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APRESENTACAO

A Dom Helder Escola Superior, com seus cursos de Graduagio,
Graduagdo Integral, Especializagdo, Mestrado ¢ Doutorado em Direito,
além de graduacdo em Ciéncia da Computagdo, Engenharia Civil e
Arquitetura e Urbanismo, tem por objetivo oferecer a comunidade cursos
superiores de exceléncia, norteada pelo Maximo Inaciano como desiderato
maior.

Este periddico cientifico, que ostenta o almejado “Qualis A1”, melhor
estrato avaliativo do Sistema Qualis da CAPES, tem por escopo dar
publicidade a textos que, como maxima e qualidade, divulgam estudos na
area do Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel.

Neste nimero, estao publicados artigos de autores de Portugal, Chile,
Colombia, Bolivia, bem como de praticamente todas as regides do Brasil.

Giovani Clark, da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG),
Jailton Macena de Araujo, da Universidade Federal de Campina Grande
(UFCQ), e Jodo Batista Moreira Pinto, da Escola Superior Dom Helder
Camara (ESDHC), escreveram o texto “Do subdesenvolvimento periférico
a um desenvolvimento integrado aos direitos humanos”, que teve como
problematica as diferentes compreensdes de desenvolvimento, uma delas
levando a manutencdo do subdesenvolvimento latino-americano e brasilei-
ro, € outra, presente no texto constitucional brasileiro de 1988, apontando
anecessidade de superacao das desigualdades sociais, com implementacao
dos direitos humanos e da cidadania.

Maria Lucia Navarro Lins Brzezinski e Melanys Yessenia Rodriguez
Girén, da Universidade Federal da Integragdo Latino-Americana (UNI-
LA), com o artigo “Aquifero Guarani e politicas publicas na Triplice Fron-
teira”, apresentam o acordo sobre o Aquifero Guarani, tratado internacio-
nal firmado em 2010, no ambito do Mercosul, que impds a Argentina, ao
Brasil, ao Paraguai e ao Uruguai obriga¢des relacionadas a conservagao e
ao gerenciamento das dguas do Guarani.

Em “Los derechos de las y los defensores ambientales — Acuerdo de
Escazll y estandares del sistema interamericano en el ordenamiento chile-
no”, Gonzalo Aguilar Cavallo, da Universidad de Talca (UTALCA), exa-
minou as normas decorrentes do Acordo de Escazli e do Sistema Intera-
mericano de Protecdo do Ambiente no que diz respeito aos defensores do
ambiente.
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Mariana Barbosa Cirne, do Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvi-
mento e Pesquisa (IDP), escreveu o texto “Desapropriacdo ambiental: uma
leitura ecologizadora da jurisprudéncia do STF e do STJ”, no qual analisa
a jurisprudéncia do STF e do STJ sobre a desapropriacdo ambiental e a
indenizacdo estatal pela criagdo das unidades de conservagao.

Com o artigo “O consumidor vulneravel e a maquiagem verde na in-
dustria da moda”, Fabio Campelo Conrado de Holanda e Kelma Lara Cos-
ta Rabelo Lima, ambos do Centro Universitario 7 de Setembro (UNI7),
analisaram a vulnerabilidade do consumidor em face das técnicas de pu-
blicidade que veiculam a chamada “maquiagem verde”, visando induzir o
destinatario final de produtos e servigos a adesdo de um processo produtivo
supostamente sustentavel, tendo em vista a contemporanea preocupagdo da
sociedade de consumo com a tematica ambiental, com enfoque tedrico na
industria da moda.

Aldo Torres Sales, do Instituto Agronomico de Pernambuco (IPA),
Maria Lucicleide Cavalcanti da Silva Holanda, Martorelli Dantas da Silva
e Luiz Filipe Alves Cordeiro, da Associacdo Instituto de Tecnologia de
Pernambuco (ITEP), em “Da liberdade a gaiola: diagnéstico dos instru-
mentos de combate ao trafico de aves silvestres em Pernambuco”, busca-
ram estudar a atuacdo do Estado na persecucdo penal dos envolvidos com
a comercializagdo ilegal de aves, a fim de verificar a efetividade da puni¢ao
dos infratores a partir das agdes promovidas pelo poder publico.

Ana Maria D"Avila Lopes e Patricia Karinne de Deus Ciriaco, ambas
da Universidade de Fortaleza (UNIFOR), com o texto “Minorias religiosas
e sacrificio de animais: andlise do RE n. 494.601/2019 a luz da teoria de
MacCormick”, propuseram-se a analisar, a partir da 6tica da teoria argu-
mentativa de Neil MacCormick, a decisao do Supremo Tribunal Federal no
Recurso Extraordinario n. 494.601/2019, do Rio Grande do Sul, que fixou
a tese, com repercussdo geral, da constitucionalidade da lei de protecao
animal, que, com a finalidade de resguardar a liberdade religiosa como
direito cultural de grupos religiosos de matriz africana, permitiu a sacrali-
zacao de animais no ato litirgico.

Gabriel Bertimes Di Bernardi Lopes e Juliana Carioni Di Bernardi,
da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), escreveram o artigo
“Legislagdo ambiental e urbanistica brasileira: conflitos ambientais dos
grandes empreendimentos imobiliarios em Florianopolis”, sustentando
que o Direito Ambiental e o Direito Urbanistico sdo temas prioritarios nos
estudos ambientais e urbanos, na medida em que permitem compreender a
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intervencdo do Estado na estrutura juridica do planejamento e do ordena-
mento territoriais, assim como nos conflitos ambientais ¢ urbanos.

Com o trabalho “Adaptagdo as mudangas climaticas e a¢des ‘no regre-
ts’ com potencial de efeito positivo multidimensional: o caso dos recursos
hidricos na regido metropolitana do Vale do Paraiba”, Patricia Bianchi, da
Associagd@o dos Professores de Direito Ambiental do Brasil (APRODAB),
e Jodo Claudio Faria Machado, da Universidade da Forga Aérea (UNIFA),
analisaram o arcabougo juridico-normativo relacionado a adaptacao das
mudangas climaticas na perspectiva da competéncia legislativa e material
municipal.

Maria Jodo Couto da Universidade do Porto, Emilien Vilas Boas Reis
e Marcelo Kokke, todos da Escola Superior Dom Helder Camara (ES-
DHC), em “Aplica¢@o interdisciplinar e transdisciplinar nos espacos ad-
ministrativos decisorios em matéria ambiental”, apontam que as questdes
envolvendo o ambiente, seja natural ou cultural, sdo complexas. Afirmam
que o mundo moderno, por sua vez, ¢ fragmentado. Isso torna dificil uma
analise a respeito das questdes ambientais, ja que a formagdo académica,
de modo geral, ndo busca uma visdo ampla da realidade.

Com o artigo “Aportes para la sustentabilidad de la pesca artesanal”,
Olga Cecilia Restrepo-Yepes e Luisa Fernanda Bedoya Taborda, ambas
da Universidad de Medellin (UDEMEDELLIN), e César Augusto Moli-
na Saldarriaga, da Universidad Pontificia Bolivariana (UPB), afirmam que
a pesca artesanal comercial ¢ de subsisténcia ¢ uma atividade produtiva
fundamental para garantir o direito a alimentagdo e a economia local dos
pescadores marinhos e costeiros, que esta ameacada pelos impactos das
alteragdes climaticas, da polui¢ao e do excesso de pesca.

Janaina Machado Sturza, Daniel Rubens Cenci e Rodrigo Tonél, da
Universidade Regional do Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul (Uni-
jui), no texto “Satide e narcdticos ecologicos: agrotoxicos como ameaca a
seguranga alimentar e ao meio ambiente”, investigaram o tema da seguran-
ca alimentar e da utilizagdo de agrotoxicos no Brasil. Afirmam que o uso
da expressdo Narcoticos Ecologicos € proveniente de uma analise critica
da autora indiana Vandana Shiva.

Em “Litigancia climatica, direitos humanos e empresas transnacio-
nais”, Jodo Luis Nogueira Matias e Stephanie Cristina de Sousa Vieira,
da Universidade Federal do Ceara (UFC), buscaram compreender como a
litigancia climatica pode atuar na condi¢ao de mecanismo de efetivacao da
protecdo dos direitos humanos diante das violagdes provocadas por empre-
sas transnacionais.
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Francisco Leonardo Tejerina-Garro, da Universidade Evangélica de
Goias (UniEVANGELICA), Sheila Cristina Endres Palmerston, do Tribu-
nal de Justica do Estado de Goias (TJ/GO), e Hamilton Afonso de Oliveira,
da Universidade Estadual de Goias (UEG), com o artigo “O licenciamento
ambiental de empreendimentos turisticos utilizadores de dguas termais em
Caldas Novas (GO): mecanismo ou entrave para a sustentabilidade?”, sus-
tentaram que o processo de licenciamento ambiental permite ndo apenas
a analise prévia dos impactos ambientais das atividades licenciadas, mas
também a implementacdo de condicionantes mitigadoras das consequén-
cias negativas de sua execugdo com o intuito de alcangar a sustentabilida-
de.

A Dom Helder Escola Superior, com enorme satisfagdo, tem a honra
de apresentar mais um numero da Revista Veredas do Direito — Direito
Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel, na certeza de divulgar excelen-
tes textos para todos aqueles que se preocupam com o ambiente em que
vivemos.

Elcio Nacur Rezende

Editor da Revista Veredas do Direito

Professor do Programa de Pos-graduagao em Direito da Escola
Superior Dom Helder Camara (Doutorado e Mestrado)
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DO SUBDESENVOLVIMENTO PERIFERICO A
UM DESENVOLVIMENTO INTEGRADO AOS
DIREITOS HUMANOS

Giovani Clark®
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) |

Jailton Macena de Araiijo?
Universidade Federal de Campina Grande (UFCG) |

Joao Batista Moreira Pinto?
Escola Superior Dom Helder Camara (ESDHC) |

RESUMO

O presente trabalho teve como suporte tematico mais amplo a discussdo entre
Estado, Constituicdo e Desenvolvimento. Assim, a problematica da pesquisa
delineou-se em torno de diferentes compreensdes de desenvolvimento,
uma delas levando a manutencdo do subdesenvolvimento latino-americano
e brasileiro, e outra, presente no texto constitucional brasileiro de 1988,
apontando para a necessidade de superagao das desigualdades sociais, com
implementagdo dos direitos humanos e da cidadania; o que levou a novos
conflitos, evidenciados nas emendas constitucionais de cunho neoliberal
aprovadas. Em decorréncia desse processo, a questdo fundamental que se
coloca é: como superar esse processo que tem levado a ndo observancia
e implementacdo efetiva dos direitos humanos, especialmente dos

1 Doutor em Direito Econdomico pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Mestre em
Direito pela UFMG. Graduado em Direito pela UFMG. Professor do Programa de Pos-graduagao
em Direito da Pontificia Universidade de Minas Gerais (PUC-Minas). Professor da graduagdo da
Faculdade de Direito da UFMG. Curriculo Lattes: http://lattes.cnpq.br/8525677886136477 / ORCID:
https://orcid.org/0000-0002-9324-4770 / e-mail: giovaniclark@gmail.com

2 Doutor e Mestre em Ciéncias Juridicas pela Universidade Federal da Paraiba (UFPB). Professor

Permanente do Programa de Pos-Graduagao em Ciéncias Juridicas da Universidade Federal da Paraiba
e da Graduag@o em Direito, vinculado ao Departamento de Direito Processual e Pratica Juridica
(DDPPJ), da UFPB. Editor Gerente da Prim@ Facie, Revista do PPGCJ/UFPB. Lider do Grupo de
Pesquisa “Trabalho e desenvolvimento: influxos e dissensdes”. Curriculo Lattes: http://lattes.cnpq.
br/7244831858426121 / ORCID: https://orcid.org/0000-0002-0488-0880 / e-mail: jailtonma@gmail.
com

3 Pds-doutor e Doutor em Direito pela Université de Paris X — Nanterre. Mestre em Filosofia pela
Ecole des hautes études en sciences sociales (EHESS). Mestre em Direito pela Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC). Graduado em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).
Professor do Programa de Po6s-Graduacdo em Direito da Escola Superior Dom Helder Camara
(ESDHC). Lider do Grupo de Pesquisa “Direitos Humanos como projeto de sociedade e direitos
da Natureza: elementos socio-historicos, politicos, juridicos, culturais e epistemologicos”. Curriculo
Lattes: http://lattes.cnpq.br/8769472578927409 / ORCID: https://orcid.org/0000-0003-0464-6960 /
e-mail: jbmpinto@gmail.com
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direitos sociais e socioambientais? A hipodtese trabalhada é que uma nova
compreensao dos direitos humanos, como um projeto de sociedade, podera
levar a um processo de fortalecimento da observancia e implementagao dos
direitos sociais e ambientais nas sociedades. Em termos metodoldgicos,
adota-se o género de pesquisa teodrico integrado ao pratico, a vertente
juridico-social, em uma perspectiva dialética, com analise qualitativa,
baseada em pesquisa bibliografica.

Palavras-chave: conservadorismo; desenvolvimento; direitos humanos;
disputas constitucionais.

FROM PERIPHERAL UNDERDEVELOPMENT TO A
INTEGRATED DEVELOPMENT WITH HUMAN RIGHTS

ABSTRACT

The present work had as broader thematic support the discussion between
State, Constitution and Development. Thus, the research problem was
outlined arounddifferentunderstandings of development, one of themleading
to the maintenance of Latin American and Brazilian underdevelopment,
and another, present in the Brazilian constitutional text of 1988, pointing
to the need to overcome social inequalities, with the implementation of
human rights and citizenship; which led to new conflicts, evidenced in the
approved neoliberal constitutional amendments. As a result of this process,
the fundamental question that arises is: how to overcome this process that
has led to non-observance and effective implementation of human rights,
especially social and socio-environmental rights? The hypothesis worked
is that a new understanding of human rights, as a project of society, could
lead to a process of strengthening the observance and implementation of
social and environmental rights in our societies. In methodological terms,
it adopts the genre of theoretical research integrated with the practical
one, the legal-social aspect, in a dialectical perspective, with qualitative
analysis, based on bibliographic research.

Keywords: conservatism,; constitutional disputes; development;, human
rights.
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INTRODUCAO

As nagdes enquadradas como subdesenvolvidas, atualmente em de-
senvolvimento, o Brasil por exemplo, sustentam por décadas consecutivas
um lugar periférico no mundo capitalista diante das na¢des desenvolvidas,
chamadas de economias centrais. As primeiras estdo submetidas, geral-
mente, aos desejos das gigantescas empresas oligopolizadas internacio-
nais, assim como das entidades internacionais e das proprias nac¢des de-
senvolvidas.

As divergéncias quanto as defini¢des e estilos de “desenvolvimento”
e “subdesenvolvimento” das nagdes nao sdo recentes, bem como sobre
suas causas, fatores e explicagdes de tal fendmeno. Hodiernamente, essas
realidades devem ser consideradas com as contribui¢des das teorias am-
bientalistas, ou seja, do desenvolvimento alternativo e da alternativa ao
desenvolvimento, pelo menos. Dessa maneira, parte-se das inquietagdes
em torno das diferentes compreensdes de desenvolvimento, uma delas le-
vando a manuten¢do do subdesenvolvimento latino-americano e brasileiro,
e outra, presente no texto constitucional brasileiro de 1988, apontando para
a necessidade de superacao das desigualdades sociais, com implementagao
dos direitos humanos e da cidadania; o que levou a novos conflitos, eviden-
ciados nas emendas constitucionais de cunho neoliberal aprovadas.

O objetivo geral deste texto ¢ analisar o processo dialético entre di-
ferentes modelos de desenvolvimento na realidade latino-americana,
suas influéncias na realidade brasileira e na Constituicdo Federal de 1988
(CRFB), suas fragilizagdes e, diante destas, o movimento emancipatorio
para superagao das contradi¢des sociais e ambientais, de afirmagao politica
dos direitos humanos. Como objetivos especificos, propdem-se: analisar a
proposta de desenvolvimento face ao subdesenvolvimento em um contexto
de resisténcia conservadora, pesquisar as conquistas, as garantias e as re-
sisténcias a CF1988 e, no momento final, perquirir sobre a potencialidade
de um desenvolvimento integrado aos direitos humanos.

Assim, apresenta-se o seguinte problema de pesquisa: em que medida
¢ possivel compatibilizar esses modelos de propostas desenvolvimentistas
na realidade brasileira atual? Como superar esse processo que tem levado
a ndo observancia e implementagdo efetiva dos direitos humanos, espe-
cialmente dos direitos sociais e socioambientais? A hipotese trabalhada ¢
que uma nova compreensdo dos direitos humanos, como um projeto de
sociedade, podera levar a um processo de fortalecimento da observancia e
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implementacdo dos direitos sociais e ambientais nas sociedades.

