicas
proprias de normatividade, validade, cogéncia, eficacia e efetividade.
A soft law e a autorregulacdo ocupam espag¢os normativos relevantes e
impossiveis de serem deixados vazios. Para ilustrar essa percepgao, urge
destacar o movimento do Governo Estadunidense, sob a gestdo de Donald
Trump, que, ao resolver denunciar com o Acordo de Paris sobre Mudangas
Climaticas (COP 21), de imediato alimentou multiplas manifestagoes
setorizadas, publicas e privadas que, de forma peremptoéria, ratificaram
sua disposi¢cdo em se manter fiel aos preceitos dos padroes definidos pela
Cupula. A saida de um ente estatal, fez com que atores locais, transnacionais
e globais invocassem para si a responsabilidade de normatizacdo para
obtencdo dos mesmos objetivos.
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Como consequéncia, a soft law e a autorregulacdo assumem
condi¢do normal de serem associadas como fontes do Direito. No campo
do Direito Global, essa condigdo ¢ perene. Confluem os mecanismos de
soft law e de autorregulacdo como instrumentos utilizados a introduzirem,
modificarem e/ou inovarem nos ordenamentos e regimes juridicos,
prescrevendo valoragdes de natureza substancial sobre os contetdos
preceituados. (ZAGREBELSKY, 1984).

No dizer de Bin (2009, p. 35), h4 que se considerar que fontes do
Direito nao sdo apenas os elementos prescritivos que produzem normas,
mas, conforme adverte Bin, fontes do Direito também podem ser elencadas
as acdes que inovam com o proprio ordenamento, de tal sorte que, negar tal
condi¢@o importa ndo apenas em um problema tedrico, mas com relevantes
consequéncias faticas.

Ocorre que a opcao deliberada pela negagao ou pela ignorancia
dos mecanismos de soft law e autorregulacao transitam de encontro com
a dimensdo da eficacia das normas juridicas, estas entendidas como a
capacidade da norma de prever em abstrato e, como necessario, que um
fato alcance determinada consequéncia restando ao momento futuro sua
efetividade em concreto. O volume de normas produzidas dentro das
margens dos Estados e do Direito Internacional, atualmente, resta superado
pelas redes transnacionais e globais, aponta Teubner (2012, p. 153).

Noutro sentido, a inser¢ao de instrumentos de soff law no sistema
de fontes do Direito tem estimulado a avaliacdo sobre a fungdo interna que
exerce nos ordenamentos. Sobre esse ponto, € possivel observar como duas
tematicas principais colocam em dificuldades os principios regulatorios
classicos, concebidos no seio do Estado Moderno, isto é, o comando da
funcdo autoritaria e a imposi¢ao de san¢des por parte dos poderes soberanos
e que encontram na lei (hard law) sua propria e principal aplica¢do®.
Conforme adverte Catania (2010, p. 102), a normatividade ¢ a pretensdo
de obediéncia e de reconhecimento que influencia no ato através da sua
efetividade, portanto, ndo carece compulsoriamente dos vinculos estatais
para tal caracterizacao.

Acontece que, sistematicamente, esse legiscentrismo hegemonico
do Estado se encontra debilitado e corroido. As conexdes globais entre
mercados, instituigdes, mercadorias, servigos € pessoas acabaram por

13 “Sul punto ¢ possibile osservare come due tematiche principal mettano in difficolta il modello
regolatorio classico, costituito nel comando di stampo autoritativo e corredato di sanzione da parte
del potere sovrano; modello che trova nella legge la propria principale applicazione. Dette difficolta,
nel momento in cui richiedono strumenti regolatori innovativi, costituiscono la ragion d’essere della
progressiva diffusione conosciuta dagli strumenti di soft law.” (MOSTACCI, 2008, p. 28).
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destacar a insuficiéncia de parte consideravel dos atributos do Estado,
tal qual consignado alhures, seja pela peculiaridade das demandas, pela
preocupacao com externalidades, pela competéncia institucional ou pelo
fator “tempo do Direito”. Paralelamente, as pretensdes de cunho global
que se apresentam para tratamento juridico guardam exigéncias de ordem
cada vez mais especifica e ad-hoc, sobre as quais os entes modernos se
mostram impotentes.

Os instrumentos de soft law e autorregulagao, sobre esse aspecto,
se apresentam particularmente receptivos aos novos anseios decorrentes
dos fluxos da globalizagcdo. Sua ductibilidade, associada com efeitos
vinculantes, bem como, pela cogéncia dada por efeitos indiretos, assegura
aos agentes e destinatarios da norma grau maior de autonomia e regulacao
efetiva, sem impor uma ordem de exclusdo sumaria para com os preceitos
da hard law.

Pelo cenario exposto, emerge uma mutagdo dos modelos de
regulacdo modernos, ndo mais concentrados sob a norma rigida que se
impdem para todos, genericamente, mas atento a exigéncia de fazer da
norma um instrumento capaz de adaptar-se a dindmica social, politica,
econdmica, institucional e juridica em constante evolugdo.

Embora a forca da lei (Direito) esteja tradicionalmente ligada ao
seu poder de obrigar (por meio de sangdes formais), Zerilli (2010, p. 7)
sublinha que a forca da lei global (transnacional ou nao-Direito) residiria
na sua capacidade de se adaptar a diferentes circunstancias, isto €, a sua
maleabilidade e ductibilidade. Nesta perspectiva, é pratico referir-se
a soft law como uma tecnologia especifica de producido de lei (global),
ndo no sentido de sua capacidade de se tornar “lei dura” no futuro, como
argumentariam varios estudiosos da lei, mas, em vez disso, como uma
maneira especifica de reforgar a conformidade usando meios diferentes,
geralmente autorregulatorios. Isso € consistente com a légica dominante
da governanca neoliberal, que, atualmente, tem discutido a “cultura da
auditoria”, como lembra Shore (2008, p. 284).

Nao por acaso, o que se vislumbra ¢ a concretizagdo da derrocada
do conceito uniforme de lei/norma para o estabelecimento de modelos
complexos de pluralismo juridico, verdadeiro pluralismo legal global.
Em virtude de tal estado d’arte, a soft law ¢ a autorregulacdo ganham
significag@o juridica de relevo como fontes normativas. Ambas superam
a estratificagdo no nucleo do Direito Global para entrarem na pauta de
juristas que possuem como objeto de estudo o Direito Nacional ou o Direito
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Internacional, pois seus efeitos se aderem e/ou alteram de alguma forma o
fendmeno juridico local, regional, nacional, internacional, supranacional,
transnacional e global.

No que pertine diretamente com o Direito Ambiental Global,
esse pano de fundo ¢ animador, como se pode denotar, por exemplo,
da norma ISO 14.000, de carater voluntario e amplamente difundida
no cenario transnacional, editada pela International Organization for
Standardization, maior organizacdo ndo-governamental desenvolvedora
de normas internacionais voluntarias.

Para além disso, construgdes hibridas que combinam politicas
publicas e estratégias corporativas privadas também se desvelam indutoras
de relagdes policéntricas que desenvolvem e permeiam o Direito Ambiental
Global.

Nesse norte, o case brasileiro envolvendo o cultivo da palma
na Amazonia ¢ emblematico. Relatada em estudo de caso por Veiga e
Rodrigues (2016, p. 01-22), a expertise, a uma, realca a influéncia da arena
transnacional no ambito das relagdes internacionais, e, a duas, sublinha a
influéncia do setor privado nas politicas publicas em ambito doméstico
(nacional), com base na estratégia corporativa de uma empresa na Camara
Setorial da Palma de Oleo, criada sob a supervisio do Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento.

Existe uma sinergia entre a estratégia corporativa da empresa
brasileira produtora de 6leo de palma e a politica publica que a incentiva.
A agdo coletiva em torno da palma € provida pelo governo e por atores
ndo estatais que criaram o espaco de barganha e interlocug¢do — a arena de
negociacdo denominada Camara Setorial, criada em 2010 no Ministério
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA). Na perspectiva
governamental, a politica publica para a palma é um incentivo a
producdo sustentavel, baseada na regulagdo ambiental (e na proibi¢ao ao
desmatamento) e no desenvolvimento social, com a inclusdo de pequenos
produtores da agricultura familiar. As agéncias governamentais — Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) e Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (Inpe) — disponibilizaram conhecimento cientifico no
qual a politica publica foi ancorada. Na perspectiva empresarial, a atuagao
da(s) empresa(s) na Camara Setorial foi essencial para o estabelecimento de
parametros socioambientais minimos para a producao e a comercializagdo
negociados com as agéncias governamentais ¢ demais partes interessadas.
(VEIGA ¢ RODRIGUES, 2016, p. 02).
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O aspecto relevante dessa cooperagdo repousa, indene de
duvida, na regulagdo do cultivo da planta em florestas nativas brasileiras, a
despeito do argumento (EURACTIV, 2017) global comumente manejado,
no sentido de que a producdo da palma ocasiona desmatamento, déficit
de biodiversidade e conversdo de areas pantanosas em de plantio. Foi
justamente a partir dessa premissa que a Organizagdo nao-Governamental
WWE, juntamente com empresas transnacionais, iniciou as discussoes para
a estipulacao e adesdo a padrdes minimos.

Tem-se, na lavra de Biithe e Mattli (2011), a constitui¢ao de arenas
transnacionais por meio de processos decisorios que envolvem a criagdo
de regras e normas ¢ a implementagdao de ajustes que ndo se submetem
ao controle e a influéncia do Estado e das organizac¢des internacionais,
em nitida produgo soft law. No caso citado, o espaco transnacional ¢
definido por um processo que Hale e Held (2011, p. 01-36) designaram
de multistakeholder, com estimulo de mercado para o enforcement de
regras adotadas e a verificagdo da adesdo a elas (compliance), o que se da,
segundo Perosa (2012), por meio de auditoria e esquemas de certificagdo
socioambiental.

As chamadas iniciativas multistakeholder se constituem
em espacos de negociagdo arquitetados para organizar a producdo e
a comercializacdo entre as partes interessadas dos principais paises
produtores e consumidores (HALE e HELD, 2011, p. 15) — Better Cotton
Initiative para o algodao, Bonsucro para o agticar e o etanol, Round Table
on Responsible Soy (RTRS) para a soja e 0 RSPO para o 6leo de palma.
Raciocinio semelhante se pode estender as tentativas, patrocinadas pela
Camara Setorial da Cadeia Produtiva da Erva Mate, de qualificar o produto
como organico perante a Unido Europeia (Selo Bio).

Diante disso, se verifica manifesta e importante concretizagdo do
soft power brasileiro — compreendido na acepgdo que lhe atribuiu Nye'4,
de poder de cooptagdo ou habilidade de moldar o que os outros querem
através da atratividade de sua cultura e valores ou ainda da capacidade de
propor a agenda —, apto, a um s6 tempo, a produzir modifica¢des sociais e
sustentabilidade.

14 “Soft power is not merely the same as influence. After all, influence can also rest on the hard power
of threats or payments. And soft power is more than just persuasion or the ability to move people by
argument, though that is an important part of it. It is also the ability to attract, and attraction often leads
to acquiescence. Simply put, in behavioral terms soft power is attractive power. In terms of resources,
soft-power resources are the assets that produce such attraction”. (NYE, 2004, p. 6).
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CONCLUSAO

O processo — desencadeado pela globalizagdo econdmica e
juridica e pela transnacionaliza¢ao do fendmeno juridico — que fragmenta
o Direito em espagos de Direito e nao-Direito se constitui no pano de fundo
que emoldura também o Direito Ambiental Global.

A conformagdo do Direito enquanto ordenamento juridico
calcado sobre a teoria da norma juridica (conjunto ou sistema) é heranga
positivista e que ostenta a nitida pretensdo de definigdo do Direito através
da autolegitimagao: ¢ Direito aquilo produzido de acordo com regras
especificas do proprio sistema, por autoridade reputada competente ou
com atribui¢do e seguindo procedimento rigido de elaboragao, arquitetura
esta que se alterou de modo signficativo e irrevogavel.

O ndo-Direito, qualificado como a regulacdo oriunda — por
meios coercitivos ou consensuais — de entes sem centralidade politica e
detencao exclusiva do poder legiferante, grosso modo privados ou sem
ligagdo publica, que normatiza relagdes concretas e até pessoais de nitido
carater privado, outrora imaginado como mero suprimento de lacuna ou
limbo do Direito (regulamentacao juridica oficial, proveniente de um ente
politico centralizador que detem, de forma exclusiva, o poder legiferante),
no momento presente, se produz e dse esenvolve a margem deste Gltimo e
de forma auténoma.

Nessa toada, normas de soft law e a autorregulagdo se soerguem
como instrumentos de concretizagdo de produgdo normativa consensual,
técnica e efetiva, cada vez mais avancando para novos territorios,
novos poderes, novas instituicdes e novos direitos. Apresentam, assim,
particularmente receptivos aos novos anseios decorrentes dos fluxos da
globalizagdo. Sua ductibilidade, associada com efeitos vinculantes, bem
como, pela cogéncia dada por efeitos indiretos, assegura aos agentes e
destinatarios da norma grau maior de autonomia e regulacdo efetiva, sem
impor uma ordem de exclusdo sumaria para com os preceitos da hard law.

Pelo cenario exposto, emerge uma mutacdo dos modelos de
regulacdo modernos, ndo mais concentrados sob a norma rigida que se
impdem para todos, genericamente, mas atento a exigéncia de fazer da
norma um instrumento capaz de adaptar-se a dindmica social, politica,
econdmica, institucional e juridica em constante evolugdo, caracteres que
se amoldam a exigéncia e ao despontar de um Direito Ambiental Global.
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RESUMO

Em pouco mais de duas décadas, observa-se a dinamica de reconfiguragio
do espago urbano no eixo da rodovia Augusto Montenegro, em Belém/PA
(denominada de “Nova Belém”). O frenético processo de reconfiguracdo
do espago ¢ do solo da “Nova Belém” deve-se a diversos fatores, entre os
quais destacam-se: 1) a estratégia dos “promotores imobiliarios” visando
ampliar seus negocios; 2) a autossegregacdo adotada por parcela da
populagdo urbana que, submetida aos encantos do marketing imobiliario,
abandonou a parte mais antiga do tecido urbano, para residir em “fortalezas
horizontais”. Este artigo visa identificar a dimensdo do descumprimento
da fungdo social da propriedade nos condominios horizontais fechados

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.311-342 - Janeiro/Abril de 2019 311



A SEGREGAGAO SOCIOESPACIAL E A INSUSTENTABILIDADE EM UMA METROPOLE DA AMAZONIA BRASILEIRA...

localizados na denominada “Nova Belém”, para tanto realizou-se um
debate tedrico e, empiricamente, através de um estudo de caso, analisam-se
as leis urbanisticas e documentos, viabilizando a correlacdo de tais dados
com as consequéncias da ampliagdo da privatizagdo do espago urbano e
o fendmeno da segregacdo socioespacial; este que em Belém (PA) ganha
maior dimensdo devido a uma legislagdo urbanistica demasiadamente
permissiva, resultando no aprofundamento da segregacdo socioespacial e
ampliacao da desigualdade socioecondmica e espacial no tecido urbano da
cidade de Belém.

Palavras-chave: Enclaves fortificados; Fungdo social da propriedade;
Metropole amazonica; Nova Belém; Segregagdo socioespacial.

SOCIOESPACIAL SEGREGATION AND INSTABILITY IN A
METROPOLIS OF THE BRAZILIAN AMAZON: A CASE STUDY ON
“NOVA BELEM” AND ITS FORTIFIED ENCLAVES

ABSTRACT

In just over two decades, the dynamics of reconfiguration of the urban space
in the axis of the highway Augusto Montenegro, in Belém/PA (denominated
“New Belém”). The frantic process of reconfiguration of space and soil of
the “New Belém” is due to several factors, among which, we highlight: 1)
the strategy of “real estate developers” aiming to expand their businesses;
2) the self-segregation adopted by a portion of the urban population,
which, subject to the charms of real estate marketing, abandoned the oldest
part of the urban fabric, to reside in “horizontal fortresses”. This article
aims to identify the extent of the noncompliance with the social function
of the property in the closed horizontal condominiums located in the so-
called “New Belém”, for which a theoretical debate was carried out and,
empirically, the urban laws and documents are analyzed, making possible
the correlation of such data with the consequences of the expansion of
the privatization of urban space and the phenomenon of socio-spatial
segregation; which in Beléem (PA) gains greater size due to overly
permissive urban planning legislation, resulting in the deepening of socio-
spatial segregation and widening socioeconomic and spatial inequality in
the urban space of the city of Belém.

Keywords: Fortified enclaves; Social function of property; Amazonian
metropolis; New Belém; Socio-spatial segregation.
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INTRODUCAO

A problematica da configuracdo do solo das cidades por meio
da forma urbana dispersa tem suscitado muitas pesquisas académicas que
visam compreender as peculiaridades e as consequéncias da adogdo desse
paradigma de ocupacdo do solo urbano. Portanto, registra-se que esta
pesquisa cientifica, devido ao objeto pesquisado ser complexo, requer que o
referencial teorico materialize a adogdo de uma perspectiva interdisciplinar
em seu desenvolvimento.

Em Belém (PA), em pouco mais de duas décadas, ocorreu
uma forte reconfiguracdo do eixo da rodovia Augusto Montenegro,
transformando drasticamente aquele trecho da mancha urbana, provocando
o aumento da densidade populacional e construtiva naquela area da
cidade e, sobretudo, “privatizando” significativamente o solo urbano, em
decorréncia da construcdo de fortalezas horizontais ou, ainda, de enclaves
fortificados (CALDEIRA, 1997), nos quais uma das suas caracteristicas
mais importantes ¢ o aprimoramento da segregacdo socioespacial.

Sendo assim, utilizando-se de estudos e formula¢des académicas
sobre o objeto de pesquisa, busca-se contribuir com o aprofundamento
do debate tedrico acerca do paradigma da cidade dispersa e a expansdo
da fronteira urbano-imobiliaria decorrente da instalacdo de fortalezas
horizontais no tecido urbano de Belém. Para tanto, realizou-se a analise
de documentos publicos, dentre os quais: o cadastro imobiliario e os
demais dados coletados pela Secretaria Municipal de Finangas, de Belém/
PA relativos aos condominios horizontais situados no eixo de expansio
urbana denominada “Nova Belém”, bem como, da legislagao urbanistica
municipal.

Destarte, como um dos autores atua profissionalmente no 6rgao
da administragdo tributaria municipal, respeitando o previsto no Art. 198
da Lei n® 5.172 (BRASIL, 1966) no que tange ao sigilo fiscal, foi possivel
ter acesso aos dados cadastrais dos imoveis localizados nos condominios
selecionados. Ademais, aplicaram-se questionarios aos gestores dos
condominios selecionados, visando em tultima analise responder: Qual
a dimensao do descumprimento da fungdo social da propriedade nos
condominios horizontais fechados localizados na denominada “Nova
Belém™?

Visando tragar um percurso metodoldgico claro que facilitasse
responder o problema de pesquisa, estabeleceu-se também o seguinte
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objetivo geral de pesquisa: apurar, nos condominios horizontais fechados
selecionados, o quantitativo e o percentual de imdveis que ndo apresentam
funcao social da propriedade urbana.

Para o desenvolvimento desta pesquisa também foi necessario
a eleigdo de objetivos especificos que agora se relacionam: 1) Definir o
que ¢ a “Nova Belém”; 2) Identificar os condominios horizontais fechados
situados na ‘“Nova Belém”; 3) Coletar as informagdes cadastrais dos
imoveis situados nos condominios selecionados; 4) Aplicar questiondrio
nos condominios nos quais existam informag¢des e dados que precisam
ser confirmados e complementados; 5) Correlacionar o percentual de
imdveis que ndo t€m funcdo social com o valor médio de mercado, a
partir do cadastro imobiliario municipal e de consulta em sitio eletronico
especializado em transag¢des imobiliarias; e 6) Correlacionar os dados, as
informacdes, a legislagdo urbanistica e os resultados da pesquisa empirica
com o fendmeno da segregagdo socioespacial.

Sobre o objeto pesquisado foram construidas algumas hipote-
ses objetivando facilitar o desenvolvimento empirico da pesquisa cienti-
fica que, ao final do artigo, serdo confirmadas ou refutadas, como segue:
1*) O percentual dos imdveis urbanos situados nos enclaves fortificados
da “Nova Belém” que ndo atendem a funcdo social da propriedade esta
relacionado diretamente ao valor médio de mercado dos iméveis; 2%) Os
condominios inaugurados hd mais tempo possuem um numero menor de
imoveis sem nenhuma espécie de edificagdo; e 3%) A legislacdao urbanisti-
ca municipal contribui para o aperfeicoamento do processo de segregacao
socioespacial em Belém.

Por fim, com o intuito de colaborar com a questdo da ocupa-
¢do do solo urbano em consonancia com a ordem urbana, em especial, no
que tange ao cumprimento da funcao social das propriedades situadas nas
fortalezas horizontais existentes na ficticia “Nova Belém”, convida-se o
leitor a analisar este artigo e tecer suas criticas objetivando amplificar o
debate sobre o objeto pesquisado, afinal, trata-se de uma questdo de suma
importancia na construcdo de cidades sustentaveis, tal como preconizado
no Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).
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1 “NOVA BELEM”: ESTRATEGIA DE MARKETING
IMOBILIARIO

De importancia estratégica para consolidagdo do dominio
territorial na regido Amazonica dada a sua localizagdo geografica,
o surgimento da cidade de Belém data do inicio do século XVII como
resultado da disputa da colonizagdo das Américas pelas duas maiores
poténcias da €poca, as Coroas Portuguesa e Espanhola (VIANA, 1967).

Desta forma, para proteger a foz do Rio Amazonas e garantir o
territorio sob posse e dominio ibérico contra as invasdes francesas, inglesas
e holandesas, (PEREIRA; LIMA, 2007) Francisco Caldeira Castelo
Branco, um antigo Capitdo-Mor do Rio Grande do Norte e um dos herois
da expulsédo dos franceses do Maranhdo, comandou uma expedi¢do de 200
homens com o objetivo de afastar do litoral norte os corsarios estrangeiros
e iniciar a colonizagdo do denominado “Império das Amazonas.” (IBGE,
2018)

Assim, em 12 de janeiro de 1616, Francisco Caldeira Castelo
Branco fundou oficialmente a cidade de Belém, lancando os alicerces
da cidade no lugar hoje chamado de Forte do Castelo e que outrora foi
nominado de Forte do Presépio, fortificacdo situada estrategicamente no sul
do estuario amazonico e protegido do oceano, constru¢do que contribuiu
decisivamente para a expansdo lusitana ao norte do Brasil (CRUZ, 1973).

Ainda sobre a ocupacao da regido amazonica e, portanto, Belém
(PA), Becker (2009, p. 24-25) enumera os elementos que ganharam destaque
no longo periodo de formagao da regido, sdo eles: a) uma ocupagédo tardia
que aconteceu impulsionada pela valorizagdo momentanea de recursos
naturais voltados ao mercado internacional; b) a importancia geopolitica
da regido, visando, em ultima analise, controlar o territorio para garantir
interesses econdmicos, materializada com a construcdo de fortes em locais
estratégicos e unidades administrativas ligadas ao governo central; e ¢) o
choque de modelos de ocupagdo territorial; sendo o primeiro aquele que
via a regido como espago geografico de fornecimento de recursos naturais,
v.g., 0 “boom” da borracha. O segundo modelo contrastante ao primeiro
foi aquele que buscava o crescimento endoégeno e autonomia local, v. g., 0
projeto missionario.

Inicialmente batizada de Feliz Lusitania e, posteriormente
denominada Santa Maria do Grao Para e, por fim, Santa Maria de Belém
do Grao Par4, a cidade de Belém do Para como ¢ mais conhecida, possui
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atualmente uma populacao estimada de 1.452.275 pessoas (IBGE, 2018),
fazendo com que a mesma seja uma cidade milionaria, pois possui mais de
um milhdo de habitantes.

Entretanto, em que pese sua riqueza e sua relevancia para o pais
dada a sua vocacdo natural de lideranca na regido norte dado o seu destaque
econdmico, historico e cultural no contexto amazonico, afirma-se que
Belém ¢é uma cidade rica em problemas urbano-ambientais, fruto de uma
urbanizagdo corporativa, fortemente vinculada aos interesses das empresas
de grande porte, em especial dos agentes imobiliarios, caracterizada como
“um receptaculo das consequéncias de uma expansao capitalista devorante
dos recursos publicos, uma vez que sdo orientados para os investimentos
econdmicos, em detrimento dos gastos sociais” (SANTOS, 2009, p. 105).

Lencioni (2016) afirma que “ao mesmo tempo em que Belém
¢ moderna e sofisticada, ¢, igualmente, uma cidade com graves déficits
habitacionais, expressos nas favelas, denominadas de baixadas, bem como
na falta de infraestrutura urbana e de servigos”.

Com base nesta logica de apropriacdo do espago urbano, os
agentes imobilidrios: incorporadoras, construtoras, bancos e corretores
(CORREA, 1989, p. 19), decidiram articuladamente, como estratégia de
negocio, explorar o solo da cidade no perimetro do eixo da rodovia Augusto
Montenegro e entorno, transformando-o em mercadoria, em uma logica
que se enquadra naquilo descrito por Lefebvre (2001) como a utilizagao da
cidade enquanto valor de troca em detrimento do seu valor de uso.

A outrora cidade de Santa Maria de Belém do Grao-Para que,
no passado ndo tdo remoto, deteve preponderantemente um valor de uso,
agora apresenta claramente um valor de troca devido a forg¢a do capital
imobiliario-especulativo (agentes imobilidrios) que a trata como um
produto capaz de gerar a maximizagdo do valor investido, pois como
ensina Harvey (2012), a cidade € necessaria para que o capitalista reinvista
seu capital excedente.

Sendo assim, visando vender o solo urbano no eixo da rodovia
Augusto Montenegro e entorno, os agentes imobilidrios deram inicio a
uma campanha de marketing imobilidrio na qual passaram a denominar de
“Nova Belém” aquele trecho da mancha urbana do municipio.

Sobre a rodovia Augusto Montenegro, cabe transcrever o trecho
seguinte:
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[...] a area da rodovia Augusto Montenegro ou, simplesmente Nova Belém, foi
entendida, por um periodo de 40 anos (1960 a 1990), como periferia e fronteira da
expansao urbano-imobiliaria de Belém, entretanto, atualmente, confirma-se como

novo espago imobiliario” (GUIMARAES, 2013, p. 32).

E necessario lembrar que o espago urbano periférico é pouco
valorizado, estigmatizado e, portanto, desperta pouco interesse dos agentes
imobiliarios, condi¢do que propiciou, durante quase quatro décadas, que o
solo urbano naquela area funcionasse como pousio social, uma espécie de
estoque imobiliario apto a ser utilizado no futuro. Logo, no inicio da década
de 1990, o “futuro chegou”, ou seja, os agentes imobiliarios deram inicio
ao seu planejamento empresarial que visava criar uma nova centralidade
no tecido urbano, neste caso, uma ‘“Nova Belém”.

Sobre a criagdo de novas centralidades, necessario dizer que
sd0 projetos que se materializam em processos conduzidos por grandes
empresarios, pelo Estado ou mesmo por grupos com interesses na
qualificacdo ou, ainda, ressignificacdo de determinadas areas. Espacgos
da mancha urbana que sdo reconfigurados visando atender interesses
do turismo ou empresariais, para o funcionamento de shopping centers,
bem como, a instalacdo de condominios residenciais ou empresariais
(FRUGOLI JR., 2000).

Por conseguinte, nas duas ultimas décadas foi possivel observar
que a “Nova Belém” foi o /ocus da nova centralidade em Belém (PA) e isto
aconteceu, sobretudo, devido a acao orquestrada dos agentes imobiliarios;
cabendo ao poder publico municipal apenas vir a reboque dos interesses
corporativos por meio do dispéndio de recurso publico para garantir,
tardiamente, a infraestrutura urbana minima, esta que também contribui
para a valorizagdo do solo na nova centralidade e, em ultima analise,
contribui com a reproducdo do capital investido na aquisicdo do solo
naquela regido da cidade (enriquecimento privado custeado com recursos
publicos).

Cabe dizer, inclusive, que das décadas de 1960 a 1990, a area da
rodovia Augusto Montenegro era considera um espaco suburbano, ou seja,
ndo fazia parte da dita zona rural, nem tampouco compunha a zona urbana
de Belém. Portanto, estava situado em uma zona cinzenta de intercessao
entre a parte de urbanizagdo consolidada e a area rural do municipio.

Sendo assim, o subtrbio ou, ainda, a periferia de qualquer cidade
brasileira, consiste em um espago estigmatizado e malvisto pela populagdo
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em geral; estd no imaginario da sociedade como um perimetro de violéncia
e pobreza, no qual o solo ¢ de dificil utilizagdo, onde ha caréncia de
servigos, no qual o valor da terra € baixo e o transporte publico de massa ¢
precario. Ademais, este espago também ¢ entendido como aquele cujo valor
locativo ¢ o unico acessivel as classes menos favorecidas, confirmando
que a ocupagdo solo das cidades ¢ fruto de um processo de segregacao
socioespacial.

Para dar inicio ao seu plano imobiliario e de ocupacdo da area da
rodovia Augusto Montenegro e entorno, os agentes imobilidrios precisavam
construir uma outra representagao daquele espago do tecido urbano (mesmo
que a esséncia daquele /ocus continuasse a ser parcialmente a mesma),
por meio de uma narrativa que visasse tornar o “produto imobiliario”
(condominios horizontais fechados) mais atraente para seus clientes. Tal
esfor¢o buscou a maximizag¢ao do recurso utilizado na aquisi¢do de um
estoque imobiliario (pousio social) e, para tanto, € necessario que o valor
do solo seja mais elevado.

Foi no final da década de 1980 que se registrou o termo inicial
desse processo de configuragdo de uma centralidade baseada na tentativa
de replicar as bases do movimento denominado de “New Urbanism™!,
fazendo-o de modo equivocado e distinta das concepgdes basicas do citado
movimento. E para tanto elabora um discurso, por meio das estratégias
de marketing imobiliario, na tentativa de estimular a autossegregacdo
(SOUZA, 2010), em busca de um lugar para morar que seja mais bucdlico,
seguro e saudavel, um discurso que chega a ser at¢ mesmo saudosista,
resgatando um tempo que ja ndo mais existe, de uma cidade que ficou no
passado.

Percebe-se que, no intuito de vender os lotes nos condominios
horizontais fechados, os agentes imobiliarios decidiram ser necessario
construir um discursivo que transformasse aquele espaco urbano tdo
estigmatizado em um lugar onde haveria, em tese, qualidade de vida e
seguranga. Esta narrativa que também deprecia concomitantemente
a representagdo da cidade tradicional, em especial, da centralidade
consolidada na primeira légua patrimonial?>, recha¢ando, portanto, o

1 Segundo Silva e Avila (2014), o New Urbanism é o movimento de arquitetura e urbanismo mais
influente nos Estados Unidos da América desde o Movimento Moderno e prevé uma nova estrutura¢ao
da cidade, na qual essa aparece mais compacta e com usos mistos, facilitando tanto os deslocamentos
por modos nao motorizados, quanto o encontro de pessoas € o senso de comunidade.

2 De acordo com Menezes ¢ Santa Rosa (2011), em 1703, foi demarcada a Primeira Légua Patrimonial
da cidade de Belém do Gréao-Para, area cedida por intermédio da Carta de Sesmaria, 1628, pelo Capi-
tao-General Francisco Coelho de Carvalho, tendo inicio o patrimdnio do Municipio de Belém.
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verdadeiro sentido de uma cidade, qual seja, o de ser um espaco plural e de
convivéncia entre seus habitantes.

Assim, além do discurso enaltecendo as virtudes de morar em
um ambiente confinado da cidade real, no qual hd seguranca permanente
e diversas comodidades, uma segunda estratégia adotada pelos agentes
imobiliarios consistiu em atribuir uma outra denominagdo aquela area da
mancha urbana que fosse capaz de gerar uma imagem satisfatoria para
fins de negdcio. Naquele momento surgia a “Nova Belém” para os agentes
imobiliarios.

Dessa maneira, apesar de ter sido o langamento imobiliario
denominado “Green Ville” que inaugurou a reconfiguracdo daquele
pedago do tecido urbano, foi somente a partir da segunda metade da
década de 1990 e principalmente ao longo dos anos 2000 que a ocupagao
do solo na “Nova Belém” ganhou um ritmo mais intenso, permitindo que
fossem observados na “Nova Belém” a existéncia de diversos “enclaves
fortificados” (CALDEIRA, 1997, p. 155), em especial, os condominios
horizontais fechados, objeto desta pesquisa académica.

Desse modo, ficou patente que os profissionais do marketing e os
agentes imobiliarios passaram a denominar a rodovia Augusto Montenegro
e entorno de “Nova Belém”, objetivando gerar um novo rétulo aquele
espaco urbano que favorecesse a comercializagdo dos empreendimentos
imobiliarios 14 situados, restando enfraquecido ou eliminando o estigma de
locus da violéncia e pobreza.

Tal estratégia contou o auxilio dos poderes municipais (Executivo
e Legislativo) e pode ser exemplificada com a mudanga na delimitagdo do
bairro do Bengui (locus urbano farto em roétulos pejorativos, localizado
aquela altura na periferia do municipio), que se materializou com a
transferéncia de area do Bengui para o bairro denominado de Parque
Verde, conforme pode ser notado na sintese da evolucdo legislativa abaixo
descrita:

e Em 24 de janeiro de 1984 foi aprovada a Lei Ordinaria n® 7.245,
definindo os limites dos bairros de Belém, aquela altura, segundo
o Art. 1° daquele diploma legal, eram 20 (vinte) os bairros que
compunham a area patrimonial municipal;

e Em 05 de janeiro de 1994 foi aprovada a Lei Ordindria n°® 7.682,
que disp0s sobre a regionalizagdo administrativa do Municipio de
Belém, delimitando os respectivos espacos territoriais dos distritos
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administrativos. De acordo com o Art. 6°, 1V, o bairro do Bengui
constituia o 4° distrito administrativo (DABEN), bem como, o Art.
7°, IV delimitava os limites daquele bairro;

e Em 30 de julho de 1996 foi aprovada a Lei Ordinaria n® 7.806,
instituindo novos bairros e delimitando suas respectivas areas.
Destarte, a Belém que tinha 20 (vinte), com a nova lei passou a ter
71 (setenta e um) bairros, dentre os quais, o novo bairro do Parque
Verde, fruto do desmembramento de area do bairro do Bengui.