Em termos metodolégicos, adotam-se o género de pesquisa tedrico
integrado ao pratico, a vertente juridico-social, em uma perspectiva dialé-
tica, com analise qualitativa, baseada em pesquisa bibliografica. Assim,
para a constituicdo deste artigo, partiu-se de disputas epistemologicas e
ao mesmo tempo politicas e economicas em torno da compreensao e im-
plementacdo de processos de desenvolvimento e das disputas em torno de
suas diferentes perspectivas e consequéncias desde meados do século XX
na América Latina e no Brasil; para em seguida atualizar essas disputas
para o ultimo periodo de elaboraga@o constitucional no Brasil, seu resultado
final, a Constituicao Brasileira de 1988, e os processos de fragilizacao dos
principios e garantias constitucionais dela decorrentes.

Desse modo, buscou-se ressaltar e analisar esses processos conflituais
e dialéticos em disputa no Brasil, primeiro em torno do subdesenvolvi-
mento e alternativas sociais e politicas a esse modelo, e em um segundo
momento, em torno da compreensao constitucional ampla e emancipadora
de desenvolvimento e direitos humanos expressa na CRFB e a de fragiliza-
cdo desses direitos e garantias constitucionais no periodo posterior, tendo
as politicas neoliberais de regulagéo e austeridade* como base e fonte das
contradi¢des dai decorrentes. Em seguida, buscou-se analisar os direitos
humanos sob uma perspectiva politica para considera-los uma possivel al-
ternativa contra-hegemonica ao processo de fragilizagao social e de desi-
gualdades vivenciado pela sociedade brasileira.

O texto foi estruturado em trés momentos. No primeiro, abordam-se
diferentes compreensdes em torno do desenvolvimento, no segundo, expli-
citam-se a perspectiva social e garantista estabelecida na CRFB e as dispu-
tas politicas e juridicas em torno dessa construcdo e, no ultimo momento,
discute-se a possibilidade de resgate da potencialidade de um desenvolvi-
mento integrado aos direitos humanos.

4 Clark, Corréa e Nascimento (2020) escrevem sobre as facetas do neoliberalismo, com base na obra de
Souza (2017), segundo o qual o neoliberalismo de regulagdo, implementado no Brasil nos anos 1990,
caracteriza-se pela privatizagdo de estatais, criagdo de agéncias reguladoras, regulagdo econdmica e
do mundo do trabalho repaginadas em prol dos “mercados” oligopolizados. Ja o neoliberalismo de
austeridade, implementado apos o golpe parlamentar, empresarial e midiatico de 2016, caracteriza-se
pela radicalizagdo das privatizagdes e, paralelamente a estruturagdo das parcerias publico-privadas
e criagdo de empresas estatais de securitizagdo da divida publica, assim como de uma interven¢ao
do Estado no dominio socioeconémico ainda mais favoravel aos grandes capitais, especialmente
vinculados aos setores financeiro, agronegdcio e mineragao.
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1 DO SUBDESENVOLVIMENTO AO DESENVOLVIMENTO
EM CONTEXTOS DE RESISTENCIA CONSERVADORA

Inicia-se retomando algumas bases dos estudos difundidos pela Co-
missdo Econdmica para América Latina ¢ Caribe (CEPAL), entidade cria-
da pela Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), em 1948, buscando tabu-
lar politicas publicas para a regido, no intuito de romper o subdesenvolvi-
mento e a dependéncia, coordenados a época pelo argentino Raul Prebisch
e pelo brasileiro Celso Furtado, conforme a teoria estruturalista (BIELS-
CHOWSKY, 1998).

Em seus estudos, compreendem as realidades do desenvolvimento e
do subdesenvolvimento como as faces de uma mesma moeda, motivadas
pela divisdo internacional do trabalho; e deixam claro que, em regiao de
“industrializacdo tardia” como a América Latina e o Caribe, uma nacao
especializada na produgdo de bens agricolas e recursos naturais, para ven-
da no mercado internacional, ndo chegaria ao grau de desenvolvida. Tais
politicas econdmicas somente aprofundariam o fosso entre as nagdes de-
senvolvidas e subdesenvolvidas.

O comércio desigual entre nagdes desenvolvidas e subdesenvolvidas,
além de gerar uma historica desvantagem dos pregos dos bens das nagdes
subdesenvolvidos, em relagdo aos bens adquiridos dos desenvolvidos, so-
bretudo em tempos das crises ciclicas do capitalismo, acarretaria multiplas
dependéncias entre elas: econdmica, financeira, tecnoldgica e cultural.

Para o pai da economia brasileira, o cepalino Celso Furtado (1998),
desenvolvimento e subdesenvolvimento deveriam ser analisados em con-
junto e na logica capitalista, ou seja, os paises desenvolvidos precisam
dilatar a dependéncia dos subdesenvolvidos, pois precisam dos recursos
naturais, produtos agricolas e industriais secundarios a fim de manter seus
status, desconstruindo, assim, a visao de etapas necessarias para romper o
estagio do subdesenvolvimento. Ademais, as nagdes desenvolvidas somen-
te alcangaram tal grau no capitalismo porque tiveram forte atuagao estatal
no dominio econdmico com a coordenacao planejada publica, principal-
mente nas areas industrial e tecnoldgica, inclusive na atualidade, conforme
demonstram os estudos de Mariana Mazzucato (2014).

Quanto a dependéncia cultural, também esta foi objeto de preocupa-
¢do de Furtado (1998), pois percebia que os paises subdesenvolvidos im-
portavam ideias e consequentemente padroes de consumo, abandonando
as necessidades nacionais e refor¢ando, assim, as demais dependéncias e
o neocolonialismo.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.11-33 - Maio/Agosto de 2022 15



DO SUBDESENVOLVIMENTO PERIFERICO A UM DESENVOLVIMENTO INTEGRADO AOS DIREITOS HUMANOS

1.1 Propostas de superaciao do subdesenvolvimento

Em 1949, Raul Prebisch, falando em nome da CEPAL, langou em
Cuba seu Manifesto pela industrializagdo da regido. Para ele, as vantagens
do “desarrollo de la productividad” nao haviam chegado a periferia; e a
industrializagdo nao seria “un fin en si misma, sino el tinico medio de que
disponen éstos [los paises nuevos] para ir captando una parte del fruto del
progreso técnico y elevando progresivamente el nivel de vida de las ma-
sas” (PREBISCH, 1962, apud BIELSCHOWSKY, 2020, p. 4).

Celso Furtado (1998) observa que ja no inicio de seu trabalho tedrico,
discutia-se “Qual a melhor forma de promover o desenvolvimento”. E, na
CEPAL, estabeleceu-se uma visdo que seria propiciadora de modernidade
e de industrializacdo; mediante o processo de dependéncia que se estabele-
cia no contexto latino-americano.

Em suas analises sobre a historia econdmica brasileira, Furtado perce-
beu os interesses do “agrarismo”, que mantinha a estrutura de dependéncia
e a consequente realidade de pobreza, concentragdo de renda e desigualda-
des regionais. Porém, com as ferramentas cepalinas, estabelecidas inicial-
mente por Raul Prebisch, tendo por referéncia o reconhecimento do politi-
co como elemento fundamental para a superacao dos entraves econdmicos,
ele acreditava ser possivel alcangar o desenvolvimento brasileiro.

No Brasil, a industrializa¢ao tardia foi reflexo de fatores socio-histori-
cos e estruturais. Com a crise mundial de 1929, Vargas iniciou um processo
de industrializacdo, mas ainda de maneira pontual e heterogénea. Entre-
tanto, foi no fim dos anos 1940 que as discussdes sobre industrializagao
e desenvolvimento ganharam forga, em consondncia com as proposigoes
cepalinas; o que levou, por exemplo, a criagdo do Banco Nacional do De-
senvolvimento Econdomico — BNDE, em 1952.

Para a CEPAL o fim da dependéncia e do subdesenvolvimento na
América Latina e no Caribe somente seria possivel com um projeto endd-
geno para a regido e para seus Estados, onde eles seriam os coordenadores
das mudangas socioecondmicas rumo ao desenvolvimento regional, a par-
tir de uma intervencao estatal no dominio econémico planejada e focada
na industrializagdo, na evolugdo tecnoldgica e na distribuicdo de renda,
findando o ciclo da regido de fornecedora de bens primarios aos paises
desenvolvidos e de comércio desigual.

Furtado (1998), além de sua atuacdo teorica, notabilizou-se por sua
acdo politica e na gestdo publica, e seguindo sobretudo a perspectiva
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de superagdo do subdesenvolvimento, por meio do ganho de autonomia
externa, buscou promover um desenvolvimento planificado e com
industrializa¢ao nacional. Entretanto, tinha ele consciéncia dos desafios,
pois, sustenta que o desenvolvimento exigia mudangas estruturais e que
essas ndo viriam das forgas tradicionais de uma sociedade marcada por
desigualdades, mas de uma perspectiva integradora do Estado.

1.2 A oposicao de setores de poder constituidos

Apesar de o Brasil ter estruturado um processo industrial a partir da
Revolugao de 1930 (FAUSTO, 1990) com um projeto nacional desenvolvi-
mentista até 1964, criando bases para um capitalismo industrial endégeno,
em virtude de condi¢des internas e externas existentes, influenciado pela
CEPAL, depois de sua criagdo; todavia, apos o golpe militar e civil de 1°
de abril daquele ano, passou-se a implantar um capitalismo dependente e
excludente em solo brasileiro, em um planejamento autoritario (IANNI,
2019).

Ha de se ressaltar, porém, que ja no inicio dos anos 1960, e diante
das tentativas de implementagdo de um planejamento integrado, visando o
desenvolvimento econdmico, puxado pela industrializa¢ao, Celso Furtado
percebeu, que mesmo “as forgas sociais que lutavam pela industrializagdo
[...] tendiam a aliar-se ao latifundismo e a direita ideoldgica” (FURTADO,
1998, p. 20); o que demandava outras agdes para viabilizar a mudanca de
concepgdo e de desenvolvimento propostos; o que foi interrompido em
1964.

Com o golpe militar e civil, o reforco ideoldgico determinado pelo
modo de producdo capitalista intensificou a estratégia conservadora de
conducdo da atuacdo estatal, pautada pela repressdo politica e a austeri-
dade econdmica, determinadas por politicas estruturalmente regressivas
e centralizadas, com reduzido carater distributivo. Com isso, apesar da
persisténcia da industrializa¢do no periodo, o status brasileiro de nagdo
subdesenvolvida e a continuidade de politicas econdmicas inspiradas nas
vantagens comparativas nao cessaram.

As ditas vantagens comparativas sao inspiradas nas ideias de David
Ricardo e geralmente sdo defendidas pelos “liberais” brasileiros. Elas tra-
zem embutida uma concepgao de “desenvolvimento” para a nagao, voltado
ao comeércio internacional, pois defendem que uma nagao deve aprofundar
suas exportagdes de bens/produtos em que tenha especialidade/vocagao e
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maior competividade. Nessa toada, na modernidade, as nagdes desenvol-
vidas continuariam exportando tecnologia ¢ produtos avangados, bem re-
munerados nas trocas internacionais, ao passo que as nagdes em desenvol-
vimento exportariam recursos naturais e agricolas, de menor remuneracao
nas referidas trocas. Logicamente, tal concepc¢ao de “desenvolvimento” e
suas politicas socioeconomicas correspondentes sao extremamente benéfi-
cas as elites economicas brasileiras, perpetuando a concentracdo de renda
e as injusticas socioecondmicas e ambientais nacionais.

Assim, pode-se ressaltar que, no Brasil, as elites economicas/politicas
nacionais quase ndo sdo adeptas a um projeto desenvolvimentista sobera-
no, desde os tempos do Império, como aponta Florestan Fernandes (2005),
e vao contrapor-se as mudangas e planos estruturais para o desenvolvi-
mento, como propostos nos anos 1950 e inicio dos anos 1960, e, como
sera mais adiante, continuam atuando diuturnamente para alcangarem seus
objetivos, mesmo quando contraditadas em suas politicas neoliberais de-
pendentes, inclusive com o uso da violéncia simbolica (SOUZA, 2015) nos
meios midiaticos, politicos, juridicos e académicos.

2 CONSTITUICAO E DESENVOLVIMENTO EM DISPUTA

O processo de construcdo do texto constitucional de 1988 foi arduo,
considerado o contexto de disputas politicas e de interesses conflitantes,
mas acabou resultando numa constru¢ao simbodlica importante quanto a
elevagdo de valores sociais em beneficio de uma constitui¢cdo cidada.

O momento histérico anterior, marcado pela ditadura militar e pela
opressdo social, caracterizou-se pela repressao violenta as lutas sociais
e pelo impedimento de construgdo de um plano de desenvolvimento que
possibilitasse a expansdo do bem-estar. A ruptura politica, que permitiu
a formacdo da Assembleia Nacional Constituinte de 1987 acabou sendo
custodiada pelo processo de transi¢do que anistiou crimes, garantindo a
impunidade daqueles que violaram direitos humanos durante os 21 anos
de ditadura.

Essa marca constitucional historica, embora ocultada no proprio texto
constitucional, revela o carater limitado, muitas vezes, que se seguiu quanto
a realizagdo de um projeto constitucional verdadeiramente revolucionario.
A previsdo constitucional do desenvolvimento nacional, sendo este um
objetivo da Republica, acaba tolhido pela inegavel construgdo sist€émica
das instituicdes brasileiras, reduzida em sua eficdcia por malabarismos
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juridicos e relativizada quanto a sua forca, em especial quando se trata dos
direitos sociais, os quais demandam uma atuacdo positiva e eficiente dos
poderes constituidos.

Essa tem sido a tonica e a marca do texto constitucional brasileiro,
moderno e inclusivo em sua simbologia, mas, infelizmente, relegado a um
plano secundario e, portanto, emperrado quanto a sua efetivacao. Assim,
simbolico e ineficiente, essa tem sido a marca do constitucionalismo brasi-
leiro, que diante de tantos percalgos e retrocessos politicos, acaba marcan-
do um destino de porvir quanto ao futuro “do pais do futuro”. O subdesen-
volvimento — na verdade, seu pior lado, a desigualdade social, em um pais
tdo rico — ¢ a evidencia mais clara das dificuldades para a realizacdo das
promessas constitucionais de 1988.

2.1 A persisténcia de caracteristicas do subdesenvolvimento no
periodo pré-Constituicio de 1988

Durante o periodo de transi¢do democratica para a Nova Republica,
entre 1985 e 1988, houve a revelagdo de uma preocupacao social, antes
abafada pelos desmandos militares, que possibilitou alguns avangos que,
no plano politico, culminaram com a ruptura com a ditadura ¢ a elaboragao
de uma nova Constituigdo.

Diante dos desafios de superagao das desigualdades e de promogéo de
uma sociedade justa, evidenciam-se influéncias cepalinas nas discussoes
proprias do periodo da constituinte. Diversos intelectuais brasileiros esti-
veram envolvidos na Assembleia Nacional Constituinte entre 1987 ¢ 1988,
independentemente de serem constituintes, assessores ou especialistas em
determinados temas. Um dos pesquisadores e formuladores do pensamen-
to cepalino, Celso Furtado, contribuiu diretamente com suas ideias para a
producdo do texto constitucional. Alias, ndo € por obra do acaso, mais por
influéncia dos cepalinos (BERCOVICI, 2009), que ditames relativos ao
desenvolvimento, a coordenagdo estatal no processo produtivo, ao plane-
jamento estatal e a integracao nacional com a América Latina estdo postos
na Constituicao Brasileira de 1988.

A CRFB foi promulgada depois de longas e historicas lutas sociais
pela redemocratizacao e voltada a constru¢do de um projeto transforma-
dor das realidades nacionais secularmente perversas. Os ditames, tanto
da ordem econdmica, como dos Direitos Fundamentais (direitos huma-
nos constitucionalizados), significam teoricamente a vitdria das mutacdes
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socioecondmicas, raciais, ambientais, tecnologicas no plano juridico e o
consequente dever estatal de efetivar os ditos direitos no mundo da vida.

2.2 A Constituicao de 1988 e suas garantias

Ideologicamente eclética e plural, em sua simbologia, a CRFB, ao
contrario do que se possa imaginar, € a responsavel pela ampliagdo dos es-
pacos publicos anteriormente escamoteados pelos representantes dos pri-
vilégios econdmicos, responsaveis pela condugao do jogo politico e social.
A constituigdo historica (ou a realidade dos fatos sociais, politicos, econo-
micos, culturais etc.) tem sido cindida dos valores albergados na Consti-
tuicao ideologica, pelos reais fatores (detentores) do poder, representados
pelos responsaveis pela condugio politica dos rumos do Estado, os quais
infelizmente, apropriam-se do discurso pragmatico, para determinar, mais
uma vez, a ineficiéncia das previsdes constitucionais mais progressistas.’