Percebe-se, portanto, que o bairro do Bengui teve sua area
diminuida (dividida), criando-se, a partir dele, o bairro do Parque Verde,
este sim, sem a fama, os rotulos e o estigma que pesavam sobre o bairro
do Bengui. Logo, um bairro novo e apto as a¢des dos agentes do mercado
imobiliario que poderiam elaborar com mais seguranga suas acdes de
marketing e comercializagdo informando que os empreendimentos
imobiliarios estavam localizados no novo bairro (Parque Verde).

Ilustrando o raciocinio, transcreve-se o trecho abaixo:

A incorporagédo de areas que antigamente nao eram reconhecidas institucionalmente/
legalmente demonstra os arranjos estabelecidos entre diferentes agentes, estando em
conformidade com estratégias e interesses do processo de capitalizagdo do espago
urbano, destarte, a incorporagdo da periferia ilustra, de forma especial, a mobilidade
e/ou avango do capital ao englobar novos espagos imobilidrios (GUIMARAES,

2013, p. 32-33).

Dessa maneira, no caso em tela, identifica-se que houve um
explicito arranjo entre agentes (imobiliarios e politicos) objetivando
incorporar areas da cidade ao portfélio de produtos imobiliarios a serem
comercializados pelos agentes imobilidrios, em uma tipica agao dos agentes
que produzem o espago urbano em uma perspectiva corporativa.

Na mesma trilha, as imagens e propagandas que circulam na
regido metropolitana objetivam fomentar o interesse dos consumidores e
moradores pela “Nova Belém”, dando énfase aos “apelos visuais, como:
de paz, de tranquilidade, de desenvolvimento, de modernidade e de beleza.
Sao retratados como espagos ideais pelas propagandas do marketing
imobiliario” (MENDES, 2014, p. 112).

O discurso construido pelo marketing imobiliario é contundente
ao criar uma projecdo de um espago urbano no qual € muito satisfatorio
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residir e para tanto enunciam as vantagens (muitas consistem apenas em
ilusdo) de morar nos enclaves fortificados, tais como:

1. “O bairro do Parque verde ganhou por sua facilidade de aces-
s0”’; indicando a mobilidade das pessoas pela mancha urbana ¢
importante;

2. “Morar perto de tudo o que vocé precisa”; fazendo alusdo a uma
infraestrutura urbana ja consolidada, requisito muito exigido por
seus clientes;

3. “Viver com seguranca, conforto e lazer”; palavras-chave no
discurso dos agentes imobiliarios visando a comercializagdo de
seus “produtos”;

4. “Investir com confianga”; estimulando a especulacdo imobilia-
ria; e

5 “Aproveitar a regido que cresce em Belém”; reforgando ao leitor
que aquela ¢ a “Nova Belém”, dindmica e pronta a recebé-lo
como morador ou investidor;

Desse modo, constata-se que a narrativa presente nas pegas
publicitarias da época (final do ano de 1989) inauguraram o estilo de
retéorica do marketing dos agentes imobiliarios, mas, principalmente, a
partir de meados da década de 1990, apregoando o surgimento de uma
cidade idealizada e apta a ser habitada por aqueles que desejam ter qualidade
de vida e, subliminarmente, enunciando a faléncia da antiga Belém ou do
modo de viver na centralidade consolidada, particularmente, na primeira
légua patrimonial.

2 O MEDO DA CIDADE E SUAS CONSEQUENCIAS

Esta pesquisa definiu como recorte metodologico analisar os
denominados enclaves fortificados e sua instalacdo na “Nova Belém”, a
partir do inicio da década de 1990 e baseado em uma narrativa que explorou
o medo da cidade por parte dos belenenses, os agentes imobiliarios visaram
estimular seus negocios relacionados a criagdo de diversos condominios
horizontais fechados no trecho da mancha urbana analisado neste artigo.
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Asensacdo de medo, o temor de viverna cidade tradicional® —locus
da pluralidade e da convivéncia entre seres diferentes -, ¢ uma ferramenta
de especulacdo imobiliaria que estd sendo utilizada eficientemente nas
ultimas décadas pelos agentes imobiliarios e politicos nas cidades dos
paises do terceiro mundo.

De acordo com Caldeira (1997, p. 155), os enclaves fortificados
sdo espacos que encontram no medo da violéncia uma de suas principais
justificativas, em razao disso, vém atraindo cada vez mais aqueles que
preferem abandonar a tradicional esfera publica das ruas para os pobres,
os marginais, os excluidos ou, como ensina Bauman (2009, p. 22), os
“ndo assimilaveis” em geral. No entanto, este sentimento foi apropriado
pelo mercado imobiliario e utilizado como elemento fundamental de
um discurso que, por um lado, tenta criar uma cidade ideal, tal como o
modelo de cidade-jardim* concebida originalmente por Ebenezer Howard
(JACOBS, 2009, p. 16) e, por outro, tenta gerar o desprezo pela cidade
antiga.

O mesmo fendmeno pode ser observado no municipio de Sao
Paulo, evidentemente, em escala distinta da cidade Belém, mas que pode
ser utilizado como dado analitico nesta pesquisa e para tanto, compreende-
se que o trecho seguinte contribui com este objetivo, como segue:

Com o crescimento da violéncia, da inseguran¢a ¢ do medo, os cidaddos adotam
novas estratégias de prote¢do, as quais estdo modificando a paisagem urbana, os
padrdes de residéncia e circulagdo, as trajetorias cotidianas, os habitos e gestos
relacionados ao uso das ruas e do transporte publico. Na verdade, o medo do
crime acaba modificando todos os tipos de interagao publica no espago da cidade

(CALDEIRA, 1997, p. 158).

No que diz respeito a Belém, observa-se que o enclausuramento
em condominios horizontais decorre, entre outros fatores, do sentimento
de medo da violéncia urbana, implicando na perda sensivel da capacidade
do belenense em conviver com o seu conterraneo, afinal, em regra os
condominios em que residem, apesar de terem ruas e espagos destinados

3 De acordo com Trindade Jr. (2016), Belém foi, outrora, uma cidade compacta; hoje tem a forma
urbana dispersa. Destarte, a cidade compacta ¢ uma proposta que preconiza a proximidade, os espagos
publicos, o contato entre individuos e potencializa a atividade humana (LIMA, 2014, p. 267).

4 Segundo licao de Zapatel (2017), o ideario de cidade-jardim ¢ uma resposta a expansao desordenada
da metropole moderna. Sua concepgao parte de uma visdo de descentralizagdo, onde distintos assenta-
mentos se articulam com areas verdes, buscando uma solugdo intermediaria entre a cidade e o campo,
visando ao resgate da vida social no convivio com a natureza.
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a convivéncia social, em tais espacos ha pouca circulagdo de pessoas,
sdo “ruas silenciosas” e espagos “publicos” quase que “virtuais” que nao
geram vida social e interagdo entre aqueles que detém o dominio comum
das areas condominiais, conforme os fragmentos abaixo:

As ruas sempre sem ninguém, pois nao se configuram como lugar de contato e do
estabelecimento de relagdes sociais da vida cotidiana, ¢ apenas o espago de entrada,
espago sempre limpo, pouco utilizado pelos moradores. Os que utilizam sdo os
funcionarios, quando da limpeza e do servi¢o de jardinagem ou para se deslocarem
para seus locais de trabalho ou até mesmo de volta para casa, ou os moradores com
seus automoveis.

[-]

As pragas e os outros equipamentos publicos, como telefones e bancos publicos
(Fotos 16), também expressam os “arremedos de espagos”, pois nao realizam sua real
fun¢@o de contato e de estabelecimento das relagdes sociais. Nesse caso, a rua esta
negada a si mesmo, por dentro do condominio tornar-se privada de circulacdo e de
relagdes, isso por que para a elite brasileira a rua ¢ o espago do ndo familiar que vem
sendo substituida pelo shopping center e por lugares seletivos e exclusivos de uso
dos social e economicamente iguais, onde preferem manter suas relagdes (MENDES,

2014, p. 136-137).

Outra consequéncia do medo, enquanto ferramenta de marketing
imobiliario e ideoldgico, ¢ a constru¢do de condominios horizontais
fechados que podem ser comparados aos feudos da idade média, devido
aos aparatos de seguranca que neles sdo instalados: os muros seriam as
muralhas, as portarias com segregacdao de acesso para condominos e
visitantes seriam os portdes da cidadela medieval, os segurancas armados
seriam os guardas do feudo, as cdmeras de monitoramento seriam o0s
sentinelas, etc. Sobre este tema, entende-se cabivel a contribui¢do seguinte:

A guerra a inseguranga, aos riscos € aos perigos estd em curso dentro da cidade;
nela os campos de batalha sdo nitidamente delimitados, e as linhas de frente sdo
“demarcadas”. Embora assumam formas muito diversas, e seus designers se esforcem
para assimila-las ao panorama das cidades — “normalizando” o estado de emergéncia
no qual os moradores, viciados em seguranca, vivem o dia a dia [...] (BAUMAN,

2009, p. 62, grifos do autor)
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Sendo assim, ¢ possivel compreender que a construgdo de
fortalezas horizontais nas cidades localizados nos paises do sul global,
representa uma face daquilo que Graham (2016) denomina de novo
urbanismo militar, consistindo em novo conjunto de ideias, doutrinas e
estratégias que ¢ construido sobre um longo historico de fortificagdes
urbanas e de construgdes voltadas para vigiar e combater militarmente a
insurgéncia.

Tal arsenal ideoldgico ¢ bem utilizado pelas elites dominantes que
reconfiguram as suas proprias cidades visando conecta-las globalmente,
permitindo que as mesmas possam fazer parte de um circuito de consumo
internacional de turistas (city marketing), de investidores e daqueles que
participam de megaeventos. Contudo, do outro lado, existem as massas de
trabalhadores que reivindicam o direito de usufruir da vida urbana (direito
a cidade), pleiteando por servicos, educagdo, emprego que lhes garantira
dignidade e seguranca.

Logo, o medo da cidade tradicional é uma das causas mais
relevantes que geram o espraiamento da mancha urbana, pois os
condominios horizontais fechados exercem uma agressiva ocupacgdo do
solo urbano em virtude de necessitarem de grandes areas (area expressiva
da cidade passa a ser totalmente privada), implicando, em tultima analise,
na ampliagdo da fronteira urbano-imobiliaria. Dessa maneira, este
paradigma de urbanizagdo finda por repercutir, inclusive, na elevacio do
custo per capita de urbanizagdo®, afinal, a forma urbana quando aumenta
sua dimensao no sentido horizontal (cidade dispersa), tem como uma das
consequéncias a ampliagdo do valor necessario ao custeio publico das
obras ¢ servigos urbanos.

2.1 “Fortalezas horizontais” e a segregacio socioespacial na Belém da
“Nova Belém”

Importante destacar, desde agora, que a expressdo fortaleza
horizontal diz respeito a ja consagrada expressdo enclave fortificado.
Em outros termos, anuncia-se que tais fortalezas projetadas e construidas
representam os condominios horizontais fechados que, por seu turno,
decorrem, como acima dito, de uma opgao dos agentes imobiliarios que
atuam em Belém (PA) visando ampliar a fronteira urbano-imobiliaria da

5 De acordo com Bazolli (2015), o custo per capita de urbanizagdo em Belém no ano de 2015 era da
ordem de R$ 84,27.
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cidade e, desse modo, maximizarem o capital financeiro investido em
estoque de terra urbana na area da “Nova Belém”.

Outrossim, ¢ relevante dizer que palavra “enclave” corresponde
a “parte de um territério ou de um pais encerrada dentro dos limites
geograficos de um territério ou de um pais diferente” (PRIBERAM, 2013).
Dito com outras palavras, Sousa (2005) ensina que enclave significa “o
territério de um Estado rodeado pelo territorio de outro Estado”.

A partir do significado original da palavra “enclave”, Caldeira
(1997) elaborou uma metafora visando criar um paralelo entre o enclave
econdmico-politico e os condominios horizontais fechados (que ja aquela
altura da histéria da urbanizagdo brasileira ja indicavam seu poder de
reconfiguragdo da cidade). Assim, pelo fato de os condominios horizontais
fechados caracterizarem-se como areas privadas, segregadas e cercadas
pelo restante do tecido urbano, a autora transportou o significado da palavra
para o interior da tematica da produ¢@o do espago urbano e anunciou a
existéncia de enclaves urbanos.

Ademais, a autora acrescentou o adjetivo “fortificado” devido
ao fato desses condominios serem fortemente protegidos, comparando-
os a fortalezas ou castelos, conforme ja mencionado quando se aborda a
questdo do medo da cidade.

Dessa maneira, pugnar pela instalagdo de enclaves fortificados
significa atacar o paradigma de cidade tradicional, segundo o discurso
reinante: violenta, suja, cadtica, locus dos ndo assimilaveis (BAUMAN,
2009). Em fungao disso, muitos arquitetos e urbanistas, mas principalmente,
os agentes imobiliarios, sugerem a construgdo dos enclaves fortificados,
justificando suas opinides fazendo remissdo ao ideario das cidades-
jardim, em uma evidente tentativa de regressdo ao passado citadino, no
qual as cidades apresentavam um indice maior de arborizagdo, eram mais
bucélicas, nas quais havia seguranca e o medo era quase inexistente, enfim,
demonstra um tipo de saudosismo que visa justificar este paradigma de
ocupagao do solo urbano.

Assevera-se que, apesar das criticas formuladas e transcritas
em relagdo ao paradigma urbanistico cujo resultado sdo as fortalezas
horizontais, a cidade deve abrigar espagos multiplos, inclusive, os
condominios horizontais fechados, desde que seja possivel que os citadinos
tenham a possibilidade de escolher onde morar. Entretanto, a especulagao
nao permite que essa opcao ocorra e o0 mais claro exemplo sdo as familias
carentes de recursos financeiros, pois estas ndo tém escolha, moram aonde
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podem, inclusive em areas de risco, v. g., as baixadas (nestas os agentes
imobiliarios ndo tém interesse prioritario).
Em relacdo as baixadas, registra-se:

Até os anos 1940, essas areas ndo eram vistas como espagos que despertassem tanta
atenc@o por parte dos investimentos urbanos, fossem eles publicos ou privados.
A partir dos anos 1950, as dimensdes da produgdo do espago urbano belenense
repercutiram de forma mais significativa sobre as mesmas, intensificando-se nos anos
1960, 1970 e inicio dos anos 1980, como parte do acelerado processo de urbanizacao
deflagrado com a nova dindmica de produg¢do do espaco regional (TRINDADE JR.,
2016, p. 101).

Sobre o espago destinado aos pobres neste paradigma de produgao
do espago urbano, Caldeira (1997, p. 171), ao comparar Sao Paulo a Los
Angeles (EUA), afirma que em ambas “as elites estdo se recolhendo em
ambientes privados cada vez mais controlados e abandonando os espagos
publicos modernos para os pobres”.

No mesmo sentido, Davis (1990, p. 223-224) diz que os habitantes
de Los Angeles “vivem em ‘cidades-fortalezas’ brutalmente divididas entre
as ‘células fortificadas’ da sociedade afluente e os ‘locais de terror’ onde a
policia combate os pobres criminalizados”.

Logo, percebe-se que a cidade violenta, na qual o medo € reinante
(pelo menos no discurso dos defensores da forma urbana segregadora) ¢
destinada a abrigar aqueles despossuidos e que nao podem escolher onde
morar, residem aonde for possivel. Desta maneira, 0 mesmo paradigma
de producao do espaco urbano e metropolitano das duas cidades globais
também pode ser percebido com muita clareza na cidade de Belém, embora
em uma escala menor.

Retomando a trilha discursiva, necessario dizer que os
denominados enclaves fortificados caracterizam-se por serem espagos
privatizados, fechados e monitorados para residéncia, consumo, lazer ou
trabalho (CALDEIRA, 1997, p. 155), ou seja, constituem-se em espagos
privados dentro da mancha urbana, cuja maior caracteristica ¢ o aparato
de seguranga que promete impedir que a violéncia da cidade cadtica (de
acordo com seus entusiastas) adentre os limites de um prometido paraiso,
um oasis urbano que tem normas de convivéncia e de edificagdo proprias.

Neste contexto de fortalecimento de uma reconfiguracdo urbana
rumo a uma cidade dispersa na qual os lotes dos diversos condominios
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estdo segregados do restante da cidade, cabe afirmar que tais propriedades
também estdo inseridas no bojo da ordem urbana, em outros termos, estao
submetidas ao disciplinamento do planejamento urbanistico municipal, em
especial, do plano diretor, enquanto o instrumento basico da politica de
desenvolvimento da cidade.

Assim sendo, o solo urbano esta sujeito ao previsto nas leis
urbanisticas e no plano diretor, pois a Constituicao Federal no Art. 182, §4°
(BRASIL, 1988) “faculta”® a municipalidade, por meio de lei especifica,
para area definida no plano diretor, a exigéncia, de acordo com o Estatuto
da Cidade (BRASIL, 2001), do proprietario do solo urbano nao edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento,
sob pena, sucessivamente, de: | — parcelamento ou edificagdo compulsorios;
II - IPTU progressivo no tempo; 11 — desapropriagdo-sancao.

Assim, os lotes condominiais também devem cumprir uma fungao
social bem evidente, afinal a ordem juridica do pais deixa patente que a
propriedade deve servir a coletividade, ou seja, o uso, o gozo ¢ a fruigdo
individual da propriedade precisam estar acompanhados do dever de
servir difusamente a todos, portanto, a propriedade tem o dever prioritario
de desempenhar uma funcao social. Tal raciocinio encontra guarida nos
artigos 5°, inc. XXIII, art.156, § 1°, art. 170, inc. III, art. 182, §§ 1°e 2°¢
art. 184 da Carta da Republica (BRASIL, 1988), no art. 1228, § 1° da Lei
n°® 10.406, o Codigo Civil (BRASIL, 2002) e na Lei n° 10.257, o Estatuto
da Cidade (BRASIL, 2001).

Logo, percebe-se que o regime juridico da propriedade urbana
¢ inspirado fortemente no principio da fun¢@o social e, portanto, cabe
entender que tal regime ¢ “fundamentalmente de direito urbanistico, [...]
que determina os principios que dominam o regime juridico da propriedade
urbana, pois, como foi visto, o direito de propriedade urbana esta submetido
a funcdo publica do urbanismo” (SILVA, 2008, p. 79-80).

Desse modo, definiu-se o recorte metodolégico visando analisar
os condominios horizontais fechados localizados na ‘“Nova Belém” e
conforme acima esclarecido, trecho do espago urbano, concebido pelo

6 Infere-se que o legislador constituinte andou mal ao dispor uma regra facultativa, pois em uma
interpretagdo teleologica da Carta da Republica, o direito de propriedade deve estar acompanhado da
prestacdo de uma fung@o social. Portanto, deveria o texto constitucional trazer uma norma cogente que
desse poderes (fruto de um dever) as municipalidades para exigir o cumprimento da fungao social da
propriedade. Outrossim, o fato da legislagdo municipal urbanistica ndo possibilitar que os instrumentos
urbanisticos previstos no §4° do Art. 182 sejam aplicados, ndo impede que sejam detectadas as proprie-
dades que deixam de cumprir seu papel social. Tal tarefa ¢, fundamental, a tomada de decisdo por parte
dos gestores publicos, objetivando ordenar o uso e a ocupagéo do solo urbano.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.311-342 - Janeiro/Abril de 2019 327



A SEGREGAGAO SOCIOESPACIAL E A INSUSTENTABILIDADE EM UMA METROPOLE DA AMAZONIA BRASILEIRA...

marketing dos agentes imobiliarios e, posteriormente, assimilado pela
municipalidade e por parte da populacdo belenense’, esta circunscrito ao
entorno e ao longo da rodovia Augusto Montenegro, conforme considerou
Mendes (2014, p. 111) em sua dissertacdo de mestrado e evidenciado na
carta-imagem?® a seguir:

CARTA-IMAGEM DO NORTE DE BELEM COM OS ENCLAVES
FORTIFICADOS AO LONGO DA NOVA BELEM (2018)

LEGENDA
—— Nova Belém
Q Enclaves Fortificados
Limite de bairros
e R Vias secundarias

Enclaves Fortificados

01 Cristal Ville

02 Agua Cristal

03 Montenegro Boulevard
04 Greenville |

05 Greenville Exclusive
06 Cidade Jardim |

07 Greenville Il

08 Cidade Jardim Il

09 Park Ville Residence
10 Jardim Portugal

Bala de
Guajara

%,
S,
%
A
S
2
&)

Belém

Rio Guam4

PARAMETROS
CARTOGRAFICOS

Sistama de Coordenadas Planas
Datum: S\RGAS znoc uTM 225

1:44.000
g| Fonto: IBGE (znm)e Googla Maps (2018)

imagem: Esri, Digital Globe, Geoeye (2017)
F| eiotoeaton Gesg. Luiz Henrique A, Gusmao
2 Organizador: Prof. Dr. Bruno Saeiro

Figura 1 Carta-imagem do norte de Belém com os enclaves fortificados ao
longo da “Nova Belém”.

Sendo assim, considera-se que a “Nova Belém” abrange o
percurso da avenida Centenario e da rodovia Augusto Montenegro (sentido

7 Mendes (2014) afirma que parte da populag¢ao que reside ou trabalha na “Nova Belém” assume aque-
la 4rea da mancha urbana “como novo espago de consumo e de oportunidades”.

8 As Cartas-imagens sdo imagens de satélite no formato de folhas de carta. Neste tipo de produto as
cenas de satélites sdo ligadas digitalmente para cobrir a area requisitada, e subseccionadas em unidades
de folhas de cartas (IBGE, 2018).
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norte) até o Distrito Administrativo de Icoaraci’, conforme o tragado em
vermelho na carta-imagem acima. Desconsiderou-se o trecho sul da rodovia
Augusto Montenegro, devido aquele ter sido ocupado antes mesmo da
década de 1990 e porque nele ndo existem enclaves fortificados. Por outro
lado, na avenida Independéncia, na rodovia Mario Covas, na Estrada do
Tapana ndo existem enclaves fortificados e, portanto, tais vias ndo estdao
marcadas em vermelho na carta-imagem acima.

Assinala-se que existem outros condominios horizontais na
“Nova Belém” que, em um primeiro olhar poderiam estar compondo o
objeto pesquisado, tais como os conjuntos: Satélite, Catalina, Tapajos,
Maguari, Cohab (Icoaraci). Contudo, reitera-se que os pesquisadores
promoveram o recorte do objeto da pesquisa apenas em torno dos
condominios horizontais fechados, visto que esses, em virtude de serem
espagos urbanos privatizados, contribuem para a segregagao socioespacial,
conforme posteriormente sera abordado.

Isto posto, nesta pesquisa cientifica acredita-se que esta
materializado o desrespeito a ordem urbana e, portanto, ndo cumpre com a
fungdo social da propriedade, os imoveis (lotes) existentes nos condominios
horizontais fechados da “Nova Belém” que estiverem: 1) ndo edificados;
e 2) ndo utilizados.

No desenvolvimento da pesquisa, apos a realizagdo de coleta
dos dados cadastrais dos imoveis situados nos condominios selecionados
(no cadastro imobiliario municipal) e a aplicagdo do questionario junto
as administracdes condominiais, visando obter e confirmar informagoes
extras, bem como, apos ter realizado a pesquisa do valor médio de mercado
dos lotes e casas situados nos enclaves fortificados, a partir das informacdes
contidas nos antincios dos classificados do jornal de maior circulagdo no
Estado do Para!?, apuraram-se os dados constantes na tabela a seguir:

9 Sdo 6,1 Km apenas o trecho da rodovia Augusto Montenegro (até o Distrito Administrativo de
Icoaraci).

10 Com base na informagao contida no site eletronico da Associagdo Nacional de Jornais, disponivel
em:< http://www.anj.org.br/maiores-jornais-do-brasil/>. Acesso em: 30 dez. 2018.
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Quadro 1 Apuragido do descumprimento da fungdo social da propriedade
nos Enclaves Fortificados na “Nova Belém”

Enclaves N° de Lotes Lotes Percentual do Valor médio

fortificados Lotes sem construidos e | descumprimento de mercado

constru¢io desabitados da funcdo
social da
propriedade

Condominio Cidade 250 10 12 8,80% Casa:

Jardim I 495.000,00
Lote:
220.000,00

Condominio Cidade 642 37 66 16,04% Casa:

Jardim IT 565.000,00
Lote:
250.000,00

Condominio 302 12 43 18,21% Casa:

Greenville T 1.200.000,00
Lote:
450.000,00

Condominio 169 11 16 15,98% Casa:

Greenville IT 1.200.000,00
Lote:
450.000,00

Condominio 140 0 14 10% Casa:

Greenville Exclusive 680.000,00
Lote:
Indisponivel

Condominio 393 0 14 3,56% Casa:

Montenegro 1.100.000,00

Boulevard Lote:
300.000,00

Condominio Jardim 250 97 16 45,2% Casa:

Portugal 390.000,00
Lote:
100.000,00

Condominio Park 210 0 16 7,62% Casa:

Ville Residence 350.000,00
Lote:
Indisponivel

Condominio Agua 270 68 9 28,89% Casa:

Cristal 2.550.000,00
Lote:
1.050.000,00

Condominio Cristal 180 2 10 6,67% Casa:

Ville 1.900.000,00
Lote:
780.000,00

X
16,97%

Fonte: Trabalho de campo; elaborada pelos autores.
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Desse modo, constata-se que, entre os lotes situados nos enclaves
fortificados, em média, 16,97% dos imoveis/lotes ndo estdo cumprindo
com a funcao social da propriedade, conforme determina a ordem urbana
brasileira.

Necessario informar ao leitor que este percentual de iméveis que
nao estdo cumprindo nenhuma fungdo a sociedade retrata uma posigao
estatica no tempo, pois os dados foram obtidos nos meses de abril e maio
de 2018. Isto quer dizer que ¢ natural que hajam variagdes ao longo do
tempo, afinal, parte dos imoveis que hoje ndo cumpre a fungdo social sdo
utilizados como fonte de renda de seus proprietarios (aluguéis), outros sdo
utilizados para “investimento” (especulagao).

Destaca-se que existem outras razdes para que tais imoveis nao
estejam de acordo com a ordem urbana (ndo foi um objetivo deste artigo
averiguar as causas de tal desrespeito a ordem urbana). Todavia, registra-
se que ¢ importante este retrato de um determinado momento para que
se tenha conhecimento acerca da dimensao do descumprimento da fungdo
social da propriedade nos condominios horizontais fechados localizados
na denominada “Nova Belém”.

No entanto, o que significa quando quase 17% dos imdveis
contidos nos enclaves fortificados ndo cumprem nenhuma fungao social?

Considerando que o “enclave fortificado” ou fortaleza horizontal
consiste em um espago privatizado e que ndo tem comunicagdo com o
restante da cidade, pode-se afirmar, preliminarmente, que a area total
dos condominios pesquisados estd segregada da sociedade e s6 pode
ser acessada por aqueles que tiverem os recursos financeiros suficientes
para isso. Ademais, depreende-se que 17% da area total dos condominios
nao geram nenhuma utilidade (fun¢do social) até mesmo aos proprios
condominios, em uma evidente afronta a ordem urbano-ambiental. Tais
constatagdes permitem entender que o cidaddo mais carente mora aonde
ele consegue e nao aonde deseja. Dito de outro modo, ha alguns o direito a
cidade ¢ garantido, a outros ¢ negado.

Em paralelo com a consequéncia acima, pode-se afirmar também
que o espaco urbano ocioso e sem fun¢do social poderia contribuir para a
configura¢do de uma cidade menos dispersa e, portanto, mais compacta e
com menor custo de urbanizagdo. Logo, se os enclaves fortificados, pelo
contrario, aprofundam a forma urbana de uma cidade dispersa e se parte
da area dos “feudos urbanos” nao pode ser acessada pelos habitantes com
menor renda, implica asseverar que aquele municipe hipossuficiente so6
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conseguira uma moradia nas franjas da mancha urbana, em regra, regido
extremamente carente de infraestrutura urbana, resultando em uma menor
qualidade de vida aqueles habitantes de segunda classe.

Em suma, o percentual médio acima indica que uma parcela
significativa do solo urbano esta sendo utilizado para fins privados em
detrimento de objetivos que sejam benéficos ao conjunto da sociedade,
potencializando a segregacdo na mancha urbana de Belém. Sobre este
tema, cabe a transcri¢ao seguinte:

Quanto a segregacdo residencial, ela ¢ essencialmente, um produto da cidade.
Mero povoados ou aldeias rurais ndo possuem uma complexidade que dé origem a
bairros inteiros ou grandes espagos segregados, sendo, pelo contrario, relativamente
homogeéneos. A segregacao residencial ¢ um fendmeno urbano, e da grande cidade
muito mais que das cidades pequenas. A segregacao residencial ¢ um problema por

varias razoes (SOUZA, 2010, p. 83).

E evidente que o diagndstico acima néo torna compulsoria que
as grandes cidades sejam configuradas segundo a forma dispersa e aptas
a segregacdo socioespacial. Pelo contrario, cabe aos agentes produtores
do espago urbano envidar esforcos e energia na tentativa de regular a
segregacao socioespacial ou residencial no municipio e na metropole de
Belém.

Outra consequéncia da segregacdo socioespacial diz respeito ao
fato dos condominios horizontais fechados gerarem o empobrecimento
da vida urbana coletiva, pois seus moradores, por estarem em seu gueto
urbano, tém mais dificuldades de acessarem os diversos servigos urbanos
espalhados pela mancha urbana, perdem em opgdes, em virtude do
isolamento do convivio social.

Tal empobrecimento da vida urbana, em outros termos, ¢
decorrente deste modelo de urbanizacao corporativa segregador que gera
um tecido urbano descontinuo, dificultando a mistura social e a convivéncia
entre os habitantes, resultando em cidades divididas e vigiadas, tal como
um feudo da idade média, no qual apenas alguns poucos privilegiados
tinham o direito de acesso e a protecao.

Sao essas razdes suficientes para reconhecer-se que o enclave
fortificado ndo produz cidades, isto porque estas devem servir ao convivio
entre os seus usuarios e habitantes. Logo, as cidades devem ser multicolores,
multiculturais, multiétnicas, equitativas, por fim, ter espagos nos quais as
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distintas classes sociais possam viver em harmonia e sem preconceitos.

Infelizmente, o falso brilhante do marketing imobiliario, induz o
cidadao enclausurado no condominio horizontal a pensar que esta seguro
da violéncia da cidade. Em verdade, os agentes imobiliarios concebem
os condominios horizontais fechados como um produto imobiliario, um
instrumento de seguranca ou, ainda, um objeto de lazer que estd em uma
prateleira a venda aqueles que tiverem o valor por eles oferecido, uma
pratica que aprimora a segregagao socioespacial nas cidades.

Entretanto, o prego do lote em condominio horizontal fechado,
decorrente das estratégias de marketing e comercializagdo, € relativamente
alto (Quadro 1), e, portanto, estd dentro das condicdes financeiras de
poucos cidadaos. Assim, criam-se guetos de pessoas que, em regra, pensam
semelhante, tem renda semelhante, tem a mesma cor, enfraquecendo a
ideia original de cidade, enquanto um espaco plural e de troca social.

Sendo assim, o aperfeicoamento da segregacao socioespacial &
confirmado quando se observa a contraposi¢ao entre aglomerado subnormal:
favelas, invasdes, grotas, baixadas, comunidades, vilas, ressacas,
mocambos, palafitas, entre outros, (IBGE, 2018) e o enclave fortificado.
O primeiro estigmatizado como ambiente de violéncia e de pobreza, uma
generalizagdo perigosa e preconceituosa. O segundo entendido como um
retiro, um oasis, protegido da violéncia existente na cidade perversa. No
entanto, trata-se de uma grande ilusdo gerada pelos agentes imobiliarios,
porque quem decide residir em um enclave fortificado, em verdade, tem
uma falsa sensagdo de seguranca.

Sobre o acima afirmado, Rolnik (2015, p. 274) aduz que em
oposi¢ado (simbolica e real) ao “enclave fortificado” tém-se a “periferia” e a
“favela”, locus no qual se difunde o esteredtipo da violéncia, “imagem que
os meios de comunicagdo nao pararam de reproduzir nas Gltimas décadas”.
Em vista disso, a segregagao socioespacial finda por também ser fruto de
um discurso preconceituoso que aprofunda a autossegregacao (sentido
centro-periferia) e, por consequéncia, a segregacdo imposta aqueles muitos
nao privilegiados e carentes de direito a cidade.

2.2 A legislacio urbanistica municipal e o “laissez-faire” no
parcelamento e controle do uso do solo urbano

Apesar da forte critica aos enclaves fortificados, entende-se que,
no mix de tipologias urbana, podem coexistir as fortalezas horizontais.
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Contudo € necessario que o espago urbano apto a receber esta tipologia
esteja muito bem definido no plano diretor municipal e os parametros
urbanisticos previstos na legislacao urbanistica para tais areas sejam claros
e razoaveis, com vistas a garantir a sustentabilidade urbano-ambiental
nas cidades, impedindo a sobrecarga infraestrutural e a segregagdo
socioespacial.

Entretanto, tais requisitos ndo sdo observaveis na legislagdo
urbanistica do Municipio de Belém, pois esta ndo impde limites ao tamanho
maximo para lotes existentes na cidade, aperfeicoando a l6gica corporativa
de produzir o espaco da cidade, uma espécie de laissez-faire no controle do
parcelamento e do uso do solo municipal.

Esta falta de regulacdo por parte da municipalidade ¢ muito
benéfica aos interesses dos promotores imobiliario (CORREA, 1989)
que maximizam seus investimentos em detrimento da sustentabilidade
urbano-ambiental, em virtude de permitir que os enclaves fortificados se
configurem em imensas por¢des de terra privada no interior da mancha
urbana, influenciando na dinamica da circulacdo intraurbana, pois tais
condominios possuem muralhas que, por vezes, ultrapassam 400 metros
de extensdo e que ao se unirem a outras muralhas de condominios vizinhos
aprofundam os efeitos da privatizagdo do espaco urbano.

Visando exemplificar, a partir de visualizagdo de imagens
de satélite (Google Earth), caso seja considerado que os condominios
Montenegro Boulevard e Green Ville Residence I sd@o vizinhos (ambos
no bairro Parque Verde), a unido das areas privadas gera uma supressao
bem consideravel de terra que outrora compunha a parte publica da cidade,
resultando em uma fratura insanavel da mancha urbana.

Para aqueles que estdo do lado externo, ou seja, na cidade do
medo, os muros constituem-se em mecanismos de aprofundamento da
inseguranca publica e de obstaculizacdo da dindmica de mobilidade
urbana, porque para que seja viavel chegar a determinadas areas da cidade
¢ necessario que o habitante contorne as enormes areas privatizadas pelas
fortalezas horizontais.

Desta maneira, em Belém o empreendedor imobilidrio esta
autorizado a construir fortalezas horizontais com area superior a 10
hectares'!, tal como pode ser observado no disposto no Art. 101 da Lei
Complementar n° 02, de 19 de julho de 1999 (Lei de Controle Urbanistico),

11 Um hectare equivale a area igual a 10.000 metros quadrados. Disponivel em:<https://www.metric-
-conversions.org/pt-br/area/hectares-em-metros-quadrados.htm>. Acesso em: 24 set 2018.
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norma que tem a importante missao de definir as regras de parcelamento e
ocupacao e uso do solo urbano do Municipio de Belém, conforme abaixo:

Art. 101. O loteamento com érea superior a 10 ha (dez hectares) devera ter, pelo
menos, uma via de acesso com largura capaz de comportar, no minimo, quatro faixas
de rolamento, construida ou alargada pelo interessado até sua conexdo a uma via do

sistema viario existente (BELEM, 1999).

Logo, se for considerado que a legislacdao urbanistica municipal
permite que existam condominios com mais de 100.000 metros quadrados,
ou seja, fortalezas horizontais superiores a 10 ha, implica compreender
que € possivel existirem lotes cujos muros tenham mais de 300 metros de
comprimento, mais de 300 metros de muralhas continuas que obstaculizam
o interagdo entre os habitantes, bem como, provoca o desenraizamento de
parcela da populagdo expulsando-a para as franjas da cidades (segregagdo
socioespacial), locus estigmatizado no qual o direito a cidade ¢ um
abstragdo para aqueles que 14 residem e sobrevivem.

Na mesma trilha estd o fragmento seguinte:

Essas falas contribuem para a constru¢ao de separagdes inflexiveis que sdo, nesse
sentido, analogas aos muros que se multiplicam na cidade. Impdem fronteiras rigidas.
Assim, uma das consequéncias (sic) de morar em cidades segregadas por enclaves e
marcadas pelo medo do crime ¢ que, a0 mesmo tempo que diminui o contato entre
pessoas de grupos diferentes, as diferengas sociais sdo percebidas com maior rigidez
e a proximidade de estranhos ¢ vista como perigosa. Em cidades de muros e medos,
as desigualdades e as distancias sociais sdo produzidas e reforgadas a cada passo

(CALDEIRA, 1997, p. 174).

O trecho acima ilustra bem as consequéncias desse paradigma de
cidade privatizada que gera externalidades negativas (difusas) para todos
os seus habitantes, inclusive para aqueles que entendem estar protegidos
por muros, guaritas e vigilantes armados, afinal, todos sdo obrigados a
circular pelo restante da cidade, mesmo que contra as suas vontades.

Apenas como um exercicio de comparagdo, no Municipio de
Sdo Paulo, atualmente, ndo ocorre o que se denomina de “laissez-faire”
no controle do parcelamento e do uso e ocupacdo do solo urbano, pois
de acordo com o Art. 42 da Lei n° 16.402 (SAO PAULO, 2016) a “area
maxima de lote no territério da zona urbana do Municipio é de 20.000m?
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(vinte mil metros quadrados) e a frente maxima ¢ de 150m (cento e
cinquenta metros), ambas podendo ser menores de acordo com a zona na
qual o lote esté inserido”.

Percebe-se que em determinadas zonas da cidade esta area maxima
de lote podera ser até inferior a depender das caracteristicas ¢ do grau de
infraestrutura existente na respectiva zona. Isto ¢ muito razoavel, afinal, a
norma estabelece parametros distintos para diferentes espacos da cidade,
respeitando-se o numero de servigos urbanos ofertados a populagao, assim
como, a densidade construtiva e populacional existente em cada zona.

Sobre a possibilidade de existirem enormes fatias de terra urbana
privatizadas decorrentes da jun¢do de areas condominiais contiguas, tal
como pode ser observado no espacgo urbano da “Nova Belém”, ¢ relevante
afirmar-se que em S3o0 Paulo esta hipotese ndo existe, porque de acordo
com a Lei n° 16.402 (SAO PAULO, 2016):

Art. 43. A area méaxima de quadra no territorio da zona urbana do Municipio ¢ de
20.000m? (vinte mil metros quadrados) e o comprimento maximo da face de quadra
¢ de 300m (trezentos metros), observados os limites menores estabelecidos para as

diferentes zonas (SAO PAULO, 2016).

Logo, fica patente que a legislagcdo urbanistica excessivamente
permissiva em Belém, ao favorecer os interesses corporativos dos
promotores imobilidrios, transfere as externalidades negativas, ou seja, as
consequéncias danosas decorrentes da implantacdo de grandes enclaves
fortificados no tecido urbano para o conjunto dos habitantes que sdo
obrigados a viver em uma cidade fragmentada, na qual alguns privilegiados
residem em miniaturas de cidades-jardim, enquanto os despossuidos, os
pobres, assumem os dnus decorrentes da privatizagao de grandes trechos
do solo urbano.

CONCLUSAO

Este artigo contribui com o debate acerca do paradigma de
configuracdo e reconfiguragdo do solo da cidade de Belém, notadamente,
sobre a forma urbana dispersa decorrente do avango da fronteira urbano-
imobiliaria, fruto da construcdo de fortalezas horizontais na ilusoria e
abstrata “Nova Belém” e, por consequéncia, a nociva capacidade de
amplificar a segregagdo socioespacial que agudiza a iniquidade no interior
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do tecido urbano e divide a cidade em areas homogéneas, incapaz de
garantir a troca e a convivéncia entre os seus habitantes, tem-se como
consideragoes finais.

Desse modo, fazendo referéncia ao problema de pesquisa, apura-
se que hd um percentual de quase 17%, em média, de imdveis localizados
nos enclaves fortificados que estdo a margem da ordem urbana, ou seja,
imoveis que ndo estdo cumprindo com nenhuma fungdo social, ndo
prestam nenhum servigo a sociedade. Sdo imodveis que servem apenas e
exclusivamente aos seus proprietarios, ratificando uma légica capitalista
de uso e ocupacdo do solo urbano. Ademais, ¢ relevante informar que o
fato de tais lotes ndo estarem a servico da sociedade, implica em concluir
que contribuem com o aprofundamento da segregacao socioespacial, seja
a autossegregagdo ou a segregacdo imposta; ambas extremamente danosas
a sustentabilidade e a equidade na cidade de Belém.

Sendo assim, a “Nova Belém”, enquanto produto do mercado
imobiliario, esta sendo configurada por meio da criacdo de guetos
fortificados que em nada ajudam na constru¢do de uma Belém plural e
democratica, pelo contrario, a “Nova Belém” serve apenas para aumentar
a desigualdade socioeconomica e espacial no tecido urbano da cidade de
Belém.

Acerca dos objetivos especificos, expde-se o seguinte:

Definiu-se com apoio de outras pesquisas pretéritas que a “Nova
Belém” consiste naquele espago urbano circunscrito ao entorno e ao longo
da rodovia Augusto Montenegro, no qual estdo instaladas as fortalezas
horizontais; que compdem o corpo analitico desta pesquisa empirica.

Realizou-se a correlagdo do percentual de imdveis que ndo
cumprem com a fun¢do social com o valor médio de mercado dos
imodveis (localizados nos condominios que compdem o corpo analitico da
pesquisa) e, apesar dos condominios horizontais (Green Ville I ¢ Agua
Cristal), ambos com elevados percentuais de descumprimento da fungdo
social da propriedade (18% e 28%, respectivamente), serem os “enclaves
fortificados” nos quais os imdveis alcangam maior valor venal, também
foi possivel identificar que os imdveis localizados no condominio Jardim
Portugal, ndo obstante possuam valor venal bem aquém dos imoéveis
existentes nos dois condominios acima citados, apresentam um percentual
de 45% de descumprimento da fungdo social da propriedade. Destarte,
ainda que se tenha empreendido grande esforgo analitico, ndo foi possivel
identificar nenhuma relagdo pertinente que fosse capaz de gerar conclusdes
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satisfatorias sobre as causas desta contradi¢do.

Também ndo foi possivel correlacionar o percentual de
descumprimento da fun¢ao social da propriedade dos imoéveis localizados
nos condominios horizontais com o tempo de existéncia dos condominios
pesquisados, pois ndo foram obtidas as informagdes relativas ao ano de
inauguracao dos citados condominios.

Merece também destaque que, apds a analise da legislacao
urbanistica municipal, ficou bem evidente que o legislador municipal foi
demasiadamente liberal ao ndo estabelecer tamanho maximo para os lotes
urbanos, notadamente, em relagdo aos enclaves fortificados. Tal opgao
legislativa resulta no maior espraiamento do tecido urbano (implicando
em um maior custo de urbanizagdo per capita), na formatacdo de
espagos urbanos homogéneos e, portanto, sem a salutar mistura social, na
privatizagdo de grande por¢ao do espaco urbano.

Por conseguinte, a auséncia de regulagdo legal que seja capaz
de controlar o parcelamento e o uso do solo urbano tem consequéncia
maior no que diz respeito ao aperfeicoamento da segregacio socioespacial,
tornando a “Nova Belém” em uma “cidade de fortalezas”.

Sendo assim, esta pesquisa foi exitosa, porque conseguiu atingir
a maioria de seus objetivos e respondeu ao problema de pesquisa. Portanto,
podera ser utilizada como ponto de partida ou de apoio a outras pesquisas
que tenham o mesmo objeto pesquisado.
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ABSTRACT

The need to deal with anthropogenic effects over the environment surfaced
in the 1960s mainly due to accidents all over the world with severe impacts
on the environment. Therefore, International Environmental Law gained
traction and international institutions legitimacy based on the universality
of the formation of International Law and the objectivity and neutrality
of the science, generating essential exclusions and implication for Global
South countries. As colonial domination as part of the imperial projects
ceased with the recognition of the sovereignty and self-determination of
nations, a new form of granting access to natural resources was necessary.
The study relies on TWAIL and Elite Theory as the theoretical framework
to unveils the role of International Law and local elites to legitimize the
domination and exclusion. To that effect, we hypothesize that International
Law and Institutions are proxies of the old ways of imperialism and colonial
venture by imposing legal obligations and standard practices to countries
disregarding their own experiences, cultures, and values. As part of the
methodological strategy, we adopt the case study of the Prior Consultation
Principle as the most representative stance of our argument, seeking the
confirmation of the embedded colonial tenets. Also, we use the content
analysis in direct and indirect sources as the research technique, which is
conducted with the help of the computer-assisted qualitative data analysis
software (CADQAS) called ATLAS ti.

Keywords: International Environmental Law; Prior Consultation Principle;
Imperialism; TWAIl; Elite Theory.

1 A version of this paper has been presented at the International Conference on Policy Diffusion and
Development Cooperation, May 16-19, 2018, Federal University of Sao Paulo, Brazil.
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O RESSURGIMENTO DE FORMAS ANTIGAS DE EXPLORACAO DOS
RECURSOS NATURAIS: A ONTOLOGIA COLONIAL DO PRINCIPIO
DA CONSULTA PREVIA

RESUMO

A necessidade de lidar com os efeitos antropicos sobre o meio ambiente
surgiu na década de 1960, principalmente devido a acidentes em todo o
mundo, com impactos severos sobre o meio ambiente. Portanto, o Direito
Internacional do Meio Ambiente ganhou for¢a e legitimidade com base
na universalidade da formagdo do Direito Internacional e na objetividade
e neutralidade da ciéncia, assim, gerando exclusoes e implica¢oes
essenciais para os paises do Sul Global. Considerando que a dominagdo
colonial como parte dos projetos imperiais cessou com o reconhecimento
da soberania e autodetermina¢do das nagoes, uma nova forma de acesso
aos recursos naturais era necessaria. Este estudo tem como quadro tedrico
o Third World Approaches to International Law (TWAIL) e Teoria das
Elites, cujo papel é desvendar o papel do Direito Internacional e das elites
locais para legitimar a domina¢do e a exclusdo. Nesse sentido, nossa
hipotese é a de que o Direito Internacional e as Institui¢oes sdo proxies
dos antigos modos de imperialismo e colonialismo, impondo obriga¢oes
legais e praticas padronizadas a paises, desconsiderando as suas proprias
experiéncias, culturas e valores. Como parte da estratégia metodologica,
adotamos o estudo de caso do Principio da Consulta Prévia como a
postura mais representativa do nosso argumento, buscando a confirmagdo
da ontologia colonial a ele incorporada. Além disso, utilizamos a andlise
de contetido em fontes diretas e indiretas como técnica de pesquisa, que
é realizada com o auxilio do software de andlise de dados qualitativos
assistido por computador (CADQAS) chamado ATLAS.ti.

Palavras-chave: Direito Ambiental Internacional; Principio da Consulta
Prévia; Imperialismo; TWAIL, Teoria das Elites.
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INTRODUCTION

“Universal law is for lackeys. Context is for kings”.
(Gabriel Lorca, Discovery Commander?)

In Star Trek we find a representative picture of the imperialistic
logic of the existing body of International Law nowadays: the relation
“us” (Federation of planets) against “them” (Klingons); the expansionist
project in the phrase “boldly going beyond the final frontier”; and the use
of the universal meanings for exclusionary purposes as stated in the above
Gabriel Lorca’s utterance.

According to Eslava, Obregon, and Urefia in ANGHIE (2016),
the imperialistic venture has dimensions:

1. The so-called strict, a historical framework that takes into account
the colonial project of the great European empires beyond their
territorial limits in search of additional resources for capital accu-
mulation (starting point) and the waves of decolonization in the
Global South leading to the formal recognition of the self-deter-
mination principle by International Law; and

2. The broad, a dimension associated with a more sophisticated and
subtle form of imperial domination thru metanarratives that per-
meates international institutions and law, which are embraced by
local elites in the formation of the political and legal institutions
as part of a modern project of development.

As such, the process of building and developing international
institutions in the post-colonial era is an empirical representation of the
broad dimension of imperialism. It is an intentional political process
that justifies the continuation of the colonial expansion under the old
mission civilisatrice. Constitutes the ideological struggle that permeates
the international system since Westphalia based on the universality of
values and truth that the natural law imposes to everyone. Thus, justifying
thru the law /.../ la produccion de dispositivos que ponen em situacion
de inferioridad y subordinacion lo descubierto, para asi colonizarlo y
explorario [...] (SIERRA-CAMARGQO, 2017, p. 170).

2 From the TV Show Star Trek: Discovery. For more see http://www.imdb.com/title/
tt5171438/?ref =ttqt_qt_tt. Access: Feb, 10, 2018.
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According to Wallerstein (2007), the appeal to universalism as
a form of metanarrative takes three types: (1) the policies pursued by the
leaders of the pan-European world based on human rights and democracy;
(2) that there is a civilizational clash in the world; and (3) the only option
available for developing countries is to embrace and accept the market
economy and neoliberalism tenets.As such, this political process assumes a
moralistic, intimidating and arrogant tone that imposes the pseudo-ideology
to guarantee the realization of the national interest of the developing
countries.

As an intentional political process, international institutions are
saturated with the forms of universalism to ensure scientific and rational
grounds, thus, legitimizing it as a modern condition that leaves behind old
traditions (WALLERSTEIN, 2007; ESCOBAR, 2011; SANTOS, 2018).
In this process, International Law plays an important role, which, according
to JHW Verzijl, quoted in Anghie (2006, p.739):

Now there is one truth that is not open to denial or even to doubt, namely that the
actual body of international law, as it stands today, not only is the product of the
conscious activity of the European mind, but also has drawn its vital essence from
a common source of beliefs, and in both of these aspects it is mainly of Western

European origin.

In this sense, it is possible to observe the convergence of the
imperial and colonial projects in the formation of the principles of Inter-
national Environmental Law. The capture and exploration of natural re-
sources have always played an essential role in European expansion as a
form of capital accumulation. The use of nature as the space and object of
exploration needs a legitimizing device to sustain it, which encounters in
International Environmental Law the mechanisms to provide the rationale
for the increment of mining, monocultures, and large hydropower projects
on a “sustainable” basis. As presented by Alimonda (2011, page 22):

I want to begin by highlighting the point that I am interested in developing at this
moment: the persistent coloniality that affects Latin American nature. The same, as
well as biophysical reality (its flora, its fauna, its human inhabitants, the biodiversity
of its ecosystems) and its territorial configuration (the sociocultural dynamics that
articulate these ecosystems and landscapes significantly) appears before global

hegemonic thinking and before the dominant elites of the region as a subaltern space,
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which can be exploited, destroyed, reconfigured according to the needs of the current

accumulation regimes.

One of the mechanisms that we find in International Environ-
mental Law is the prior consultation principle. This principle is widely
recognized and used on both international and domestic law as a form of
inclusiveness and emancipation of people affected by the use of natural
resources. It is a form of reconciliation between the social and economic
development with the damages to the environment (both considered inevi-
table) by allowing the participation in the decision-making process of the
local population. Principle 19 of the Rio Declaration (1992) states:

States shall provide, in a timely manner, to potentially affected States, prior notification
and relevant information on activities which may have a significant negative impact
on the environment and which shall be consulted as soon as practicable and in good
faith.?

Upon these initial considerations, the central argument of this
paper is to point out that the prior consultation as described in Principle
19 of the Rio Declaration is merely a formality to legitimize the exclusion
of indigenous peoples, small farmers, among other minorities that depend
on the nature for survival. In other words, the international and local legal
orders reproduce the broad dimension of imperialism by excluding mino-
rities from providing their perceptions of the impacts of large projects and
placing them in the position of “against the development.” As such, the
prior consultation principle becomes an instrument for the domination of
the local communities, which is into the debate as a formality that does
not ensure their hearing vis-a-vis the “benefits” advocated by the majority.

The paper promotes de analysis of the argument using as the
theoretical framework the Third World Approaches to International Law
(TWAIL), which will help to shed light on the use of prior consultation
principal, thus, pointing out the ambivalence between its language of alle-
ged emancipatory/participatory character and the practice experienced by
the communities affected by the development projects. Additionally, in the

3 In www.onu.org.br/ri020/img/2012/01/ri092.pdf.

4 For example, Article 15 of Convention 160 of the International Labor Organization prescribes that:
The rights of the peoples concerned to the natural resources existing on their lands should be specially
protected. These rights cover the right of such peoples to participate in the use, management and con-
servation of the resources mentioned.
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local dimension, the paper uses the Elite Theory to explain how local elites
embrace international institutions with the promise of economic and social
development that does not reach the people outside of the elite strata.

The Brazilian case provides the empirical dimension for our ar-
gument. In the last couple of years, we have been observing an increasing
of large infrastructure projects and environmental accidents that expose the
weakness of the prior consultation principle and the vulnerability of the lo-
cal population, especially indigenous people. For that matter, we have se-
lected two representative cases to test the argument: the Belo Monte Dam
construction and the accident in the Fundao Basin.

1 TWAIL AND ELITE THEORY - LOOKING TO THE PRIOR
CONSULTATION PRINCIPLE THRU THE LENS OF THE DECO-
LONIZATION THINKING

1.1 Imperialism and symbolic violence

Before presenting TWAIL and Elite Theory as the theoretical framework
for this study, it is necessary to discuss the background condition for their
existence and importance: imperialism. As stated by Young (2016, p. 16):

The term ‘empire’ has been widely used for many centuries without, however,
necessarily signifying ‘imperialism’. Here a basic difference emerges between an
empire that was bureaucratically controlled by a government from the centre, and
which was developed for ideological as well as financial reasons, a structure that can
be called imperialism, and an empire that was developed for settlement by individual
communities or for commercial purposes by a trading company, a structure that can

be called colonial

As such, the concept of imperialism is grounded on the
exercise of power /...] either through direct conquest or (latterly) through
political and economic influence that effectively amounts to a similar form
of domination: both involve the practice of power through facilitating
institutions and ideologies (YOUNG, 2016, p. 27). 3

5 Interesting to note that even gender discourse is used as a tool for imperial domination depending on
the context and interests at stake: Positing the nation as Imperial Mother can be viewed, on the one
hand, as a reworking of France's imperial identity, but also as the expression of concerns relating to
the future of the French race, sexual morals, and the position of France in the colonized territories. The
feminized version of imperial identity functioned to some degree not only as an assertion of plenitude
toward the colonized, but also as a symbol of the hope of a national regeneration abroad (FISCHER-
TINE; GEHRMANN, 2008).
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The critical point in this discussion involves performing actions
towards spreading institutions and ideologies that propagate social and
political structures as a form of domination and discrimination for imperial
purposes; thus, a sort of violence itself.® The economic dimension is an
essential part of the imperialistic project (see for instance what Payer
(1074) calls “the debt trap”); however, not to the point of a merely colonial
venture, but one larger in scope and purpose that demands a high level of
bureaucratic control to dictates the rules and conditions for participation in
the political arena.’

The controlling aspect conducing to domination is the violence
that Zizek (2008) is concerned. The commitment of crimes and terrorist
acts, civil unrest, and international conflicts constitute a type of abuse that
is perceived as upfront and perpetrated by somewhat identified agents, thus,
not an unnoticed phenomenon. According to Zizek (2008), we should also
take a step back to understand in what context these outbursts of violence
happen to identify the hidden dimension of the violence that sustains the
efforts to fight the perceived violence and promote tolerance (as such, a
paradox).

The hidden aspects of violence are called symbolic, in which
ontology presents the subjective and objective dimensions. The subjective
side of violence is the one that brings undesired perturbation to the normal
functioning of the state-of-affairs or status quo of the institutions. The
objective violence is the one imposed unilaterally to define and set the
parameters of the mormal or smooth functioning of the institutions,
which manifest itself in a specific form of language and actions towards
domination or imposing a predefined universal meaning.

Going further to the analysis of the forms that violence might
assume, it is reasonable to say that the possession of the material conditions
is only one spectrum of the goal to make international institutions to
operate in the normal mode. There is the additional need to build this

6 No one engaged in thought about history and politics can remain unaware of the enormous role
violence has always played in human affairs, and it is at first glance rather surprising that violence
has been singled out so seldom for special consideration. In On Violence. 1 ed. New York: Harcourt
Brace Javanovich, 1970, p.6.

7 The speech made by Lord Cruzon at the Byculla Claub in 1905 is representative if this logic: To fight

for the right, to abhor the imperfect, the unjust or the mean, to swerve neither to the right hand nor
to the left, to care nothing for flattery or applause or odium or abuse it is so easy to have any of them
in India never to let your enthusiasm be soured or your courage grow dim, but to remember that the
Almighty has placed your hand on the greatest of his ploughs, in whose furrow the nations of the future
are germinating and taking shape, to drive the blade a little. In https://archive.org/stream/lordcur-
zonsfarew0Ocurzrich/lordcurzonsfarewOOcurzrich_djvu.txt. Last Access: July 10, 2017. See also: A.
SIVANANDAN. New circuits of imperialism. Race & Class, v. 30, n. 4, p. 1-19, 1 abr. 1989.
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state of affairs by propagating a universal set of meanings so powerful
that becomes an ideology, thus, shaping the social reality and worldviews
within the boundaries of the dominant group (Eagleton, 2007).8

Therefore, contesting the model presented by institutions or
offering an alternative view of the reality is a perturbation of what is
considered normal by the international community or by the countries that
consider themselves the rightful representatives of universal moral values.
This narrative is what Chimni (2006, p.15) refers to:

There is the old idea, which has withstood the passage of time, that dominant social
forces in society maintain their domination not through the use of force but through
having their worldview accepted as natural by those over whom domination is
exercised. Force is only used when absolutely necessary, either to subdue a challenge

or to demoralize those social forces aspiring to question the “natural” order of things.
1.2 The legitimation of violence and TWAIL

Regarding providing the basis for rationale and legitimation for
the logic of domination, the intentional language of the International Law
is instrumental (KOSKENNIEMI, 2006).° The perception of the narrative
of International Law is shared by Mutua and Anghie (2000, p.31):

The regime of international law is illegitimate. It is a predatory system that
legitimizes, reproduces and sustains the plunder and subordination of the Third
World by the West. Neither universality nor its promise of global order and stability
make international law a just, equitable, and legitimate code of global governance
for the Third World. The construction and universalization of international law
were essential to the imperial expansion that subordinated non-European peoples
and societies to European conquest and domination. Historically, the Third World
has generally viewed international law as a regime and discourse of domination and

subordination, not resistance and liberation.

As such, this dialectic view of International Law is called Third

8 This is what Habermas calls forms of technocratic management. See Habermas, J. (1991). The Struc-
tural Transformation of the Public Sphere: An Inquiry into a Category of Bourgeois Society (Sixth
Printing edition). Cambridge, Mass: The MIT Press.

9 This study sets the limitation to International Institutions and Law as devices for domination, how-
ever, the techniques might include technology as well. See HEADRICK, D. R. The Tools of Empire:
Technology and European Imperialism in the Nineteenth Century. 1 edition ed. New York: Oxford
University Press, 1981.
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World Approaches to International Law (TWAIL), which relies of Critical
Theory to deconstruct the tenets of International Law, not to destroy it
but to unfold the its essence in order to discover real intentions in the
construction of the world legal order and present an alternative based on
values and social aspects of non-European countries. With that in mind,
TWAIL is subject to an intense debate to identify it as a theory or/and a
methodology or even just a praxis of resistance against the imperial logic
of using the law as a form of legitimizing the use of symbolic violence
(OKAFOR, 2008; GRUBER, 2000). To Mattei (2013, p. 268) in his book
Plunder-When the Rule of Law is 1llegal, the process of construction of this
logic is based on the following method:

The rhetorical artifice used in the process of curbing deviant behavior and claiming,
as universal and inevitable, the Western modalities of social organization and
economic development centered on individualism and social fragmentation, is
usually an explicitly juridical concept: “international human rights.” In the interests
of these rights, a doctrine of “limited sovereignty” has threatened the traditional
nature of international law as a decentralized system based on territoriality and has
advocated the need for decentralization to make it more like any other West national

legal system. (Translated freely by the Author).

For starters, the common discourse within International Institu-
tions and regimes is that International Law possesses the attribute of being
universal, meaning that has no temporal or physical constraints. However,
this mega discourse or metanarrative covers the premises of the formation
of International Law: (1) Europe is the center; (2) Christianity is the ba-
sis for civilization; (3) Capitalism is innate to humans, and the only form
of dealing with the economy; and (4) Imperialism is a necessity to save
the “savages” from themselves (BEDJAOUI, 1979). The metanarrative of
the universality of International Law based on such grounds is violence
to alternative views of the world that are valid on their right (LYOTARD,
2004).

As stated in the introduction of this study, for Anghie (2016)
imperialism possess two dimensions, which in both aspects the concept
of sovereignty is essential. In the historical dimension, the lack of legal
personality of the non-sovereign states reassures the legal position of the
European countries, which is reinforced by Positivist stance:
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The colonial confrontation was not a confrontation between two sovereign states, but
between a sovereign European state and a non-European state that, according to the
positivist jurisprudence of the time, was lacking in sovereignty. Such a confrontation
poses no conceptual difficulties for the positivist jurist who basically resolves the
issue by arguing that the sovereign state can do as it wishes with regard to the non-
sovereign entity, which lacks the legal personality to assert any legal opposition
(ANGHIE, 1999, P.3).

Regarding the imperial dimension related to the domination thru
subtle devices, the principle of sovereignty kept playing a vital role in the
construction of the world legal order after the II World War. For the Great
Powers that emerged winners from the World War, the need to build a new
international law to restore peace, security and cooperation was premised
in (1) the recognition that non-European powers possess the right to sel-
f-determination, which was a direct repudiation to colonization; and (2)
states were to be governed by human rights.

Although the formation of the United Nations as the guardian
of peace and security in the World might be considered a noble enterpri-
se, the reality is that the hegemony of the world affairs was transferred
from Europe to the emerging powers that allotted permanent seats in the
UN Security Council, namely the United States, Britain France, the So-
viet Union, and China. With that, the hegemony over world affairs was
secured, however, the Positivist stance that first ensured the legitimacy of
domination and self-preservation of the European Powers wouldn’t work
in an international system based on equal sovereign states and the prima-
cy of respecting human rights (MEARSHEIMER, 2014). In the economic
arena, the Third World countries were targeted by the Bretton Woods in-
stitutions: The World Bank, the International Monetary Fund (IMF), the
General Agreement on Tariffs and Trade (GATT), and the rapid expansion
of transnational corporations.

Therefore, the old forms of advancing towards new territories
and resources were substituted by the international institutions and law;
however, how to deal with the local resistance and specificities to imple-
ment this universal project? The role of the elites during the decoloniza-
tion process in different historical periods and regions were instrumental
to undermine the opposition and accommodate the need for a development
project based on values and principles exogenous to local communities, so
they might reach the modernity era by abandoning traditional and outdated
practices and values. There was no place for such competing worldviews
in modernity, so elite was encumbered to lead the way.
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1.3 Elites in the incorporation of universal tenets

The concept of elites is based on the notion that in every society in
the course of history there is a minority group that rules by controlling and
disputing the most critical power resources. As such, the existing strings of
elite theory relies on explaining elite behavior, interaction, transformation,
and the connection of these instances to state outcomes. Thus, regime type
and change, liberalization, states, and many other political phenomena are
the scopes of elite theory (HOLLANDA, 2011).

Elite Theory is rooted in the classical sociology, especially in
the works of Max Webber, Gaetano Mosca, Vilfredo Pareto, and Robert
Michels, among others that contributed immensely to the development of
a theoretical field with ontological and epistemological independency and
intersection with other theories as rational choice, and political culture for
instance and other fields of study as law and international relations (PUT-
NAM, 1976).

Considering that the concept of elites might be applied to all as-
pects of the social organization (political, economic, media, academic, and
so forth), for this study, we shall restrict our analysis to political elites as
the one directly involved in the formation of law. Best et al. (2017. p. 3)
state that political elites are [...] individuals and small, relatively cohesive,
and stable groups with disproportionate power to affect national and su-
pranational political outcomes on a continuing basis."

The exercise of power by the elites is related to capacity, per-
sonality, skills, material conditions, intellectual and moral superiority, and
networks. One might say that these attributes of power can be summarized
into material and symbolic resources. The capacity of the mobilization of
material resources by elites seems to be close to the Marxist notion of the
ruling class, which is based on the possession of the means of production.
However, it is important to note that the idea of elite power is not rooted in
the economic aspect as the elite is considered a small group rather than a

10 For a comprehensive study and inventory of ontological and epistemological dimensions of the Elite
Theory we suggest: BEST, H. et al. (EDS.). The Palgrave Handbook of Political Elites. 1st ed. 2018
edition ed. London, United Kingdom: Palgrave Macmillan, 2017.
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social class (REIS; MOORE, 2005). Regarding symbolic power, Jean-Pas-
cal Daloz in Best et al. (2017. p. 507) clarifies the mechanism of acquiring
and sustaining such power in the following terms:

In contemporary democratic settings, however, the issue of the symbolic superiority
of top-level political actors is framed in somewhat different terms. Even though they
still have to stand out and above, political elites also need to remain close enough to
the voters they claim to speak for. From a bottom-up perspective, they have to appear
to be ‘one of us’ in contexts of (at least formal) egalitarianism between citizens. They

thus have to constantly reconcile opposing imperatives of eminence and nearness.

The manifestations of material and symbolic resources lead to
the formation of the political elite that is responsible for constructing an
internal order based on the rule of law. Here is the connection with inter-
national institutions and law with local elites in charge of producing the
legal order: Globalization, on the other hand, requires the replacement
of numerous national laws and jurisdictions by uniform global standards
in order to remove barriers to capital accumulation at the global level
(CHIMNI, 2004, p.7).

According to Trubek (1972, p.5), one of the features of modern
law is the purposiveness in the construction of social order. In this sense,
social ordering by modern law:

[...] is conscious and rational; and since it has been consciously constructed, modern
law must necessarily have some self-conscious purpose. But the core conception of
purposiveness is broader than that implied by mere conscious design. Modern law is
also viewed as an instrument through which a variety of possible social goals may
be achieved. Thus, it not only releases man from the grasp of traditional norms and
values, it also gives him the means to shape the world in which he lives. The core
conception of legal purposiveness is, therefore, highly instrumental: It assumes that
social life can be shaped by some social will, for example a modernizing elite, which

brings about development through legal enactment and enforcement.

This is an important intersection between International and Do-
mestic Law in the sense of the last capturing the features of the first in such
manner that only political elite would have access to the means of con-
trolling what is and how the precepts of International Law is incorporated
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and interpreted, thus, promoting the exclusion of much of the population.
In the process of constructing the social order using the law guarantees that
whatever is different from the so-called modernizing project is considered
outdated, based on pointless traditions that impede the inevitable develo-
pment as posed by international institutions (MORRISON, 2012). Trubek
(1972, p.7) points out to the fact that law is:

[...] one form of technical discipline employed for legitimizing purposes. Identifying
anything as a legal problem denies to a significant extent that it involves any political
questions, since an issue is generally termed “legal” if there is some pre-existing
norm or standard which will determine the controversy. Once political issues have
been “legalized” in this fashion, they can be resolved only by the specialized elite

who know the existing rules and the techniques of their application.

Now we turn our attention to the principle of prior consultation
as one of the essential principles in International Environmental Law, whi-
ch along with sustainable development provides the basis for mediating
environment protection and social and economic development. Although
two seemingly noble goals, what are embedded in enacting and enforcing
such principles? What does it mean to people with no access to the techni-
cal knowledge of the law?

1.4 The prior consultation principle — theoretical and empirical evi-
dence of exclusion

The landmark of International Environmental Law is the
Declaration of the United Nations Conference on the Human Environment
(Stockholm Declaration, 1972).!! As one might observe in Figure 1 — Word
cloud of the Stockholm Declaration — the concept of prior consultation,
or even its derivatives and connected ideas do not appear as the central
concern of the countries or UN.