O processo de elaboragdo constitucional, realizado a “[...] portas
abertas, a vista de todos; sobretudo dos 6rgdos de divulgagdo” (CHAVES,
1988, p. 39) influenciou a idiossincrasia constitucional brasileira, que al-
berga valores econémicos fortes ¢ uma preocupacao social clara, mas que,
ao longo dos anos tem se mostrado insuficiente para romper os paradigmas
da exploragdo economica global, que impde ao Brasil a condicao de Esta-
do-periferia, orbitando em torno dos centros de decisdo e poder.

Avaliando o texto constitucional percebe-se grande preocupacao do
constituinte (revelada na mens legis constitucional) com os direitos sociais.
Deve-se atentar ao fato de que sdo os direitos sociais a representagao mais
concreta do nucleo da Constituicdo Federal de 1988, o que sintetiza, ainda,
a exigéncia dos “fatores reais de poder que regem o pais” (LASSALE,
1969, p. 55) e que orientam as politicas normativas que devem conduzir
os processos do desenvolvimento brasileiro. Todavia, a propria construgao
democratica tem levado o pais para um verdadeiro beco sem saida, sob a
influéncia maléfica de um governo de extrema direita, ultraconservador e
reacionario.

5 Especialmente no atual contexto de crises do Estado, a ideia de representatividade politica tem
sido cada vez mais escamoteada. O que se depreende da realidade ¢ o verdadeiro afastamento
dos representantes do povo em relagdo aos preceitos regentes do Estado e dos proprios anseios da
populagdo. Nesse sentido, Morais (2002), ao tratar das crises do Estado e da constituigdo, reflete
sobre a crise de representatividade politica que tem aprofundado a apatia dos cidaddos, afirmando
haver uma percepgao de total desnecessidade nas escolhas dos representantes, por meio das eleigdes.
A normatividade do texto constitucional torna-se mais proxima da realidade social, embora, muitas
vezes, a inconsisténcia das agdes dos representantes politicos tome um rumo oposto. A ambiguidade
expressa ¢ vivenciada a partir da Constitui¢do acaba por ressaltar a natureza do conflito vivenciado
na sociedade brasileira.
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As possibilidades para chegar ao objetivo do desenvolvimento tem
ficado cada vez mais distantes, especialmente agora, sob os retrocessos im-
postos pela pandemia da COVID-19. A ordem econdmica da Constitui¢do
de 1988 fixou limites e imposi¢des para as politicas economicas dos seto-
res privados, lucrativos ou ndo, visto que estes seriam, invariavelmente,
os responsaveis pela producao dos bens e servicos na sociedade brasileira
e, portanto, viabilizadores de vidas dignas. Ocorre que os interesses do
Capital tém se revelado ainda mais mesquinhos, o pais, atingido em cheio
pela pandemia, tem sido ainda mais sugado, e a forca de trabalho, ainda
mais massacrada.

Apesar disso, € importante que se coloque: a ordem constitucional dita,
ainda, a interveng¢ao estatal no dominio econémico (arts. 170, 173 a 175
da CRFB), de maneira planejada (arts. 165, 174, 182 ¢ 187 da CRFB), na
qual o mercado interno deve ser valorizado como patrimonio nacional (art.
219 da CRFB) e obviamente os poderes publicos devem atuar conforme os
instrumentos do Direito Regulamentar e Institucional Economico (SOU-
ZA, 2017). Para tanto, o texto constitucional orienta o desenvolvimento
endogeno nacional (arts. 3° e 174, § 1°, da CRFB) com soberania econd-
mica (art. 170, I, da CRFB), com incentivo ao desenvolvimento cientifico,
a pesquisa, a capacitagdo cientifica e tecnoldgica e a inovagao, de modo a
viabilizar o desenvolvimento cultural e socioeconémico, o bem-estar da
populagdo e a autonomia tecnologica do pais (arts. 218 e 219 da CRFB),
protecdo/defesa do meio ambiente (arts. 170, VI, e 225 da CRFB), o pleno
emprego (art. 170, VIII, da CRFB) e redu¢o das desigualdades sociais e
regionais (art. 170, VI, da CRFB), construindo uma sociedade livre, justa e
solidaria (art. 3°, I, da CRFB).

Os comandos da ordem econdmica e financeira (arts. 170 a 192 da
CRFB), nucleo central da Constituicdo Econdmica, impdem normas vin-
culantes as politicas publicas e privadas destinadas a assegurar, a todos os
brasileiros ¢ demais residentes no pais, uma existéncia digna, conforme os
ditames da justica social (art. 170, caput, da CRFB). Portanto, a Constitui-
¢do Econdémica (CAMARGO, 2014) tem como missdo primordial a efeti-
vacdo dos direitos humanos fixados no texto constitucional, pois somente
por meio da concretude destes € possivel conquistar a dignidade humana
para todos e todas.

Sédo valores, oriundos do texto constitucional que reiteram e reforcam
os objetivos Cepalinos, que precisam ser expandidos e revitalizados,
especialmente no contexto da crise, que se enfrenta atualmente, em que
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o Executivo se omite diante das imensas necessidades humanas dos
cidadaos, o Legislativo, amordacado pelos interesses do Capital, refestela-
se na formacgdo de carteis, aproveitando-se da falta de transparéncia para
usufruir do chamado or¢amento secreto (CAMPOREZ; GONCALVEZ,
2022). E, por sua vez, o Judiciario, acovardado em face da opinido publica
“construida”, acaba atado quando instado a colocar em pratica a ideologia
constitucional.®

Nao se pode olvidar que a Constitui¢ao Econémica de 1988 apresen-
ta uma ideologia constitucional adotada (SOUZA, 2017), a qual imp0s a
democracia econdmica (CLARK; CORREA; NASCIMENTO, 2020), por
meio do qual o pluralismo foi levado também para o modelo produtivo.
Assim, admitem-se diversos sistemas de produgdo compativeis entre si
(quilombola, indigena, cooperado, associativo), € ndo somente o sistema
capitalista, baseado na propriedade privada dos meios de produgao.

Observa-se, portanto, que, em termos dialéticos, a CRFB correspon-
deria, no plano politico-juridico, a proposta da CEPAL de superacdo do
subdesenvolvimento e da dependéncia na América Latina, a partir da atua-
c¢do proativa do Estado, com planejamento nacional e regional do processo
de industrializagdo, para alcangar um desenvolvimento econémico com
equidade e sustentabilidade. O grande desafio, no entanto, como se pode
observar, diante da realidade atual, é a dificuldade de enfrentar a resistén-
cia conservadora, que busca criar continuamente dbices a materializacdo
desses valores.

2.3 Da fragmentacio constitucional e os movimentos de resisténcia

Assim, como se pode observar, a oposicao dialética de determinados
setores a proposta de desenvolvimento equitativo e sustentavel no plano
econdmico, também a CRFB, como proposicao ampla de reorganizacao
da sociedade, buscando superar contradigdes centrais como a desigualdade
social, tem enfrentado a resisténcia conservadora de movimentos e articu-
lagdes, nacionais e internacionais, de setores econdmicos, politicos, juridi-
cos e de outros grupos de poder.

Assim, a suposta ambiguidade ideoldgica abrigada na Constituigdo
Federal de 1988 foi, muitas vezes, a responsavel por, durante os primeiros
anos de sua vigéncia, impedir, sob os auspicios dos interesses economicos
neoliberais, a efetividade dos valores sociais nela abrigados. Destarte, a
CRFB tem sofrido, desde sua promulgacao, bloqueios institucionais por
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parte de grupos e setores nacionais, em articulagdo com interesses inter-
nacionais, ¢ defendendo o capitalismo financeiro e os ditames neoliberais
de regulagio e austeridade (CLARK; CORREA; NASCIMENTO, 2020).

Retrocessos como a Emenda Constitucional n°® 95, de 15 de dezem-
bro de 2016, que instituiu o chamado “Novo Regime Fiscal” no ambito
dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que determinou
a limitagdo dos gastos publicos durante vinte anos, acabou por impedir
quaisquer investimentos publicos na promog¢ao do bem-estar social como
consentaneo substantivo do desenvolvimento humano.

Paralelamente ao processo de bloqueio constitucional aos investimen-
tos publicos na seara social, os trabalhadores foram amordagados com a
promulgacdo da Contrarreforma Trabalhista, a qual, alterando mais de 100
artigos da CLT, aprofundou as desigualdades e imp0s um regime de servi-
dao aos trabalhadores brasileiros representado por retrocessos que acabam
por usurpar ainda mais a possiblidade de se reconhecer o desenvolvimento
como pratica no Estado brasileiro — esfacelamento do direito coletivo do
trabalho, autorizacdo de uma suposta autonomia da vontade do trabalha-
dor, limitagio ao exercicio jurisdicional trabalhista (ARAUJO, 2019).

Nao se pode admitir uma “[...] realidade constitucional contra consti-
tucionem” (PEDRA, 2010, p. 15), na qual a realidade de ameagas ao Esta-
do Democratico de Direito supere o texto constitucional. A efetividade da
mens constitucional exige uma transformagao politica e social, que repre-
sente a verdadeira cidadania, responsavel por promover, por intermédio da
sociedade e das instituigdes publicas, novos rumos ao constitucionalismo
brasileiro, nos termos de uma ruptura, gradual e paulatina, com a cultura
privatista e fisiologista das institui¢des, a qual, abrigada na materialidade
axiologica constitucional, fundada no desenvolvimento e na solidariedade
(ARAUJO, 2020), ainda ndo foi posta em pratica em sua completude.

O esforgo social em torno da reestruturagdo do Estado brasileiro, ini-
ciado em 1988, ainda permanece. O descontentamento com os passos len-
tos na evolugdo em relagdo as mazelas historicas como a corrupg¢ao, im-
punidade e desigualdade social ¢ amplificado pelos movimentos sociais e
as inimeras manifestagdes populares que anseiam por melhorias sociais e
econdmicas centradas, verdadeiramente, nos cidaddos. Assim, a ideologia
constitucional, representada pelo elemento social, amplamente difundido
no texto constitucional é objeto das lutas sociais em torno da realizagdo
dos direitos constitucionalmente abrigados e que reforga o papel da consti-
tuicao historica, colocando-se em confronto com os interesses economicos
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também abrigados nos planos social e juridico.

A estrutura social brasileira, tradicionalmente ambigua — muito bem
cooptada pela ala ultraconservadora e reacionaria que esta atualmente no
poder —, congrega desigualdades abissais ¢ emoldura conflitos socioeco-
ndémicos os quais sdo a tonica da interpretacdo e vivéncia dos direitos. A
constituicao e sua for¢a normativa sdo, a cada dia, revisitadas no intento de
tornar a vivéncia social da populacdo a verdadeira engrenagem que dire-
ciona a solucao dos conflitos socioecondmicos e politicos, aparentemente,
de ordem ideoldgica, mas que acaba emperrada pela adogao de politicas
econdmicas que aprofundam a concentragdo de renda, as desigualdades e
precarizagao.

A nio realizagdo dos preceitos constitucionais de justica social e exis-
téncia digna apenas expde a propria ineficacia da expressiva maioria de
seus dispositivos, evidenciando a baixa compreensdo do que ¢ a propria
Constituigdo em seu sentido material. Assim, a Constituicdo formal deve
ser confrontada com a vivéncia social, permitindo que suas promessas se-
jam cumpridas e na qual muitos dos direitos nela inseridos apenas revelam
a expressao de um “dever-ser” — jamais posto em pratica —, capaz de retirar
o carater meramente simbolico e ineficiente das previsdes constitucionais
de desenvolvimento.

A Constituigdo deve representar o marco juridico de conducdo dos
processos sociais, por meio da qual sdo delineados nticleos normativos mi-
nimos que exigem realizacdo. Esses nticleos devem abranger as conquistas
civilizatorias proprias do Estado Democratico (Solidario) de Direito e, de
Bem-Estar Social, que orientam e determinam quais as caracteristicas pri-
mordiais daquela sociedade e daquele grupo de cidaddos os quais devem
ser levados em consideragdo em todas as esferas do governo, e que re-
presentam, ainda, os maiores anseios daquela sociedade (ARAUJ 0, 2018;
2020). Assim, tem relevancia o papel instrumental da Constitui¢ao na efe-
tivacao da democracia.

A inviolabilidade da CRFB, pela determinagdo de sua forga, ¢ o que
determina seu potencial de efetividade — e acaba sendo também o ultimo
reduto da esperanga pela construgdo de uma nova onda de desenvolvimen-
to. Na realidade, a distin¢cdo normativa que se produz em razao do grau e,
sobretudo, da qualidade da norma constitucional, que tem estrutura e fun-
¢do peculiares, exigem do intérprete um exercicio hermenéutico de ponde-
racdo (CARBONELL, 1998), capaz de conferir vigéncia ao principio da
maxima efetividade da norma constitucional.
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O processo de reconfiguragdo constitucional é o ponto de viragem para
areedicao de uma nova era de desenvolvimento que tenha condi¢des de ser
abrigado no ideario cepalino. Nos dias atuais, a CEPAL vem atualizando
seus estudos e agora ndo somente se preocupa com a politica industrial e
a distribui¢ao de renda — buscando romper com o subdesenvolvimento —,
mas também com a economia verde e a consequente evolucdo tecnologica
necessaria, e para tanto, vem produzindo abordagens para o “Big Push para
a sustentabilidade”, inclusive voltadas ao Brasil (GRAMKOW, 2019).

Geralmente, as na¢des subdesenvolvidas, em pleno século XXI, reali-
zam crescimento modernizante e parcela significativa de suas elites estdo
vinculadas aos pensamentos da mao invisivel do mercado de Adam Smi-
th (século XVIII) e das vantagens comparativas de Davi Ricardo (Século
XIX), a fim de conquistar o status de desenvolvidas. Para essa visdo, o
desenvolvimento seria conquista com a “minima” intervencao estatal no
dominio econdmico, centrado na capacidade inovadora do setor privado e
em um comércio internacional pautado na exportacdo de bens, em que os
paises tivessem competividade e especialidade produtiva.

Todavia, a partir da agenda liberal supracitada, as antigas coldnias do
passado, nagdes subdesenvolvidas atualmente, continuam exportando pro-
dutos primarios, sempre mais baratos no mercado internacional, e impor-
tam produtos elaborados e tecnologia das nagdes desenvolvidas, sempre
mais caros; gerando, assim, entre elas: a deterioracao dos termos de troca e
a consequente balanga comercial negativa e/ou fragil dos paises subdesen-
volvidos. Ademais, tais politicas econdomicas (SOUZA, 2017) nao foram
capazes de fomentar o desenvolvimento nos paises subdesenvolvidos, mas
sim de inviabiliza¢do de suas soberanias econdmicas, destruicdo do meio
ambiental, grandes diferencas socioeconomicas e tecnoldgicas, politicas
desenvolvimentistas nacionalistas interrompidas etc.

Alids, agenda que estd em franca expansdo atualmente, aproveitan-
do-se da dificuldade dos movimentos sociais de se articularem em face da
imposicao de distanciamento social, unico meio seguro para arrefecer a
pandemia em suas novas variantes. Assim, nem mesmo apos a redemocra-
tizagdo da nacdo e a promulgacdo da Constitui¢ao de 1988 o desenvolvi-
mento chegou — inclusive, vive-se em um periodo de desindustrializacao
(desde 1990), como indica a Nota Técnica n. 259 (DIEESE, 2021), relativa
ao setor automotivo, mas retrata a realidade de toda “industrial nacional”.

Ha de se ressaltar que, em face de toda a transformacao econdmica vi-
vida pelo Brasil nos ultimos 20 anos, a qual abrange desde um aumento na
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capacidade de consumo até melhorias reais na qualidade de vida de parcela
da populagdo, ainda persiste o grande desafio das desigualdades sociais,
que mantem um sério desnivel entre as camadas sociais extremas. E, ainda,
a partir da aquisi¢do de algumas melhorias socioeconomicas, a guinada
para baixo determinada pela crise econdmica e politica atual expde e poe
em evidéncia, de maneira mais clara, a questio social como nucleo central
das necessidades que devem ser supridas pela atuagdo estatal, especial-
mente diante do desafio de se garantirem os direitos sociais de retrocessos,
mesmo em periodos de crise.

3 POR UM DESENVOLVIMENTO INTEGRADO AOS
DIREITOS HUMANOS

As reflexdes anteriores evidenciam a disputa em torno de modelos ou
estilos de desenvolvimento, alguns se vinculando a concepgdes que leva-
riam a uma continuidade e manutencao das bases do subdesenvolvimento,
com beneficios somente para poucos setores e para uma parcela da popu-
lagdo e com restricdes que tendem a manter uma estrutura reprodutora de
desigualdades, modelo este representado nas tltimas décadas pelo neolibe-
ralismo de regulacao e austeridade.

Na mesma esteira, as bases do desenvolvimento apresentadas pela
ideologia constitucional adotada no texto brasileiro de 1988 revelam um
panorama muito claro do perfil constitucional, de base social que estabele-
ce uma preocupacgdo com os direitos humanos e com a cidadania. Por sua
vez, a concepcao de desenvolvimento, assumida por aqueles que, antes
de qualquer compromisso com o bem comum, buscam manter ou ampliar
seus privilégios, tem sido a responsavel pelas contraposi¢cdes a qualquer
proposta ou projeto de superacdo das desigualdades e o estabelecimento
de uma sociedade mais igualitaria e digna para todas e todos — o que fere,
obviamente, o0 modelo de desenvolvimento almejado pelo espirito consti-
tucional insculpido na CRFB.

O que se pode ressaltar com relacdo aos momentos dialéticos
analisados e que poderiam ajudar na delimitacdo de estratégias para a
superacdo desse modelo de reproducdo e valorizagdo de concepgdes e
estruturas propiciadoras da explora¢ao das pessoas ¢ da natureza?

Primeiro, é notavel que, no contexto conflitual das sociedades atuais,
a superagao das contradi¢des ndo vira de um consenso racional, sobretudo
porque as constru¢des e modelos de desenvolvimento em disputa estao
fundados em racionalidades que se contrapdem. Portanto, ndo ha de se
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esperar, para a realidade juridico-politica e social brasileira, algo como “a
vitoria pelo melhor argumento” (HABERMAS, 2000). Essa teoria, para a
realidade analisada aqui, da América Latina e, mais especificamente, do
Brasil, nas ultimas sete décadas, mostrou-se completamente inoperante.
Mesmo que a for¢a do “melhor argumento™ possa ter prevalecido em de-
bates e decisdes em circulos de poder menores, nas definigdes politicas
mais amplas, em ambito local, nacional, regional ou internacional, outros
fatores e poderes, na grande maioria das vezes, tém se mostrado mais evi-
dentes, subjugando o que seria “mais racional”.

Segundo, a superacao das desigualdades estruturais nas sociedades
atuais passa necessariamente pelo politico, isto €, pela vinculagdo e de-
fesa de um projeto politico que apresente e possa viabilizar novas formas
de organizagdo da sociedade. A disputa entre esses diferentes projetos de
sociedade envolve, além do politico em sua amplitude, outros poderes: o
econdmico, o juridico, o cultural, a midia, entre outros; o que evidencia a
relevancia do envolvimento da sociedade com a dimensdo politica, seja em
sua compreensao ou atuagdo. Essa participagdo na vida e no debate publico
pode ocorrer de diferentes maneiras, e dependera do contexto relacional e
do processo de cada sujeito; ndo significando necessariamente uma atua-
cdo direta na politica partidaria. Age-se também politicamente, quando se
demanda ou se exige, com base nos direitos de todas e todos, por exemplo,
melhor acesso a satide, a uma educacdo de qualidade, ao direito a alimen-
tacdo, a moradia, a terra (para aqueles que nela queiram plantar), enfim, o
direito a igualdade, a liberdade, a cidadania efetiva.

Terceiro, a participacao politica ¢ fundamental para o aprimoramento
democratico e para a conquista e efetivacdo dos direitos humanos. Nesse
processo, a atuagdo individual ¢ importante, mas ela amplia suas poten-
cialidades e adquire maior relevancia quando se d4 de modo organizado
e coletivamente. Dai o reconhecimento dos movimentos populares, das
organizacdes e grupos da sociedade civil que lutam pela efetivagdo desses
direitos; seja a partir de lutas sociais, de lutas econdmicas, de lutas cultu-
rais, de lutas socioambientais, de lutas por liberdades ou de lutas pelo direi-
to a uma cidadania plena. Essas lutas evidenciam-se politicamente quando
construidas nos espacos coletivos de associagdes de bairros, de sindicados,
de organizagdes de mulheres, de movimentos de género, raciais ou so-
ciais, enfim, nos espacgos de lutas partidarias. Do mesmo modo, elas podem
acontecer como lutas especificas e até mesmo isoladas em determinados
momentos, mas quando conseguem viabilizar atuagdes e apoios em rede
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e a partir de uma pluralidade social, elas ampliam a mobilizag¢ao social,
adquirindo, em consequéncia, maior legitimidade, forga politica e poder de
pressdo nas disputas em questdao; o que normalmente demandaria um pro-
jeto politico mais amplo para articular e sustentar essas demandas e lutas,
inclusive com a participacdo social efetiva por intermédio de plebiscitos,
referendos, assembleias horizontais etc.

Quarto, poderiam os direitos humanos tornarem-se, eles proprios, a
base politica a sustentar e fundamentar a integragdo dessas lutas por maior
igualdade, emancipacgdo e justica sociais? Responder a essa questao exige
uma concepg¢do mais ampla e politica dos direitos humanos, ¢ sem duvida,
se esses direitos forem analisados em sua trajetoria de lutas sociais de pelo
menos trés séculos, € possivel perceber que os direitos estabelecidos em
declaragdes, e inclusive na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
de 1948 (ONU, 2022), ndo passam de reconhecimentos de direitos
conquistados nesse processo socio-historico de lutas e reivindicacdes
sociais. Além disso, deve-se considerar que o reconhecimento desses
direitos em documentos internacionais e nacionais, inclusive na
Constitui¢do Brasileira de 1988, ndo foi e nunca sera suficiente para que
tais direitos sejam garantidos a todos e todas. A implementagdo efetiva
dos direitos humanos, especialmente dos direitos sociais — representando
o conjunto dos direitos econdmicos, sociais, culturais e socioambientais —
tendo reflexos estruturais e transformadores na sociedade, € um processo
politico-juridico, e como tal, terd os enfrentamentos e obstaculos proprios
das agodes politicas, articuladas com os outros poderes da sociedade,
inclusive com o Judiciario. E nesse sentido que se pode e deve considerar
a disputa em torno da compreensdo, da amplitude e da observancia dos
direitos humanos na sociedade. E ¢ considerando esse conjunto de
questdes que os autores deste artigo defendem que os direitos humanos
podem e devem ser considerados como o projeto politico mais adequado
para responder aos desafios de implementag@o de uma sociedade cada vez
mais justa, solidaria e que possa viabilizar o conjunto dos valores ligados a
liberdade, a igualdade e a dignidade, expressos na ideia politica do acesso
a todos os direitos por todos e todas; o que, evidentemente, € um processo
de construgdo e de lutas politicas, envolvendo inclusive a disputa em torno
do modelo de desenvolvimento a ser adotado, como evidenciado nos
processos dialéticos tratados ha pouco (PINTO; COSTA, 2014; PINTO,
2018).

Quinto, a participagdo e valorizacao politicas demandam um processo
de educagio politica em direitos humanos. A amplia¢do do envolvimento

28 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.11-33 - Maio/Agosto de 2022



Giovani Clark & Jailton Macena de Arautjo & Joao Batista Moreira Pinto

da populagdo na luta pelos direitos humanos exige que ela compreenda
melhor a disputa em torno da implementagdo mais ampla ou mais restrita
desses direitos, isto &, que ela tenha consciéncia de sua dimensao politica.
Hodiernamente, sendo o interesse pelos direitos humanos maior do que
por qualquer outro projeto politico, ¢ fundamental e estratégico o envolvi-
mento das for¢as emancipadoras na implementacdo de um processo amplo,
formal e informal, de educagdo em direitos humanos (ZENAIDE; PINTO,
2020). A amplia¢do da compreensao politica sobre esses direitos na socie-
dade podera levar a uma valorizagdo da propria politica, levando ao for-
talecimento da participagao da populagdo nas lutas por efetivagdo desses
direitos e superagao de discriminagdes e desigualdades historicas, isto €,
por uma reestruturagao da sociedade, tendo por projeto e utopia norteadora
0 acesso a todos os direitos por todas e todos.

E evidente, portanto, que, no contrato social brasileiro, firmado a par-
tir da construcao plural que se estabeleceu com a CRFB, compromissos
sociais, alicer¢ados na cidadania e nos direitos sociais, o desenvolvimento
¢ o principal objetivo republicano. A retirada dos entraves que mantém o
Estado brasileiro como nagao subdesenvolvida, no qual a resisténcia ao de-
senvolvimento amplo, apenas corporificado no crescimento modernizante
(BERCOVICI, 2005) e restrito aos detentores do capital, ressalta diante
da resisténcia conservadora e retrogada que atualmente governa o pais. Os
valores constitucionais, colocados e, ainda, mantidos em disputa apenas
afiguram a importancia da realizagdo dos direitos humanos como chave
prética para a promogéo do desenvolvimento. E nesse sentido que se impde
uma reacgdo cidada, pautada na democracia que revitalize as instituicdes
brasileiras ¢ as tornem aptas a garantir a realizagdo do objetivo consti-
tucional do desenvolvimento integrado aos direitos humanos, reatando o
compromisso constitucional brasileiro como principal mecanismo para a
superagdo da multipla crise — democratica, econdmica, politica e social —
aprofundada desde o inicio da pandemia da COVID-19.

CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se, com as reflexdes realizadas neste artigo, destacar
elementos de processos dialéticos vivenciados primeiro em torno do
subdesenvolvimento latino-americano e da construg@o de alternativas para
sua superagao, em meados do século XX, seguindo propostas da CEPAL,
o que levou a resisténcia de setores conservadores da sociedade brasileira,
receosos pela perda de poder diante da perspectiva de planejamento estatal
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pautado na industrializagdo e no envolvimento dos diversos setores da
sociedade em um processo mais participativo e de maior justica social.

O segundo momento analisado foi o decorrente das construgdes em
torno do processo constituinte no Brasil, levando a uma constituigao clara-
mente promotora dos direitos humanos e da superacao das desigualdades,
a partir da atuacdo de um Estado Social; entretanto, em decorréncia dos
avangos do neoliberalismo regulador e de austeridade, o que se seguiu fo-
ram movimentos politicos e econdomicos que buscaram descaracterizar o
texto original, levando a fragiliza¢do da implementacdo de seus principios
¢ garantias.

As acdes conservadoras e neoliberais evidenciadas nos processos
dialéticos analisados buscou contrapor nao somente a concepcao de desen-
volvimento emancipatéria que buscava se estabelecer, mas, igualmente, a
concepcdo ampla de direitos humanos, plural e com potencial de transfor-
macao da realidade de desigualdades e de violagdes contra o ser humano e
a natureza presentes na visdo precedente de desenvolvimento, pautada no
econdmico.

Porém, diante das contradigdes e fragilizagdes que se seguiram e que
continuam presentes na sociedade — e aprofundadas com a pandemia da
COVID-19 —, o que se defende no terceiro momento deste texto € o reco-
nhecimento e a perspectiva politica dos direitos humanos, considerados
um projeto politico de sociedade, mais adequado para enfrentar e superar
os obstaculos que se evidenciaram nos processos anteriores, sobretudo se a
dimensao politica desses direitos se tornar mais evidente para a populacao
que vivencia as contradi¢des de sua ndo observancia e ndo implementagao
adequadas.

REFERENCIAS

ARAUIJO, J. M. Constitui¢io, cidadania e trabalho: premissas para o reco-
nhecimento de uma racionalidade estatal pautada na solidariedade. Direi-
to, Estado e Sociedade, Rio de Janeiro, n. 52, p. 134-158, jan./jun. 2018.
Disponivel em: http://direitoestadosociedade.jur.puc-rio.br/media/art%20
6%20direito%2052.pdf. Acesso em: 22 mar. 2022.

ARAUIJO, J. M. Conteudo juridico do valor social do trabalho: pressu-
postos normativo-constitucionais da complementaridade entre o direito do
trabalho e o direito ao trabalho. Revista Direito da Cidade, Rio de Janeiro,
v. 11, n. 2, p. 783-807, 2019. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.

30 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.11-33 - Maio/Agosto de 2022



Giovani Clark & Jailton Macena de Arautjo & Joao Batista Moreira Pinto

uerj.br/index.php/rdc/article/view/37535. Acesso em: 20 fev. 2022.

ARAUIJO, J. M. Ensaio sobre o valor solidariedade: proposta teérico-her-
menéutica para a superacdo do paradigma econdémico neoliberal. Novos
Estudos Juridicos, Itajai, v. 25, n. 2, p. 431-454, 2020. Disponivel em: ht-
tps://periodicos.univali.br/index.php/nej/article/view/16914/9598. Acesso
em: 22 mar. 2022.

BERCOVICI, G. Constitui¢do econémica e desenvolvimento: uma leitura
a partir da Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005.

BERCOVICI, G. Os principios estruturantes e o papel do Estado. In:
CARDOSO JR, J. C. (org.). A Constitui¢do Brasileira de 1988 revisitada:
recuperacao historica e desafios atuais das politicas publicas nas areas eco-
ndmica e social. Brasilia, DF: Ipea, 2009. p. 255-291.

BIELSCHOWSKY, R. Evolucién de las ideas de la CEPAL. Revista CE-
PAL, n. ext., p. 21-45, out. 1998. Disponivel em: https://repositorio.cepal.
org/handle/11362/12121. Acesso em: 7 jul. 2021.

BIELSCHOWSKY, R. Do ‘Manifesto Latino-americano” de Rautl Pre-
bisch aos dias de hoje: 70 anos de estruturalismo na CEPAL. Revista de
Economia Contempordnea, Rio de Janeiro, v. 24, n. 1, €202411, 2020.
Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rec/a/jLtLx335tRMroyhMFYyS-
BhL/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 22 ago. 2022.

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Aces-
so em: 23 ago. 2022.

CAMARGQO, R. A. L. Curso elementar de Direito Econémico. Porto Ale-
gre: Nuria Fabris, 2014.

CAMPOREZ, P.; GONCALVEZ, E. Governo destinou R$ 5,7 bilhdes do
orcamento secreto nos ultimos dias de 2021. O Globo, 9 jan. 2022. Dispo-
nivel em: https://oglobo.globo.com/politica/governo-destinou-57-bilhoes-
-do-orcamento-secreto-nos-ultimos-dias-de-2021-25347221. Acesso em:
2 fev. 2022.

CARBONELL, M. La normatividad de la Constituicion Mexicana: tres
propuestas. n: DURAN, M. M. El significado actual de la constituicion:
memoria del simposio internacional. Ciudad de México: Universidad Na-
cional Auténoma do México, 1998. p. 69-92.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.11-33 - Maio/Agosto de 2022 31



DO SUBDESENVOLVIMENTO PERIFERICO A UM DESENVOLVIMENTO INTEGRADO AOS DIREITOS HUMANOS

CHAVES, F. L. A nova constitui¢do e sua construcio ideoldgica. Revista
de Informag¢do Legislativa, Brasilia, DF, ano 25, n. 100, p. 39-40, out./dez.
1988.

CLARK, G.; CORREA, L. A.; NASCIMENTO, S. P. Constituicdo econo-
mica bloqueada. impasses ¢ alternativas. Teresina: EDUFPI, 2020.

DIEESE — DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E
ESTUDOS SOCIOECONOMICOS. A desindustrializacdo e o setor auto-
motivo: retomada urgente ou crise sem fim. Nota Técnica n. 259, 1 jul.
2021. Disponivel em: https://www.dieese.org.br/notatecnica/2021/notaTe-
c259desindustrializaSetorAutomotivo.html Acesso em: 7 jul. 2021.

FAUSTO, B. A Revolugdo de 1930. In: MOTA, C. G. Brasil em perspecti-
vas. 19. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1990. p. 227-257.

FERNANDES, F. O que é revolugdo. In: PRADO JUNIOR, C.: FERNAN-
DES, F. Classicos sobre a Revolugdo Brasileira. 4. ed. Sao Paulo: Expres-
sao Popular, 2005. p. 55-148.

FURTADO, C. O capitalismo global. Sao Paulo: Paz e Terra, 1998.

GRAMKOW, C. O big push ambiental no Brasil: investimentos coordena-
dos para um estilo de desenvolvimento sustentavel. Perspectivas — Fun-
dacion Friedrich Ebert, n. 20, Sdo Paulo, 2019. Disponivel em: https://
repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44506/S1900163 pt.pdf?se-
quence=1&isAllowed=y. Acesso em: 7 jul. 2021.