11 In http://www.un-documents.net/unchedec.htm. Last Access: April 3, 2018.
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Figure 1 — Word cloud of the Stockholm Declaration made by the author

using the software ATLAS.ti.

The principle as it is today has been incorporated into Interna-
tional Environmental Law only 20 years later in the Rio Declaration. Im-
portant to note that the prior consultation principle is a derivative of other
fundamental principles in the International Environmental Law, especially
the principle of public participation. As such, the public participation prin-
ciple is outlined in Principle 10 of the Rio Declaration on Environment and

Development (1992):

PRINCIPLE 10 Environmental issues are best handled with the participation of all

concerned citizens, at the relevant level. At the national level, each individual shall

have appropriate access to information concerning the environment that is held by

public authorities, including information on hazardous materials and activities in

their communities, and the opportunity to participate in decision-making processes.

States shall facilitate and encourage public awareness and participation by making

information widely available. Effective access to judicial and administrative

proceedings, including redress and remedy, shall be provided.'

As we observe below in Figure 2, the prior consultation of the
people experiencing any impact due to changes in the surrounding envi-

ronment is connected directly to development.

12 In http://www.unesco.org/education/pdf/RIO_E.PDF. Last Access: April 3, 2018.
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Figure 2 — Word cloud of the Rio Declaration made by the author using the
software ATLAS.ti.

In this sense, the Rio Declaration states the all the principles are
subject to the sustainable development principle, which according to Viriyo
(2012, p. 1) [...] implies two main objectives, which are environmental
protection and economic development. This concept has been stated
in the Stockholm Declaration, Principle 8 in these terms: Economic
and social development is essential for ensuring a favorable living and
working environment for man and for creating conditions necessary for
the improvement of the quality of life. However, nor the Declaration or
the court cases that reached the International Court of Justice, mainly
the Gabcikovo-Nagymaros Case, * did not state the normative content
of the obligation, thus, leaving opened the terms and conditions for the
“sustainable development” to the North perception of development as
observed in the Declaration’s opening remarks: /n the developing countries
most of the environmental problems are caused by underdevelopment.

In order to operationalize the principle of prior consultation,
so the countries might implement it in their legal orders, the United
Nations Environment Programme (UNEP) developed the document called
Guidelines for the Development of National Legislation on Access to
Information, Public Participation and Access to Justice in Environmental
Matters, which in the Guideline 8 reads: States should ensure opportunities

13 In http://www.icj-cij.org/files/case-related/92/092-19970925-JUD-01-00-EN.pdf. Last Access:
April 3,2018.
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for early and effective public participation in decision-making related to
the environment. 1o that end, members of the public concerned? should
be informed of their opportunities to participate at an early stage in the
decision-making process.'?

An essential dimension of the principle of prior consultation is
related to the participation of the indigenous people, which in most of the
cases is the group of people that suffer the most significant damages and
lack appropriate involvement in the event of large projects. According to
Article 7, 3 of the Convention concerning Indigenous and Tribal Peoples
in Independent Countries (169) of the International Labour Organization:

Governments shall ensure that, whenever appropriate, studies are carried out, in
co-operation with the peoples concerned, to assess the social, spiritual, cultural and
environmental impact on them of planned development activities. The results of
these studies shall be considered as fundamental criteria for the implementation of

these activities.

The right to prior consultation is consistent with the rights of
indigenous peoples to be heard and to participate, through their institutions
and by their values, customs, forms of organization, decisions about
undertakings and measures of any nature that affect or may affect their
territories or their cultural life. The violation of such right might assume
the form of consultation before and after the construction of projects
disregarding the cultural aspects, and the absence of prior consultation at
all (SCHILLING-VACAFLOR; FLEMMER, 2013).

At this point of the study, we need to move to a different level,
meaning observing how local body of laws absorbed the principle of prior
consultationandhisderivative principles. In Brazil, the principleis connected
to the obligation to perform the environmental impact assessment (EIA)
for projects that might cause impacts to the environment before receiving
he permission to install and operate. At the constitutional level the EIA is
required under the article 225, § 1, IV in the following terms:

14 In http://wedocs.unep.org/handle/20.500.11822/11182. Last access: April 4, 2018.

15 In http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO _
CODE:C169. Last access: April 4, 2018.
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Article 225. All have the right to an ecologically balanced environment, which
is an asset of common use and essential to a healthy quality of life, and both the
Government and the community shall have the duty to defend and preserve it for
present and future generations.

Paragraph 1. In order to ensure the effectiveness of this right, it is incumbent upon
the Government to:

IV — demand, in the manner prescribed by law, for the installation of works and
activities which may potentially cause significant degradation of the environment, a

prior environmental impact study, which shall be made public;'®

Within the scope of the EIA as a requirement for issuing the
licensing for projects and activities potentially harmful for environment,
the Resolution 1/86 issued by the National Council for the Environment
(CONAMA) states that the state and the city authorities will establish the
deadline for receiving comments and if necessary hold public hearings
to present information about the project and potential impacts on local
population.'’

The EIA for the construction of the Belo Monte Dam is
representative of the main argument of this study. The EIA for this project
has been presented in a public hearing in the city of Altamira, Para to the
people that somehow would feel negative impacts by the project.

The Belo Monte project was raised by the first in the 1970’s as
the result of the II National Development Plan made by the government
under the presidency of Ernesto Geisel. The project has received several
critics across the 1980’s, and 1990’s from NGO’s, academics, and
indigenous people, which the main argument was the negative impacts the
project would cause to the region; however, the objections never reached
the media as it should have. In the 2000’s the project started to receive
attention due to the beginning of the EIA, and mainly due to several
blackouts that happened in the country that lead to the Federal Government
to enact the temporary act (Medida Provisoria) 2152/2001 that forced the
CONAMA to create simplified forms of obtaining environmental licenses
for the energy sector. Several judicial procedures were filed against the
project, which after back and forth in 2009 the licensing procedure was
resumed (ZUGMAN, 2013).

With no alternative, the public hearings were scheduled to

16 In http://english.tse.jus.br/arquivos/federal-constitution. Last access: April 4, 2018.
17 In http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=23. Last access: April 4, 2018.
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present the EIA in the cities of Altamira, Brasil Novo, Vitoria do Xingu,
and Belem. In one of the hearings, professor Rodolfo Salm (PhD in
Environmental Science by East Anglia University, and professor in the
Para Federal University), a member of the expert panel and part of the
community interested in the project reported:

When I arrived at the audience, a crowd of demonstrators was already waving
with banners and flags outside the gym, making it clear that their opposition to
the play is alive and convinced of their position. But audience dynamics did not
favor discussion...The first hours were dedicated to the presentation and defense
of the project by local politicians, Eletronorte and Leme Engenharia, in a kind of
multimedia event. And even entitled to an allegedly friendly host, “Ana Maria Braga
style,” walking with a headphone in front of projections of images of the dam project
and other fantasies, such as beautifully urbanized neighborhoods superimposed
on the current stilts of the city, is not foreseen anywhere in the project...Each
registered person was entitled to three minutes for an oral question, three for the
reply of the proposers, with right of reply and rejoinder. That is, who closed the
session were always the entrepreneurs. Some questions were quite harsh, exposing
the precariousness and high environmental risk of the project. As at the moment
when the contamination of the wells was questioned, with the inevitable elevation
of the water table. They answered that the nine wells studied by their team already
had levels of contamination that made them inappropriate for water consumption...
The appeal of the defenders of the dam again was not the argument, but the rhetoric
and the disqualification of the opponent (now they call us developmental, sometimes
uninformed). They thanked the question and regretted that he was wrong, since the
ratio between the steady energy and the installed power of Belo Monte had been
recalculated upwards. But he did not say how, nor for how much. For those who
do not know, it is worth remembering that Professor Fearnside is one of the most
respected scientists in the world in this area, with publications on the subject in the
main international journals. And yet his remarks were dismissed by EIA advocates
as mistaken for misinformation. Imagine then those of the ordinary citizen, unable
to enter so deeply into these technicalities. And not only it, but several experts hit
this key...So what? It is the water that drinks the most here. Since they are already
contaminated, does it not hurt to increase this contamination a dozen or a hundred
times? Altamira alone is not an open sewage like the neighborhoods on the outskirts
of Belém because all the in natura residue is drained freely into the river at its normal
level. Then, made the dam, we would probably live in a situation similar to those

degrading districts that surround the capital of Para. Reasoning such as “it is okay
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to contaminate your water because it is already unsuitable for use” is a synthesis
of EIA (Environmental Impact Assessment) proponents’ thinking. In fact, they say:
»18

“It is okay to destroy your city, because it was no longer adequate even to live.

(translated by the Author)

The report calls attention to the functionalist and procedural
feature of the prior consultation in the process of approving the project.
It is possible to observe the tension between the developmental approach
and the interests of the communities. The modus operandi used by the
companies to comply with the prior consultation requirement, in this
case, is representative of what’s happening in Brazil, meaning, large
projects are approved without providing full and honest information in
the prior consultation hearings so that local communities might participate
effectively in the process. The technical language used in the EIAs is
virtually impossible for locals to understand all the possible implications
of the project. The language of the need and prospects of local development
by accepting the construction of the project is compelling, being captured
by the local elite, which tends to push the agenda to the most vulnerable
population in the community. This what Jean-Philippe (2004, p.227) refers
to in analyzing large investments in West Africa:

In a context where the ability to deal with external sources of funding is concentrated
in a small elite group, the bargaining strength of common people is inevitably
limited, hence their ready acceptance of highly asymmetric patterns of distribution
of programme benefits. If the intervention of the elite results in an improvement in
the predicament of the poor, however small that improvement, the latter tend to be
thankful to their leader(s): the new outcome represents a Pareto improvement over

the previous situation and this is what matters after all.

The disqualification of the local population and traditional, and
the use of the authoritative arguments are the most common technique used
by institutions and elites to exclude local community active participation.
This is precisely what Escobar (2011, p. 52-3) referred to:

At times, development grew to be so important for Third World countries that it
became acceptable for their rulers to subject their populations to an infinite variety

of interventions, to more encompassing forms of power and systems of control;

18 In https://www.ecodebate.com.br/2009/10/08/belo-monte-a-farsa-das-audiencias-publicas-arti-
go-de-rodolfo-salm/. Last access: April 4, 2018.
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so important that First and Third World elites accepted the price of massive
impoverishment, of selling Third World resources to the most convenient bidder, of
degrading their physical and human ecologies, of killing and torturing, of condemning
their indigenous populations to near extinction; so important that many in the Third
World began to think of themselves as inferior, underdeveloped, and ignorant and
to doubt the value of their own culture, deciding instead to pledge allegiance to
the banners of reason and progress; so important, finally, that the achievement of
development clouded the awareness of the impossibility of fulfilling the promises

that development seemed to be making.

In the article Community Driven Development, Collective Action
and Elite Capture in Indonesia, Dasgupta; Beard (2007) propose a three-
fold approach to challenge the dominant development model and the elite
capture of local community and vulnerable groups: (1) decentralization,
which helps to design of contextually appropriate projects, target
the beneficiaries, and provide accountability to local population; (2)
democratization; and (3) collective action.

As observed in the case of Belo Monte, for a period the project
was challenged severely by the local community, however, the imperatives
of development were sufficient to move it forward despite the severe critics
of the real need and efficiency vis-a-vis the damages to the environment
and local communities. The Greenpeace sums up the inadequacy of the
project and unveils the real motivation:

Speaking of blackout, a possibility that does not exist at the moment, and that the
energy of Belo Monte will guarantee the comfort of the population in the South and
Southeast of the country, which is a falsehood. Transmitting the energy generated in
the North to other regions of the country is not only inefficient but would also require
investments in transmission lines that will not be made at this time. The bulk of what
Belo Monte generates will power electro-intensive industries such as mining and
steel mills, which produce raw materials for export. In fact, we will be paying for the
benefit of entrepreneurs and other countries that need our ores and steel to sustain

their growth, such as China."” (translated by the Author)

The prior consultation in the case of the Funddao Dam shows a
more perverse side. In the article O Caso do Rompimento da Barragem no
Rio Doce, Caio Borges & Tchenna Fernandes Maso present a compelling
report:

19 In http://www.greenpeace.org/brasil/pt/Noticias/A-feia-historia-de-Belo-Monte/. Last access: April
10, 2018.
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The central dispute of the conflict involves the recognition of who is attained and,
in his sense the company carried out compensation according to its own criteria,
without any type advertising, regardless of the possibility, without any consultation
or participation of the victims. In the case of socioeconomic registers that recognized
families or not, they were completely abusive, requiring in some cases evidentiary

burden mechanisms the elderly and the victims who could not rescue anything.?

FINAL REMARKS

The objective of this study is not to adopt a nihilist stance. As
such, although its imperialistic feature as argued, the world is better with
than without International Law. However, the critical approach provides
the cautionary view in dealing with it.

The prior consultation principle, along with other tenets as
born and developed over the years should be viewed under the perspective
of the population affected by large projects, which in the Global South
presents an additional challenge considering the local elites.

As such, the universal and rational ontologies of international
law will defy the traditions and religions of many peoples, which often are
pushed to the corner as the antique or against development and modernity.
The mere presentation of plans and studies to these people does not satisfy
the checkbox of prior information and consultation. ]

Even providing comprehensive and understandable
information and data, this might be not enough to meet the ultimate
teleological view of the environment, meaning that sustainable development
should include other factors that rational economic and social sciences do
not include, such as religion and tradition.
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RESUMO

O reconhecimento da importancia e do potencial — muitas vezes subestimado
— do principio do poluidor-pagador tem o conddo de fortalecer os diversos
instrumentos juridico-ambientais dedicados a promover a distribuigdo
equitativa dos onus e bonus socioambientais e a concretizacdo do direito
fundamental ao meio ambiente equilibrado. Este texto reflete a respeito
de pesquisa, desenvolvida em 2014 e atualizada em 2017 e 2018, sobre a
aplicagdo do principio do poluidor-pagador pelo Supremo Tribunal Federal
(STF) e Superior Tribunal de Justica (STJ). O principal objetivo foi o de
analisar criticamente como o referido principio — consideradas sua origem
historica, relevancia e amplitude — tem incidido na jurisprudéncia relativa a
tutela juridica do meio ambiente, tendo em vista a busca pela efetividade do
direito fundamental ao meio ambiente equilibrado. O estudo compreendeu
levantamento bibliografico e documental, acompanhado de catalogagdo
e analise critica do material selecionado; a metodologia adotada incluiu
levantamento, sistematizagdo e analise qualitativa de acordaos julgados no
periodo de 1993 a 2018 no ambito do STF e STJ. Foi possivel observar que,
no que concerne a sua dimensao reparatdria, o principio do poluidor-pagador
tem cumprido importante papel no aperfeigoamento da responsabilidade

1 A pesquisa foi financiada pelo CNPq (bolsas de iniciacao cientifica).
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civil ambiental, servindo de fio condutor tedrico para a solugdo de varios
dos desafios a reparagdo integral dos danos ambientais. Quanto a dimensdo
preventiva do referido principio, igualmente relevante para a melhor aplicacao
de ferramentas que promovam a justica distributiva em matéria ambiental,
pode-se verificar sua significativa subutilizagao.

Palavras-chave: Principio do poluidor-pagador; externalidade ambiental
negativa; internalizagdo de custos ambientais; prevencdo e reparagdo de danos
ambientais; responsabilidade civil ambiental.

THE POLLUTER-PAYS PRINCIPLE IN THE BRAZILIAN SUPERIOR
COURTS: A CRITICAL ANALYSIS

ABSTRACT

The recognition of the importance and potential — often underestimated — of
the polluter-pays principle has the power to strengthen the various legal and
environmental instruments dedicated to promoting the equitable distribution
of socio-environmental burdens and bonuses and the realization of the
fundamental right to a balanced environment. This text reflects a research,
developed in 2014 and updated in 2017 and 2018, on the application of the
polluter-pays principle by the Federal Supreme Court (STF) and Superior
Court of Justice (STJ) in Brazil. The main objective was to analyze critically
how this principle — considering its historical origin, relevance and extent
— has had an impact on the case law regarding the legal protection of the
environment, according to the search for the effectiveness of the fundamental
right to a balanced environment. The study comprised a bibliographical and
documentary survey, along with cataloging and critical analysis of the selected
material; the methodology included a survey, systematization and qualitative
analysis of decisions pronounced by the Courts in the period from 1993 to 2018
within the scope of STF and STJ. In relation to its reparatory dimension, it was
possible to observe that the polluter-pays principle has played an important
role in improving environmental civil liability, as a theoretical guideline for
the solution of several of the challenges to the full reparation of environmental
damages. As to the preventive dimension of this principle, which is equally
relevant for the better application of tools that promote distributive justice in
environmental matters, it was possible to verify its significant underutilization.

Keywords: Polluter-pays principle; negative environmental externality,
internalization of environmental costs; prevention and remedying of
environmental damage; civil environmental liability.
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INTRODUCAO

O processo de coletivizagdo e despatrimonializagdo por que
passaram os ordenamentos juridicos ao longo do século XX resultou em
significativas mudancas nos objetivos e papeis representados pelo Direito,
que, para além de solucionar conflitos, passou a ter como primordial fun¢ao
a promogdo da justica social. A prote¢do constitucional do meio ambiente
¢ uma das expressoes deste processo de expansao do contetido dos direitos
humanos. O direito ao meio ambiente € reconhecido como direito humano
e fundamental, de titularidade difusa e intergeracional. No ambito dos
direitos humanos de terceira geracao ou direitos fundamentais de terceira
dimensao, associa-se, como ndo poderia deixar de ser, a garantia do direito
a vida digna a manutencdo do meio ambiente equilibrado. Evidente é,
portanto, a conotacao existencial e coletiva deste direito, cuja construgdo
se da a partir da reacdo da sociedade a crise ambiental.

O amadurecimento do sistema juridico-ambiental, impulsionado
pela constitucionalizacdo da protecdo juridica do meio ambiente, resulta
na constatagdo de que o Direito Ambiental, enquanto ramo auténomo do
Direito, tem como um de seus papeis essenciais a promogdo da justica
distributiva em matéria ambiental, tendo em vista a garantia da qualidade
de vida para as presentes e futuras geragoes.

Neste contexto, ganha destaque o principio do poluidor-
pagador (PPP), voltado para a internalizagdo dos custos ambientais no
funcionamento de atividades potencialmente poluidoras. A luz deste
principio, pretende-se que as externalidades ambientais negativas — ou, em
outras palavras, os custos ambientais externos — sejam computados como
custos de produgdo. A promocao da justica distributiva ambiental depende
do reconhecimento de que cabe principalmente ao poluidor — ou potencial
poluidor — arcar com o0s custos preventivos e reparatorios decorrentes da
degradacdo ambiental por ele gerada ou que ele € capaz de gerar.

Reconhecida a importincia e o potencial — muitas vezes
subestimado — do principio do poluidor-pagador como um dos alicerces
do Direito Ambiental, fortalecem-se os diversos instrumentos juridico-
ambientais dedicados a promover a distribuicdo equitativa dos Onus e
boénus socioambientais, com o objetivo de concretizar o direito de todos ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, nos termos do artigo 225 da
Constituicdo Federal de 1988.

Este texto apresenta os resultados de pesquisa desenvolvida em
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2014, e atualizada em 2017 e 2018, cujo principal objetivo foi o de analisar
criticamente como o principio do poluidor-pagador — considerada a sua
origem histdrica e o reconhecimento de sua importancia e amplitude — tem
sido aplicado na jurisprudéncia brasileira, em especial nos julgamentos de
casos que tratam de questdes relativas a tutela juridica do meio ambiente
no ambito do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal de
Justiga (STJ), tendo em vista a busca pela efetividade do direito fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

O estudo compreendeu levantamento bibliografico e documental,
acompanhado de catalogacdo e analise critica do material selecionado;
a metodologia adotada incluiu levantamento, sistematizacdo e analise
qualitativa de acordaos julgados no periodo de 1993 a 2018 no ambito
do STF e STJ. Parte-se do embasamento tedrico que sustenta e conduz
a demonstragdo da relevancia e a identificagdo do alcance do PPP para a
identificacdo de como os julgados selecionados traduzem a orientagdao do
principio em questao, em suas dimensdes preventiva e reparatoria. Espera-
se que este estudo contribua para o aperfeicoamento da tutela juridico-
ambiental brasileira e, de modo mais especifico, para que a orientagdo do
referido principio seja melhor compreendida pelos tribunais.

1 O PRINCIiPIO DO POLUIDOR-PAGADOR: ORIGEM E
CARACTERISTICAS

O principio do poluidor-pagador, diretriz basilar do Direito
Ambiental, surgiu em contexto e com objetivo diverso do entendimento
e alcance que possui hoje. Se atualmente ¢ entendido como um principio
geral do Direito Ambiental, em seu despertar, fora pensado como premissa
essencialmente econdmica, objetivando a alocacdo adequada de custos por
meio da internaliza¢do das externalidades ambientais negativas.?

Em 1972, o principio do poluidor-pagador recebeu a atencao da
Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OCDE)
e foi incorporado em sua Recomendagdo sobre Principios Relacionados
aos Aspectos Econdmicos Internacionais das Politicas Ambientais (C(72)
128, de 26.05.1972). Neste primeiro documento, atribuiu-se ao poluidor
apenas os custos de prevencdo da poluicdo. A ampliagdo do conceito
para internalizagdo também dos custos relativos aos danos ambientais foi
posterior, inicialmente no ambito da propria OCDE, em suas recomendagdes

2 Sobre o assunto, cf. MOREIRA, 2015b, p. 85 -95.
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posteriores relativas ao PPP.

Desde o inicio da década de 1970, o principio do poluidor-
pagador percorreu longo caminho. Na Europa, em 1986, o Ato Unico
Europeu (art. 130 R) identificou o0 PPP como um dos principios em que se
alicerca a politica comunitaria. Em 1992, por ocasido da Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio 92), houve
a assinatura da Declara¢do do Rio, que em sua lista de principios enumerou
o poluidor-pagador como principio de nimero 16.

Com a ampliagdo do conteido do principio do poluidor-
pagador, ultrapassada sua conotacdo meramente econdOmica, ¢ a gradativa
conscientizagdo a nivel global da problematica ambiental, pode-se dizer que
o PPP tem como orientag@o a responsabilidade do poluidor (ou potencial
poluidor) pelos custos de prote¢do do meio ambiente relacionados a
prevengdo e a reparagdo da poluigdo por ele gerada (ou potencialmente
gerada). Herman Benjamin observa que o principio em questdo compreende
a internalizacdo de todos os custos da poluigdo (BENJAMIN, 1993, p.
231), tendo em vista a conscientizagdo do real valor dos bens ambientais.

No Direito brasileiro, o principio do poluidor-pagador foi
incorporado na Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/1981, art.
4°, VII) e fundamentou a adog¢do, pela mesma lei, da responsabilidade civil
ambiental objetiva, tornando irrelevante a culpa do poluidor para que este
seja responsabilizado pela reparagdo de danos ambientais (art. 14, §1°).
A orientagdo do PPP também ¢ identificada na Constitui¢do Federal de
1988, em especial a luz de seus artigos 170, VI, e 225, paragrafos 2° e 3°.
Deve-se dizer que, embora apenas a vocagdo reparatoria do PPP conste
explicitamente referenciada (BENJAMIN, 1993, p. 232), sua dimensdo
preventiva € implicitamente identificada, especialmente a partir da leitura
do artigo 170, VI, que dispde sobre a defesa do meio ambiente, “inclusive
mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servigos e de seus processos de elaboracao e prestacdo”, como
principio conformador da ordem econdmica brasileira.

Trata-se de principio com vocacgao redistributiva, ou seja, muito
além de combater as falhas de mercado, destina-se a promover a justica
distributiva em matéria ambiental, mediante adequada alocagdo de custos
ambientais dentro da cadeia de producdo e consumo, alcangando cada
um de seus elos. Quando ha a alocagdo adequada dos custos ambientais
externos aos processos produtivos, os responsaveis pelo impacto ou pelo
dano ambiental — ainda que potenciais — devem arcar com os respectivos
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custos de prevencdo ou de reparacdo, de modo que a coletividade ndo
suporte os onus relativos a poluicdo. A equitativa distribuicdo de 6nus
ambientais nas cadeias de producao e consumo € o que se convencionou
chamar de internalizagdo das externalidades ambientais negativas.> O que
se pretende ¢ evitar a chamada “socializacdo dos 6nus e privatizagdo dos
bonus”, presente sempre que as externalidades negativas sdo suportadas
pela coletividade ao invés de arcadas por quem originalmente as produziu.

E importante salientar que néo se trata de compra do “direito de
poluir”. O que se busca com a internaliza¢do dos custos socioambientais
¢ promover a justica distributiva em matéria ambiental, ¢ aumentar o grau
de conscientizagao sobre a questdo, de modo que as atividades econdmicas
sejam mais responsaveis e menos impactantes (RODRIGUES, 2005, p.
232). Para Nicolas de Sadeleer, o poluidor ndo pode pensar que, se paga,
tem o direito de poluir, o que seria distorcer o principio em “pagador-
poluidor”, ao invés de “poluidor-pagador” (SADELEER, 1999, p. 66 ¢
67).4

Neste sentido, ao se falar em internalizacao de custos ambientais
externos aos processos produtivos, quer-se dizer que as despesas relativas
a prevencao da poluigdo e a reparagdo de eventuais danos ambientais (ou,
mesmo, a compensagao por impactos ambientais toleraveis e, por isso,
autorizados) devem ser suportadas pelo poluidor (ou potencial poluidor).
A funcio preventiva do PPP manifesta-se ao impelir o potencial poluidor a
adotar medidas eficazes — e arcar com seus respectivos custos — para evitar

3 Arespeito das externalidades ambientais negativas, cf. MOREIRA, 2015b, p. 95-116. As externalida-
des ambientais podem ser positivas ou negativas e sdo geradas pelas falhas de mercado. Estas ocorrem
pela falta de valoragdo no mercado dos recursos naturais, tradicionalmente considerados como de livre
uso — e abuso, pode-se dizer. O mercado gera distor¢des quando ndo reconhece e traduz adequadamen-
te os custos ambientais inerentes a producdo e ao consumo. Quando um agente poluidor ndo internaliza
os custos relacionados a prevengao ou reparagdo do impacto ou dano causado, o produto ndo apresenta,
no mercado, o prego real de sua produgdo (SILVA FILHO, 2008, p. 82 — 87). A externalidade ambiental
negativa pode ser facilmente compreendida no exemplo trazido por Herman Benjamin: “Suponha-se
que a pintura de uma casa, localizada ao lado de uma industria poluidora, seja danificada pela fumaca
negra. Num modelo juridico (e econémico) tradicional, a conta da repintura da casa ¢ paga pelo seu
proprietario e ndo por aquele que, de fato, causou o dano. Em consequéncia, os produtos eventualmente
fabricados pelo poluidor — ja que este nada esta pagando pela sua atividade poluidora nio refletirdo
os custos reais da poluicdo. Fala-se, entdo, que tais custos, porque ndo computados no processo de
produgdo, sdo uma externalidade ou custo externo”. (BENJAMIN, 1993, p. 229).

4 Para Marcelo Abelha Rodrigues, “o axioma poluidor/usudrio-pagador ndo pode ser interpretado ao
pé¢ da letra, tendo em vista que ndo traduz a ideia de “pagar para poluir”, ou de “pagar pelo uso”,
especialmente também porque o seu alcance ¢ absurdamente mais amplo do que a nogdo meramente
repressiva que possui. Muitas vezes tomado como “pago para poder poluir”, o principio do poluidor
pagador passa muito longe desse sentido, ndo s6 porque o custo ambiental ndo encontra valoragao pe-
cunidria correspondente, mas também porque a ninguém poderia ser dada a possibilidade de comprar o
direito de poluir, beneficiando-se do bem ambiental em detrimento da coletividade que dele ¢ titular”.
(RODRIGUES, 2005, p. 190).
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que ocorra a degradagdo ambiental. Ja a faceta reparatéria — ou, nas palavras
de Nicolas de Sadeleer, a fun¢ao curativa (SADELEER, 1999, p. 69) — do
PPP pode ser concretizada, por exemplo, por meio da responsabilidade
civil ambiental, partindo-se da premissa de que o dano ambiental é uma
externalidade ambiental negativa, vez que se traduz em custos ambientais
externos — sofridos por outsiders — aos processos produtivos. A este
respeito, pontua-se que boa parte dos autores estrangeiros discorda deste
entendimento, a exemplo de Maria Alexandra Aragdo, que ndo reconhece a
responsabilidade civil como expressdo do principio em anélise (ARAGAO,
1997, p. 118 e ss.). Por outro lado, a maioria dos autores brasileiros acaba
por associar quase que automaticamente o PPP a responsabilidade civil,
como se fossem sindnimos, identificando, de forma limitada, apenas a
vocagao reparatoria do principio.’

Além da amplitude da orientacdo do PPP, ¢ necessario definir
quem ¢ o poluidor responsavel pela internalizagdo das externalidades
ambientais negativas; ou seja, quem pode ser chamado a adotar medidas
— e arcar com as respectivas despesas — destinadas a evitar e reparar a
degradagdo ambiental.® Nos termos da Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, sdo poluidoras as pessoas fisicas ou juridicas responsaveis direta
ou indiretamente’ por atividade degradadora da qualidade ambiental.®

De acordo com Herman Benjamin, “o poluidor, entdo, passa a
ser o primeiro pagador” (BENJAMIN, 1993, p. 229). E ele o responsavel
principal pela internalizacdo dos custos ambientais externos aos processos
produtivos. O consumidor, em tltima analise, ndo pode ser o responsavel
principal, tendo em vista que além de nao ter meios concretos para evitar
ou reparar o dano (ou para compensar o impacto), suportara — em razao do
efeito “cascata” ou “domind” — os custos referentes a internalizacdo que
o agente responsavel pela geragcdo das externalidades inserir no prego do
produto ou servico (SADELEER, 1999, p. 83).

5 Sobre esta questao, cf. MOREIRA, 2015b, p. 103 a 116.

6 Quanto ao pagamento, entende-se que ao poluidor cabem todos os custos relacionados a polui¢ao
por ele gerada ou que ele seja capaz de gerar. (BENJAMIN, 1993, p. 231).

7 Nao se pretende, neste artigo, explorar as dificuldades relativas a defini¢ao do poluidor indireto, vez
que ndo se trata de tema necessario a analise jurisprudencial desenvolvida. De todo modo, destaca-se
que a “condi¢ao de “poluidor-que-deve-pagar” ¢ atribuida, portanto, ao produtor, seja como poluidor
direto seja como poluidor indireto. Como poluidor direto, o produtor ¢ quem efetivamente cria e con-
trola as condi¢des em que a polui¢do ¢ produzida, “sua actuacao foi condi¢ao sine qua non da poluigao,
e so ele dispde de meios para evitar”. Ja na qualidade de poluidor indireto, o produtor é quem cria e
controla as condi¢des que vao desencadear a polui¢do, além de lucrar com elas; ¢ o produtor quem co-
loca no mercado um bem cuja utilizagdo normal e provavel ¢ tida como prejudicial a toda a sociedade”.
(MOREIRA, 2015b, p. 109).

8 Art. 3°, 1l e IV da Lei 6.938/1981.
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O principio do poluidor-pagador, se efetivamente aplicado, fun-
ciona como um mecanismo de reducao da poluicdo (MOREIRA, 2015b, p.
91). Sua completude se d4 no momento em que, internalizados pelo polui-
dor, os custos de prevengao e reparagao nao recaiam sobre a coletividade
e os danos sejam evitados. Assim, garante-se que haja responsabilidade
por parte dos poluidores e, em consequéncia, promove-se o equilibrio do
mercado, a conscientizagdo de produtores e consumidores, o estimulo a
avangos tecnoldgicos e o fomento a atitudes preventivas mais sedutoras
no contexto de precisa alocacdo de custos e responsabilidades. E, como
consequéncia, espera-se que a aplicagdo do PPP promova a redugido das
iniquidades ambientais existentes num cenario de privatizagcdo de bonus e
socializagdo de onus.

A compreensdo das fungdes — preventiva e reparatéria — do
principio do poluidor-pagador ¢ fundamental para que se identifique a
abrangéncia e o potencial de sua orientagdo para a prote¢do ambiental, e,
consequentemente, para que se verifique de que forma tem sido considerado
e aplicado no julgamento de agdes ambientais. O que se apresenta, a seguir,
¢ um diagnoéstico de como o PPP tem orientado as decisdes judiciais e
em que medida tem contribuido para o aperfeicoamento da tutela juridico-
ambiental brasileira.

2 RESULTADOS DA PESQUISA NA JURISPRUDENCIA DO STF E
DO STJ

Foram pesquisados acérdaos do Supremo Tribunal Federal
(STF) e do Superior Tribunal de Justica (STJ) com o objetivo de analisar
a incidéncia do principio do poluidor-pagador e se sua aplicacao esta de
acordo com as transformagdes e a abrangéncia do principio, tendo sido
selecionadas as seguintes palavras-chave, que expressam ou traduzem as
orientagdes — preventiva e reparatoria — do PPP: “poluidor e pagador”,
“poluidor-pagador”, “externalidade”, “externalidade e ambiental e
negativa”, ‘“usuario e pagador”, ‘“usudrio-pagador”, “internaliza¢do e
ambiente”, “internalizacdo e ambiental”, “custos e ambiente”, “custos e
ambiental”, “dano e ambiente”, “dano e ambiental”, “responsabilidade e
civil e ambiental”, “degradacdo e ambiente” e “degradagdo e ambiental”.

A pesquisa jurisprudencial, realizada em 24.03.2014 e atualizada
em 31.07.2017 ¢ em 25.04.2018, levantou o total de 2.701 acordaos,

julgados no periodo entre 1993 e 2018. Foi observado significativo aumento
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da quantidade de julgados a cada ano de atualizagdo do levantamento
jurisprudencial. A tabela a seguir, apresenta o nimero total de ocorréncias
das palavras-chave em acoérdaos cujas ementas foram lidas e examinadas
de modo a identificar sua pertinéncia tematica com o PPP.

Relaciao entre palavras-chave e incidéncias no total de acérdaos
pesquisados em 2014 e atualizados em 2017 e 2018

Ocorréncias no STF Ocorréncias no STJ
Palavras-chave

2014 2017 2018 2014 2017 2018
Poluidor e pagador 1 1 1 23 28 31
Poluidor-pagador 0 0 0 22 26 29
Externalidade 0 0 0 3 5 5
Externalidade e ambiental e

. 0 0 0 3 3 3

negativa
Usuario e pagador 1 1 1 3 5 6
Usuario-pagador 1 1 1 2 3 4
Internaliza¢ao e ambiente 0 0 0 1 1 1
Internalizagdo e ambiental 0 0 0 1 1 1
Custos e ambiente 1 3 3 29 35 35
Custos e ambientais 1 2 2 6 6 7
Dano e ambiente 42 71 73 601 856 930
Dano e ambiental 52 98 104 548 901 1.003
Responsabilidade e civil e

22 41 45 187 301 342
ambiental
Degradacédo e ambiente 9 10 10 91 132 141
Degradacdo e ambiental 9 11 13 103 152 163
TOTAL: 139 239 253 1.623 2.455 2.701

Fonte: autoras
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A partir da leitura e analise das ementas dos 2.701 julgados
levantados, foi possivel descartar aqueles que, apesar de resultarem de
busca a partir das palavras-chave escolhidas, ndo apresentam conexao
com o principio do poluidor-pagador. Deste total de julgados levantados
e sistematizados na pesquisa atualizada em 2018, foram selecionados
208 acoérdaos, considerados pertinentes ao tema e analisados em seus
textos integrais. A seguir, os resultados numéricos obtidos apos a referida
filtragem.

Resultados numéricos apds filtragem qualitativa

Acérdios selecionados para analise do inteiro teor

2014 110
2017 183
2018 208

Fonte: autoras

Para observar como a orientagdo do PPP tem impactado nas
decisoes judiciais relativas a tutela juridica do meio ambiente, foi realizada
a leitura do inteiro teor dos 208 acordaos considerados relevantes a analise.
A partir da analise da incidéncia do principio nesses casos, foi possivel
sua categorizagdo tematica conforme a tabela a seguir.’ A priorizagdo do
campo da responsabilidade civil ambiental no enquadramento por grupo
tematico se da em razdo da numerosa quantidade de julgados relativos a
reparagdo de danos ambientais e seus principais desafios.

Incidéncia do PPP por grupo tematico

ENQUADRAMENTO POR GRUPO TEMATICO ACORDAOS
Gl Responsabilidade civil ambiental geral 110
G2 Dano ambiental extrapatrimonial e teoria do risco integral 41
G3 Responsabilidade civil ambiental do Estado por omissao 19
G4 Possibilidade de cumulagdo de obrigagao de fazer e de pagar 39

9 Dentre os 208 acordaos considerados pertinentes ao tema desta pesquisa e selecionados para analise
do inteiro teor, 12 foram alocados em mais de um grupo tematico, dentre os grupos G1 a G6. Sendo
assim, a soma dos resultados por grupo ndo representa o total de acérdaos analisados, mas o ntimero de
acorddos alocados por grupo, o que resulta num total de 220. O anexo com todos os acordaos analisa-
dos, separados por grupo, faz a discriminagdo daqueles repetidos.
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G5 Compensagdo ambiental do Sistema Nacional de Unidades de | 2
Conservagao (SNUC)
G6 Responsabilidade administrativa ambiental 9

Fonte: autoras

Tendo em vista os enquadramentos tematicos identificados nos
acordaos selecionados, apresentam-se, a seguir, as analises empreendidas
com base em suas respectivas correspondéncias com a ampla orientagao do
principio do poluidor-pagador.

2.1 Responsabilidade civil ambiental geral: Grupo 1

Este grupo abrange um total de 110 acérdaos. De acordo com a
tabela 1, anexa, € possivel observar que dentre todos os acordaos, apenas
em dois aparece a expressdao “poluidor-pagador”, enquanto nos outros
aparecem abundantemente as palavras-chave “dano e ambiente”, “dano e
ambiental” e “responsabilidade e civil e ambiental”.

O recorte da tabela anterior, que aponta a incidéncia do PPP
por grupo tematico, para identificagdo dos acorddos alocados no Grupo
1 (responsabilidade civil ambiental geral), e seus desdobramentos sao
apresentados a seguir.

Julgados alocados no Grupo 1
(responsabilidade civil ambiental geral)

GRUPO ANOS TURMAS PALAVRAS-CHAVE NUMERO
D E
ACORDAOS
Gl 1993 a 1*a5® dano e ambiente/ dano e 110
Responsabilidade | 2018 Turmas do ambiental/ responsabilidade
civil ambiental STIJ e civil e ambiental/
geral degradagdo e ambiente /

degradacao e ambiental/
custos e ambiente/custos

e ambiental/ poluidor-

pagador/ poluidor e pagador

Fonte: autoras
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Dentro do G1 surgiram diferentes subtemas atrelados ao conceito
da responsabilidade civil ambiental geral e que serdo apresentados em
conjunto, de acordo com suas caracteristicas, e com referéncias a alguns
dos julgados, a titulo exemplificativo.

Amaioriadosacordaosrefere-se expressamentearesponsabilidade
civil ambiental objetiva, abordando seus conceitos, fundamentacao legal e
interpretagdo tanto pela doutrina como pelos tribunais.

A Politica Nacional do Meio Ambiente, Lei 6.939/81, em seu
artigo 14, paragrafo 1°,!° ja previa a responsabilidade civil objetiva do
poluidor (art. 3°, IV)" por danos causados ao meio ambiente ¢ a terceiros,
tornando irrelevante a subjetividade da conduta do agente para que haja
a obrigagdo de reparacdo dos danos ambientais. Esta previsao legal foi
recepcionada pelo artigo 225, paragrafo 3°, da Constituicdo Federal.'
Exemplificativamente, cita-se o Recurso Especial 1.346.449-PR,"3 em que,
com base nos dispositivos mencionados, se afirmou que ao empreendedor
impoe-se a “obrigacdo de prevenir tais riscos [ambientais] (principio da
prevengdo) e de interniza-los em seu processo produtivo (principio do
poluidor-pagador)”.

Outro julgado interessante ¢ o do Agravo Regimental no Recurso
Especial 1.121.233-SP,'* em que se analisou a pretensdo de reforma de
acordao que condenou a Petrobras a pagar multa diaria por lancar gas
toxico no meio ambiente, além de ter que tomar todas as medidas possiveis
e cabiveis para a preven¢do e controle daquelas emissoes, fazendo frente
ao dano ambiental de modo a garantir sua prevengao e reparacdo. Esta
decisdo, ainda que ndo tenha mencionado expressamente o PPP, manifesta,
além da faceta reparatdria, sua dimensdo preventiva, identificada na
imposicao expressa de adocdo de medidas destinadas a prevenir e controlar
a causa da poluigao.

10 “Sem obstar a aplica¢do das penalidades previstas neste artigo, ¢ o poluidor obrigado, independente-
mente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados a0 meio ambiente e a terceiros,
afetados por sua atividade”.

11 E “poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito piiblico ou privado, responsavel, direta ou indire-
tamente, por atividade causadora de degradagdo ambiental”.

12 “As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas
fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas, independentemente da obrigagao de reparar os
danos causados”.

13 STJ. 4* Turma. Recurso Especial 1.346.449-PR, Rel. Min. Luis Felipe Salomao. Brasilia. DJ
08/10/2012.

14 STJ. 1* Turma. Recurso Especial 282.781-PR, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima. Brasilia. DJ
02/02/2011.
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Subtema que aparece em significativo nimero de acorddos'® é o
que diz respeito a responsabilidade do novo adquirente pela recomposi¢ao
de vegetagao protegida ou reparagdo de dano pré-existente em propriedade
adquirida ja degradada. Boa parte dos casos versa sobre dano ambiental
em imovel que contém em seus limites areas de preservagdo permanente
ou de reserva legal, cujo proprietario anterior foi o responsavel direto
pelo dano. O principal argumento de defesa dos proprietarios foi o de que
faltaria legitimidade ao novo adquirente para ser responsabilizado pelo
dano diretamente causado pelo antigo proprietario; ndo haveria nexo de
causalidade entre conduta atribuivel ao novo proprietario e a degradacao
ocorrida.

A este respeito, o STJ pacificou o entendimento de que a
obrigac¢do de manutengdo da incolumidade da propriedade (por exemplo,
com a manutencdo de areas ambientalmente protegidas) ¢ propter rem,
sendo possivel responsabilizar o atual proprietario por danos ambientais
existentes na propriedade, mesmo que estes danos tenham sido provocados
diretamente por condutas de antigos proprietarios.'® Além do argumento
com base na obrigagdo propter rem, considera-se que o novo adquirente,
ao permitir a perpetuacao do dano ambiental em sua propriedade, ainda que
nao tenha agido comissivamente para sua causacao inicial, passa a integrar

15 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 217.858-PR, Rel. Min. Franciulli Netto. Brasilia. DJ 04/11/2003;
STJ. 2* Turma. Recurso Especial 264.173-PR, Rel. Min. José Delgado. DJ 15/02/2001; STJ. 2* Tur-
ma. Recurso Especial 343.741-PR, Rel. Min. Franciulli Netto. DJ 04/06/2008; STJ. 2* Turma. Re-
curso Especial 453.875-PR, Rel. Min. Herman Benjamin. DJ 18/10/2007; STJ. 2* Turma. Recurso
Especial 1.056.540-GO, Rel. Min. Eliana Calmon. DJ 25/08/2009; STJ. 1* Turma. Recurso Especial
1.090.968-SP, Rel. Luiz Fux. DJ 15/06/2010; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.237.071-PR, Rel.
Min. Humberto Martins. Brasilia. DJ 11/05/2011; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.206.484-SP, Rel.
Min. Humberto Martins. Brasilia. DJ 29/03/2011; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 327.254-PR, Rel.
Min. Eliana Calmon. Brasilia. DJ 19/12/2002; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 282.781-PR, Rel. Min.
Eliana Calmon. Brasilia. DJ 27/05/2002; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.622.512-RJ, Rel. Min.
Herman Benjamin. Brasilia. DJ 22/09/2016; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.644.195-SC, Rel. Min.
Herman Benjamin. DJ 27/04/2017; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.241.630-PR, Rel. Min. Herman
Benjamin. DJ 23/06/2015; STJ. 1* Turma. Recurso Especial 282.781-PR, Rel. Min. Luiz Fux. Brasilia.
DJ 18/10/2007; STJ. 2* Turma. Agravo Regimental em Agravo no Recurso Especial 231.561-MG, Rel.
Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ 16/12/2014; STJ. 5* Turma. Recurso em Habeas Corpus 64.124-
MS, Rel. Min. Reynaldo Soares da Fonseca. Brasilia. DJ 17/03/2016; STJ. 5* Turma. Recurso em
Habeas Corpus 64.219-MS, Rel. Min. Reynaldo Soares da Fonseca. Brasilia. DJ 17/03/2016.

16 Cf., por exemplo, STJ. 2* Turma. Recurso Especial 948.921-SP, Rel. Min. Herman Benjamin. DJ
11/11/2009.

Veja-se, ainda, que por ocasido do julgamento do Recurso Especial 229.302-PR (STJ. 1* Turma, Rel.
Min. Garcia Vieira. DJ 18/11/1999), ainda ndo estava consolidado o entendimento de que o novo
adquirente ¢ responsavel pela reparacdo do dano ambiental existente em sua propriedade, independen-
temente de ter dado causa a ele. A época, entendeu-se nao ser possivel estabelecer nexo causal entre a
conduta do novo proprietario ¢ o desmatamento da area e, por consequéncia, afastou-se sua obrigacao
de recuperar o dano. Felizmente, conforme demonstram os diversos julgados aqui citados, tal entendi-
mento foi superado. Atualmente, a responsabilidade do novo adquirente encontra-se prevista de modo
expresso no Novo Cédigo Florestal (Lei 12.651/2012), nos termos do artigo 7°, paragrafos 1° e 2°.
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o amplo rol de poluidores (art. 3°, IV, Lei 6.938/1981), responsaveis pela
reparagdo independentemente de culpa.'”

Vé-se que, apesar de ndo expressa de modo explicito no texto
dos julgados, a orientacdo do PPP fica evidente em seu carater reparatdrio,
advindo da necessidade de restauragao da drea degradada— com a necessaria
assunc¢ao dos respectivos custos —, independentemente de culpa, conforme
apregoa a responsabilidade civil ambiental objetiva.

Outra questao que aparece em alguns dos julgados selecionados
¢ a referente a imprescritibilidade da pretensdo de reparacdo do dano
ambiental. Tratam do assunto os acérdaos referentes ao Recurso Especial
1.559.396-MG,"® ao Agravo Regimental no Recurso Especial 1.421.163-
SP" e aos Embargos de Declaragao no Recurso Especial 1.346.489-RS.%
Os casos dizem respeito a: (i) irregularidades em areas verdes pertencentes
ao municipio, (ii) edificagdo em area de preservagdo permanente (APP)
com consequente contaminagdo do solo e do lengol freatico, e (iii)
contaminacdo da area por produtos quimicos utilizados no tratamento
de madeira destinada a fabricacdo de postes de luz. Em todos estes casos
houve a condenacao na obrigacao de reparar o dano causado, tendo sido
consideradas imprescritiveis as agdes coletivas propostas, por tratarem
de questdo relativa a direito inerente a vida, fundamental, indisponivel e
inalienavel, bem como em razdo do carater continuado das lesdoes ao meio
ambiente (MAZZILI, 2002, p. 540).*!

17 Neste sentido, 1é-se em um dos julgados que “no que tange as alegacdes de sua auséncia de legi-
timidade e de responsabilidade pelo dano ambiental, entendo que ndo merecem prosperar, porquanto
essa, como proprietaria da area em questdo, possui absoluta legitimidade ad causam para figurar no
polo passivo da presente demanda, nao sendo o fato de ja ter adquirido o terreno com as construgdes
causadoras do dano um dbice, pois tornou-se também responsavel pelo passivo ambiental quando
da aquisi¢do, assumindo uma responsabilidade objetiva solidaria e propter rem, detendo o dever de
manter o meio ambiente equilibrado na area de preservagdo permanente e, na hipotese de encontra-lo
devastado, de reconstitui-lo, o que inocorreu no caso concreto”. (STJ. 1* Turma. Recurso Especial
843.036-PR, Rel. Min. José Delgado. DJ 09/11/2006).

18 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.559.396-MG, Rel. Min. Herman Benjamin. DJ 22/11/2016.

19 STJ. 2* Turma. Agravo Regimental no Recurso Especial 1.421.163-SP, Rel. Min. Humberto Mar-
tins. DJ 06/11/2014.

20 STJ. 3* Turma. Embargos de declaragdo no Recurso Especial 1.346.489-RS, Rel. Min. Ricardo
Villas Boas Cueva. DJ 11/06/2013.

21 Sobre o assunto, 1é-se em trecho da ementa do acordao do Recurso Especial 1.120.117-AC:

“4. O dano ambiental além de atingir de imediato o bem juridico que lhe esta proximo, a comunidade
indigena, também atinge a todos os integrantes do Estado, espraiando-se para toda a comunidade local,
ndo indigena e para futuras geragdes pela irreversibilidade do mal ocasionado.

5. Tratando-se de direito difuso, a reparagdo civil assume grande amplitude, com profundas impli-
cagdes na espécie de responsabilidade do degradador que é objetiva, fundada no simples risco ou no
simples fato da atividade danosa, independentemente da culpa do agente causador do dano.

6. O direito ao pedido de reparagdo de danos ambientais, dentro da logicidade hermenéutica, esta prote-
gido pelo manto da imprescritibilidade, por se tratar de direito inerente a vida, fundamental e essencial
a afirmagdo dos povos, independentemente de ndo estar expresso em texto legal.
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Discussao sobre a imposi¢do da obrigacao de reparagdo ambiental
nos casos em que ha fato consumado ¢ identificada em varios dos acordaos
do Grupo 1,” que versam sobre construgdes em APP, antecedidas pela
supressao quase total da vegetagdo protegida. A defesa dos réus baseou-
se substancialmente no argumento de que haveria direito adquirido, sob a
alegacdo de que as edificacdes estariam consolidadas no tempo, além da
tese de que as obras teriam tido, a €poca, licenga ambiental autorizando
sua realizagdo. Nao foi este o entendimento que prevaleceu, vez que se
considerou que o fato de ter ocorrido a consolidacao da situa¢ao no tempo
nao torna as obras realizadas menos ilegais. Até porque, neste contexto, uma
vez comprovada a constru¢do em APP, deve-se reconhecer a ilegalidade
do ato administrativo que concedeu a licenca ambiental. Ademais, a
concessdo de licenca ambiental ndo afasta, por si so, a responsabilidade
pela reparagdo de dano causado ao meio ambiente.

Neste sentido, Herman Benjamin afirma inexistir direito adquirido
a poluir ou degradar o meio ambiente, dado que “décadas de uso ilicito
do meio ambiente ndo tornam legais praticas vedadas pelo legislador”,
devendo-se lembrar que se esta tratando de direito difuso, indisponivel,
pertencente também as geragdes futuras.” Neste mesmo sentido, afirma-
se que a “teoria do fato consumado ndo pode ser invocada para conceder
direito inexistente sob a alegacdo de consolidagdo da situagao fatica pelo
decurso do tempo”.2*

Veja-se que a questdo deu origem a publicagdo, em 14/05/2018,
da Sumula 613 do STJ, segundo a qual “ndo se admite a aplicagdo da teoria
do fato consumado em tema de Direito Ambiental”. A aceitag¢do da teoria do

7. Em matéria de prescrigdo cumpre distinguir qual o bem juridico tutelado: se eminentemente privado
seguem-se os prazos normais das agdes indenizatorias; se 0 bem juridico ¢ indisponivel, fundamental,
antecedendo a todos os demais direitos, pois sem ele ndo ha vida, nem saiude, nem trabalho, nem lazer,
considera-se imprescritivel o direito a reparagao.

8. O dano ambiental inclui-se dentre os direitos indisponiveis e como tal estd dentre os poucos aco-
bertados pelo manto da imprescritibilidade [sic] a agdo que visa reparar o dano ambiental.” (STJ. 2*
Turma. Recurso Especial 1.120.117-AC, Rel. Min. Eliana Calmon. DJ 10/11/2009).

22 STJ. 2* Turma. Agravo Regimental no Recurso Especial 1.494.681-MS, Rel. Min. Humberto Mar-
tins. DJ 03/11/2015; STJ. 2° Turma. Agravo Regimental no Recurso Especial 1.494.988-MS, Rel. Min.
Humberto Martins. DJ 01/10/2015; STJ. 2* Turma. Agravo Interno no Recurso Especial 1.382.576-
MS, Rel. Min. Assusete Magalhaes. DJ 13/06/2017; STJ. 2* Turma. Agravo Interno nos Embargos de
Declaragdo no Recurso Especial 1.447.071-MS, Rel. Min. Herman Benjamin. DJ 15/12/2016; STJ. 2*
Turma. Agravo Interno nos Embargos de Declaracdao no Recurso Especial 1.468.747-MS, Rel. Min.
Herman Benjamin. DJ 15/12/2016; STJ. 2* Turma. Agravo Regimental nos Embargos de Declaracao
no Recurso Especial 1.381.341-MS, Rel. Min. Humberto Martins. DJ 25/05/2016.

23 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 948.921/SP, Rel. Min. Herman Benjamin. DJ 23/10/2007.

24 STJ. 2* Turma. Agravo Regimental no Recurso Especial 1.494.681-MS, Rel. Min. Humberto
Martins. DJ 03/11/2015.
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fato consumado levaria a perpetuagdo de um suposto “direito de poluir”,*
em absoluto desrespeito ao direito ao meio ambiente equilibrado como
bem de uso comum do povo e que deve ser garantido para as presentes e
futuras geragdes.?

Debate sobre o litisconsorcio passivo nas agdes civis publicas
ambientais apresentam-se em diversas decisdes,”’ em que se partiu da
premissa de que a responsabilidade do poluidor é objetiva e solidaria,
cabendo a todos aqueles que concorreram para a produgdo do dano
ambiental, direta ou indiretamente, a obrigagdo solidaria de reparagdo.?® O
entendimento de que o litisconsorcio ¢ facultativo ja se encontra pacificado
no STJ, tendo sido, inclusive, considerado tese consolidada, nos seguintes
termos: “Os responsaveis pela degradacdo ambiental s3o co-obrigados
solidarios, formando-se, em regra, nas agdes civis publicas ou coletivas
litisconsorcio facultativo”.?

Nos acorddos supracitados, embora o principio do poluidor-
pagador ndo tenha sido assinalado expressamente, sua orientagdo pode ser
identificada na fundamentacdo da responsabilidade solidaria, pois quando
ha pluralidade de poluidores qualquer um deles pode ser responsabilizado
sem que os outros tenham obrigatoriamente que integrar o polo passivo da
acdo, tendo em vista uma maior eficacia na reparagdo do dano ambiental e
considerado o carater reparatorio do PPP.

25 Antes da edi¢do da Sumula 613 do STJ, a questdo ja havia sido considerada como tese consolidada,
nos seguintes termos: “Nao ha direito adquirido a poluir ou degradar o meio ambiente, ndo existindo
permissao ao proprietario ou posseiro para a continuidade de praticas vedadas pelo legislador”. (SU-
PERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Jurisprudéncia em Teses. Direito Ambiental. N. 30. Brasilia, 18
de Margo de 2015).

26 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.510.392-MS, Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ
25/04/2017.

27 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 880.160-RJ, Rel. Min. Mauro Campbell. Brasilia. DJ045/05/2010;
STJ. 2* Turma. Recurso Especial 884.150-MT, Rel. Min. Luiz Fux. Brasilia. DJ 07/08/2008; STJ. 2*
Turma. Recurso Especial 843.978-SP, Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ 09/03/2012; STJ.
2* Turma. Recurso Especial 843.978-SP, Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ 31/08/2009;
STJ. 3* Turma. Recurso Especial 1.363.107-DF, Rel. Min. Paulo de Tarso Sanseverino. Brasilia. DJ
01/12/2015; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.517.403-AL, Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ
25/08/2015; STJ. 2* Turma. Agravo Regimental no Agravo no Recurso Especial 548.908-DF, Rel. Min.
Herman Benjamin. Brasilia. DJ 5/05/2015; STJ. 4* Turma. Agravo Regimental no Agravo no Recurso
Especial 223.858-SP, Rel. Min. Luis Felipe Salomao. Brasilia. DJ 09/09/2014; STJ. 2 Turma. Agravo
Regimental no Recurso Especial 1.417.023-PR, Rel. Min. Humberto Martins. Brasilia. DJ 25/08/2015;
STJ. 2* Turma. Agravo Interno no Agravo no Recurso Especial 839.492-SP, Rel. Min. Herman Benja-
min. Brasilia. DJ 15/12/2016.

28 A responsabilidade solidaria e objetiva funda-se nos artigos 3°, IV e 14, § 1°, da Lei 6938/81; artigo
225, 3°, da Constituigdo Federal de 1988; e artigo 942, in fine, do Codigo Civil.

29 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Jurisprudéncia em Teses. Direito Ambiental. N. 30.
Brasilia, 18 de Margo de 2015.
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Os julgados do Recurso Especial 1.237.893% ¢ dos Agravos
Regimentais no Agravo em Recurso Especial 183.202-SP*!' e 533.786-
RJ* abordam a possibilidade de inversdo do 6nus da prova para que caiba
aquele a quem se imputa dano ambiental demonstrar que de fato nio o
causou. Os principais fundamentos para esta inversdo do 6nus da prova
sdo a aplicagdo do principio da precaugdo (in dubio pro ambiente), em
conjunto com interpretacao sistematica dos artigos 6°, VIII, do Codigo de
Defesa do Consumidor, cumulado com o artigo 21 da Lei da A¢do Civil
Publica.*

Por fim, cabe mencionar pioneiro acordio do STJ sobre
responsabilidade ambiental pds-consumo, que trata do descarte de garrafas
de polietileno tereftalato (PET). A Quarta Turma do STJ decidiu, por
maioria, negar provimento ao Recurso Especial 684.753-PR,* interposto
pela empresa responsavel pelo envase de bebidas em embalagens do tipo
PET. No julgado manteve-se a decisdo de mérito do tribunal de origem, que
responsabilizou objetivamente a empresa pela poluigdo do meio ambiente,
determinando a adogdo de providéncias com relacdo a destinacdo final
ambientalmente adequada das embalagens plasticas de seus produtos.
Evidencia-se a aplicagdo do principio do poluidor-pagador tendo em vista
o reconhecimento de ser inadequada e mesmo injuridica a transferéncia
para a coletividade dos 6nus relativos a coleta e ao tratamento dos residuos
oriundos do consumo do produto colocado no mercado pela empresa
ré, o que expressa a determinacdo de internalizacdo de externalidades
ambientais negativas. Ao confirmar a sentenga do Tribunal de Justi¢a do
Parana, o STJ reconheceu a responsabilidade ambiental pos-consumo, cuja
tese tem como fio condutor o principio do poluidor-pagador.®

Os acordaos integrantes do Grupo 1, todos relativos ao grande

30 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 650.728-SP, Rel. Min. Eliana Calmon. Brasilia. DJ 24/09/2013.

31 STJ. 1* Turma. Agravo Regimental no Agravo no Recurso Especial 183.202-SP, Rel. Min. Garcia
Vieira. Brasilia. DJ 09/06/1998.

32 STJ. 4* Turma. Agravo Regimental no Agravo no Recurso Especial 533.786-RJ, Rel. Min. Antonio
Carlos Ferreira. Brasilia. DJ 22/09/2015.

33 Lei 8.078/1990; art. 6°. “Sao direitos basicos do consumidor: [...] VIII - a facilitagdo da defesa de
seus direitos, inclusive com a inversao do 6nus da prova, a seu favor, no processo civil, quando, a cri-
tério do juiz, for verossimil a alega¢do ou quando for ele hipossuficiente, segundo as regras ordinarias
de experiéncias”.

Lei 7.347/1985; art. 21. “A defesa dos direitos e interesses difusos, coletivos e individuais, no que for
cabivel, os dispositivos do Titulo IIT da lei que instituiu o Codigo de Defesa do Consumidor”.

Sobre o assunto, cf. MOREIRA, 2015a, p. 1.209 ¢ ss.

34 STJ. 4* Turma. Recurso Especial 684.753-PR, Rel. Min. Antonio Carlos Ferreira. Brasilia. DJ
18/08/2014.

35 Sobre o tema responsabilidade ambiental pos-consumo, cf. MOREIRA, 2015b.
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tema da responsabilidade civil ambiental, e alguns de seus subtemas,
expressam com clareza a orientagdo do principio do poluidor-pagador,
especialmente em sua vocacdo reparatoria. Partindo-se da premissa de
que o dano ambiental ¢ uma das formas de expressdo de externalidades
ambientais negativas, ndo restam duvidas sobre a identificacdo da
responsabilidade civil como mecanismo que concretiza o PPP. Neste
sentido, pode-se dizer que, nos casos analisados, a funcdo reparatoria do
PPP foi aplicada adequadamente, tendo permitido a correta interpretagao
dos dispositivos legais pertinentes ao tema e garantido a imposi¢ao ao
poluidor da responsabilidade pela reparagdo dos danos ambientais por ele
causados, ainda que indiretamente, e, consequentemente, que este mesmo
poluidor arque com os custos correlatos as medidas de reparagdo, sem
coletiviza-las.

2.2 Dano ambiental extrapatrimonial e teoria do risco integral:
Grupo 2

Dentre os acordaos pesquisados a partir da aplicacdo das
palavras-chave, seguida da sele¢do qualitativa decorrente da analise das
ementas, identificou-se um grupo de 41 decisdes relativas a subtemas
da responsabilidade civil ambiental que, logo se percebeu, tiveram seu
aperfeicoamento atribuido, em boa medida, a aplicacdo do principio
do poluidor-pagador. Trata-se dos julgados sobre dano ambiental
extrapatrimonial individual e difuso e teoria do risco integral, apresentados

em detalhe na tabela 2, anexa, e resumidamente na tabela a seguir.

Julgados alocados no Grupo 2
(dano ambiental extrapatrimonial e teoria do risco integral)

GRUPO ANOS TURMAS PALAVRAS-CHAVE NUMERO
DE
ACORDAOS
G2 2002 a 1*a4* poluidor-pagador / poluidor 41
Dano ambiental 2018 Turmas do e pagador/ internalizagdo e
extrapatrimonial STJ ambiental / usuario e pagador/
e teoria do risco degradacdo e ambiente /
integral degradacao e ambiental /
responsabilidade e civil e
ambiental / dano e ambiente /
dano e ambiental

Fonte: autoras

384 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.367-432 - Janeiro/Abril de 2019



Danielle de Andrade Moreira & Leticia Maria Régo Teixeira Lima & |zabel Freire Moreira

Para que se dé adequada valoracdo dos danos ambientais, ha
que se considerar, além das perdas materiais, sua dimensdo imaterial,
extrapatrimonial. A identificagdo de que o conceito de meio ambiente
engloba, essencialmente, valores ndo patrimoniais decorrentes de sua
condi¢do de direito humano fundamental, cuja integridade ¢ essencial
a sadia qualidade de vida, traduz-se na constatagdo da amplitude do
conceito de dano ambiental, a abranger tanto a dimensdo material quanto
a extrapatrimonial.®® Os prejuizos imateriais decorrentes da degradagao
da qualidade ambiental podem ser individuais ou coletivos (lato sensu)
(LEITE e MOREIRA, 2010, p. 117 ¢ 118).

Sobre a teoria do risco aplicavel a responsabilidade civil
ambiental no Brasil, deve-se dizer que tem prevalecido doutrinaria e
jurisprudencialmente o entendimento de que a modalidade do risco
integral ¢ a que melhor se adequa a reparagdo de danos ambientais, nao
se admitindo as tradicionais excludentes de responsabilidade®” como caso
fortuito ou de for¢a maior.?®

Quanto aos resultados jurisprudenciais alocados no Grupo
2, deve-se dizer, a titulo exemplificativo, que 17 deles correspondem a
acidentes que ocasionaram significativos danos ao meio ambiente e
comunidade de pescadores profissionais devido a contaminagao hidrica por
substancias quimicas (caso OLAPA).** Os pedidos constantes das agdes
englobam a condenacdo dos réus por danos materiais e morais resultantes
da contamina¢do. Dos julgados analisados, merece destaque o relativo ao
Recurso Especial 1.114.398,% julgado em 2009, pois foi a partir dele que
o STJ reconheceu que os demais casos relacionados aos mesmos fatos
e com idéntica questdo de direito poderiam ser julgados como recursos
repetitivos.*' Consequentemente, os 16 julgados restantes* acompanham

36 Para maiores detalhes sobre o reconhecimento do dano ambiental extrapatrimonial, cf. LEITE e
AYALA, 2011; STEIGLEDER, 2011; LEITE e MOREIRA, 2010; e MOREIRA, 2003.

37 Sobre a adogdo da teoria do risco integral pela responsabilidade civil ambiental brasileira cf. MO-
REIRA, 2012, p. 234 e ss.

38 Art. 393, paragrafo unico, do Cédigo Civil: “O caso fortuito ou de for¢a maior verifica-se no fato
necessario, cujos efeitos ndo era possivel evitar ou impedir”.

39 Cf. Tema/repetitivo 707 disponivel no indice de repetitivos sobre o tema Direito Ambiental no site
do STJ.

40 STJ. 2 * Secao. Recurso Especial 1.114.398. Rel. Min. Sidnei Beneti. Brasilia. DJ 16/02/2012.
41 Atualmente, o julgamento dos recursos especiais sob o rito dos repetitivos fundamentam-se nos
artigos 1.036 a 1.041 do Codigo de Processo Civil (artigo 543-C do antigo Codigo de Processo Civil).

42 STJ. 3* Turma. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial 89.444-PR, Rel. Min. Paulo de
Tarso Sanseverino. Brasilia. DJ 24/08/2012; STJ. 3* Turma. Agravo Regimental no Agravo em Recurso
Especial 119.624-PR, Rel. Min. Ricardo Villas Boas Cuevas. Brasilia. DJ 13/12/2012; STJ. 4* Turma.
Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial 249.208-PR, Rel. Min. Marco Buzzi. Brasilia. DJ
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as conclusdes de direito deste caso, que, ante o argumento da defesa de
que haveria no caso excludente de responsabilidade por culpa exclusiva
de terceiro, entendeu ser “descabida a alegacdo da ocorréncia de caso
fortuito”, vez que se aplica a responsabilidade civil ambiental a teoria do
risco integral,”® para além de se tratar de responsabilidade objetiva (art.
225, § 3°,da CF e do art. 14, § 1°, da Lei 6.938/81).

Dentre os 41 acorddos sobre dano ambiental extrapatrimonial e
teoria do risco integral, 12 deles mencionam expressamente o principio do
poluidor-pagador, sempre de forma vinculada ao artigo 14, paragrafo 1°,
da Lei 6.938/81, ratificando a responsabilidade civil objetiva do poluidor.
O PPP aparece, ainda, associado tanto a adocao da teoria do risco integral
quanto ao reconhecimento e imposi¢ao da reparacdo do dano ambiental
extrapatrimonial, sempre tendo em vista a reparagdo integral dos danos
ambientais e, consequentemente, a internalizacdo dos respectivos custos
por quem a eles deu causa.

2.3 Responsabilidade civil ambiental do estado por omissdo: Grupo 3

Dentre o total de 208 acordaos selecionados para analise do seu
inteiro teor, 19 tratam sobre responsabilidade civil ambiental do Estado
por omissdo, conforme indica¢ao resumida a seguir e detalhada na tabela
3, anexa.