HABERMAS, J. Teoria da acdo comunicativa. Sao Paulo: Martins Fontes,
2000.

IANNI, O. 4 ditadura do grande capital. Sdo Paulo: Expressao Popular,
2019.

LASSALE, F. Que ¢ uma Constitui¢do? Rio de Janeiro: Laemmert, 1969.

MAZZUCATO, M. O Estado empreendedor: desmascarando o mito do
setor publico vs. setor privado. Sao Paulo: Portfolio-Penguin, 2014.

MORAIS, L. B. 4s crises do Estado e da Constitui¢do e a transformag¢do
espacial dos direitos humanos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002.

ONU — ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragdo Univer-
sal dos Direitos Humanos de 1948. United Nations Information Centre,
Portugal. Disponivel em: https://www.ohchr.org/en/human-rights/univer-

32 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.11-33 - Maio/Agosto de 2022



Giovani Clark & Jailton Macena de Arautjo & Joao Batista Moreira Pinto

sal-declaration/translations/portuguese?LangID=por. Acesso em: 23 ago.
2022.

PEDRA, A. S. As mutagdes constitucionais ¢ o limite imposto pelo tex-
to da Constituicao: uma analise da experiéncia latino-americana. Revista
Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 101, p. 7-36, jul./dez.
2010.

PINTO, J. B. M.; COSTA, A. B. (org.). Bases da sustentabilidade: os di-
reitos humanos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014.

PINTO, J. B. M. (org). Direitos humanos como projeto de sociedade: ca-
racterizagdo e desafios. v.1. Belo Horizonte: Editora Instituto DH, 2018.

SOUZA, J. 4 tolice da inteligéncia brasileira: ou como o pais se deixa
manipular pela elite. S3o Paulo: LeYa, 2015.

SOUZA, W. P. A. Primeiras linhas de Direito Econémico. 6. ed. Sdo Pau-
lo: LTr, 2017.

ZENAIDE, M. N. T.; PINTO, J. B. M. O processo de construcao e disputas
em torno dos Direitos Humanos no Brasil. Revista Interdisciplinar SULE-
AR, Tbirité, ano 4, n. 8, p. 8-30, dez. 2020. Disponivel em: https://revista.
uemg.br/index.php/sulear/article/view/5279/3361 Acesso em: 3 abr. 2022.

Artigo recebido em: 11/05/2022.
Artigo aceito em: 29/08/2022.

Como citar este artigo (ABNT):

CLARK, G.; ARAUJO, J. M.; PINTO, J. B. M. Do subdesenvolvimento
periférico a um desenvolvimento integrado aos direitos humanos. Veredas
do Direito, Belo Horizonte, v. 19, n. 44, p. 11-33, maio/ago. 2022. Dispo-
nivel em: http://www.domhelder.edu.br/revista/index.php/veredas/article/
view/2347. Acesso em: dia més. ano.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.11-33 - Maio/Agosto de 2022 33






http://dx.doi.org/10.18623//rvd.v19i44.2155

AQUIFERO GUARANI E POLITICAS
PUBLICAS NA TRIPLICE FRONTEIRA

Maria Licia Navarro Lins Brzezinski'
Universidade Federal da Integragao Latino-Americana (UNILA) |

Melanys Yessenia Rodriguez Girén®
Universidade Federal da Integragio Latino-Americana (UNILA) |

RESUMO

O Acordo sobre o Aquifero Guarani é um tratado internacional firmado em
2010, no ambito do Mercosul, que impds a Argentina, ao Brasil, ao Paraguai
e ao Uruguai obrigagdes relacionadas a conservagdo e ao gerenciamento
das aguas do Guarani. O artigo busca analisar as politicas publicas
vigentes no ambito da Triplice Fronteira relacionadas a protecao das aguas
subterraneas do Aquifero Guarani, necessarias para o cumprimento das
obrigagdes previstas no tratado. Como técnica de pesquisa, adota-se a
pesquisa bibliografica e documental, especialmente, a analise das normas
constitucionais e infraconstitucionais em vigor. Trata-se de pesquisa
exploratoria, na medida em que se busca identificar e descrever diversas
politicas publicas a partir do campo juridico; e explicativa, pois intenta
interpretar as distintas e complexas normas a luz dos compromissos
assumidos internacionalmente. Como conclusdes, tem-se que ndo ha
uma verdadeira articulagdo entre os entes da Federacdo, apesar do texto
constitucional. A politica nacional sobre recursos hidricos pouco conhece
das aguas subterraneas — a despeito de se tratar de uma politica nacional
e nao federal-, alheias ao planejamento, a unidade do ciclo hidrologico
e ao controle social, sujeitas unicamente a discricionariedade da outorga
pelo Poder Publico. A politica paranaense tem os mesmos parametros
da politica nacional, embora contenha alguns dispositivos sobre aguas
subterraneas. Em Foz do Iguacu hé algumas politicas em matéria ambiental
que, se efetivamente implementadas, podem contribuir positivamente
para a preservacao de aguas subterraneas e, especificamente, do Aquifero
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Guarani, ainda que ndo caiba aos municipios qualquer competéncia
constitucional sobre agua doce.

Palavras-chave: Aquifero Guarani; politicas publicas; politicas ambientais.

THE GUARANI AQUIFER AND PUBLIC POLICIES AT THE
TRIPLE BORDER

ABSTRACT

The Guarani Aquifer Agreement is an international treaty, signed on August
2, 2010, under the auspices of Mercosur, that imposes to Argentina, Brasil,
Paraguay and Uruguay some legal obligations related to the protection
and management of groundwater. The article describes the existing public
policies at the Triple Border area regarding the protection of groundwater
in the Guarani aquifer, necessary for the fulfillment of the treaty’s
obligations. As a research technique, the bibliographic and documental
research is adopted, especially the analysis of the constitutional and infra-
constitutional norms in force. This is exploratory research, as it seeks
to identify and describe various public policies from the legal field; and
explanatory, as it attempts to interpret the distinct and complex norms
in the light of the commitments undertaken at the international level. As
conclusions, there is no real articulation among the Federation members,
despite the constitutional text. The national policy on water resources almost
doesn t mention groundwater resources, that are casted out from planning,
social and the idea of the hydrological cycle'’s unity, subject only to the
discretionary license by the Public Power. The Parana policy has the same
parameters as the national policy, although it contains some provisions on
groundwater. In Foz do Iguacu there are some environmental policies that,
if effectively implemented, can contribute positively to the preservation of
underground waters and, specifically, of the Guarani aquifer, even though
municipalities do not have any constitutional competence over fresh water.

Keywords: Guarani Aquifer; public policies, environmental policies.
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INTRODUCAO

O presente trabalho investiga quais sdo as politicas publicas e seus
respectivos marcos legais em vigor no ambito da Triplice Fronteira
relacionadas a prote¢do das aguas subterraneas e, especificamente, ao
Aquifero Guarani, nos trés niveis da federacdo brasileira. Considera-se
que a entrada em vigor do tratado internacional “Acordo sobre o Aquifero
Guarani” impde ao Estado brasileiro obrigacdes relacionadas as aguas do
aquifero, que devem ser observadas tanto pela Unido, como pelos estados
e pelos municipios.

O Guarani ¢ um dos maiores aquiferos do mundo e estende-se por
uma area de aproximadamente 1 milhao de quilometros quadrados, sob o
territorio de Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai. Em territorio brasileiro,
o aquifero encontra-se em oito estados da Federacdo: Rio Grande do Sul,
Santa Catarina, Parana, Sao Paulo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Goias e Minas Gerais. Desde que foi descoberto, no inicio dos anos 1990,
foi objeto de diversas pesquisas e tornou-se praticamente um simbolo
do fenomeno da integragdo regional. Foi no ambito do Mercosul que
os estados onde ocorre o aquifero negociaram os termos de um tratado
internacional. O Tratado sobre o Aquifero Guarani, firmado em 2 de agosto
de 2010, garante a soberania dos Estados do Cone Sul sobre as aguas do
aquifero, mas pouco prevé sobre deveres de protecao e conservagdo. Para
isso, depende-se dos ordenamentos juridicos nacionais, que estabelecem
politicas ptblicas ambientais e de recursos hidricos, conforme a reparti¢do
de competéncias prevista na Constituigao.

No ambito da Federagdo Brasileira, todos os entes politicos tém
competéncias em matéria ambiental e o exercicio de todas essas
competéncias ¢ fundamental para a prote¢do e conservacao das aguas
subterraneas. Por outro lado, a Constitui¢do fixa regras de dominio e
gestdo de recursos hidricos de modo a atribuir aos estados da Federacdo a
titularidade sobre as dguas subterraneas como bens publicos, mas reserva
a Unido a competéncia legislativa para as normas gerais sobre recursos
hidricos. A reparti¢do de competéncias da Constituigdo de 1988 resulta
num sistema bastante complexo, no qual a sobreposi¢do de competéncias
pode esconder a falta de efetividade de algumas regras.

O objetivo do trabalho ¢ analisar as politicas publicas vigentes no am-
bito da Triplice Fronteira relacionadas a protecdo das dguas subterraneas
do Aquifero Guarani, necessarias para o cumprimento das obrigagoes de
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conservagdo do aquifero previstas em tratado internacional. Como técnica
de pesquisa, adota-se a pesquisa bibliografica — dialogando criticamente
com o conhecimento ja produzido — e documental, especialmente, a anali-
se das normas constitucionais e infraconstitucionais em vigor. Trata-se de
pesquisa exploratdria, na medida em que se busca identificar e descrever
diversas politicas publicas a partir do campo juridico; e explicativa, pois
intenta interpretar as distintas ¢ complexas normas a luz dos compromissos
assumidos internacionalmente.

Para alcangar o objetivo, o trabalho esta dividido em quatro partes. As
obrigagdes estabelecidas pelo Acordo sobre o Aquifero Guarani e a repar-
ticao constitucional de competéncias sdo objeto das duas primeiras partes
deste artigo. Na terceira, sdo apresentados os marcos legais das politicas
de recursos hidricos nacional e do estado do Parana. Por fim, sdo estudas
as politicas vigentes no municipio de Foz do Iguagu que tém o conddo de
impactar a qualidade e a quantidade das 4guas do Aquifero Guarani.

1 0 AQUIFERO GUARANI

O Aquifero Guarani é um grande conjunto ou sistema de formagdes
geologicas que armazenam agua que se estende sob os territorios de qua-
tro Estados do Cone Sul: Argentina (20,98%), Brasil (61,65%), Paraguai
(8,05%) e Uruguai (3,32%). Foi descoberto no inicio da década de 1990,
a partir de estudos de pesquisadores de universidades do Cone Sul, e rece-
beu seu nome em homenagem aos povos que originariamente habitavam a
regidao. Em pouco tempo, o Aquifero Guarani passou a ser conhecido como
“a maior reserva de dgua doce do mundo”, e simbolo da integragdo regio-
nal sul-americana. Nos anos 2000, foi objeto de um projeto financiado pelo
Banco Mundial (por meio do Global Environmental Fund — GEF) e coor-
denado pela Organizacao dos Estados Americanos (OEA) nos anos 2000.

A partir de 2004, formou-se no ambito do Mercosul o “Grupo ad-hoc
de Alto Nivel”, criado em 2004 pelo Conselho Mercado Comum, por meio
da Decisao de n. 25, com o propdsito de “elaborar um projeto de Acordo
dos Estados Partes do Mercosul relativo ao Aquifero Guarani, que consagre
os principios e critérios que melhor garantam seus direitos sobre o recurso
aguas subterraneas, como Estados e na sub-regido” (MERCOSUR, 2004).
Tratava-se de estabelecer regras gerais para as relacdes de Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai e proclamar para outros atores das Relagdes
Internacionais a exclusividade da titularidade desses quatro Estados. O
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resultado das atividades do grupo foi o acordo sobre o Aquifero Guarani,
assinado em 2 de agosto de 2010, durante a Capula do Mercosul em San
Juan (Argentina). Somente em 2017 foram reunidas todas as condicdes
para a entrada em vigor do tratado, com a ratificagdo do Brasil, por meio
do Decreto Legislativo n. 52/2017.

O objetivo do Acordo sobre o Aquifero Guarani ¢ a proclamagao dos
direitos dos Estados argentino, brasileiro, paraguaio e uruguaio sobre as
respectivas aguas subterraneas. Ha referéncias explicitas ao principio da
soberania estatal nos 3 primeiros artigos dos 22 que compdem o tratado.
Define o tratado que o Guarani ¢ um “recurso hidrico transfronteirico, que
integra o dominio territorial soberano” dos quatro Estados-parte (art. 1°),
cada um deles “exerce o dominio territorial soberano” sobre suas respecti-
vas porgoes do aquifero (art. 2°) (BRASIL, 2017). Merece ser citado o art.
3°, que contém mengdes a sustentabilidade e ao uso racional das dguas:

Art. 3°. As Partes exercem em seus respectivos territorios o direito soberano de
promover a gestdo, 0 monitoramento ¢ o aproveitamento sustentavel dos recursos
hidricos do Sistema Aquifero Guarani, e utilizardo esses recursos com base em
critérios de uso racional e sustentavel e respeitando a obrigagdo de ndo causar

prejuizo sensivel as demais Partes nem ao meio ambiente (BRASIL, 2017).

Ressalte-se que a gestdo, o monitoramento € o aproveitamento sus-
tentavel dos recursos hidricos do aquifero sd3o considerados direitos dos
Estados, nao obrigacdes. Além disso, o art. 4° do Acordo sobre o Aquifero
Guarani consagra um principio geral de promocdo da conservacdo e da
protecao do aquifero, para garantir o “uso multiplo, racional, sustentavel
e equitativo de seus recursos hidricos”. Nao ha critérios para definir o que
€ uso racional e equitativo dos recursos hidricos, sequer € previsto que a
prioridade na hierarquia de usos deve ser o consumo humano, conforme
constam em Declaragdes e recomendagoes de foros multilaterais e na le-
gislacdo brasileira de 1997. Exceto pelo art. 4° ¢ pelo preambulo, o tratado
ndo contém previsdo de obrigagdo de “conservacdo”. Os termos “preser-
vacao”, “prevencao”, “precaugdo”, “risco”, “polui¢do” e “contaminagdo”
ndo aparecem no texto do tratado.

O art. 5° cuida de um genérico dever de notificacdo ou de entrar em
consultas com os vizinhos, quando um estado estiver planejando imple-
mentar projetos que possam ter impactos transfronteiricos. O tratado prevé
a obrigagdo das partes de adotar “as medidas necessarias para evitar que
se causem prejuizos sensiveis as outras Partes ou ao meio ambiente” (art.
6°) e, caso isto ocorra, a parte responsavel tem o dever de “adotar todas as
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medidas necessarias para elimina-lo ou reduzi-lo” (art. 7°), sem que haja
mencao a responsabilidade internacional caso os danos efetivamente se
concretizem (BRASIL, 2017). E também relevante a auséncia de qualquer
mengdo as mudangas climaticas e aos impactos que os aquiferos — e o ciclo
hidrologico como um todo — sofrerao.

Os arts. 8% 9° 13 e 14 contemplam um dever de cooperagdo para o
intercaimbio de informacdes técnicas e cientificas sobre o aquifero, sobre o
aproveitamento de suas aguas, praticas de gestao e identificagdo de zonas
fronteiricas criticas, que demandem medidas de tratamento especifico. O
restante do tratado configura um complexo sistema de consultas e de solu-
¢do de controvérsias, para o caso de atividades planejadas em um estado
que possam provocar impacto em outro estado (BRASIL, 2017).

Evidencia-se que a preservagao da qualidade das aguas subterraneas
ou a manutencao do ciclo hidrolégico ndo sdo objeto de preocupacdo dos
Estados onde ocorre o Aquifero Guarani e, consequentemente, o “Acordo
sobre o Aquifero Guarani” ndo foge daquilo que é considerado o fio con-
dutor das relagdes nas quais se insere o Brasil: a recorrente afirmagdo da
soberania nacional sobre o territdrio e todos os seus recursos. Era de se
esperar, contudo, que 18 anos apos a Conferéncia das Nagdes Unidas do
Rio de Janeiro os Estados tivessem incorporado a suas agendas relevantes
temas como o das mudangas climaticas e principios como o da prevencao
e da precaug@o. Além disso, o acordo é o primeiro no cenario internacional
firmado apos a aprovagdo da Resolucdo da Assembleia Geral das Nagdes
Unidas sobre o Direito dos Aquiferos Transfronteiri¢os (Res/GA n. 63/124
de 2008, que estabelece um conjunto minimo de regras que devem servir
de parametro para a atuacao dos Estados em que ocorrem aquiferos trans-
fronteirigos (UN/AG, 2008).