07/02/2013; STJ. 4* Turma. Recurso Especial 1.346.430-PR, Rel. Min. Luis Felipe Salomao. Brasilia.
DJ 21/11/2012; STJ. 4* Turma. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial 71.324-PR, Rel.
Min. Antonio Carlos Ferreira. Brasilia. DJ 05/03/2013; STJ. 4* Turma. Agravo Regimental no Agravo
em Recurso Especial 92.652-PR, Rel. Min. Antonio Carlos Ferreira. Brasilia. DJ 04/03/2013; STJ.
3* Turma. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial 99.092-PR, Rel. Min. Paulo de Tarso
Sanseverino. Brasilia. DJ 01/04/2013; STJ. 3" Turma. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Es-
pecial 238.427-PR, Rel. Min. Ricardo Villas Boas Cuevas. Brasilia. DJ 09/08/2013; STJ. 3* Turma.
Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial 254.149-PR, Rel. Min. Sidnei Beneti. Brasilia.
DJ 01/03/2013; STJ. 4* Turma. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial 258.263-PR, Rel.
Min. Antonio Carlos Ferreira. Brasilia. DJ 20/03/2013; STJ. 4* Turma. Agravo Regimental no Agravo
em Recurso Especial 273.058-PR, Rel. Min. Antonio Carlos Ferreira. Brasilia. DJ 27/04/2013; STJ.
4* Turma. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial 281.177-PR, Rel. Min. Raul Araujo.
Brasilia. DJ 08/05/2013; STJ. 4* Turma. Embargos de Declaragao no Recurso Especial 1.346.430-PR,
Rel. Min. Luis Felipe Salomao. Brasilia. DJ 14/02/2013; STJ. 2* Secao. Recurso Especial 1.354.536-
SE, Rel. Min. Luis Felipe Salomao. Brasilia. DJ 05/05/2014; STJ. 4* Turma. Agravo Regimental no
Recurso Especial 117.202-PR, Rel. Min. Antonio Carlos Ferreira. Brasilia. DJ 30/11/2015; STJ. 4*
Turma. Agravo Regimental no Recurso Especial 232.494-PR, Rel. Min. Marco Buzzi. Brasilia. DJ
26/10/2015.

43 STJ. 2* Secao. Recurso Especial 1.114.398. Rel. Min. Sidnei Beneti. Brasilia. DJ 16/02/2012. p.
13-15.
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Julgados alocados no Grupo 3
(responsabilidade civil ambiental do estado por omissio)

GRUPO ANOS TURMAS PALAVRAS-CHAVE NUMERO DE
ACORDAOS

G3 2000 a 1*e2? custos e ambiente / 19

Responsabilidade 2017 Turmas do custos e ambientais /

civil ambiental do STJ poluidor-pagador /

Estado por omissao externalidade e ambiental

e negativa / externalidade/
internaliza¢do e ambiente /
internalizagdo e ambiental
/ degradagdo e ambiente

/ degradagdo e ambiental

/ responsabilidade e

civil e ambiental / dano

¢ ambiente / dano e

ambiental

Fonte: autoras

Se nao ha davida sobre o carater objetivo da responsabilidade
civil ambiental do Estado por atos comissivos — seja em razdo dos
artigos 14, paragrafo 1°, e 3° IV, da Lei 6.938/1981, seja por conta do
artigo 37, paragrafo 6°, da Constitui¢do Federal — o mesmo néo acontece
quando omissdo estatal da causa ou contribui para a causagao de dano ao
meio ambiente. Nesta hipdtese, argumenta-se tanto no sentido de que a
responsabilidade civil ambiental do Estado por omissdo seria, em regra,
subjetiva (tese que tem predominado sobre a responsabilidade civil do
Estado em geral),* quanto em defesa de tese de que prevalece a previsao
da responsabilidade constante em lei especifica (que, no caso de reparagdo
por danos ambientais, dispde, expressamente, que também por omissao —
ou na condi¢do de poluidor indireto — o Estado responde objetivamente).*

44 O Estado s6 se responsabilizaria quando demonstrado que sua omissao se deu por culpa, descum-
prindo seu dever legal de evitar o dano. Em defesa deste entendimento, cf. CARVALHO FILHO, 2012,
p. 188; DIPIETRO, 2012, p. 709; MELLO, 2014, p. 1.050.

45 Lei 6.938/1981, art. 3°: “Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: [...] IV - poluidor, a pessoa
fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade
causadora de degradacdo ambiental”. Lei 6.938/1981, art. 14. § 1°. “[...] € o poluidor obrigado, inde-
pendentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados a0 meio ambiente ¢ a
terceiros, afetados por sua atividade. [...]".
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Este tema tem sido objeto de debate no Superior Tribunal de
Justica e apresenta interessante discussao relativa ao principio do poluidor-
pagador, cuja orientagdo tem sido utilizada com o objetivo de tentar
temperar a responsabilizagdo do Estado (ao final, da propria coletividade)
na condic¢do de poluidor indireto, de modo a evitar que este seja chamado
a reparar dano ambiental — e, consequentemente, arcar com 0s respectivos
custos — antes de se buscar que o poluidor direto empreenda esforgos e
aloque recursos para este fim. Veja-se como os acoérdaos arrolados no
Grupo 3 demonstram a evolugdo jurisprudencial do tema.

Dentre os julgados encontrados, merecem destaque os relativos
aos Recursos Especiais 647.493-SC,* e 1.071.741-SP,* que trataram de
forma diversa da responsabilizacao civil ambiental do Estado por omissao.

No primeiro caso, o MPF ajuizou a¢ao civil publica em face
de diversas empresas mineradoras ¢ da Unido Federal em razao de danos
ambientais decorrentes de atividade mineraria. Embora a Unido tenha
siso condenada solidariamente com as empresas diretamente causadoras
dos danos ambientais com base na sua responsabilidade subjetiva (com
culpa), deve-se destacar que seu argumento de defesa foi no sentido de
ver reconhecida alegada ilegitimidade passiva, tendo utilizado para
fundamentar a tese a propria orientagdo do principio do poluidor-pagador.
Explica-se. A Unido Federal argumentou que, ao ser responsabilizada —
objetivamente—por danos com os quais ndo contribuiu diretamente, acabaria
por submeter a coletividade a prejuizo em dobro: o primeiro identificado
no dano ambiental propriamente dito — e suas consequéncias diretas em
perda de qualidade de vida para a populagdo — e o outro representado pelo
aporte de recursos publicos para fazer frente a degradagdo ambiental —
o que significaria verdadeira socializacdo das perdas e privatizagdo dos
ganhos (vez que os poluidores diretos acabariam por ndo arcar com os 6nus
financeiros da reparacao), em desrespeito ao PPP.

A segunda Turma do STJ condenou a Unido com base na sua
omissdo — culposa — em descumprimento de dever legal de fiscalizar
atividades extrativas de carvao mineral (poluidor indireto), considerando-a
solidariamente responsavel com as sociedades mineradoras (poluidores
diretos) e frisando, entretanto, a necessidade de que, uma vez instado a

46 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 647.493-SC. Min. Rel. Jodo Otavio de Noronha. Brasilia. DJ
22/05/2007.
47 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Min. Rel. Herman Benjamin. Brasilia. DJ
16/12/2010.
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pagar, o ente publico teria, ndo somente o direito, mas o dever de procurar
o ressarcimento total das quantias despendidas (“dever de regresso”).
Este acorddo ¢ importante porque deu inicio a discussdo sobre como a
orienta¢dao do principio do poluidor-pagador (para evitar socializagao de
onus e privatizagao de bonus) deve ser considerada nas a¢des civis publicas
ambientais em que figuram como réus, além do poluidor direto, o Estado,
como poluidor indireto.

Neste sentido, deve-se mencionar o julgado relativo ao REsp
1.071.741-SP,*® que trata de caso de ocupagdo ilegal por particular no
Parque Estadual de Jacupiranga, em Sao Paulo, decorrente de omissao
do Poder Publico — no caso, o Estado de Sdo Paulo — do seu dever de
fiscalizacdo ambiental de unidade de conservagdo sob sua administracgao,
diante de situacdo de turbacdo e esbulho do bem publico. Parte-se da
premissa de que, segundo a Constituicao Federal (arts. 225, 23, VIe VI, e
170, VI) e a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81 arts.
2° TeV, e 6°, aatuacdo do Poder Publico em defesa do meio ambiente é
“indisponivel, irrenunciavel e imprescritivel”.*

No referido julgado, o relator, Ministro Herman Benjamin,
inovou ao decidir que a execucao do Estado como poluidor indireto — ainda
que sua responsabilidade por omissdo seja objetiva, solidaria e ilimitada —
deve se dar de modo subsididrio a do devedor principal (poluidor direto),
de modo que nao haja, de acordo com o principio do poluidor-pagador,
a socializagdo dos Onus e a privatizagao dos bonus. Desde modo, evita-
se que, na pratica, o poluidor direto acabe ndo arcando com as despesas
relativas a reparacao dos danos ambientais, enquanto a coletividade, além
de sofrer as consequéncias de degradagdo ambiental, suporta os custos
da sua reparagdo via aporte de recursos publicos (pelo Estado poluidor
indireto) para este fim.

Deve-se destacar que se mantém o reconhecimento da
responsabilidade civil do Estado, sem, no entanto, onerar a coletividade
de modo equivalente a que se faz com o poluidor direto. Primeiramente,
os poluidores diretos sdo chamados a reparar o dano, ficando o Estado
na posicdo de garante, de reserva (ainda que na condi¢do de devedor

solidario), assegurada ao meio ambiente a solugdo juridica mais adequada

48 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Min. Rel. Herman Benjamin. Brasilia. DJ
16/12/2010.

49 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ
16/12/2010. p. 7.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.367-432 - Janeiro/Abril de 2019 389



O PRINCIPIO DO POLUIDOR-PAGADOR NA JURISPRUDENCIA DO STF E DO STJ: UMA ANALISE CRITICA

e evitando-se a socializagdo dos 6nus e a privatizacdo dos bonus,*® em
consonancia com a orientacdo do PPP.”!

2.4 Possibilidade de cumulaciio de obrigacdes de fazer e pagar:
Grupo 4

Neste Grupo 4, foram arrolados 39 julgados do STJ que tratam
da possibilidade do pedido de cumulagdo das obrigagdes de fazer e pagar
do poluidor, conforme resumidamente identificado a seguir e, em detalhe,
na tabela 4, anexa.

50 Nos termos de trecho da ementa do acorddo em referéncia:

“13. A Administragao ¢ solidaria, objetiva e ilimitadamente responsavel, nos termos da Lei 6.938/1981,
por danos urbanistico-ambientais decorrentes da omissdo do seu dever de controlar e fiscalizar, na
medida em que contribua, direta ou indiretamente, tanto para a degradagdo ambiental em si mesma,
como para o seu agravamento, consolida¢@o ou perpetuacdo, tudo sem prejuizo da adog@o, contra o
agente publico relapso ou desidioso, de medidas disciplinares, penais, civis e no campo da improbidade
administrativa.

14. No caso de omissdo de dever de controle ¢ fiscalizagdo, a responsabilidade ambiental solidaria da
Administra¢ao ¢ de execugdo subsidiaria (ou com ordem de preferéncia).

15. A responsabilidade solidaria e de execugdo subsidiaria significa que o Estado integra o titulo ex-
ecutivo sob a condi¢@o de, como devedor-reserva, s6 ser convocado a quitar a divida se o degradador
original, direto ou material (= devedor principal) ndo o fizer, seja por total ou parcial exaurimento patri-
monial ou insolvéncia, seja por impossibilidade ou incapacidade, inclusive técnica, de cumprimento da
prestagdo judicialmente imposta, assegurado, sempre, o direito de regresso (art. 934 do Cddigo Civil),
com a desconsideracao da personalidade juridica (art. 50 do Cddigo Civil).

16. Ao acautelar a plena solvabilidade financeira e técnica do crédito ambiental, ndo se insere entre as
aspiragdes da responsabilidade solidaria e de execucdo subsidiaria do Estado — sob pena de onerar du-
plamente a sociedade, romper a equagdo do principio poluidor-pagador e inviabilizar a internaliza¢ao
das externalidades ambientais negativas — substituir, mitigar, postergar ou dificultar o dever, a cargo do
degradador material ou principal, de recuperagio integral do meio ambiente afetado e de indenizagao
pelos prejuizos causados”. (STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Min. Rel. Herman Benja-
min. Brasilia. DJ 16/12/2010).

51 Antes da publicagao do julgado paradigmatico em comento, chama-se a atengéo para dois julgados:
os dos Agravos Regimentais no Agravo de Instrumento 822.764-MG (STJ. 1* Turma. Agravo Regi-
mental no Agravo de Instrumento 822.764-MG. Min. Rel. José Delgado. Brasilia. DJ 05/06/2007)
e 973.577-SP (STJ. 2* Turma. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento 973-577-SP. Min. Rel.
Mauro Campbell. Brasilia. DJ 16/09/2008). Nos dois casos, o Estado foi considerado como responsa-
vel solidario do poluidor direto devido a condutas omissivas quanto ao dever de fiscalizar. Contudo,
nao se estabeleceu a subsidiariedade em relagdo ao cumprimento da obrigagéo de reparar os danos. Tal
fato ndo condiz com a melhor solugdo para o caso tendo em vista a aplicagao do PPP, visto que respon-
sabilizar de maneira igual agentes publicos e privados responsaveis, respectivamente, de modo indireto
e direto pelo dano ambiental, acaba por sobrecarregar duplamente a coletividade.
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Julgados alocados no Grupo 4
possibilidade de cumulacio de obrigacdes de fazer e pagar)

GRUPO ANOS TURMAS PALAVRAS-CHAVE NUMERO DE
ACORDAOS

G4 2001 1*a3® poluidor-pagador / 39

Possibilidade a2018 Turmas do internaliza¢do e ambiental /

de cumulagdo STI. usudrio e pagador / poluidor

de obrigacao de e pagador / degradacao e

fazer e de pagar ambiente / degradagdo e

ambiental / responsabilidade
e civil e ambiental / dano e
ambiente / dano e ambiental/
usudrio e pagador/ usuario-

pagador

Fonte: autoras

Por se tratarem de decisdes que abordam de maneira semelhante
a possibilidade de cumulacdo das obrigagdes de fazer e pagar na mesma
acao civil publica (ainda que em algumas situacdes tenha se considerado
ndo ser o caso de condenacdo a obrigacdo de indenizar),> os acorddos
serdo analisados em conjunto.

Das 39 decisdes selecionadas, 36 sdo em agdes civis publicas.>
Nos termos expressos da Lei 7.347/1985, a agdo civil publica podera ter

52 Dos 39 acordios integrantes do Grupo 4, 11 negaram o pedido de indeniza¢do, embora tenham
reconhecido que existe a possibilidade de cumulagdo dos pedidos de fazer, nao fazer e indenizar. (STJ.
2" Turma. Recurso Especial 1.165.281-MG, Rel. Min. Eliana Calmon. Brasilia. DJ 17/05/2010; STJ. 2*
Turma. Recurso Especial 1.248.214-MG, Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ 18/08/2011; STJ.
2 Turma. Recurso Especial 1.382.999-SC, Rel. Min. Humberto Martins. Brasilia. DJ 18/09/2014; STJ.
2* Turma. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial 628.911-SC, Rel. Min. OG Fernandes.
Brasilia. DJ 01/07/2015; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.486.195-SC, Rel. Min. Humberto Martins.
Brasilia. DJ 11/03/2016; STJ. 2* Turma. Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial 584.736-
RJ, Rel. Min. Assusete Magalhdes. Brasilia. DJ 28/09/2016; STJ. 2* Turma. Agravo Regimental no
Recurso Especial 1.154.986-MG, Rel. Min. Diva Malerbi. Brasilia. DJ 12/02/2016; STJ. 2* Turma.
Agravo Regimental no Agravo 1.365.693-MG, Rel. Min. Napoleao Nunes Maia Filho. Brasilia. DJ
10/10/2016; STJ. 2* Turma. Agravo Interno no Recurso Especial 1.532.643-SC, Rel. Min. Assusete
Magalhaes. Brasilia. DJ 23/10/2017; STJ. 2* Turma. Agravo Interno no Recurso Especial 1.577.736-
SC, Rel. Min. Og Fernandes. Brasilia. DJ 09/08/2017.) Nestes julgados, foram consideradas situagdes
em que nao restaram demonstrados outros prejuizos, além dos que ja foram objeto de condenagdo em
obrigagdo de reparagdo in natura, ndo tendo o STJ determinado o pagamento de indenizagao.

53 A acgdo civil publica ¢ o mais importante instrumento processual utilizado para a defesa dos
interesses difusos, dentre os quais se encontra o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Segundo a Constituicdo Federal, em seu artigo 129, II e III, a propositura da ag@o civil pblica ¢ uma
das fung¢des do Ministério Publico, sem que este seja, contudo, o tnico ente legitimado a sua proposi-
tura (cf. Lei 7.347/1985).
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por objeto “a condenagdo em dinheiro ou o cumprimento de obrigagdo
de fazer ou ndo fazer” (art. 3°). Tendo em vista a redagdo do dispositivo
legal, discutiu-se, nos acordaos alocados no Grupo 4, a possibilidade de
cumulagdo da obrigagdo de fazer (reparacdo em si) e de pagar (indenizagao)
em acdes civis publicas ambientais, a partir de uma interpretacdo nao
literal do dispositivo citado, defendendo-se que a conjungdo “ou” deve
ser entendida como “e”, de modo a garantir a reparagao integral do dano
ambiental.**

Asdecisdes aqui analisadas sdo ricas em fundamentagdes juridicas
acerca do principio do poluidor-pagador e da reparacao integral do dano
ambiental. O Ministro Herman Benjamin, relator de 5 dos julgados, foi
incisivo em suas colocacdes acerca da necessidade de o poluidor arcar com
o valor a titulo de indenizacdo, além da obrigacao de recuperar a o dano.

Importante ressaltar, ainda, que o dever de reparar (fazer) e o de
indenizar (pagar) ndo tem carater sancionatorio, sendo parte do conjunto
de medidas ressarcitérias de natureza civil, sempre que a restauragdo in
natura nao seja suficiente a recomposi¢do integral do dano.”> Deve-se
garantir a recomposicao integral do dano ambiental, internalizando-se
suficientemente as externalidades ambientais negativas, o que ndo ocorre
apenas com a restauragdo in natura, mas depende do reconhecimento de
que o prejuizo em qualidade de vida sofrido pela coletividade no periodo

54 A presenga do “ou” no artigo nao pode ser entendida como alternativa excludente, mas sim “tem
valor aditivo, uma vez que segundo o principio in dubio pro natura, a legislagdo concernente aos di-
reitos da coletividade deve ser sempre interpretada da forma que lhes for mais favoravel, de forma a
viabilizar a prestagdo jurisdicional necessaria”. (STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.165.284-MG, Rel.
Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ 12/04/2012. p. 2). No mesmo sentido: “a conjun¢@o ‘ou’ contida
na citada norma (assim como nos arts. 4°, VII, e 14, § 1°, da Lei 6.938/1981) opera com valor aditivo,
ndo introduz alternativa excludente. Vedar a cumulagéo desses remédios limitaria, de forma indesejada,
a Ac¢do Civil Publica, instrumento de persecugdo da responsabilidade civil de danos causados ao meio
ambiente, por exemplo inviabilizando a condena¢ao em dano moral coletivo”. (STJ. 2* Turma. Recurso
Especial 1.198.727-MG, Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ 14/08/2012).

55 Neste sentido, 1é-se em trecho do acordio relativo ao Recurso Especial 1.180.078-MG:

“3. A restauragdo in natura nem sempre ¢ suficiente para reverter ou recompor integralmente, no ter-
reno da responsabilidade civil, o dano ambiental causado, dai ndo exaurir o universo dos deveres
associados aos principios do poluidor-pagador e da reparacao in integrum.

4. A reparagdo ambiental deve ser feita da forma mais completa possivel, de modo que a condenagio a
recuperar a area lesionada ndo exclui o dever de indenizar, sobretudo pelo dano que permanece entre
a sua ocorréncia e o pleno restabelecimento do meio ambiente afetado (= dano interino ou intermedia-
rio), bem como pelo dano moral coletivo e pelo dano residual (= degradagdo ambiental que subsiste,
ndo obstante todos os esforgos de restauragao).

5. A cumulagdo de obrigacao de fazer, ndo fazer e pagar ndo configura bis in idem, porquanto a indeni-
zagdo ndo ¢ para o dano especificamente ja reparado, mas para os seus efeitos remanescentes, reflexos
ou transitorios, com destaque para a privagdo temporaria da fruicdo do bem de uso comum do povo,
até sua efetiva e completa recomposi¢do, assim como o retorno ao patrimonio publico dos beneficios
econdmicos ilegalmente auferidos.” (STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.180.078-MG, Rel. Min. Her-
man Benjamin. Brasilia. DJ 02/12/2010).
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em que perdurar a degradacao ambiental deve ser considerado como parte
do dano e, logo, devidamente indenizado.*

Por todos esses aspectos, constata-se que a jurisprudéncia
brasileira, no que tange a interpretagdo e aplicacdo do principio do
poluidor-pagador nas decisdes aqui mencionadas, vem agindo de forma
acertada ao garantir ao meio ambiente protecdo integral diante do dano
causado, determinando a internalizagdo dos custos de reparag@o por meio
da condenagdo em obrigagcdo de reparacao do dano e, conforme o caso,
também de indenizar.

2.5 Compensacio ambiental do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC): Grupo 5

A busca a partir das palavras-chave escolhidas resultou na
identificacdo de apenas 2 julgados (1 do STF e 1 do STJ) que tratam da
compensacao ambiental do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
(SNUC), conforme apresentado em detalhe na tabela 5, anexa, ¢ de modo
resumido a seguir.

56 A este respeito, observa Machado que “ndo ¢ apenas a agressdo a natureza que deve ser objeto de
reparacdo, mas a privagdo, imposta a coletividade, do equilibrio ecologico, do bem-estar e da qualidade
de vida que aquele recurso ambiental proporciona, em conjunto com os demais. Desse modo, a repa-
ragdo do dano ambiental deve compreender, também, o periodo em que a coletividade ficara privada
daquele bem e dos efeitos benéficos que ele produzia, por si mesmo e em decorréncia de sua interagao
(art. 3° 1, da Lei 6.938/81). Se a recomposigao integral do equilibrio ecoldgico, com a reposicao da si-
tuagdo anterior ao dano, depender, pelas leis da natureza, de lapso de tempo prolongado, a coletividade
tem direito subjetivo a ser indenizada pelo periodo que mediar entre a ocorréncia do dano e a integral
reposi¢ao da situacao anterior”. (MACHADO, 2009. p. 365).

57 As Unidades de Conservagao sao uma espécie de espacos territoriais especialmente protegidos, nos
termos do artigo 225, paragrafo 1°, III, da Constitui¢do Federal e, conforme defini¢do especifica do
artigo 2°, 1, da Lei 9.985/2000, sao o “espago territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com
objetivos de conservagdo e limites definidos, sob regime especial de administragdo, ao qual se aplicam
garantias adequadas de prote¢ao”.
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Julgados alocados no Grupo 5
(Compensac¢io ambiental do SNUC)

GRUPO ANOS TURMAS PALAVRAS-CHAVE NUMERO DE
ACORDAOS

G5 2008 a 2011 Tribunal custos e ambiente / custos 2

Compensagdo Pleno do STF | e ambientais / degradagao

ambiental e 2* Turma do | e ambiente / degradagéo e

do Sistema STI ambiental / dano e ambiente/

Nacional de poluidor e pagador / usuario-

Unidades de pagador / usudrio e pagador /

Conservagao ambiental/ dano e ambiente/

(SNUC) dano e ambiental

Fonte: autoras

A compensacdo ambiental de que tratam os julgados em
referéncia é aquela prevista na Lei 9.985/2000 (Lei do SNUC), exigida
no ambito do licenciamento ambiental de empreendimentos causadores
de significativo impacto ambiental®® e destinada, nos termos expressos da
lei, ao apoio a implantacdo e manutengdo de unidades de conservagao.*
A base para a defini¢ao do valor a ser aportado a titulo de compensagao
ambiental € o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e seu respectivo

58 Cf. art. 225, § 1°, IV, CF/88 sobre exigéncia de Estudo Prévio de Impacto Ambiental para o
licenciamento de empreendimentos potencialmente causadores de significativa degradagdo do meio
ambiente.

59 Redacao atual do artigo 36 da Lei 9.985/2000:
“Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto am-
biental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental competente, com fundamento em estudo de impacto
ambiental e respectivo relatorio - EIA/RIMA, o empreendedor ¢ obrigado a apoiar a implantacdo e
manuten¢ao de unidade de conservagdo do Grupo de Prote¢ao Integral, de acordo com o disposto neste
artigo e no regulamento desta Lei.
§ 10 O montante de recursos a ser destmado pelo empreendedor para esta ﬁnahdade [nao—podrser
nfe e o mento], sendo
o percentual fixado pelo orgao amblental hcencmdor de acordo com o grau de 1mpacto ambiental
causado pelo empreendimento.
§ 2°Ao orgdo ambiental licenciador compete definir as unidades de conservagdo a serem beneficiadas,
considerando as propostas apresentadas no EIA/RIMA e ouvido o empreendedor, podendo inclusive
ser contemplada a criagdo de novas unidades de conservagéo.
§ 3°Quando o empreendimento afetar unidade de conservacao especifica ou sua zona de amortecimen-
to, o licenciamento a que se refere o caput deste artigo s6 podera ser concedido mediante autorizagao
do o6rgdo responsavel por sua administracao, ¢ a unidade afetada, mesmo que néo pertencente ao Grupo
de Protegdo Integral, devera ser uma das beneficiarias da compensagao definida neste artigo”.
O trecho do paragrafo 1°, acima tachado, “ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais
previstos para a implantacdo do empreendimento” foi declarado inconstitucional no julgamento da
ADI 3378. (STF. Tribunal Pleno. ADI 3.378-6 Distrito Federal. Rel. Min. Carlos Britto. Brasilia. DJU:
20/06/08).
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Relatoério de Impacto Ambiental (RIMA), tendo como objetivo a garantia
da efetiva compensacdo de impacto significativo — ndo evitavel, embora
toleravel e, por isso, autorizado — que efetivamente decorrera da instalagao
e funcionamento da atividade licenciada.®

O primeiro dos dois julgados arrolados no Grupo 5 é o acérdao
relativo a ADI 3378,%! em que se analisa a correlagdo entre o instituto da
compensagdo ambiental e a orientagdo do PPP. Tomando por base o ideal
de internalizacdo de externalidades ambientais negativas, o STF afirmou
ser a compensagdo ambiental prevista na Lei do SNUC “mecanismo de
assun¢do partilhada de responsabilidade social pelos custos ambientais
derivados da atividade econOmica”, ndo havendo “outro meio eficaz
para atingir essa finalidade constitucional [de protecdo do meio ambiente
para as presentes e futuras geragdes] sendo impondo ao empreendedor o
dever de arcar, a0 menos em parte, com os custos de prevencdo, controle
e reparacdo dos impactos negativos ao meio ambiente”.%? A importancia
desta internalizagdo diretamente pelo empreendedor esta no fato de que
¢ este “o beneficidrio direto dos bonus a serem proporcionados pelo
empreendimento, de forma que o custo ambiental esteja incorporado
em seu custo de producgdo, ndo impingindo a conta das externalidades
negativas do empreendimento apenas a populagao, titular do direito difuso
ao bem essencial impactado: o meio ambiente (art. 225, caput, CF/88)”
(MOREIRA e NEVIANI, 2017, p. 186).

Ja no Recurso Especial 896.863-DF,* o que se questionava era
a possibilidade de cumulagdo da indenizagdo por danos ambientais com
a compensagdo ambiental. Tal impossibilidade ¢ afastada, uma vez que
a primeira diz respeito ao pagamento por resultado ilicito de atividade (o
dano ambiental), enquanto a segunda nada mais é que pagamento destinado
a compensar impacto ambiental previsto e autorizado, porque considerado
toleravel, pelos o6rgdos ambientais.

Os dois julgados fazem mencgao expressa e pretendem concretizar
a orientacdo do principio do poluidor-pagador, principalmente no que
diz respeito ao seu carater reparatorio, pois identificam na compensagao
ambiental mecanismo de incorporagdo no processo produtivo dos custos
ambientais externos a atividades causadoras de significativa degradacdo
ambiental, evitando-se a socializagdo de perdas e a privatiza¢cdo de ganhos.

60 Sobre o assunto, cf. MOREIRA e NEVIANI, 2017.

61 STF. Tribunal Pleno. ADI 3.378-6 Distrito Federal. Rel. Min. Carlos Britto. Brasilia. DJU: 20/06/08.
62 STF. Tribunal Pleno. ADI 3.378-6 Distrito Federal. Rel. Min. Carlos Britto. Brasilia. DJU: 20/06/08.
63 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 896.863-DF, Rel. Min. Castro Meira. Brasilia. DJ 02/06/2011.
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3.6 Responsabilidade administrativa ambiental: Grupo 6

Conforme apresentado a seguir e na tabela 6, anexa, 9 acordaos
foram classificados como sendo relativos ao tema da responsabilidade
ambiental administrativa, sendo possivel observar que apenas 1% faz
mengdo expressa ao principio do poluidor-pagador. No entanto, tais
acordaos foram escolhidos e analisados porque se considerou que o PPP
aparece de forma implicita e seu conceito (amplo) foi utilizado — nem
sempre de forma acurada — como um dos fundamentos para as decisoes
aqui encontradas.

Julgados alocados no Grupo 6
(responsabilidade administrativa ambiental)

GRUPO ANOS TURMAS PALAVRAS-CHAVE NUMERO DE
ACORDAOS

G6 200222017 | 1*e2® Externalidade / 9

Responsabilidade Turmas do | externalidade e ambiental

administrativa STJ e negativa / degradacdo e

ambiental ambiente / degradag@o e

ambiental / responsabilidade
e civil e ambiental / dano e
ambiente/ dano e ambiental/
poluidor-pagador/ poluidor
e pagador

Fonte: autoras

Em linhas gerais, os julgados discutem o carater objetivo ou
subjetivo da responsabilidade administrativa ambiental,®® oscilando
o STJ em seu entendimento a respeito. No julgamento do Recurso
Especial 1.318.051-RJ,* por exemplo, partiu-se da premissa de que a
responsabilidade ambiental administrativa, assim como a civil, é objetiva,

64 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.401.500-PR, Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ
16/08/2016.

65 Sobre as principais caracteristicas da responsabilidade ambiental administrativa, cf. MOREIRA e
2015.

66 STJ. 1* Turma. Recurso Especial 1.318.051-RJ, Rel. Min. Benedito Gongalves. Brasilia. DJ
17/03/2015.
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enquanto em outros acordaos afirmou-se depender de culpa a aplicagao de
penalidades por infragdes administrativas ambientais.®’

O acorddo relativo ao REsp 1.401.500-PR,%® o unico dentre
os casos arrolados ao Grupo 6 em que se encontrou referéncia expressa
ao principio do poluidor-pagador, trata de acdo anulatoria de débito em
que o Tribunal de Justica do Estado do Parana ratificou multa de R$ 12
milhdes aplicada a empresa Hexion Quimica, que, apesar de proprietaria
da carga transportada, ndo teve participagdo direta no acidente ambiental.
Neste caso, a empresa foi responsabilizada administrativamente por danos
ambientais ocorridos em decorréncia da explosdo do navio Vicufia, na
baia de Paranagua, em novembro de 2014. No entanto, a 2* Turma do
STJ determinou o retorno dos autos “a origem para que aborde a questdo
a partir da responsabilizacdo administrativa subjetiva e analise se esta
presente a culpa da recorrente na ocorréncia do dano ambiental debatido
nos presentes autos”.% Importa dizer que a referéncia expressa ao PPP neste
julgado deve-se tdo somente a consideragao realizada pelo relator Ministro
Herman Benjamin, ao comparar as caracteristicas da responsabilidade
administrativa e civil ambiental.”

Os demais casos aqui analisados nao fizeram referéncia expressa
ao PPP e tratavam de imposi¢ao de sangdes administrativas em razao de
infracdes ambientais, sendo necessario salientar que essas penalidades
ndo se configuram como externalidades ambientais negativas a serem
internalizadas. Diz-se isso porque, diferentemente dos custos de reparagao
de danos ambientais, o valor relativo a multas ndo representa custo

67 STJ. 1* Turma. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial 62.584-RJ, Rel. Min. Regina
Helena Costa. Brasilia. DJ 18/06/2015; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.401.500-PR, Rel. Min.
Herman Benjamin. Brasilia. DJ 16/08/2016; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.640.243-SC, Rel. Min.
Herman Benjamin. Brasilia. DJ 07/03/2017; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.251.697-PR, Rel. Min.
Mauro Campbell. Brasilia. DJ 12/04/2012.

68 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.401.500-PR, Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ
16/08/2016.

69 STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.401.500-PR, Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ
16/08/2016, p. 14.

70 Afirmou-se que “no Direito brasileiro e de acordo com a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica, a responsabilidade civil pelo dano ambiental, qualquer que seja a qualificago juridica do de-
gradador, publico ou privado, proprietario ou administrador da area degradada, ¢ de natureza objetiva,
solidaria e ilimitada, sendo regida pelos principios do poluidor-pagador, da reparagdo in integrum, da
prioridade da reparacdo in natura e do favor debilis. 4. Todavia, os presentes autos tratam de questao
diversa, a saber a natureza da responsabilidade administrativa ambiental, bem como a demonstragao de
existéncia ou nao de culpa, ja que a controvérsia ¢ referente ao cabimento ou ndo de multa administra-
tiva. 5. Sendo assim, o STJ possui jurisprudéncia no sentido de que, “tratando-se de responsabilidade
administrativa ambiental, o terceiro, proprietario da carga, por ndo ser o efetivo causador do dano
ambiental, responde subjetivamente pela degradacao ambiental causada pelo transportador”. (STJ. 2*
Turma. Recurso Especial 1.401.500-PR, Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ 16/08/2016).
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externo ao processo produtivo, suportado por outsiders na hipotese de
ndo internalizagdo. Todavia, todas as situacoes analisadas sdo relativas, ou
abordam, também a importancia da reparacao de danos ambientais — ainda
que o cerne das discussoes juridicas seja a responsabilidade administrativa
ambiental, e ndo a civil —, o que j& permite identificar o porqué de terem
sido encontradas ocorréncias de palavras-chave que, de alguma forma,
expressam a orientagdo do PPP.

CONCLUSAO

De um universo de 2.701 acorddos selecionados a partir de
levantamento com as palavras-chave escolhidas (atualizacdo de 2018)
de acordo com a ampla orientacdo reconhecida ao principio do poluidor-
pagador — com vistas a internalizacdo de custos ambientais externos de
natureza preventiva e reparatoria —, foram analisados em detalhe 208
acordaos, julgados no ambito do STJ e STF entre os anos de 1993 ¢ 2018.

Observou-se que as palavras-chave mais recorrentes nos julgados
foram “dano e ambiental”, e “dano e ambiente”, “responsabilidade e civil
e ambiental”, “degradacdo e ambiente” e “degradacdo e ambiental”. Os
termos “poluidor-pagador” e “poluidor e pagador”, que expressam de modo
mais direto e explicito o PPP, apareceram em apenas 29 julgados. Deve-
se mencionar, ainda, que, no periodo em que foi realizada a pesquisa de
jurisprudéncia e sua atualizagdo — de abril de 2014 a abril de 2018 — houve
significativo aumento do nimero de acordaos selecionados para analise
de seu inteiro teor (110 em 2014; 183 em 2017; ¢ 208 em 2018), resultado
que, por si s, ja evidencia a importancia que vem sendo reconhecida ao
PPP.

Na quase totalidade dos julgados selecionados, identificou-se a
presenca da faceta reparatoria do PPP. Veja-se que 4 dos 6 grupos tematicos
criados para alocagdo dos acordaos (Gl a G4) tratam de temas relativos
a responsabilidade civil; dos 208 acordaos selecionados para leitura, 201
trazem questoes de responsabilidade civil, o que corresponde a 96,63 % do
total de julgados analisados em seu inteiro teor.

Deve-se dizer, ainda, que a predominancia da dimensao
reparatdria do principio do poluidor-pagador nos resultados da pesquisa
jurisprudencial apresenta-se como desdobramento ja esperado do
entendimento predominante na doutrina brasileira, que limita ou associa
quase que automaticamente o PPP a responsabilidade civil, deixando,
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muitas vezes, indevidamente esquecidos seus objetivos preventivos.
Embora limitada, esta conotag¢ao do principio ndo impede que se reconheca
que também as regras sobre reparagdo de danos ambientais sdo — como
devem ser — inspiradas pela proposta de internalizacdo de externalidades
ambientais negativas (vez que os danos ambientais sdo uma das suas
formas de expressao), configurando-se, portanto, a responsabilidade civil
como importante instrumento de efetivagdo da dimensdo reparatoria do
principio do poluidor-pagador.

Neste sentido, pode-se afirmar que o PPP foi importante motor
de alteragdo e posterior pacificagdo de entendimentos mais protetivos do
meio ambiente no que tange a reparacao de danos ambientais, promovendo
o aperfeicoamento da interpretagdo das principais caracteristicas da
responsabilidade civil ambiental. A aplicagdo do poluidor-pagador,
juntamente com outros fundamentos,”’ contribuiu para que o STJ
admitisse: (i) a responsabilidade civil ambiental objetiva e alguns de
seus desdobramentos (e.g. ndo aplicagdo da teoria do fato consumado
em matéria de Direito Ambiental, imprescritibilidade da pretensdo de
reparacao ambiental); (ii) a cumulacao da obrigacdo de fazer, ndo fazer e
pagar, nos casos em que a remediagdo do impacto ilicito ndo seja suficiente
para a reparagdo integral do dano ambiental; (iii) a responsabilidade por
omissdo do Estado como sendo objetiva, solidaria e ilimitada, mas de
execucdo subsidiaria, evitando-se que a coletividade sofra duplamente
com o dano (suportando suas consequéncias e, ademais, arcando com os
custos de sua reparacao); (iv) a teoria do risco integral como orientadora da
responsabilidade civil ambiental; e (v) o reconhecimento da necessidade
da reparagdo integral do dano ambiental, em seus multiplos aspectos,
inclusive os de ordem extrapatrimonial, sejam individuais ou difusos.

Por outro lado, as caracteristicas dos julgados analisados denotam
que a orientagdo do principio do poluidor-pagador relativa a internalizagao
de custos de prevencdo de impactos ou danos ambientais ainda ndo foi
apropriada pela jurisprudéncia brasileira. Esta subutilizagdo do PPP em
sua dimensdo preventiva indica a necessidade de se explorar mais seu
potencial e amplitude, de modo a se alcangar protecdo ambiental mais
completa e eficiente.

Neste sentido, ¢ possivel — e desejavel — uma aplicagdo mais
ampla do principio do poluidor-pagador por parte dos tribunais, de modo
a incorporar também seu carater preventivo e, como consequéncia,

71 CF, art. 225, e Lei 6.938, arts. 3°, 4° ¢ 14, por exemplo.
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concretizar e aperfeigoar instrumentos juridicos destinados a prevencao de
impactos e de danos ambientais (e.g. licenciamento ambiental, tributagao
ambiental etc.).

Espera-se que as decisoes judiciais evoluam no sentido de garantir
a efetiva internalizacdo das externalidades ambientais negativas, retirando
esse onus da sociedade e transferindo-o para os verdadeiros responsaveis,
de modo que o efeito pratico da ampla aplicag@o do principio do poluidor-
pagador seja a realizagdo da justica distributiva em matéria ambiental,
com a consequente reducao das iniquidades ambientais, especialmente
a vista das incertezas, ameacas e gravidade que caracterizam os desafios
ambientais atuais.

REFERENCIAS

ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. Principio do Poluidor Pagador:
pedra angular do Direito Comunitario do Ambiente. ed. 1, 1 vol. Coimbra:
Coimbra Editora, 1997.

BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos e. O principio do poluidor-
pagador e a reparagao do dano ambiental. In BENJAMIN, Antonio Herman
V. (coord.). Dano Ambiental: Prevengao, Reparacdo e Repressdo. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 226-236.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José¢ Rubens Morato (orgs.).
Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2007.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.
25° edigdo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2012.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25a edicao.
Sao Paulo: Ed. Atlas, 2012.

D’ISEP, Clarissa Ferreira Macedo. O Principio do Poluidor-Pagador
e sua Aplicagdo Juridica: Complexidades, Incertezas ¢ Desafios. In:
MARQUES, Claudia Lima. SILVA, Solange Teles da. (orgs.). O Novo
Direito Administrativo, Ambiental e Urbanistico. Rio de Janeiro: Revista
dos Tribunais, 2010, p. 291-299.

FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. 4 propriedade no Direito
Ambiental. 4* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010.

FONSECA, Maria Guadalupe P. da. Inicia¢do a pesquisa no direito: pelos
caminhos do conhecimento ¢ da invencdo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.

400 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.367-432 - Janeiro/Abril de 2019



Danielle de Andrade Moreira & Leticia Maria Régo Teixeira Lima & |zabel Freire Moreira

LEUZINGER, Marcia Dieguez e CUREAU, Sandra. Direito Ambiental. 1*
Ed. Rio de Janeiro: Editora Campus Juridico, 2013.

LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aratjo. Dano ambiental.
do individual ao coletivo extrapatrimonial: teoria e pratica. 4. ed. rev.,
atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

LEITE, José Rubens Morato e MOREIRA, Danielle de Andrade. Sociedade
de risco, danos ambientais extrapatrimoniais (morais) e a jurisprudéncia
brasileira. Rio de Janeiro: Revista OAB/RJ, n. 1, v. 24,2010, p. 107-144.

MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 20. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2012.

MAZILLI, Hugo Nigro. 4 Defesa dos Direitos Difusos em Juizo. 19* ed.,
rev. e ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.

MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 31°
edi¢do. Sao Paulo: Ed. Malheiros, 2014.

MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 8* Edicdo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2013.

MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Principios Fundamentais do Direito
Ambiental. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
Vol. 1, 1996, p. 50-66.

MIRRA, Alvaro Luiz Valery. A¢do Civil Piiblica e a reparagdo do dano ao
meio ambiente. 2* ed. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2004.

MOREIRA, Danielle de Andrade. Dano ambiental extrapatrimonial.
Dissertagdo (Mestrado em Direito da Cidade) — Faculdade de Direito,
Programa de Pés-graduacao em Direito, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2003.

MOREIRA, Danielle de Andrade. Inversio do Onus da Prova: STJ, REsp
1.049.822-RS (Rel. Min. Francisco Falcdo): Comentario doutrindrio.
Revista do Superior Tribunal de Justi¢a, v. 239, 2015, p. 1.202-1.224.
(2015a).

MOREIRA, Danielle de Andrade. Principio do Poluidor-Pagador: Origens,
Evolucao e Alcance. In: SAMPAIO, Romulo S.R.; LEAL, Guilherme J. S.;
REIS, Anténio Augusto (Org.). Topicos de Direito Ambiental. 30 Anos da
Politica Nacional do Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011.
p. 29-52.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.367-432 - Janeiro/Abril de 2019 401



O PRINCIPIO DO POLUIDOR-PAGADOR NA JURISPRUDENCIA DO STF E DO STJ: UMA ANALISE CRITICA

MOREIRA, Danielle de Andrade. Responsabilidade ambiental pos-
consumo: prevengao e reparacdo de danos a luz do principio do poluidor-
pagador. Sao Paulo: Letras Juridicas; Rio de Janeiro: Ed. PUC-Rio, 2015
(2015b).

MOREIRA, Danielle de Andrade. Responsabilidade civil por danos
ambientais no direito brasileiro. In: AHMED, Flavio;, COUTINHO,
Ronaldo. (Org.). Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2012, p. 29-52.

MOREIRA, Danielle de Andrade; GUIMARAES, Virginia Totti. A
complexidade do dano ambiental e seus reflexos na responsabilidade civil
e administrativa no brasil: solidariedade e divisdo democratica dos riscos e
danos. In: Alexandra Aragdo; Gisela Maria Bester; Gloriete Marques Alves
Hilario. (Org.). Direito e ambiente para uma democracia sustentdvel:
didlogos multidisciplinares entre Portugal e Brasil. 1ed.Curitiba: Instituto
Memoria. Centro de Estudos da Contemporaneidade, 2015, v. 1, p. 142-
171.

MOREIRA, Danielle de Andrade; NEVIANI, F. S. Compensagdo
Ambiental do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo no Estado
do Rio de Janeiro. In: Cristiane Jaccoud. (Org.). Comentarios a Legislagdo
Ambiental do Estado do Rio de Janeiro. 1ed.Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2017, v. 1, p. 181-221.

NETO GRAU, Werner. O novo paradigma indutor do trato tributario da
questdo ambiental: do poluidor-pagador ao principio da sustentabilidade.
In: Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, vol.
64.out/dez 2011, p. 11-27.

RODRIGUES, Marcelo Abelha. Elementos de direito ambiental: parte
geral. 2% ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005.

SADELEER, Nicolas de. Les Principes du Polluer-Payeur, de Préventiont
de Précaution. Essai sur la genese et la portée juridique de quelques
principes du droit de [’environnemen. Bruxelas: Bruylan, 1999.

SILVA FILHO, Carlos da Costa e. O Principio do Poluidor-Pagador: da
Eficiéncia Economica a Realizagdo da Justica. In: MOTA, Mauricio (org.).
Fundamentos Teoricos do Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Elsevier,
2008, p. 81-99.

402 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.367-432 - Janeiro/Abril de 2019



Danielle de Andrade Moreira & Leticia Maria Régo Teixeira Lima & |zabel Freire Moreira

SILVA, Alceu Calixto. O Principio do poluidor-pagador na ordem
economica. In: Revista de Direitos Difusos. Sao Paulo, vol. 24, mar/abr.
2004, p. 3.397-3.405.

SILVEIRA, Clovis Eduardo Malinverni. A inversdo do 6nus da prova
na reparacao do dano ambiental difuso. In: LEITE, José Rubens Morato
(Org.); DANTAS, Marcelo Buzaglo (Org.). Aspectos processuais do
direito ambiental. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004. p. 18-31.

STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade Civil Ambiental: as
dimensdes do dano ambiental no direito brasileiro. 2% ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2011.

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Jurisprudéncia em Teses. Direito
Ambiental. N. 30. Brasilia, 18 de Marc¢o de 2015.

Artigo recebido em: 29/08/2018.
Artigo aceito em: 20/04/2019.

Como citar este artigo (ABNT):

MOREIRA, D. A.; LIMA, L. M. R. T.; MOREIRA, 1. F. O principio do
poluidor-pagador na jurisprudéncia do STF e do STJ: uma analise critica.
Veredas do Direito, Belo Horizonte, v. 16, n. 34, p. 367-432, jan./abr. 2019.
Disponivel em: <http://www.domhelder.edu.br/revista/index.php/veredas/
article/view/1341>. Acesso em: dia més. ano.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 * n.34 - p.367-432 - Janeiro/Abril de 2019 403



O PRINCIPIO DO POLUIDOR-PAGADOR NA JURISPRUDENCIA DO STF E DO STJ: UMA ANALISE CRITICA

ANEXO (TABELAS COMPLETAS)

TABELA 1/ GRUPO 1: RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL GERAL

Decisao (STJ/STF) ANO Turma | Relatoria Palavras-chave
STJ Resp20.401-SP j- 1993 2*T. Min. Hélio Moismann dano e ambiente/
p. 1994 responsabilidade e
civil e ambiental
STJ Resp214.714-PR j- 1999 1*T. Min. Garcia Vieira responsabilidade e
p- 1999 civil e ambiental
STJ Resp218.120-PR j- 1999 1" T. Min. Garcia Vieira responsabilidade e
p- 1999 civil e ambiental
STJ Resp229.302-PR 3-1999 1*T. Min. Garcia Vieira responsabilidade e
p- 1999 civil e ambiental
STJ Resp222.349-PR 3. 2000 1*T. Min. José Delgado responsabilidade e
p- 2000 civil e ambiental
STJ Resp264.173-PR j.2001 1*T. Min. José Delgado responsabilidade e
p- 2001 civil e ambiental
STJ Resp295.797-SP j- 2001 2*T. Min. Eliana Calmon responsabilidade e
p- 2001 civil e ambiental
STJ REsp 346.227-SP j-2001 1*T. Min. Garcia Vieira dano e ambiente
(Repetido no G4) p- 2002
STJ REsp 115.599-RS | j. 2002 44T, Min. Ruy Rosado de dano e ambiente/
p- 2002 Aguiar responsabilidade e
civil e ambiental
STJ Resp282.781-PR j. 2002 2'T. Min. Eliana Calmon dano e ambiente/
p- 2002 dano e ambiental/
responsabilidade e
civil e ambiental
STJ REsp327.254-PR j. 2002 2'T. Min. Eliana Calmon dano e ambiente/
p- 2002 dano e ambiental
STJ REsp343.741-PR j-2002 2*T. Min. Franciulli Netto dano e ambiente/
p- 2002 responsabilidade e
civil e ambiental
STJ REsp217.858-PR j- 2003 2*T. Min. Franciulli Netto responsabilidade e
p- 2003 civil e ambiental
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STJ EDcl no AgRg no j.2003 1*T. Min. Luiz Fux dano e ambiente/
REsp 255.170-SP p- 2003 responsabilidade e
civil e ambiental
STJ REsp195.274-PR j- 2005 2*T. Min. Jodo Otavio de responsabilidade e
p- 2005 Noronha civil e ambiental
STJ REsp263.383-PR j. 2005 2°T. Min. Jodo Otavio de dano e ambiental/
p. 2005 Noronha responsabilidade e
civil e ambiental
STJ REsp453.875-PR j- 2007 2*T. Min. Herman Benjamin | responsabilidade e
p- 2009 civil e ambiental
STJ REsp650.728-SC j- 2007 2*T. Min. Herman Benjamin | degradagao
p. 2009 e ambiente /
degradagdo e
ambiental/ dano
e ambiente/
responsabilidade e
civil e ambiental
STJ REsp745.363-PR j. 2007 1" T. Min. Luiz Fux degradagao
p- 2007 e ambiente /
degradacao
e ambiental /
responsabilidade e
civil e ambiental
STJ REsp948.921-SP j. 2007 2°T. Min. Herman Benjamin | responsabilidade e
p. 2009 civil e ambiental
STJ AgRg no RESP j- 2008 1*T. Min. Francisco Falcao dano e ambiente/
471.864-SP p. 2008 dano e ambiental
STJ REsp 884.150-MT | j. 2008 1" T. Min. Luiz Fux dano e ambiente/
p- 2008 dano e ambiental
STJ REsp904.324-RS j-2008 2*T. Min. Eliana Calmon responsabilidade e
p- 2009 civil e ambiental
STJ REsp769.753-SC j- 2009 2°T. Min. Herman Benjamin | custos e ambiente/
p. 2011 custos e ambiental/

degradagao

e ambiente/
degradagao

e ambiental/
poluidor-pagador/
poluidor e pagador/
responsabilidade e
civil e ambiental
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STJ EREsp218.781-PR | j. 2009 2°T. Min. Herman Benjamin | responsabilidade e
p- 2012 civil e ambiental
STJ REsp 699.287-AC | j. 2009 2*T. Min. Mauro Campbell dano e ambiente
p. 2009 Marques
STJ REsp 965.078-SP j- 2009 2°T. Min. Herman Benjamin | dano e ambiente/
p. 2011 dano e ambiental
STJ REsp1.045.746- j.2009 2'T. Min. Eliana Calmon dano e ambiente/
RS p. 2009 dano e ambiental/
responsabilidade e
civil e ambiental
STJ REsp 1.049.822- j- 2009 1*T. Min. Francisco Falcao dano e ambiente/
RS p- 2009 responsabilidade e
civil e ambiental
STJ REsp 1.056.540- j- 2009 2'T. Min. Eliana Calmon dano e ambiente/
GO p. 2009 responsabilidade e
civil e ambiental
STJ REsp 1.058.222- | j. 2009 2'T. Min. Herman Benjamin | dano e ambiente/
SP p- 2011 dano e ambiental/
responsabilidade e
civil e ambiental
STJ REsp 1.079.713- | j.2009 2*T. Min. Herman Benjamin | dano e ambiente/
SC p- 2009 dano e ambiental
STJ REsp 1.087.370- | j. 2009 1*T. Min. Denise Arruda responsabilidade e
PR p- 2009 civil e ambiental
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STJ REsp 843.978-SP j. 2010 2°T. Min. Herman Benjamin | dano e ambiente/
p- 2012 dano e ambiental/
degradagao

e ambiente/
degradagao

e ambiental/
responsabilidade e
civil e ambiental

STJ REsp 880.160-RJ j.- 2010 2*T. Min. Mauro Campbell custos e ambiente/
p. 2010 Marques degradagdo

e ambiente /
degradagdo e
ambiental/ dano

e ambiente/
responsabilidade e
civil e ambiental

STJ REsp 967.375- | j. 2010 | 2°T. Min. Eliana Calmon | poluidor e

RJ p- 2010 pagador

STIREsp 1.069.155- | j. 2010 | 2*T. Min. Mauro dano e ambiente/

SC p. 2011 Campbell Marques dano e ambiental/
responsabilidade
ecivile
ambiental

STJREsp 1.090.968- | j. 2010 | I*T. Min. Luiz Fux degradagdo

SP p- 2010 ¢ ambiente /

degradacido e
ambiental/ dano
¢ ambiente/
responsabilidade
ecivile

ambiental
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STIREsp1.107.219- | j. 2010 | 1*T. Min. Luiz Fux dano e ambiente/

SP p- 2010 responsabilidade
ecivile
ambiental

STIREsp 1.186.130- | j. 2010 | 2*T. Min. Herman dano e ambiente/

RJ p. 2012 Benjamin responsabilidade
ecivile
ambiental

STJ] EDcl no Ag | j.2010 | 2*T. Min. Mauro degradacao e

1.224.056-SP p- 2010 Campbell Marques ambiental/ dano e
ambiental

STJ AgRg no RESP | j.2010 | I*T. Min. Arnaldo Esteves | dano e ambiente/

1.121.233-SP p- 2011 Lima dano e ambiental
STJ REsp1.164.630- | j.2010 | 2*T. Min. Castro Meira dano e ambiente/
MG p- 2010 dano e ambiental
STJ EDcl nos EDcl | j. 2011 | 2*T. Min.MauroCampbell | degradag¢do
no Ag 1.323.337-SP | p. 2011 Marques e ambiente /
degradacio e

ambiental/ dano e

ambiente

STJ] AgRg no |j.2011 | I"T. Min. Teori Albino | degradag¢do

REsp1.001.780-PR p- 2011 Zavascki e ambiente /
(Repetido no G3) degradagdo e
ambiental/ dano
e ambiente/
responsabilidadee

civil e ambiental
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REsp1.206.484-SP

ST]  AgRg no

j.2011
p. 2011

2*T.

Min.
Martins

Humberto

dano e ambiente/

dano e ambiental

STJ REsp
1.237.071-PR

j. 2011
p. 2011

2*T.

Min. Humberto
Martins

custos e
ambiente/custos
e ambiental/dano
e ambiente/dano
¢ ambiental/
degradagao

e ambiente/
degradacido e

ambiental/

STJ REsp
1.240.122-PR

j. 2011
p. 2011

2*T.

Min. Herman

Benjamin

degradacio

e ambiente /
degradacédo e
ambiental/ dano e

ambiente

STJ REsp
1.246.443-PR

j.2011
p.2012

2*T.

Min. Mauro

Campbell Marques

dano e ambiente/

dano e ambiental

STJ REsp
1.247.140-PR

j.2011
p. 2011

2*T.

Min. Mauro

Campbell Marques

degradacao e
ambiental/ dano
e ambiental/
responsabilidade
ecivile

ambiental

STJ AgRg no
AREsp173.000-MG

j. 2012
p.2012

4*T.

Min. Antonio Carlos

Ferreira

dano e ambiental/
responsabilidade
ecivil e

ambiental

STJ REsp
1.285.463-SP

j. 2012
p. 2012

2*T.

Min. Humberto
Martins

dano e ambiente/
dano e ambiental/
degradacao

e ambiental/
degradagido e

ambiente
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STJ AgRg no j.2013 | 2°T. Min. Mauro dano e ambiente/

REsp1.286.142-SC p. 2013 Campbell Marques responsabilidade
ecivile
ambiental

STJ REsp1.346.489- | j.2013 | 3*T. Min. Ricardo Villas dano e ambiental

RS p. 2013 Boas Cueva

(Repetido no G2)

STJ AgRg no j-2014 | 4°T. Min. Luis Felipe dano e ambiental

AREsp223.858-SP p- 2014 Salomao

STJ AgRg no j.2014 | 2*T. Min. Herman degradagao

AREsp231.561-MG | p. 2015 Benjamin e ambiente /
degradacao e
ambiental

STJ AgRg no j-2014 | 3*T. Min. Paulo de Tarso | dano e ambiental

REsp1.391.259-SP p- 2015 Sanseverino

STJ AgRg no j-2014 | 2*T. Min. Humberto dano e ambiente/

REsp1.421.163-SP p. 2014 Martins dano e ambiental/
degradacio
¢ ambiente/
degradacéo e
ambiental

STJ REsp684753- j-2014 | 4*T. Min. Antonio Carlos | dano e ambiente/

PR p.2014 Ferreira dano e ambiental/

degradacio

e ambiente/
degradagao

em ambiental/
responsabilidade
ecivile

ambiental
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STJ AgRg no j.2015 | 3*T. Min. Ricardo Villas dano e ambiente/
AREsp183.202-SP p. 2015 Boas Cueva dano e ambiental/
responsabilidade
ecivile
ambiental
STJ AgRg no j-2015 | 4*T. Min. Antonio Carlos | dano e ambiental/
AREsp533.786-SP p. 2015 Ferreira responsabilidade
ecivile
ambiental
ST] AgRg no | j.2015 | 2*°T. Min. Herman | dano e ambiental/
AREsp548.908-DF p. 2015 Benjamin responsabilidadee
civil e ambiental
ST]  AgRg no | j.2015 | 3*T. Min. Marco Aurélio | dano e ambiental/
AREsp616.105-RJ p. 2015 Bellizze responsabilidadee
civil e ambiental
ST] AgRg no |j.2015 | 3*T. Min. Ricardo Villas | dano e ambiente/
AREsp689.997-SP p. 2016 Boas Cueva dano e ambiental

ST] AgRg no | j.2015 | 2*T. Min. Humberto | dano e ambiente/
AREsp737.887-SE p. 2015 Martins dano e ambiental
ST]  AgRg no | j.2015 | 2°T. Min. Humberto | dano e ambiente/

REsp1.417.023-PR p- 2015 Martins dano e ambiental/
responsabilidadee
civil e ambiental

ST]  AgRg no | j.2015 | 2*T. Min.MauroCampbell | responsabilidadee

REsp1.494.012-PE p- 2015 Marques civil e ambiental

ST]  AgRg no
REsp1.494.681-MS

j-2015 | 2°T. Min.
p- 2015 Martins

Humberto | dano e ambiente/
dano e ambiental/

degradacgido

e ambiente/
degradacio e
ambiental
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STJ]  AgRg no | j.2015 | 2*T. Min.MauroCampbell | dano ¢ ambiente/
REsp1.494.792-SP p. 2015 Marques dano e ambiental
ST]  AgRg no | j.2015 | 2*T. Min. Humberto | dano e ambiente/
REsp1.494.988-MS | p. 2015 Martins dano e ambiental
ST]  AgRg no | j.2015 | 2°T. Min. Assusete | dano e ambiente/
REspl.512.655-MG | p. 2015 Magalhaes dano e ambiental
ST] AgRg no | j.2015 | 2*°T. Min. Humberto | dano e ambiental/
REspl1.513.156-CE | p.2015 Martins responsabilidadee
civil e ambiental
STJ REspl1.241.630- | j. 2015 | 2*T. Min. Humberto | dano e ambiente/
PR p. 2017 Martins dano e ambiental/
degradacgido
e ambiente/
degradagao e
ambiental
STJ REspl1.344.525- | j.2015 | 2*T. Min. Herman | dano e ambiente/
SC p- 2015 Benjamin dano e ambiental
STJ REsp1.363.107- | j. 2015 | 3*T. Min. Paulo de Tarso | dano e ambiente/
DF p- 2015 Sanseverino dano e ambiental/
responsabilidadee
civil e ambiental
STJ REsp1.370.125- | j. 2015 | 4*T. Min. Maria Isabel | dano e ambiente/
PR p- 2015 Gallotti dano e ambiental/

degradagdo

e ambiente/
degradacao

¢ ambiental/
responsabilidade
ecivile

ambiental
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STJ REsp1.371.834-
PR

j. 2015
p. 2015

4*T.

Min. Maria Isabel
Gallotti

dano e ambiente/
dano e ambiental/
degradacao

e ambiente/
degradagao

e ambiental/
responsabilidade
ecivile

ambiental

STJ REsp1.507.617-
AL

j. 2015
p. 2015

2'T.

Min.
Martins

Humberto

dano e ambiental

STJ REspl1.517.403-
AL

j. 2015
p. 2015

2*T.

Min.

Benjamin

Herman

dano e ambiente/
dano e ambiental/
degradagao

e ambiente/
degradacao

e ambiental/
responsabilidade
ecivile

ambiental

ST]  AgInt  no
AREsp.768.842-PR

j. 2016
p. 2016

3*T.

Min. Marco Aurélio

Bellizze

dano e ambiental/
responsabilidade
ecivil e

ambiental
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ST]  AgInt no | j.2016 | 2*T. Min. Herman | dano e ambiente/

AREsp.839.492-SP | p. 2017 Benjamin dano e ambiental/
degradacao
e ambiente/
degradagao
e ambiental/
responsabilidade
ecivil e
ambiental

STJ AgInt nos EDcl | j. 2016 | 2*T. Min. Herman | dano e ambiente/

no REsp.1.447.071- | p.2017 Benjamin dano e ambiental

MS

STJ Aglnt no EDcl | j. 2016 | 2*T. Min. Herman | dano e ambiente/

no REsp.1.468.747- | p.2017 Benjamin dano e ambiental

MS

STJ] RHC 64.124- | j.2016 | 5*T. Min. Reynaldo | dano e ambiente/

MS p- 2016 Soares da Fonseca dano e ambiental/
responsabilidade
ecivile
ambiental

STJ] RHC 64.219- | j.2016 | 5*T. Min. Reynaldo | dano e ambiente/

MS p- 2016 Soares da Fonseca dano e ambiental/
responsabilidade
ecivil e
ambiental

ST] AgRg no | j.2016 | I*T. Min. Regina Helena | responsabilidade
AREsp479.026-SP p. 2016 Costa ecivile

ambiental

ST] AgRg no | j.2016 | 4*T. Min. Luis Felipe | dano e ambiental
AREsp820.915-MA | p. 2016 Salomao
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STJ AgRg nos EDcl | j. 2016 | 2*T. Min. Humberto | dano e ambiente/

no REspl.381.341- | p. 2016 Martins dano e ambiental

MS

ST]  AgRg no | j.2016 | 1*T. Min. Regina Helena | dano e ambiente/

REsp1.500.062-MT | p. 2016 Costa dano e ambiental/
responsabilidade
ecivile
ambiental

STJ EDcl no j.2016 | 2°T. Min. Herman dano e ambiental/

REspl1.517.403-AL | p.2016 Benjamin degradagio
e ambiental/
responsabilidade
ecivile
ambiental

STJ REsp1.407.649- | j. 2016 | 2*T. Min. Herman dano e ambiente

CE p. 2016 Benjamin

STJ REsp1.559.396- | j. 2016 | 2°T. Min. Herman dano e ambiente/

MG p- 2016 Benjamin dano e ambiental

STJ REsp1.622.512- | j.2016 | 2*T. Min. Herman dano e ambiente/

RJ p. 2016 Benjamin dano e ambiental/
responsabilidade
ecivile
ambiental

STJ AglInt no j-2017 | 2°T. Min. Assusete dano e ambiente/

REsp1.382.576-MS | p. 2017 Magalhaes dano e ambiental/

responsabilidade
ecivile

ambiental
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STJ Aglnt no j.2017 | 2°T. Min. Assusete dano e ambiente/

REsp1.389.613-MS | p. 2017 Magalhdes dano e ambiental/
responsabilidade
ecivile
ambiental

STJ AgInt no j-2017 | 3*T. Min. Nancy Andrighi | dano e ambiente/

REsp1.565.568-PR p- 2017 dano e ambiental

STJ AgRg no j.2017 | 1*T. Min. Napoledo dano e ambiental/

REsp1.223.499-SP p- 2017 Nunes Maia Filho responsabilidade
ecivile
ambiental

STJ REsp1.644.195- | j. 2017 | 2°T. Min. Herman dano e ambiente/

SC p- 2017 Benjamin dano e ambiental/
degradagdo
e ambiente/
degradacao
e ambiental/
responsabilidade
ecivile
ambiental

STJ REsp1.666.017- | j. 2017 | 2*T. Min. Herman dano e ambiental/

RJ p- 2017 Benjamin responsabilidade
ecivile
ambiental

STJ Agintno REsp | j. 2017 | 2*T. Min. Francisco dano e ambiente/

1355428-MS p- 2017 Falcao dano e ambiental
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STJ AgInt nos EDcl | j. 2017 | 2*T. Min. Assusete dano e ambiente/

no AREsp 359.140- | p. 2017 Magalhdes dano e ambiental

MS

STJ Aglnt no j.2017 | I*T. Min. Gurgel de Faria | dano e ambiente/

AREsp 268.217-PE | p. 2018 dano e ambiental/
responsabilidade
ecivile
ambiental

STJ Aglnt no REsp j-2017 | 1*T. Min. Gurgel de Faria | dano e ambiente/

1363943-SC p- 2017 dano e ambiental

STJ AgRg no j-2017 | I*T. Min. Napoledo dano e ambiente/

AREsp 796.146-SP p- 2017 Nunes Maia Filho dano e ambiental

STJ Aglnt no REsp j-2017 | 2*T. Min. Assusete dano e ambiente/

1391986-MS p. 2017 Magalhaes dano e ambiental

STJ AgInt no j-2017 | 2°T. Min. Herman responsabilidade

AREsp 1060669-SP | p. 2017 Benjamin ecivile
ambiental

STJ AgRgno REsp | j.2017 | 1*T. Min. Napoledo responsabilidade

1223499-SP p- 2017 Nunes Maia Filho ecivile
ambiental

STJ AgIntno REsp | j. 2017 | 2*T. Min. Assusete responsabilidade

1382576-MS p- 2017 Magalhaes ecivil e
ambiental

STJ AgIntno REsp | j. 2018 | 2*T. Min. Francisco dano e ambiente/

1495757-MS p- 2018 Falcao dano e ambiental
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STJ Aglnt no

AREsp 1031389-SP

j.2018 | I°T.
p. 2018

Min. Napoledo dano e ambiental/

Nunes Maia Filho degradagao

e ambiental/

degradacido e

ambiente

TABELA 2/ GRUPO 2: DANO AMBIENTAL
EXTRAPATRIMONIAL E TEORIA DO RISCO INTEGRAL

Decisao (STJ/ ANO Turma Relatoria Palavras-chave
STF)
STJ j.2002 1" T. Min. Luiz degradagdo e ambiente/
REsp442.586-SP p. 2003 Fux degradagdo e ambiental/ dano
(Repetido no G6) e ambiente/ dano e ambiental/
responsabilidade e civil e
ambiental
STJ j. 2004 1*T. Min. Luiz degradagdo e ambiente/
REsp578.797-RS | p. 2004 Fux degradagdo e ambiental/ dano
(Repetido no G6) e ambiente/ dano e ambiental/
responsabilidade e civil e
ambiental
STJ j- 2006 1*T. Min. Luiz degradagdo e ambiente/
REsp598.281-MG | p. 2006 Fux degradagdo e ambiental/ dano
Rel. p. ¢ ambiente/ dano e ambiental/
Acérdao: responsabilidade e civil e
Min. Teori ambiental
Albino
Zavascki
STJ j- 2009 2'T. Min. Eliana dano e ambiente/ dano e
REspl1.120.117- p. 2009 Calmon ambiental/ responsabilidade e
AC civil e ambiental
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PR

STJ j. 2010 2°T. Min. Herman degradagdo e ambiente/

REspl1.114.893- p. 2012 Benjamin degradagdo e ambiental/ dano

MG e ambiente/ dano e ambiental/

(Repetido no G4) poluidor-pagador/ poluidor e
pagador

STJ j. 2011 2'T. Min. Herman | degradac@o e ambiente/

REsp1.145.083- p. 2012 Benjamin degradagdo e ambiental/ dano

MG ¢ ambiente/ dano e ambiental/

(Repetido no G4) poluidor-pagador/ poluidor e
pagador/ responsabilidade e
civil e ambiental