Ainda assim, o direito previsto no art. 4° do tratado — de promover a
conservagdo e prote¢do do aquifero — e a obrigacao do art. 6° — de adotar
as medidas necessarias para “evitar que se causem prejuizos sensiveis as
outras Partes ou ao meio ambiente” (BRASIL, 2017) — impdem, teorica-
mente, a cada uma das partes o dever de adotar medidas concretas, previs-
tas em lei e implementadas mediante politicas. Entende-se que é necessario
investigar quais sao as medidas legislativas dos entes federativos do Brasil
que estabelecem politicas relacionadas a protecdo das aguas do Aquifero
Guarani. No ambito da Triplice fronteira, a investigacdo abrange a Unido,
o estado do Parana e o municipio de Foz do Iguacgu.
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2 AS COMPETENCIAS DOS ENTES FEDERATIVOS
PREVISTAS NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988

A Constituigdo da Republica federativa do Brasil de 1988 funda um
Estado democratico de Direito e divide entre os entes da Federagdo os bens
publicos e as competéncias necessarias para alcangar os objetivos funda-
mentais da Republica, previstos no art. 3° (BRASIL, 1988).

A partilha de bens entre os entes politicos esta prevista nos arts. 20 e
26. Segundo o art. 26, I, da Constituigdo, sao bens dos estados: “as aguas
superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em deposito, ressalva-
das, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido” (BRA-
SIL, 1988). Por outro lado, pertencem a Unido, conforme o art. 20, III,
“os lagos, rios e quaisquer correntes de 4gua em terrenos de seu dominio,
ou que banhem mais de um estado, sirvam de limites com outros paises,
ou se estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como os
terrenos marginais e as praias fluviais” (BRASIL, 1988). Se as aguas su-
perficiais transfronteiricas sao reservadas a Unido, resta claro que as aguas
subterraneas pertencem exclusivamente aos estados, mesmo que estejam
subjacentes ao territorio de mais de um estado da Federac¢do. Tramitou pro-
posta de emenda a Constitui¢do (PEC n. 43/2000) para restringir a domi-
nialidade dos estados sobre as aguas subterraneas circunscritas ao ambito
de seus territorios, mas esta foi rejeitada pelo Senado em 23 de agosto de
2010. Portanto, todas as aguas subterraneas sao bens dos estados membros
(BRASIL, 2000).

Vale dizer que “todos os recursos minerais, inclusive os do subsolo”
sdo bens que pertencem a Unido, de acordo com o art. 20, IX, da Consti-
tui¢do. Com base nisso, ainda se sustenta no Brasil uma legislacao federal
sobre dguas minerais, da década de 1930, que absurdamente promove uma
divisdo entre os recursos hidricos subterraneos: as aguas subterraneas, que
pertencem aos estados, e as aguas ditas “minerais”, bens da Unido (BRA-
SIL, 1988).

Quanto a competéncia material, o art. 21, XIX, da Constituicao deter-
mina que a Unido tem a competéncia material exclusiva para “instituir um
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios
de outorga de direitos de seu uso” (BRASIL, 1988). Contudo, a prote¢ao
do meio ambiente e o combate da poluicdo em qualquer de suas formas ¢
de competéncia material comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios: “proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.35-66 - Maio/Agosto de 2022 41



AQUIFERO GUARANI E POLITICAS PUBLICAS NA TRIPLICE FRONTEIRA

qualquer de suas formas” (art. 23, VI) (BRASIL, 1988). Também é compe-
téncia material comum aos entes politicos “registrar, acompanhar e fiscali-
zar as concessoes de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos
e minerais em seus territdrios” (art. 23, XI) (BRASIL, 1988). Portanto, no
que diz respeito a essas agdes, tanto Unido como estados, Distrito Federal
e municipios poderdo agir em cooperagao.

A competéncia para elaborar normas sobre recursos hidricos cabe pri-
vativamente a Unido, conforme art. 22, IV, da Constitui¢do. Contudo, em
matéria de caga, pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa do solo e
dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente ¢ controle da polui¢do
(art. 24, VI); responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor,
a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagisti-
co (art. 24, VIII), a Unido tem competéncia concorrente, podendo somente
estabelecer normas gerais, cabendo aos estados o exercicio de competéncia
suplementar em relagdo as normas gerais estabelecidas pela Unido (art. 24,
§ 2°) (BRASIL, 1988).

Considerando a competéncia material comum no tocante ao meio am-
biente, cabe aos municipios o exercicio de importantes competéncias, pre-
vistas no art. 30:

Art. 30. Compete aos municipios:

I —legislar sobre assuntos de interesse local;

II suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

IIT — instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei;

IV — criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, os
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
essencial;

VI — manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educagdo infantil e de ensino fundamental;

VII — prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos
de atendimento a saude da populagao;

VIII — promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano;

IX — promover a prote¢do do patrimonio historico-cultural local, observada a
legislagdo e a agdo fiscalizadora federal e estadual (BRASIL, 1988).

Embora as principais competéncias relacionadas ao uso e a conserva-
cdo das aguas subterraneas pertencam a Unido e aos estados, ndo se pode
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ignorar o papel atribuido aos municipios na Constitui¢do na elaboragao e
implementacdo de politicas publicas relacionadas a protecdo do meio am-
biente, prevencgdo da poluicdo, conscientizagcdo da populagdo por meio de
educacdo ambiental e, sobretudo, na promogao do “adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupagdo do solo urbano” (art. 30, VII). Ainda, considerando a compe-
téncia para os servicos de interesse local, importantes servigos como o de
gestdo de residuos e de saneamento, ficam sob a responsabilidade desses
entes.

3 APOLITICA NACIONAL DE RECURSOS HiDRICOS

No exercicio da competéncia prevista no art. 22, IV, da Constituigao,
foi editada a Lei n. 9.433/1997 da Politica Nacional de Recursos Hidricos.
Sao fundamentos dessa politica:

1—aagua ¢ um bem de dominio publico’;

II — a 4gua € um recurso natural limitado, dotado de valor econémico;

III — em situagdes de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos ¢ o consumo
humano e a dessedentagdo de animais;

IV — a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das
aguas;

V — a bacia hidrografica ¢ a unidade territorial para implementagdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos e atuagdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos;

VI — a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a

participagdo do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades (BRASIL, 1997).

As diretrizes gerais de acdo da Politica Nacional de recursos hidricos
devem ser citadas, por fazerem referéncia a integragdo da gestao de aguas
subterraneas e superficiais e a necessidade de abordagem sistematica e ar-
ticulada entre a gestao de recursos hidricos e a gestdo ambiental, do solo e

de zonas costeiras:
Art. 3° Constituem diretrizes gerais de agdo para implementagao da Politica Nacional

de Recursos Hidricos:

3 Nao se pode deixar de comentar que a terminologia estd equivocada. A Constituigdo de 1988
estabelece que o meio ambiente ¢ bem de uso comum do povo, sendo que os bens de uso comum
do povo sdo bens publicos, segundo o Cdédigo Civil. Além disso, a agua entendida como um recurso
ambiental, de acordo com a Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n. 6938, de 31 de
agosto de 1981), e como tal faz parte de “um patrimonio publico a ser necessariamente assegurado ¢
protegido, tendo em vista o uso coletivo” (Conforme art. 2°, I da Lei n. 6.938/1981). A Lei n. 9.433
deixa de abordar os aspectos sociais ambientais, culturais e at¢é mesmo religiosos da agua, diminuindo
sua real importancia (CAUBET, 2004).
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I — a gestdo sistematica dos recursos hidricos, sem dissociagdo dos aspectos de
quantidade e qualidade;

II — a adequagdo da gestdo de recursos hidricos as diversidades fisicas, bioticas,
demograficas, econdmicas, sociais e culturais das diversas regides do Pais;

III — a integragdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo ambiental;

IV —a articulagdo do planejamento de recursos hidricos com o dos setores usuarios e
com os planejamentos regional, estadual e nacional;

V —a articula¢@o da gestdo de recursos hidricos com a do uso do solo;

VI — a integragdo da gestdo das bacias hidrograficas com a dos sistemas estuarinos
¢ zonas costeiras.

Art. 4° A Unido articular-se-a com os Estados tendo em vista o gerenciamento dos
recursos hidricos de interesse comum (BRASIL, 1988).

O marco regulatorio estabelece que sdo objetivos da politica, em pri-
meiro lugar, assegurar a atual e as futuras geracdes a necessaria disponi-
bilidade de 4gua — ecoando o principio n. 3 da Declaragdo do Rio de 1992
— em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos (inc. I do art.
2°da Lein. 9.433/1997). Em segundo lugar, a politica objetiva promover o
uso “racional e integrado” dos recursos hidricos, com vistas ao desenvolvi-
mento sustentavel (inc. II do art. 2° da Lei n. 9.433/1997). Por fim, os incs.
Il e IV do art. 2° da referida Lei menciona a prevengdo e a defesa contra
eventos hidrolégicos criticos de origem natural ou em decorréncia do uso
inadequado dos recursos naturais e a promoc¢ao da captagdo e aproveita-
mento das aguas pluviais (BRASIL, 1997).

Portanto, pode-se afirmar que o legislador federal reconheceu a impor-
tancia das aguas subterraneas e¢ a necessidade de integracdo da gestdo de
aguas superficiais e subterraneas, considerando todo o ciclo hidrologico.
Além disso, ndo ¢ ignorado o fato de a qualidade e a quantidade dos recur-
sos hidricos disponiveis dependerem diretamente da gestdo ambiental e de
outras politicas, inclusive da prevengao de desastres. O problema é saber
se os objetivos, diretivas e fundamentos da Politica nacional de recursos
hidricos tém o condao de ser realizados e implementados com os instru-
mentos que estdo disponiveis aos gestores e a sociedade.

Os instrumentos da politica criados pela Lei n. 9.433/1997 estdo pre-
vistos no art. 5° da lei: a cobrancga pelo uso dos recursos hidricos; um ato
administrativo para autorizacdo do uso de agua bruta chamado outorga; o
planejamento por meio de Planos de Recursos Hidricos; o enquadramento
dos corpos de agua em classes (feito pela Resolugdo n. 357 de 2005 do
Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA), conforme os usos
preponderantes; e um sistema de informacdes sobre recursos hidricos
(BRASIL, 1997).
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Deve-se tecer comentarios sobre os Planos de Recursos Hidricos,
elaborados para as bacias hidrograficas, para os estados e para o palis,
tendo um conteudo minimo: diagnodstico da situagdo atual dos recursos
hidricos; analise de cenarios conforme demografia, atividades produtivas
e ocupagdes do solo; balango entre disponibilidade e demandas futuras
com identificacdo de potenciais conflitos; metas de racionalizagdo de uso,
aumento da quantidade e melhoria da qualidade dos recursos hidricos
disponiveis; medidas, programas e projetos que devem se realizar para
alcance das metas; prioridades para outorga; diretrizes e critérios para
cobranga; e propostas para criacdo de areas com restricdes de usos para
protecdao dos recursos hidricos (art. 7° da Lei n. 9.433/1997) (BRASIL,
1997).

A cobranga prevista no inc. IV do art. 5° da Lei n. 9.433/1997 vai
de encontro ao fundamento da politica segundo o qual a agua ¢ “bem de
dominio publico dotado de valor econdmico”. Esse instrumento parte do
pressuposto de que somente se tiverem de pagar pela agua, os usuarios te-
rdo nogao de seu real valor e, por essa razao, farao um uso mais racional do
recurso. Ressalte-se que, a0 mesmo tempo que institui a cobranga, a lei ndo
estabelece qualquer garantia de acesso a agua as pessoas que nao podem
alcar-se a condi¢ao de consumidores solventes. A afirmacao de que o uso
prioritario da dgua em situacdo de escassez ¢ para consumo humano (um
dos fundamentos da politica) ¢ a tnica disposi¢do que leva em considera-
¢do o “ser humano”, mas nao hd meio de operacionalizar tal prioridade.
Na realidade, a lei sequer se ocupa do cidaddo como consumidor final da
agua potavel, pois trata apenas da categoria de usuarios, no sentido de seto-
res econdmicos que utilizam recursos hidricos (art. 12 da Lei n. 9.433/97)
(BRZEZINSKI, 2009; CAUBET, 2004). E inevitavel concluir que

[...] o Estado brasileiro continua a dar um tratamento juridico infraconstitucional a
agua doce muito mais como recurso — como um catalisador para o desenvolvimento
econdmico de alguns setores de sua sociedade — do que para a manutengdo da
qualidade de vida e da propria vida de seus habitantes — em que pesem as belas
palavras grafadas nos textos da legislagdo federal sobre gestdao hidrologica, que
pouca ou nenhuma relagdo guardam com a realidade social e hidrologica do pais
(AMORIM, 2009, p. 322-323).

Outro relevante instrumento criado pela Lei da Politica Nacional
dos Recursos Hidricos ¢ a outorga para o uso da agua com o objetivo
de “assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o
efetivo exercicio dos direitos de acesso a agua” (BRASIL, 1997). A agua é
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inalienavel, mas a outorga representa a permissao de direito de uso de bem
publico, ao passo que a cobranga significa a remuneracao pelo uso de bem
publico (BRASIL, 1997). De fato, quando se trata de uso ndo consuntivo
—navegacao e lazer, por exemplo — a outorga ndo importa alienagdo, mas a
outorga ¢ concedida para usos consuntivos — com a incorporagdo da agua
ao processo produtivo, por exemplo — poluentes, ndo ha como negar que a
outorga significa a autorizacdo da efetiva apropriacao da agua por parte do
usudrio (BRZEZINSKI, 2012; CAUBET, 2004). A outorga do uso de dgua
somente pode ser concedida ap6s o enquadramento dos corpos de d4gua em
classes conforme os usos preponderantes (art. 9° da Lei n. 9.433/1997) e
apds o estabelecimento de uma prioridade dos usos por meio dos planos
de bacia (de acordo com art. 13 da Lei n. 9.433/1997), respeitando o uso
multiplo dos recursos (Paragrafo Unico do art. 13 da Lei n. 9.433/1997).

Por fim, a Lei n. 9.433/1997 cria um Sistema Nacional de Gerencia-
mento dos Recursos Hidricos (SINGREH), que objetiva: coordenar a ges-
tao integrada da agua; arbitrar administrativamente os conflitos relaciona-
dos com recursos hidricos; implementar a Politica Nacional de Recursos
Hidricos; planejar, regular e controlar o uso, a preservacdo e a recuperacao
dos recursos hidricos; e promover a cobranga pelo uso da agua (art. 32). O
arranjo institucional do sistema compreende, de acordo com o art. 33 da
Lei n. 9.433/1997: o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH); a
Agéncia Nacional de Agua (ANA); os Conselhos Estaduais e do Distrito
Federal de recursos hidricos; os comités de bacias hidrograficas; os 6rgaos
dos poderes publicos federal, estaduais, municipais ¢ do Distrito Federal
com competéncia relacionada a gestdo de recursos hidricos; e as agéncias
de agua. Cada uma dessas institui¢des tem competéncias distintas no ge-
renciamento de recursos hidricos, cabendo aos comités de bacias um papel
consultivo (art. 38 da Lei n. 9.433/1997) e as agéncias de dguas, o papel de
secretarias executivas dos Comités de bacia (art. 41 da Lei n. 9.433/1997)
(BRASIL, 1997).

A participagcdo popular no processo de tomada de decisdo ndo
¢ uma das caracteristicas do sistema. O ja comentado art. 1° da Lei
estabelece como um dos fundamentos da politica, entre outros, a gestdo
descentralizada, contando com “a participagdo do Poder Publico, dos
usudrios e das comunidades” (conforme inc. VI do art. 1° da Lei n.
9.433/1997). Os cidaddos poderiam, eventualmente, ser representados na
categoria de “comunidades”, ja que os usuarios da agua, nos termos da
Lei, sdo os setores economicos e produtivos que utilizam recursos hidricos
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com objetivo de auferir lucro ou outra vantagem econdmica, tais como
industria, agricultura, mineragao, geragcdo de energia, navegagao. Os seres
humanos, consumidores finais da dgua, ndo sdo usuarios na acepc¢ao do
legislador. Diversos estudos que aprofundam o tema da participagdo na
gestdo de recursos hidricos, inclusive com analise da composi¢do do
Conselho Nacional de Recursos Hidricos — bem como a dos conselhos
estaduais e dos comités de bacias — indicam que a Politica Nacional ndo
permite efetiva participagdo popular (BRZEZINSKI, 2012; CAUBET,
2004).

Relevante, para o presente trabalho, é identificar quais sdo as medi-
das, os principios e os instrumentos especificos para a gestdo das aguas
subterraneas. A Lei da politica nacional de recursos hidricos ¢ quase ex-
clusivamente dedicada as aguas superficiais. As aguas subterraneas sdo
mencionadas em poucos dispositivos da Lei n. 9.433/1997. No art. 12, a
Lei estabelece que a explorag@o de aguas subterraneas depende de outorga.
Em segundo lugar, o art. 49, 1V, da Lei n. 9.433/1997, constitui “infragdo
das normas de utilizagdo de recursos hidricos superficiais ou subterraneos”
a perfuracao de pogos para extracdo de agua subterrdnea ou a operacao
desses pogos sem a devida autorizagdo. Entre as possiveis penalidades para
as infragdes esta a do art. 50, IV, da Lei que prevé o “embargo definitivo,
com revogacao da outorga, se for o caso, para repor incontinenti, em seu
antigo estado, os recursos hidricos, leitos e margens, nos termos dos arts.
58 ¢ 59 do Codigo de Aguas ou tamponar os pogos de extragdo de agua
subterranea”. Em outras palavras, exceto pela previsao de infragdes rela-
cionadas aos po¢os, a Unica previsao legal a respeito das dguas subterrane-
as submete seu aproveitamento ao instrumento de outorga. Neste caso, a
outorga ndo esta condicionada ao plano elaborado pelo comité de bacia, ja
que os comités de bacia se referem as aguas superficiais. A outorga de agua
subterranea, portanto, depende unicamente da vontade do ente titular, em
suma, dos estados da Federagdo.

Pode-se afirmar que politica nacional ndo privilegia a indissociabili-
dade das aguas superficiais e subterraneas no ciclo hidrologico. O art. 3° da
Lei n. 9.433/1997, ao tragar as diretrizes para a politica publica — mencio-
na a “gestao sistematica” de recursos hidricos, a integracdo da gestao dos
recursos hidricos com a gestdo ambiental e do uso do solo; a integragdo da
gestdo de bacias com a gestdo das zonas costeiras e sistemas estuarinos;
e recorda da articulagdo com o planejamento dos setores usudrios e inte-
gracdo entre os planejamentos estaduais, regionais e nacional. Mas ndo ha
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nenhuma palavra sobre aguas subterraneas (BRASIL, 1997).

“Integracdo” ¢ um termo utilizado pela lei em diversos momentos: o
poder executivo federal deve promover a integracao da gestao de recursos
hidricos com a gestdo ambiental (art. 29, IV); o mesmo devem fazer os go-
vernos estaduais e do Distrito Federal (art. 30, IV); e a Unido e estados de-
vem articular-se na gestdo dos recursos hidricos de interesse comum (art.
4°). Além disso, diz o art. 31 da Lei n. 9.433/1997: “Na implementacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, os Poderes Executivos do Distrito
Federal e dos municipios promoverao a integragdo das politicas locais de
saneamento basico, de uso, ocupagao e conservacao do solo e de meio am-
biente com as politicas federal e estaduais de recursos hidricos” (BRASIL,
1997). Contudo, nao ha previsdo de instrumentos para promover as varias
integragdes e articulagdes desejadas. Segundo Rebougas (1999, p. 146), “a
inclusdo da agua subterranea neste diploma legal ficou sendo meramente
“cartorial”’, na medida em que apenas institucionaliza o extrativismo empi-
rico e improvisado vigente”.

Por fim, € preciso ressaltar o fato de a Lei n. 9.433/1997 nao trabalhar
com a no¢ao de aguas transfronteirigas, exceto para estabelecer que nos
comités de bacia hidrografica de rios fronteiri¢os e transfronteirigos deve
haver um representante do Ministério das Relagdes Exteriores (§ 2° do art.
39) (BRASIL, 1997). Portanto, pode-se concluir que nao existem no ambi-
to federal politicas especificas para as aguas subterraneas transfronteirigas,
em que pese haver regulamentagdo do uso das dguas minerais, bens da
Unido, e que a politica nacional de recursos hidricos pouco leva em consi-
deragdo a indissociabilidade dos recursos hidricos, relegando o tema para
as politicas de competéncia estadual.

4 A POLITICA DE RECURSOS HIDRICOS DO ESTADO DO
PARANA

A Constitui¢ao de 1988 atribui aos estados da Federacdo a titularidade
das 4dguas subterraneas. Nao ha ressalvas a respeito das aguas subterraneas
que ultrapassam o territorio de mais de um estado membro, como existe
para as aguas superficiais. Portanto, no ambito do Brasil, as dguas do Aqui-
fero Guarani tecnicamente pertencem nao a Unido, mas aos oito estados
onde ocorre.

No Parand, a norma juridica que institui a Politica Estadual de
Recursos Hidricos ¢ a Lei n. 12.726/1999, que tem objetivos, principios
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e instrumentos similares aos da politica federal. Ressalte-se que, entre
os fundamentos da politica estadual, uma reforma de 2009 (pela Lei n.
16.242) alterou a Lei n. 12.726/1999 para reconhecer que “Il — a agua
¢ um patrimoénio natural limitado dotado de valor econdmico, social e
ambiental” (art. 2°, II), utilizando a expressao “patrimoénio” em vez de
“recurso” ¢ acrescentando os valores social e ambiental ao econdmico
(PARANA, 1999).

A politica estadual dedica um capitulo especifico da Lei aos “depodsi-
tos de dguas subterraneas”, com a seguinte definicao:

Art. 26°. Aplicam-se aos depositos de aguas subterraneas os fundamentos, objetivos,
diretrizes gerais de agdo e os instrumentos da Politica Estadual de Recursos Hidricos,
estabelecida por esta lei.

§ 1°. Sdo consideradas subterraneas as dguas que corram naturalmente no subsolo, de

forma suscetivel de extragao e utilizagao pelo homem.

§ 2° Nos regulamentos e normas decorrentes desta lei serdo consideradas a
interconexdo entre aguas subterraneas e superficiais, bem como as interacdes
observadas no ciclo hidrolégico (PARANA, 1999).

O legislador estadual expressou preocupacdo com a preservacao da
qualidade fisica, quimica e biologica das aguas subterraneas:

Art. 27°. As aguas subterraneas, em razao de sua importancia estratégica, deverao
estar sujeitas a programa permanente de preservacdo visando a possibilitar seu
melhor aproveitamento.

§ 1°. A preservagdo e conservacdo dessas aguas implicam em uso racional,
implementagao de medidas que evitem sua contaminag@o e promovam seu equilibrio,
em relagdo aos demais recursos naturais, em termos fisicos, quimicos e biologicos.
(-]

Art. 29°. O Poder Publico instituira, sempre que necessario, areas de protegao
aos locais de extracdo de aguas subterraneas, com a finalidade de possibilitar sua
preservagdo, conservagao ou aproveitamento racional, nos termos definidos nesta lei.
§ 1° Cabera a entidade competente do Poder Publico Estadual proceder aos
levantamentos necessarios para a constituicdo de cadastro de pogos tubulares
profundos para captagdo de aguas subterrdneas, inserindo-o junto ao Sistema
Estadual de Informagdes sobre Recursos Hidricos, de que trata a Se¢do VI do
Capitulo VI desta lei.

§ 2° A exploragdo de aguas subterraneas sem observancia das disposi¢oes
estabelecidas pelo programa permanente de preservagdo, referido no Artigo 27, estara
sujeita as infragdes e penalidades definidas pelo Capitulo XII desta lei (PARANA,
1999).

Assim como a politica nacional de recursos hidricos, a politica do
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Parana também esta focada nas aguas superficiais; sao poucos os dispositivos
com regras especificas para as aguas subterraneas. Segundo o § 2° do
art. 27, a proposta de utilizagdo das dguas subterrdneas cabera “ao 6rgao
competente” do sistema estadual de gerenciamento de recursos hidricos
“desenvolver proposta de politica de utilizacdo dos depositos naturais de
aguas subterraneas do estado do Parand, a ser submetida a aprovagdo do
Conselho Estadual de Recursos Hidricos, bem como proceder a avaliagdo
dos recursos hidricos do subsolo e fiscalizar sua exploragdo, adotando
medidas preventivas quanto a sua contaminagdo” (PARANA, 1999).
O Capitulo X da Lei n. 12.726/1999* delineia a composi¢do do referido
sistema, mas ndo atribuiu a nenhum desses 6rgaos a competéncia especifica
para desenvolver as “propostas de utilizacdo das aguas subterrdneas”
mencionadas no art. 27. Do mesmo modo, o art. 28 prevé:
Art. 28. A implantag@o de distritos industriais e de grandes projetos de irrigacao,
colonizac¢do ou de outros, que dependam da utilizagdo de aguas subterrdneas ou
que sobre elas possam causar impacto relevante, devera ser procedida de estudos
hidrogeoldgicos para avaliagdo do potencial de suas reservas hidricas e para o correto
dimensionamento das vazdes a serem extraidas, sujeitos a prévia aprovacdo dos

orgaos competentes, as demais disposi¢des desta Lei e as normas que venham a ser
estabelecidas pelo Conselho Estadual de Recursos Hidricos (PARANA, 1999).

Nao esta claro quem realizara os estudos hidrogeoldgicos que devem
preceder determinados aproveitamentos, tampouco qual 6rgao dara a “pré-
via aprovagdo”. Como as aguas subterraneas estdo alheias ao planejamento
por bacias hidrograficas, o diagnoéstico, o planejamento, a outorga® do di-
reito de uso e o monitoramento desses usos sdo todas atribui¢cdes do Poder
Executivo, conforme o art. 31 da Lei n. 12.726/1999:

4 Art. 33. Compdem o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SEGRH/PR):

I — o Conselho Estadual de Recursos Hidricos — CERH/PR, como 6rgdo colegiado deliberativo e
normativo central;

II — a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Sustentavel e do Turismo — Sedest, como 6rgao
coordenador central; (Redagdo dada pela Lei 19848 de 03/05/2019)

III — o Instituto das Aguas do Parana, como 6rgo executivo gestor;

IV — os Comités de Bacia Hidrografica, como 6rgaos regionais e setoriais deliberativos e normativos
de bacia hidrografica do Estado; e

V —as Geréncias de Bacia Hidrografica, como unidades de apoio técnico e administrativo aos Comités
de Bacia Hidrografica.

Paragrafo Unico. O Instituto das Aguas do Parana, além de observar a limitagio de custos imposta no
§ 5° do artigo 22 da Lei n® 12.726, de 26 de novembro de 1999, devera garantir o pleno desempenho
das fungoes definidas por esta lei, assegurando a adequada utiliza¢@o dos recursos do Sistema Estadual
de Gerenciamento de Recursos Hidricos — SEGRH/PR (PARANA, 1999).

5 A outorga de direitos de uso de recursos hidricos no estado do Parand ¢ regulada pelo Decreto n.
9.957/2014 (PARANA, 2014).
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Art. 31. Na implementagdo da Politica Estadual de Recursos Hidricos compete ao
Poder Executivo:

I — tomar as providéncias necessarias a implementacdo ¢ ao funcionamento do
Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos;

II — outorgar os direitos de uso de recursos hidricos e regulamentar e fiscalizar os
usos, na sua esfera de competéncia;

III — implantar e gerir o Sistema Estadual de Informagdes sobre Recursos Hidricos;
IV — promover a integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo ambiental;
V — realizar o controle técnico das obras de oferta hidrica.

Parigrafo Unico. Os Poderes Executivo do Estado e dos municipios do Parana
promoverao a integragio das politicas locais de saneamento basico, de uso, ocupagao
e conservacdo do solo ¢ de meio ambiente com as politicas federal e estadual de
recursos hidricos (PARANA, 1999).

Dez anos apos a promulgacao da lei da politica estadual de recursos
hidricos, foi criada uma autarquia estadual, ligada a Secretaria Estadual
do Meio Ambiente (atualmente, Secretaria de Estado do Desenvolvimento
Sustentavel e do Turismo — SEDEST), chamada Instituto das Aguas do
Parana (Lei n. 16.242/2009), que passou a ser o 6rgdo executivo gestor
do Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos, entre outras
fungdes (PARANA, 2009). A Lei n. 12.726/1999 passou a ter a seguinte

redagdo:

Art. 39-A. Compete ao Instituto das Aguas do Parana, na condigio de 6rgao executivo
gestor do Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos — SEGRH/PR:
L]

IX — outorgar, suspender e revogar, mediante procedimentos proprios, direitos de uso
de recursos hidricos;

XI — efetuar a cobranga pelo direito de uso de recursos hidricos;

XVII - executar 0 monitoramento quantitativo e qualitativo dos recursos hidricos
superficiais e subterraneos;

[...] (PARANA, 1999).

A cobranga pelo direito de uso de recursos hidricos ¢ um dos instru-
mentos da Politica estadual, segundo o art. 53 da Lei n. 12.726/1999. No
entanto, um dispositivo do Capitulo XIII — sobre disposi¢des gerais e tran-
sitorias — prevé uma renuncia do estado do Parana:

Art. 53°. O Executivo Estadual estabelecera, em regulamento proprio, no prazo de 18
(dezoito) meses a partir da vigéncia desta lei, os procedimentos relativos a cobranga
pelo direito de uso da agua, a ser implementada de forma gradual sobre todos os
setores usuarios.

§ 1° Os pequenos produtores rurais, que possuam até seis modulos
fiscais, ficardo isentos da cobranga pelo direito de wuso de agua.
(Incluido pela Lei 16242 de 13/10/2009)

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.35-66 - Maio/Agosto de 2022 51



AQUIFERO GUARANI E POLITICAS PUBLICAS NA TRIPLICE FRONTEIRA

§ 2°. O beneficio previsto do paragrafo anterior, sera estendido aos demais produtores
rurais, desde que o consumo seja exclusivamente destinado a produgao agropecuaria
e silvipastoril. (Dispositivo promulgado pela Assembleia Legislativa e publicado em
23/12/2009 pela Lei 16242 de 27/11/2009) (PARANA, 1999).

O estado do Parana comegou a arrecadar valores pelo uso de recursos
hidricos em 2013. Atualmente, arrecada 4,6 milhdes de reais por ano, o que
¢ pouco, em comparagdo com os outros estados da Federagdo brasileira.
Minas Gerais arrecada 39,61 milhdes de reais; Sdo Paulo, 88,33 milhoes de
reais; e o Ceard, o recordista, arrecada 181,33 milhdes de reais (BRASIL,
2018).

Segundo o Plano Estadual de Recursos Hidricos, as aguas subterra-
neas foram incorporadas as unidades hidrograficas de gerenciamento de
recursos hidricos, por meio da subdivisdo de bacias ¢ unidades em condi-
cionantes para aplicacdo dos instrumentos de gestdo de recursos hidricos.
Uma das condicionantes ¢ o “mapeamento das unidades aquiferas, com
destaque para as areas de maior vulnerabilidade a contamina¢do”. Assim,
“A interpolacdo dos condicionantes selecionados resultou na subdivisdo
das bacias hidrograficas do estado em 51 Areas Estratégicas de Gestio
(AEG), que recortam regides homogéneas para fins de aplicagdo dos ins-
trumentos de gestdo” (PARANA, 2010b, p. 10-11).

Por outro lado, o Plano reconhece que a disponibilidade de agua sub-
terranea ndo integra os balangos hidricos (relagdo entre a demanda e a dis-
ponibilidade) do estado:

A disponibilidade hidrica subterranea, representada pelos volumes de agua
acumulados nos aquiferos, ¢ também utilizada para atender as demandas hidricas
de diferentes usudrios. Os limites de exploragdo destes potenciais estdo associados a
manuten¢ao de volumes minimos nos aquiferos para a alimentag¢ao dos cursos d’agua
superficiais.

As estimativas de disponibilidades hidricas subterraneas do PLERH/PR consideram
que 80% do potencial hidrogeologico de cada unidade aquifera deve ser preservado.
Para o Aquifero Guarani, em fung¢do do niimero reduzido de informagdes, adotou-se
um valor mais conservador de 90%.

A disponibilidade subterranea ndo ¢ considerada na determinagdo dos balangos do
PLERH/PR, pelo seu carater de reserva estratégica (PARANA, 2010b, p. 16).

Com relagdo ao mencionado “niimero reduzido de informagdes” sobre
0 Aquifero Guarani no ambito do Parana, deve-se ressaltar que os 26 mapas
das unidades aquiferas que ocorrem no estado disponiveis no sitio internet
do Instituto de Aguas do Parana sdo do Atlas de recursos hidricos do estado
do Parana, elaborado pela antiga Superintendéncia de Desenvolvimento
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de Recursos Hidricos e Saneamento Ambiental (SUDERHSA) e langado
em 1998 (PARANA, 1998).