STJ AgRg no j. 2012 3T, Min. Paulo dano e ambiente/ dano

AREsp89.444-PR | p. 2012 de Tarso e ambiental/ poluidor-

Sanseverino pagador/ poluidor e pagador/

responsabilidade e civil e
ambiental

STJ AgRg no j-2012 3*T. Min. Ricardo | dano e ambiente/ dano e

AREsp119.624- p.- 2012 Villas Boas ambiental/ poluidor e pagador

PR Cuevas

STJ AgRg no j. 2012 3T, Min. Sidnei dano e ambiente/ dano e

AREspl137.851- p. 2012 Beneti ambiental/ responsabilidade e

PR civil e ambiental

STJ AgRg no j. 2012 44T, Min. Marco dano e ambiente/ dano e

AREsp249.208- p. 2013 Buzzi ambiental

PR

STJ AgRg no j. 2012 3T, Min. Sidnei dano e ambiental

AREsp258.212- p. 2013 Beneti

PR

STJ j. 2012 2*S. Min. Sidnei dano e ambiente/ dano

REsp1.114.398- p. 2012 Beneti e ambiental/ poluidor-

pagador/ poluidor e pagador/
responsabilidade e civil e

ambiental
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STJ j. 2012 2°T. Min. Herman degradagdo e ambiente/
REsp119.8727- p. 2013 Benjamin degradagdo e ambiental/ dano
MG e ambiente/ dano e ambiental/
(Repetido no G4) internaliza¢@o e ambiental/
poluidor-pagador/ poluidor
e pagador/ responsabilidade
e civil e ambiental/ usuario e
pagador

STJ j. 2012 44T, Min. Luis dano e ambiente/ dano

REsp134.6430- p. 2012 Felipe e ambiental/ poluidor-

PR Salomao pagador/ poluidor e pagador/
responsabilidade e civil e
ambiental

STJ AgRg no j-2013 44 T. Min. Antonio | dano e ambiental/

AREsp71.324-PR | p. 2013 Carlos responsabilidade e civil e

Ferreira ambiental
STJ AgRg no j-2013 4*T. Min. Antonio | dano e ambiente/ dano e
AREsp92.652-PR | p. 2013 Carlos ambiental/ responsabilidade e
Ferreira civil e ambiental
STJ AgRg no j-2013 3*T. Min. Paulo dano e ambiente/ dano e
AREsp99.092-PR | p. 2013 de Tarso ambiental/ responsabilidade e
Sanseverino civil e ambiental

STJ AgRg no j-2013 3*T. Min. Ricardo | dano e ambienta/ poluidor-

AREsp238.427- p. 2013 Villas Boas pagador/ poluidor e pagador/

PR Cuevas responsabilidade e civil e
ambiental

STJ AgRg no j.2013 3T, Min. Sidnei dano e ambiental

AREsp254.149- p. 2013 Beneti

PR

STJ AgRg no j.2013 3T, Min. Sidnei dano e ambiente/ dano e

AREsp256.505- p. 2013 Beneti ambiental

PR

STJ AgRg no j-2013 4*T. Min. Antonio | dano e ambiente/ dano e

AREsp258.263- p. 2013 Carlos ambiental/ responsabilidade e

PR Ferreira civil e ambiental
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STJ AgRg no j-2013 4 T. Min. Antonio | dano e ambiente/ dano e
AREsp273.058- p. 2013 Carlos ambiental/ responsabilidade e
PR Ferreira civil e ambiental

STJ AgRg no j.2013 4*T. Min. Raul dano e ambiental/
AREsp281.177- p. 2013 Aratjo responsabilidade e civil e

PR ambiental

STJ j-2013 2°T. Min. Eliana dano e ambiente/ dano e
REsp1.269.494- p. 2013 Calmon ambiental

MG

(Repetido no G4)

STJ j-2013 3*T. Min. Ricardo | dano e ambiente/ dano e
REsp1.346.489- p. 2013 Villas Boas ambiental/ responsabilidade e
RS Cuevas civil e ambiental

(Repetido no G1)

STJ j.2013 2'T. Min. degradagdo e ambiente/
REsp1.367.923- p. 2013 Humberto degradagdo e ambiental/ dano e
RJ Martins ambiente/ dano e ambiental
STJ j.2013 44T, Min. Luis dano e ambiente/ dano e
REsp1.374.342- p. 2013 Felipe ambiental/ responsabilidade e
MG Salomao civil e ambiental

STJ EDcl no j-2013 44 T. Min. Luis dano e ambiente/ dano e
REsp1.346.430- p.- 2013 Felipe ambiental/ responsabilidade e
PR Salomao civil e ambiental

STJ EDcl no j-2014 3*T. Min. Paulo dano e ambiente/ dano e
REsp1.373.788- p. 2014 de Tarso ambiental/ responsabilidade e
SP Sanseverino civil e ambiental

STJ j-2014 44T, Min. Luis dano e ambiente/ dano e
REspl.175.907- p. 2014 Felipe ambiental/ responsabilidade e
MG Salomao civil e ambiental
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STJ j.2014 2*S. Min. Luis dano e ambiente/ dano

REsp1.354.536- p. 2014 Felipe e ambienta/ poluidor-

SE Salomao pagador/ poluidor e pagador/
responsabilidade e civil e
ambiental

STJ j.2014 2*S. Min. Luis dano e ambiente/ dano e

REsp1.374.284- p. 2014 Felipe ambiental/ responsabilidade e

MG Salomao civil e ambiental

STJ j.2014 44T, Min. Marco dano e ambiente/ dano e

REsp1.381.211- p.2014 Buzzi ambiental/ responsabilidade e

TO civil e ambiental

STJ AgRg no j. 2015 44T, Min. Antonio | degradac@o e ambiente/

AREspl17.202- p. 2015 Carlos degradagdo e ambiental/

PR Ferreira dano e ambiente/ dano e
ambiental/ poluidor e pagador/
responsabilidade e civil e
ambiental

STJ AgRg no j. 2015 44T Min. Marco dano e ambiente/ dano e

AREsp232.494- p. 2015 Buzzi ambiental/ responsabilidade e

PR civil e ambiental

STJ AgRg no j.2017 3T, Min. Moura dano e ambiental/

AREsp820.193- p. 2017 Ribeiro responsabilidade e civil e

MA ambiental

SRJ Aglnt no j- 2017 2*T. Min. Assusete | Poluidor e pagador/ poluidor-

AREsp 1100789- p. 2017 Magalhaes pagador/ dano e ambiente/ dano

SP e ambiental/ responsabilidade e
civil e ambiental/ degradagao e
ambiental

STJ REsp j. 2017 2'T. Min. Herman | Poluidor e pagador/ poluidor-

1669185-RS p- 2017 Benjamin pagador/ usuario e pagador/

(Repetido no G4) usuario-pagador/ dano e
ambiente/ dano e ambiental
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STJ AgInt no j. 2017 3T, Min. Marco dano e ambiente
AREsp 931.188- p. 2018 Aurélio

PR Bellizze

STJ REsp j. 2017 2* Secao Min. Ricardo dano e ambiente
1602106/PR p-2017 | Recurso Villas Boas

repetitivo Cueva

STJ AgRg no j- 2018 4*T. Min. Marco dano e ambiente/ dano e
AREsp 150.735- p. 2018 Buzzi ambiental
PR

TABELA 3/ GRUPO 3: RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL DO ESTADO POR
OMISSAO

Decisédo (STJ/STF) ANO Turma Relatoria Palavras-chave
STJ REsp28.222-SP | j. 2000 2°T. Min. Eliana dano e ambiente/ dano e
p. 2001 Calmon ambiental/ responsabilidade

Rel. p. 0 acordao: | e civil e ambiental

Min. Nancy

Andrighi
STJ REsp333.056- j- 2005 2*T. Min. Castro responsabilidade e civil e
SP p. 2006 Meira ambiental
STJ REsp604.725- j-2005 | 2°T. Min. Castro dano e ambiente/ dano e
PR p- 2005 Meira ambiental/ responsabilidade

e civil e ambiental

STJ AgRgno Ag j- 2007 1*T. Min. José dano e ambiente/ dano e
822.764-MG p- 2007 Delgado ambiental/ responsabilidade

e civil e ambiental
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STJ REsp647.493- | j.2007 | 2°T. Min. Jodo Otavio | custos e ambiente/ custos
SC p. 2007 Noronha e ambientais/ degradagdo
e ambiente/ degradagdo
e ambiental/ dano e
ambiente/ dano e ambiental/
responsabilidade e civil e
ambiental
STJ AgRg no Ag | j.2008 2*T. Min. Mauro | dano e ambiente/ dano e
973.577-SP p- 2008 Campbell ambiental/ responsabilidade e
civil e ambiental
STJREspl1.071.741- | j. 2009 2*T. Min. Herman | degradagdo e  ambiente/
Sp p. 2011 Benjamin degradagdo e ambiental/
dano e ambiente/ dano e
ambiental/ externalidade/
externalidade e ambiental
e negativa/ internalizagdo e
ambiente/internalizagdo e
ambiental/ poluidor-pagador/
responsabilidade e civil e
ambiental
STIREspl.113.789- | j. 2009 2¢T. Min. Castro | dano e ambiente/ dano e
SP p. 2009 Meira ambiental/ responsabilidade e
civil e ambiental
STIREsp1.195.421- | j. 2010 2°T. Min. Mauro | dano e ambiental/
RJ p. 2010 Campbell responsabilidade e civil e
(Repetido no G4) ambiental
STJ  AgRg no | j.2011 I*T. Min. Teori Albino | degradacdo e  ambiente/
REsp1.001.780-PR p. 2011 Zavascki degradagao e ambiental/ dano
(Repetido no G1) e ambiente/ dano e ambiental/
responsabilidade e civil e
ambiental
STIREsp1.236.863- | j. 2011 2°T. Min. Herman | dano e ambiental
ES p- 2012 Benjamin
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STJREsp1.266.920- | j. 2012 2°T. Min. Mauro | dano e ambiente/ dano e

PR p. 2012 Campbell ambiental

STIREsp1.376.199- | j. 2014 2¢T. Min. Herman | degradagdo e  ambiente/

SP p. 2016 Benjamin degradagao e ambiental/ dano
e ambiente/ dano e ambiental/
responsabilidade e civil e
ambiental

STJ AgRg no | j.2014 2*T. Min. Mauro | dano e ambiental

REsp1.379.030-RJ p. 2014 Campbell

STJ AgRg no | j.2015 I*T. Min. Napoledo | responsabilidade e civil e

AREspl1.218.902- | p. 2015 Nunes Maia | ambiental

SC Filho

STJ AgRg no | j.2015 2°T. Min. Mauro | degradagdo e ambiental/ dano

REsp1.497.096-RJ p. 2015 Campbell e ambiental

STIREsp1.581.124- | j. 2016 2¢T. Min. Humberto | dano e ambiente/ dano e

SP p. 2016 Martins ambiental/ responsabilidade e
civil e ambiental

STJ REsp 1666027/ | j.2017 2°T. Min. Herman | dano e ambiente/ dano e

SP p- 2018 Benjamin ambiental/ responsabilidade e
civil e ambiental/ degradagao
e ambiente

STJ REsp 1693624/ | j. 2017 | 2*T. Min. Herman | dano e ambiente/dano e

SP p- 2017 Benjamin ambiental

TABELA 4/ GRUPO 4: POSSIBILIDADE DE CUMULACAO DE OBRIGACAO DE

FAZER E DE PAGAR

Decisdo (STJ/STF) ANO Turma Relatoria Palavras-chave
STJ REsp 346.227- | j. 2001 1*T. Min. Garcia dano e ambiente
SP p. 2002 Vieira

(Repetido no G1)
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STJ REsp 605.323- | j. 2005 I*T. Min. José dano e ambiente/dano

MG p- 2005 Delgado e ambiental/poluidor-
pagador/

STJ REsp 625.249- | j. 2006 1*T. Min. Luiz Fux dano e ambiente/dano e

PR p- 2006 ambiental/poluidor-pagador

STJ AgRgno REsp | j.2010 1*T. Min. Hamilton dano e ambiente/dano e

1.170.532-MG p- 2010 Carvalhido ambiental

STJ REsp 880.172- | j.2010 2°T. Min. Mauro poluidor e pagador

Sp p- 2010 Campbell / poluidor-pagador /
responsabilidade e civil e
ambiental / dano e ambiente

STJ REsp j. 2010 2°T. Min. Herman degradagdo e ambiente /

1.114.893-MG p-2012 Benjamin degradagao e ambiental /

(Repetido no G2) dano e ambiente/ poluidor
e pagador / poluidor-
pagador /

STJ REsp j- 2010 2*T. Min. Eliana responsabilidade e civil e

1.165.281-MG p- 2010 Calmon ambiental

STJ REsp j- 2010 3*T. Min. Nancy dano e ambiental/

1.173.272-MG p.- 2011 Andrighi responsabilidade e civil e
ambiental

STJ REsp j- 2010 2*T. Min. Mauro poluidor-pagador/ poluidor

1.178.294-MG p- 2010 Campbell e pagador

STJ REsp j- 2010 2*T. Min. Herman degradacdo e ambiente /

1.180.078-MG p. 2012 Benjamin degradacdo e ambiental/

dano e ambiente/ poluidor e
pagador / poluidor-pagador
/ responsabilidade e civil e

ambiental
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STJ REsp j.2010 3*T. Min. Nancy dano e ambiente/

1.181.820-MG p- 2010 Andrighi responsabilidade e civil e
ambiental

STJ REsp j. 2010 2'T. Min. Mauro responsabilidade e civil e

1.195.421-RJ p- 2010 Campbell ambiental

(Repetido no G3)

STJ REsp j. 2011 I*T. Min. Arnaldo dano e ambiente / poluidor-

1.115.555-MG p- 2011 Esteves Lima pagador / poluidor e
pagador

STJ REsp j. 2011 2'T. Min. Herman degradacdo e ambiente /

1.145.083-MG p- 2012 Benjamin degradacao e ambiental /

(Repetido no G2) dano e ambiente/ poluidor-
pagador / poluidor e
pagador / responsabilidade
e civil e ambiental

STJ REsp j. 2011 2'T. Min. Herman dano e ambiente/ poluidor-

1.164.587-MG p- 2012 Benjamin pagador / poluidor e
pagador / responsabilidade
e civil e ambiental

STJ REsp j- 2011 2*T. Min. Herman dano e ambiente/ poluidor-

1.165.284-MG p- 2012 Benjamin pagador / poluidor e
pagador

STJ REsp j- 2011 2*T. Min. Herman dano e ambiente /

1.248.214-MG p- 2012 Benjamin responsabilidade e civil e
ambiental

STJ REsp j. 2011 2°T. Min. Mauro degradagao e ambiental /

1.264.250-MG p. 2011 Campbell dano e ambiental
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STJ REsp j. 2012 2°T. Min. Herman poluidor-pagador /

119.8727-MG p- 2013 Benjamin internalizagdo e ambiental

(Repetido no G2) / usuério e pagador /
poluidor e pagador /
degradacao e ambiente /
degradagado e ambiental /
responsabilidade e civil e
ambiental / dano e ambiente

STJ REsp j. 2013 2*T. Min. Eliana dano e ambiente/dano e

1.269.494-MG p- 2013 Calmon ambiental

(Repetido no G2)

STJ REsp j. 2014 1*T. Min. Benedito dano e ambiente/ dano e

1.307.938-GO p.2014 Gongalves ambiental/ responsabilidade
e civil e ambiental

STJ REsp j. 2014 2°T. Min. Humberto dano e ambiente/dano e

1.382.999-SC p-2014 Martins ambiental

STJ AgRgno REsp | j.2014 2'T. Min. Humberto dano e ambiental

1.415.062-CE p. 2014 Martins

STJ AgRg no j. 2015 2*T. Min. OG dano e ambiental

AREsp 628.911-SC | p. 2015 Fernandes

STJ REsp j. 2015 2°T. Min. Humberto dano e ambiente/dano e

1.410.698-MG p. 2015 Martins ambiental

STJ REsp j- 2016 2*T. Min. Humberto dano e ambiente/dano e

1.212.723-PR p- 2016 Martins ambiental

STJ REsp j. 2016 2°T. Min. Herman dano e ambiente/dano

1.255.127-MG p- 2016 Benjamin e ambiental/poluidor-
pagador/ poluidor e
pagador/ usuario-pagador/
usuario e pagador

STJ REsp j- 2016 2'T. Min. Diva dano e ambiente/dano e

1.355.574-SE p. 2016 Malerbi ambiental
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STJ REsp j- 2016 2°T. Min. Herman degradagao e ambiente/

1.454.281-MG p- 2016 Benjamin degradacao e ambiental/
dano e ambiente/dano
e ambiental/poluidor-
pagador/ poluidor e
pagador/ responsabilidade e
civil e ambiental/ usuario-
pagador/ usuario e pagador

STJ AgRgno REsp | j.2016 2*T. Min. Humberto dano e ambiente/dano e

1.486.195-SC p- 2016 Martins ambiental

STJ AgRg no j. 2016 I*T. Min. Benedito dano e ambiente/ dano e

AREsp 338.744-RJ p- 2016 Gongalves ambiental/ responsabilidade
e civil e ambiental

STJ Aglnt no j. 2016 2°T. Min. Assusete dano e ambiental

AREsp 584.736-RJ p- 2016 Magalhaes

STJ AgRgno REsp | j. 2016 2*T. Min. Diva dano e ambiental

1.154.986-MG p. 2016 Malerbi

STJ AgRgno Ag j. 2016 1*T. Min. Napoledo dano e ambiente/dano e

1.365.693-MG p. 2016 Nunes Maia Filho | ambiental

STJ Aglnt no REsp | j.2017 2*T. Min. Assusete | poluidor e pagador/

1532643/SC p- 2017 Magalhaes poluidor-pagador/ dano e

(Repetido no G6) ambiente / dano e ambiental/
responsabilidade e civil
e ambiental/ degradagio
e ambiente/ degradacdo e
ambiental

STJ REsp 1669185- | j. 2017 2°T. Min. Herman | Poluidor e pagador/

RS p. 2017 Benjamin poluidor-pagador/ usuario e

(Repetido no G2) pagador/ usuario-pagador/
dano e¢ ambiente/ dano e
ambiental

STJ REsp 1516278/ | j.2017 2*T. Min. Herman | dano e ambiente/dano e

SC p.- 2017 Benjamin ambiental

STJ Aglnt no REsp | j. 2017 2°T. Min. Og | dano e ambiente

1577376/SC p- 2017 Fernandes
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STJ Aglnt no REsp | j. 2018 2°T. Min. Mauro | dano e ambiental
1548960-SC p- 2018 Campbell
Marques

TABELA 5/ GRUPO 5: COMPENSACAO AMBIENTAL DO SISTEMA NACIONAL DE
UNIDADES DE CONSERVACAO (SNUC)

Decisdo (STJ/STF) ANO Turma Relatoria Palavras-chave
STF ADI 3.378- j-2008 | T.Pleno | Min. Carlos Ayres custos e ambiente /
6-DF p. 2008 Brito custos e ambientais

/ degradagdo e
ambiente / degradagdo
e ambiental / dano e
ambiente/ poluidor

e pagador / usuario-

pagador / usuario e

pagador /
STJ REsp 896.863- j- 2011 2°T. Min. Castro Meira dano e ambiente/ dano
DF p. 2011 e ambiental
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TABELA 6/ GRUPO 6: RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA

Decisdo (STJ/STF)

ANO

Turma

Relatoria

Palavras-chave

STJ REsp 442.586-SP
(Repetido no G2)

j. 2002
p. 2003

1" T.

Min. Luiz Fux

degradagdo

¢ ambiente /
degradag@o e
ambiental / dano
¢ ambiente/
responsabilidade e

civil e ambiental

STJ REsp 578.797-RS
(Repetido no G2)

j. 2004
p. 2004

1*T.

Min. Luiz Fux

degradagao

e ambiente /
degradagdo e
ambiental/ dano

¢ ambiente/
responsabilidade e

civil e ambiental

STJ REsp 1.137.314-
MG

j. 2009
p. 2011

2°T.

Min. Herman

Benjamin

Externalidade
/ externalidade
e ambiental e

negativa

STJ REsp 1.251.697-PR

j. 2012
p. 2012

2*T.

Min. Mauro Campbell

Marques

degradagao

¢ ambiente/
degradacdo e
ambiental/ dano

¢ ambiente/dano

e ambiental/
responsabilidade e

civil e ambiental
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STJ AgRg no AREsp
62.584-RJ

j. 2015
p- 2015

1*T.

Min. Regina Helena
Costa

degradagdo

e ambiente/
degradagdo e
ambiental/ dano

e ambiente/dano

e ambiental/
responsabilidade e

civil e ambiental

STJ REsp 1.318.051-RJ

j. 2015
p. 2015

1*T.

Min. Benedito

Gongalves

dano e ambiente/
dano e ambiental/
responsabilidade e
civil e ambiental

STJ REsp 1.401.500-PR

j- 2016
p. 2016

2*T.

Min. Herman

Benjamin

degradagao

¢ ambiente/
degradagdo e
ambiental/ dano

¢ ambiente/dano

e ambiental/
poluidor-
pagador/ poluidor
e pagador/
responsabilidade e

civil e ambiental

STJ REsp 1.640.243-SC

j. 2017
p. 2017

2'T.

Min. Herman

Benjamin

dano e ambiente/
dano e ambiental/
responsabilidade e
civil e ambiental

STJ AgInt no REsp
1532643/SC
(Repetido no G4)

j. 2017
p. 2017

2°T.

Min. Assusete
Magalhaes

Poluidor e
pagador/ poluidor-
pagador/ dano e
ambiente / dano

e ambiental/
responsabilidade e
civil e ambiental/
degradagdo

e ambiente/
degradag@o e

ambiental
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Os artigos submetidos pelo site da Revista passardo por duas fases de
avaliacdo: a primeira fase sera realizada pela Equipe Editorial e se destina
a verificagdo do cumprimento das Diretrizes para Autores disponiveis
no site da Revista; em caso de aprovacao na primeira fase, o artigo sera
encaminhado para a avaliagdo cega por pares, sendo essa avaliacdo a
segunda fase.

Na segunda fase — avaliag@o cega por pares — o artigo podera ser aprovado,
aprovado com corre¢des obrigatorias ou rejeitado.

Em todos os casos a decis@o editorial e as avaliagdes serdo enviadas por
email ao autor — em caso de coautoria, ao coautor que se cadastrou na
submissdo como contato principal. No caso de aprovacdo com corregdes
obrigatorias, o autor tera 5 dias uteis para enviar pelo sistema da Revista
a versdo corrigida do artigo, que passara por conferéncia da Equipe
Editorial.
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DETECCAO DE PLAGIO

Todos os artigos submetidos a Revista serdo previamente analisados pelo
detector de plagio Ephorus (Turnitin). Os artigos reprovados pelo detector
serdo minunciosamente analisados pela Equipe Editorial e, quando for o
caso, a Equipe solicitara informagdes adicionais ao autor. Caso o plagio seja
confirmado pela Equipe Editorial da Revista, o artigo sera sumariamente
rejeitado.

INSTRUCOES PARA PREENCHIMENTO DOS METADADOS DA
SUBMISSAO

O nome completo, endereco de email, afiliacdo e o resumo da biografia de
todos os autores do artigo deverdo ser informados com a grafia correta na
inser¢do de metadados durante o processo de submissao.

A afiliagdo ¢ o vinculo atual do autor, devendo-se informar o nome completo
e a sigla da institui¢do, bem como cidade, estado e pais desta.

No campo “Resumo da Biografia” de cada autor, deve-se informar a
titulagdo em ordem decrescente e a respectiva instituicdo de obtencdo,
indicando ainda a sigla da instituicdo entre parénteses. Apds, deve-se
informar a afiliacdo.

Ex.:

Mestre em Direito pela Escola Superior Dom Helder Camara (ESDHC),
Belo Horizonte-MG, Brasil.

Bacharel em Direito pela Escola Superior Dom Helder Camara (ESDHC),
Belo Horizonte-MG, Brasil.

Professor da graduagdo em Direito da Escola Superior Dom Helder Camara
(ESDHC), Belo Horizonte-MG, Brasil.

Nao ¢ permitido mencionar publicagdes do autor no “Resumo da
Biografia”.

Ao final do “Resumo da Biografia”, deve-se fornecer o link para o curriculo
Lattes de cada autor.

Caso os metadados ndo sejam preenchidos corretamente, o autor sera
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notificado para corrigi-los em 02 dias tteis, sob pena de rejeicdo do
artigo.

Solicita-se que, antes de transferir o trabalho, sejam retirados do texto
os dados de identificagdo do(s) autor(es), bem como sejam apagadas as
identificacdes em “Arquivo/Propriedades/Resumo” do Word, de forma
que a avaliacdo seja cega (sistema de duplo cego ou Double Blind Peer
Review).

PESQUISAS FINANCIADAS

Artigos resultantes de pesquisas financiadas por 6rgaos de fomento devem
ser devidamente identificados por nota de rodapé inserida no titulo do
artigo, especificando-se o 6rgdo de fomento e o edital.

PRIORIDADE DE PUBLICACAO

Os seguintes artigos terdo prioridade de publicagao:

e Artigos resultantes de pesquisas financiadas por 6rgaos de fomento,

e Artigos escritos em coautoria com professor vinculado a IES
estrangeira.

e Artigos escritos em coautoria com professor permanente de Programa de
IES de diferente unidade da federagao.

OBSERVANCIA DAS DIRETRIZES PARA AUTORES

O Conselho Editorial e a Equipe Editorial reservam-se o direito, em pré-
avaliagdo ou poés-avaliagdo, de apontar correcdes e complementagdes
necessarias nos trabalhos recebidos, devolvendo-os aos autores para
sua devida adequagdo as normas da Revista. Depois do check list, da
pré-avaliagdo da Equipe Editorial, se aprovados, os textos seguem para
avaliadores externos.

Todos os textos avaliados que tiverem indicacdo de corre¢des obrigatorias,
apontadas em parecer e/ou comentarios, deverdo ser revistos pelos autores
e devolvidos para nova avaliacdo pela Equipe Editorial em um prazo de 05
(cinco) dias uteis.
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APRESENTACAO GRAFICA DOS TEXTOS

Os textos devem ser submetidos em formato Word, tamanho A4, orientagao
“retrato”, fonte 12, Times New Roman, em espaco 1,5 com as seguintes
margens: superior e esquerda de 3,0cm e direita e inferior de 2,0cm.

A primeira linha de cada paragrafo deve ter espago de 1,5cm em relagao a
margem esquerda.

As citagdes com mais de 03 linhas devem ter recuo em 4,0cm, fonte 10,
espaco entre linhas simples.

Na editoragdo os textos receberdo diagramagdo no padrdo grafico da
Revista.

Tabelas, formularios, graficos e desenhos ndo podem ocupar mais de
25% do total do texto, devendo ser numerados com algarismos arabicos e
referenciados conforme as regras da ABNT.

Os artigos deverdo ter o minimo de 15 e o maximo de 25 laudas
(aproximadamente entre 40.000 e 60.000 caracteres com espacos). Textos
maiores poderdo ser autorizados, a partir da avaliagdo da Comissdo
Editorial, e o registro dessa solicitacdo devera ser feito como observacgao
na submissao.

Todos os textos devem ser postados corrigidos. A Revista Veredas do
Direito se reserva o direito de efetuar nos textos originalmente enviados
alteracdes de ordem normativa, ortografica e gramatical para manter o
padrdo culto da lingua sem, entretanto, interferir no estilo dos autores.

UTILIZACAO DE IMAGENS EM ARTIGOS

As imagens utilizadas nos artigos deverao ser inseridas no corpo do texto e
também submetidas individualmente como “Documentos Suplementares”
no processo de submissao.

O formato para submissdo como documento suplementar devera ser “.jpeg”
e a imagem devera ter alta resolu¢do. Além da imagem, o autor devera
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enviar por meio dos “Documentos Suplementares” a autorizacdo de uso
daquela.

No caso de imagens sem a resolucdo exigida, o autor sera notificado
para fornecer nova imagem em 02 dias tuteis. Se a nova imagem nao for
fornecida e a auséncia desta prejudicar o conteudo do texto, o artigo sera
rejeitado pelo Conselho Editorial e/ou pela Equipe Editorial.

Caso a autorizagdo de uso ndo seja enviada por meio dos documentos
suplementares, o autor sera notificado para fornecer a autorizagdo em
02 dias uteis. Se a autorizagdo ndo for fornecida e a auséncia da imagem
prejudicar o contetido do texto, o artigo serd rejeitado pelo Conselho
Editorial e/ou pela Equipe Editorial.

EXIGENCIAS PARA OS ARTIGOS

Autor:
O autor devera possuir a titulacdo de Doutor.

Coautoria:

O artigo podera ter no maximo trés coautores, sendo que um deles devera
possuir a titulagdo de Doutor. Os demais coautores devem ter a titulagdo
minima de bacharel.

Titulo:

O titulo deverd conter no maximo 8 palavras e ser apresentado em
portugués/inglés. Para artigos em espanhol, o titulo devera ser apresentado
em espanhol/inglés. Nao serdo aceitas “traducdes automaticas” da web.
Caso seja constatada a inexatiddo da tradugdo, o texto sera devolvido ao
autor para correcao em 03 dias uteis, sob pena de rejeicao.

Formatacao de titulos e subtitulos:

TITULO DO ARTIGO
(CENTRALIZADO, CAIXA ALTA, NEGRITO)

TITULO EM INGLES (CENTRALIZADO, CAIXA ALTA, ITALICO,
NEGRITO)
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1 SECAO PRIMARIA (ALINHADA A ESQUERDA, CAIXA ALTA,
NEGRITO)

1.1 Secao secundaria (Alinhada a esquerda, caixa baixa, negrito)
1.1.1 Secgao terciaria (Alinhada a esquerda, caixa baixa, italico)

1.1.1.1 Secdo quaterndria (Alinhada a esquerda, caixa baixa, itdlico,
negrito)

1.1.1.1.1 Secdo quinaria (alinhada a esquerda, caixa baixa, sem negrito,
sem italico)

Resumo:

Os artigos devem vir acompanhados de um resumo bilingue (portugués/
inglés ou espanhol/inglés), de mesmo teor, apresentando com clareza e
concisao:

¢ 0 tema do trabalho

e 0s objetivos

¢ a metodologia utilizada

e as conclusoes.

Exige-se que o resumo tenha necessariamente entre 150 e 200 palavras.

Nao serdo aceitas “tradugdes automaticas” da web. Caso seja constatada a
inexatidao da tradugdo, o texto serd devolvido ao autor para correcdo em
03 dias uteis, sob pena de rejeicao.

Palavras-chave:

Em niimero minimo de 03 e maximo de 05 palavras e separadas por
ponto e virgula, indicam o conteudo do artigo e devem ser escolhidas,
preferencialmente, em catalogo de vocabuldrio controlado, se houver
tesauro na area do tema.

As palavras-chave devem ser apresentadas em portugués/inglés. Para
os textos em espanhol, as palavras-chave devem ser apresentadas em
espanhol/inglés. Nao serdo aceitas “traducdes automaticas” da web. Caso
seja constatada a inexatidao da traducgdo, o texto sera devolvido ao autor
para correcao em 03 dias uteis, sob pena de rejeicao.
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Estrutura dos artigos:

Os artigos devem respeitar a seguinte sequéncia:
e Titulo

e Titulo traduzido para inglés

e Resumo

e Palavras-chave

e Abstract

e Keywords

e Introducao

e Texto com subtitulos e notas de rodapé
e Conclusao

e Referéncias

Observagoes:

e Nao utilizar tradugdo automatica da Web para titulo, resumo e palavras-
chave. Caso seja constatada a inexatiddo da traducdo, o texto sera devolvido
ao autor para corre¢ao em 03 dias uteis, sob pena de rejeicao.

e Nao numerar a introdu¢ao, a conclusao e as referéncias. Os demais titulos
devem utilizar numeragao sequencial em algarismos indo-arabicos.

e As notas de rodapé servem apenas para notas explicativas sucintas e
nao se destinam a apresentacdo de referéncias. As notas de rodapé devem
utilizar numeragdo sequencial em algarismos indo-arabicos.

e Todas as referéncias no corpo do texto devem adotar o sistema autor-data
da ABNT. Ex.: (FIORILLO, 2013, p. 25).

Referéncias:

Asreferéncias devem ser dispostas em ordem alfabéticapelo SOBRENOME
do primeiro autor, no final do artigo e seguir as normas da ABNT, como
nos exemplos:

« Livro:
FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Principios do Processo Ambiental.
Sao Paulo: Saraiva, 2013.

« Capitulo de livro:

SILVA, Solange Teles da. Responsabilidade civil ambiental. In: PHILLIPPI
JR, Arlindo; ALVES, Aladr Cafté. Curso Interdisciplinar de direito
Ambiental. Sao Paulo: Manole, 2005. p. 425-464.
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« Artigo de periodico:

DIAS, Luis Filipe da Silva. Estudo da evolu¢do do Direito das Pescas
no Direito do Mar. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa. Lisboa, v. 41, n. 2, p. 715-782, 2000.

« Documento eletrénico:

WIENER, Jonathan. Convergence, Divergence, and Complexity.
Disponivel em: <http://scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgi?arti
cle=1992&context=faculty sch olarship>. Acesso em: 15 abr. 2014.

Observagdes:

e Nao usar tracos ( .) para SOBRENOMES repetidos. Repetir o
sobrenome. Ex.:

HEIDEGGER, Martin. Ensaios e Conferéncias (A questdo da técnica).
Trad. Emmanuel Carneiro Lefo et al. Petropolis: Editora Vozes, 2002, p.
11-38.

HEIDEGGER, Martin. Ser y tiempo. Trad. Jorge Eduardo R. Cruchaga.
Santiago de Chile, 2005.

e A exatiddo e adequacdo das referéncias a trabalhos que tenham sido
mencionados no texto sdo da responsabilidade dos autores.

e As obras utilizadas para a elaboragdo do trabalho devem ser nacionais
e estrangeiras, representativas na tematica escolhida e atualizadas. A
auséncia de obras estrangeiras, a desatualizagdo e a ndo-representatividade
das obras utilizadas poderdo ensejar a rejeicdo do artigo por decisdo dos
avaliadores e/ou da Equipe Editorial.

DIREITO DE RECURSO DAS DECISOES EDITORIAIS

Aos autores fica assegurado o direito de recurso de todas as decisdes
editoriais.

O recurso devera ser enviado para o email da Revista (veredas@dombhelder.
edu.br) com a identificagdo completa do artigo (nimero da submissao
e titulo completo) e dos autores, fundamentagdo recursal e demais
documentos pertinentes.

A decisdo do recurso sera encaminhada ao recorrente em até 7 (sete) dias
uteis.
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