A Secretaria de Estado do Meio Ambiente do Parana recomenda aos
municipios a elaboragdo de Planos municipais de recursos hidricos, for-
necendo um roteiro de atuagdo que serviria ndo somente para os gestores
municipais, mas também para as autoridades federais e estaduais:

O que precisa ser considerado, ainda, ¢ a integragdo das politicas publicas no ambito
da bacia hidrografica. A integragdo com a gestao ambiental e a articulagdo da gestao
de recursos hidricos com a do uso e ocupagao do solo, apontam um caminho dificil,
mas indispensavel, ja que a vida ndo pode ser exercida sem agua e a gestao das aguas
nao pode prescindir de um adequado manejo do solo. A gestdo integrada tem por
instrumento o planejamento do uso, controle e protegao das aguas, e permite associar
metas de desenvolvimento mais amplas ao processo de planejamento, de modo a
considerar outros setores, além do setor de aguas, que causam impactos e sofrem
também os impactos das aguas e, portanto, das decisdes tomadas. Este ¢, muitas
vezes, 0 caso na relagdo entre usos do solo e uso das aguas. Prote¢do das aguas
implica em controle dos seus usos e em politicas de usos do solo e da ocupagdo no
territorio da bacia hidrografica [...]

Os planos diretores podem contemplar a tematica ambiental, no que diz respeito a
caracterizagio do municipio; as APPs (Areas de Preservagio Permanente); o habitat
de espécies em risco de extingdo; os espagos territoriais protegidos; as unidades
de conservacdo; as areas de risco ou de interesse ambiental; as areas degradadas;
assoreamento de corpos de aguas; cobertura vegetal; atividades extrativas; fontes
de emissoes atmosféricas; geragdo e disposi¢do de residuos. Os planos podem
incorporar a situagdo do saneamento do municipio, a protecdo de mananciais, a
macro e micro drenagem e apontar diretrizes para garantir a expansao da cidade em
bases sustentaveis; promover aproveitamento adequado dos recursos naturais e da
infraestrutura; preservar areas ambientalmente frageis ou de grande valor cultural;
melhorar as condi¢des de mobilidade urbana e amenizar conflitos de vizinhanga
(PARANA, 2008 p. 3-4).

Nao foram identificadas politicas, programas ou medidas relacionadas
especificamente as aguas subterraneas do Aquifero Guarani.

5 0 MUNICIPIO DE FOZ DO IGUACU E AS POLITICAS
MUNICIPAIS COM IMPACTO NA PRESERVACAO DO
AQUIFERO GUARANI

Nao ha previsdo de competéncias relacionadas aos recursos hidricos
de exercicio dos municipios na Constituigdo de 1988. Mas o exercicio de
diversas competéncias municipais pode impactar diretamente a qualidade
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e a quantidade das aguas subterraneas, por essa razao, a Lei que institui a
Politica nacional de recursos hidricos determina a integragdo entre a gestao
de agua do meio ambiente, do saneamento e uso do solo e a articulagdo das
politicas nos diversos niveis da Federacao.
A Lei Organica do Municipio de Foz do Iguagu prevé, no art. 4°, IV, X

e XVI, competéncia material de preservacdo do meio ambiente; para orga-
nizar os servi¢os de abastecimento da agua e esgotos sanitarios; e de rea-
lizar obras de drenagem e canalizagdo de dguas pluviais (FOZ DO IGUA-
CU, 1990). Cabe a Camara Municipal legislar sobre a protecdo do meio
ambiente e o combate a poluigdo (art. 11, I, ¢) (GIRON; BRZEZINSKI,
2018). Além de detalhar as atribuigdes para determinadas politicas, no art.
188 a Lei Organica traca as linhas gerais da politica de meio ambiente
municipal, repetindo os termos do art. 225 da Constituicdo da Republica
“todos t€m direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico Municipal e a coletividade o dever de defendé-lo e preser-
va-lo para as presentes e futuras gera¢des”. O § 1° do art. 188 especifica as
incumbéncias do Poder Publico de Foz:

I — Preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais [...], protegendo rios e

nascentes, cursos de aguas, do despejo dos esgotos; [...]

III — exigir na forma da Lei, para a instalagdo de obra ou atividade potencialmente

causadora de significativa degrada¢do do meio ambiente, estudo prévio de impacto

ambiental, a que se dara publicidade;

V —Promover educagdo ambiental [...]e a conscientizagao publica para a preservagao

do meio ambiente;

VII — manter articulagdo permanente com os demais municipios de sua regido e com

o Estado, visando a racionaliza¢@o da utilizagdo dos recursos hidricos e das bacias

hidrograficas, respeitadas as Diretrizes estabelecidas pela Legislagdo Ambiental
(FOZ DO IGUACU, 1990).

Para implementar a politica ambiental, o art. 189 da Lei Organica do
municipio estabelece o dever de atuar por meio de planejamentos, controle
e fiscalizagdo das atividades tanto publicas como privadas, pois tanto agen-
tes publicos como privados podem ser potenciais provocadores de modifi-
cacdes preocupantes do meio ambiente (FOZ DO IGUACU, 1990).

As normas de protecdo e conservacdo do meio ambiente de Foz do
Iguacu foram instituidas pela Lei Complementar n. 7/1991. Entre seus
objetivos, consta a necessidade de estabelecer padrdoes minimos relativos
a qualidade de vida e de conforto ambiental (art. 3°, II). Com relacao a
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preservacdo do solo o art. 99 proibe “depositar, dispor, descarregar,
enterrar, infiltrar o acumular residuos no solo sem prévia autorizacao da
Prefeitura Municipal e dos 6rgaos federais ou estaduais no que couber”.
O Paragrafo Unico desse artigo determina que a utilizagdo do solo como
destino final de residuos s6lidos potencialmente poluentes, devera ser feita
de maneira adequada e aprovada pela Prefeitura ou o6rgdo estadual, seja
em propriedade publica ou particular. Uma das poucas mengdes explicitas
as aguas subterraneas esta no art. 100 que prevé que os aterros sanitarios
devem contar com medidas adequadas que garantam a protegdo das
aguas superficiais e subterraneas (art. 100 da Lei n. 7/1991). Ao tema da
preservacao dos recursos hidricos, a Lei Complementar n. 7/1991 dedica
trés artigos:

Art. 103. E proibido fazer despejos e atirar detritos em qualquer corrente d'agua,

canal, lagos, pocos e chafarizes.

Art. 104. Nao ¢ permitida a localizagdo de privadas, chiqueiros, estabulos e demais

usos assemelhados a menos de 30,00 m (trinta metros) dos cursos d agua.

Art. 105. E proibido desviar o leito das correntes d'4gua bem como obstruir de

qualquer forma o seu curso.

Paragrafo Unico. As 4guas correntes, nascidas no limite de um terreno e que correm

por ele poderao ser reguladas e retificadas dentro dos limites do mesmo terreno, mas

nunca serdo desviadas de seu escoamento natural ou repassadas em prejuizo dos

vizinhos ou das vias publicas.

Art. 106. E proibido fazer barragens sem licenga prévia da Prefeitura (FOZ DO

IGUACU, 1991).

Em relagdo a descoberta de jazidas de aguas minerais, o art. 149 da
Lei Complementar n. 7/1991 prevé que esse fato deve ser comunicado a
Prefeitura e ao Orgio Federal competente (DNPM) “com o intuito de evi-
tar a exploragdo predatoria dos aquiferos, assim como evitar sua polui¢ao”.
Além disso, “a exploragdo de dguas minerais sera feita mediante parecer
técnico especializado, quanto a sua localizagao, levando em conta as parti-
cularidades geolodgicas do municipio”. Também ha dispositivos especificos
sobre a exploracao de pedreiras, cascalheiras, argila, olarias, depdsitos de
areia e saibro (FOZ DO IGUACU, 1991).

No capitulo III, sobre cemitérios, a Lei tangencia o tema das aguas de
abastecimento e aguas subterraneas. Dispde o art. 180, Paragrafo Unico,
que na localizagdo de novos cemitérios, estes deverdo ficar isolados por
logradouros publicos ou faixas de seguranca, com largura minima de 14
metros em zonas abastecidas com rede de distribuicdo de agua, ou de 30
metros em zonas ndo providas com rede. Na area em que for construido
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novo cemitério, o lengol de agua deve estar, no minimo, a 2 metros de pro-
fundidade e, em relagdo aos cursos de dgua vizinhos, o nivel dos cemitérios
devera ser suficientemente elevado, de modo que as aguas de enchentes
ndo atinjam o fundo das sepulturas (FOZ DO IGUACU, 1991).

Desde 2000, o municipio de Foz do Iguagu tem legislagao especifica
sobre o controle de 4guas subterraneas profundas para fins de uso e consu-
mo humano (Lei n. 2330/2000). Essa lei de cinco artigos trata da captagdo
das aguas subterraneas profundas, mediante pogos tubulares destinadas ao
consumo humano — especialmente em condominios residenciais, hotéis,
motéis, asilos, creches, escolas, industrias e estabelecimentos de satde
— determinando que cada usudrio que explore um pogo ¢ responsavel e
obrigado a efetuar a analise da 4gua de todos os parametros fisico-quimi-
cos e bacteriologicos (FOZ DO IGUACU, 2000). A vigilancia sanitaria do
municipio “poderd, a seu critério, exigir a realizacao de outros parametros,
bem como a repeti¢do de andlises” (art. 2°, Paragrafo Unico) (GIRON;
BRZEZINSKI, 2018).

Em obediéncia ao art. 182 da Constitui¢do de 1988° ¢ ao Estatuto da
Cidade (Lei Federal n. 10.257, de 10 de julho de 2001), Foz do Iguacu
aprovou recentemente o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado Sus-
tentdvel — PDDIS/FOZ. Trata-se do instrumento de planejamento estraté-
gico do desenvolvimento e expansdo urbana do municipio, definindo os
principios, objetivos diretrizes e instrumentos para a realizacdo das agdes
de planejamento de Foz do Iguacu. Foi instituido pela Lei Complementar
n. 271/2017 e compreende normas sobre ocupagdo do solo, transporte, ha-
bitacdo, impostos e meio ambiente (FOZ DO IGUACU, 2017a).

O art. 12 atribui ao Poder Publico Municipal e & comunidade o dever
de zelar pela protecdo ambiental em todo o territorio do municipio. A lei
estabelece diretrizes para implementagdo do Plano, no art. 13, sendo que
sdo relevantes para o presente trabalho os incs. VI e VII, segundo os quais
“recuperacdo das areas e nascentes degradadas pelo municipio” e “despo-
lui¢ao dos corpos d’agua do municipio, superficiais ¢ subterraneos, moni-
torando e preservando sua qualidade” (FOZ DO IGUACU, 2017a).

O sistema ambiental do municipio esta delineado pelo art. 99 da Lei

6 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder piblico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil
habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenagdo da cidade expressas no plano diretor. [...]
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Complementar n. 271/2017. O sistema ambiental deve articular as politicas
publicas de gestdo e protecdo ambiental, de saneamento basico, recursos
hidricos, coleta e destinacao de residuos solidos, areas verdes e drenagem
urbana. Compdem o sistema ambiental (art. 104): o patrimonio natural do
municipio; o sistema municipal de saneamento ambiental; e o sistema mu-
nicipal de meio ambiente. O art. 105 elenca os “elementos referenciais”
para o patriménio natural do municipio:

I — A hidrografia municipal com seus rios, corregos, rincoes ¢ afluentes;

I — As margens dos rios e corregos e suas nascentes;

III — As reservas subterraneas de agua;

IV — Os remanescentes de florestas, matas nativas ¢ Reservas Particulares de

Patrimonio Natural;
V - O relevo natural (FOZ DO IGUACU, 2017a).

Trata-se de previsoes legais importantes para embasar uma efetiva
integracdo e gestdo sistematica dos recursos hidricos com a gestio de ou-
tros bens ambientais. No entanto, apesar dos relevantes aspectos da gestdo
ambiental integrada abordados nesses dispositivos, ndo existe norma re-
gulamentadora da Lei Complementar n. 271/2017 e, portanto, nenhuma
evidéncia da implementagdo das politicas previstas (FOZ DO IGUACU,
2017a).

Vale comentar, ainda, que o municipio tem normas especificas a res-
peito dos servicos de saneamento basico e de manejo de residuos sélidos.
O servigo de saneamento basico tem diretrizes gerais fixadas pela Unido
pela Lei n. 11.445/2007 (BRASIL, 2007). O Plano Diretor do Municipio
de Foz do Iguacu tem previsdo explicita sobre o conjunto de operacdes
que compde o saneamento — abastecimento de dgua, esgotamento sanita-
rio, drenagem, gestdo de residuos solidos e controle e monitoramento da
poluicdo ambiental — devem servir para melhorar as condi¢des de vida da
populag@o no municipio e prevenir a degradagao de seus recursos naturais
(FOZ DO IGUACU, 2017a).

O Plano Municipal de Saneamento Basico e a politica municipal de
saneamento basico foram instituidos pela Lei Complementar n. 198/2012,
em obediéncia a lei federal que impoe as diretrizes nacional. A politica mu-
nicipal menciona o carater essencial do servico e o controle pelo poder pu-
blico municipal, mas nao ha qualquer dispositivo a respeito da preservacao
e conservagao das aguas, superficiais ou subterraneas (FOZ DO IGUACU,
2012a). O Plano Municipal de saneamento bésico faz o seguinte diagndsti-
co a respeito das dguas subterraneas:

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.35-66 - Maio/Agosto de 2022 57



AQUIFERO GUARANI E POLITICAS PUBLICAS NA TRIPLICE FRONTEIRA

A regido possui uma das maiores reservas estratégicas de agua doce do mundo, o
Aquifero Guarani. Em alguns pontos, atinge temperaturas de até 80° C, ¢ valor médio
de 50°C, possibilitando um leque de usos multiplos, tais como, secagem de graos,
geragdo de vapor em caldeiras industriais, climatizagdo de ambientes, estancias
hidrominerais, prevengao de geadas, etc. Considerando a vocagdo agropecuaria
da regido, e uma forte vontade de se implantar uma agroindustria consistente, que
possibilite agregar um maior valor de troca a produgdo primaria existente, além do
aspecto socioecondmico da geragdo de empregos, a oferta de agua com condi¢des
apropriadas para este fim (termalizada e com baixo custo de bombeamento), torna-se
de valor estratégico para a politica de desenvolvimento pretendido. A maior parte das
temperaturas utilizadas na agroindustria oscila entre 37°C e 70°C, correspondendo
a aguas de lavagem de carcacas e ambientes, secagem de graos, climatizagdo de
chocadeiras e aviarios, etc., sendo atualmente conseguida mediante queima de
combustivel originado na biomassa, petroleo ou energia elétrica. Esta utilizagao
apresenta custos significativos, além da polui¢do ambiental decorrente dos produtos
residuais gerados pelos combustiveis tradicionalmente utilizados, que geram CO2,
H2S, metais pesados, desmatamento e alagamentos por barragens. Os pogos neste
aquifero apresentam produtividade média de 300.000 I/h sendo possivel a execugdo
de até 6.000 pocos no Estado do Parana. O surgimento do reservatorio de Itaipu
nao parece ter afetado a qualidade das aguas subterraneas, pois se trata de area de
descarga dos aquiferos, apesar de inexistirem dados historicos hidroquimicos das
unidades de captagdo que permitam avaliar eventuais mudangas.

As caracteristicas hidroquimicas das aguas dos aquiferos da regido apresentam
diferengas em fungao das diversas litologias existentes. Todas as aguas dos pogos
tubulares, amostradas e analisadas por oOrgdos publicos ou entidades privadas,
revelaram-se proprias para consumo humano. Algumas d&guas apresentam-se
mineralizadas e sdo comercializadas, como pode ser observado nos municipios de
Foz do Iguagu e Santa Helena (FOZ DO IGUACU, 2012b, p. 27-28).

Considerando a “vocag¢do agropecuaria” da regido do Oeste do Parana
e a dependéncia desse setor em relagdo as técnicas de irrigagao, € preciso
que as autoridades estaduais atuem fortemente no controle da extragdo e
no monitoramento das outorgas concedidas. No plano municipal, ndo ha
prognosticos a esse respeito.

Emrelagdoaoservigo de abastecimento de agua e de esgoto sanitario, em
Foz do Iguacu houve a concessao a Sanepar — sociedade de economia mista
do Parana. De acordo com técnicos da propria companhia, o abastecimento
da cidade ¢é realizado com agua superficial (aproximadamente 70% da
agua de abastecimento ¢ captada do Refugio Bioldgico de Itaipu e 30% ¢
captado do Rio Tamandua). Em Foz, a Sanepar ndo faz extracao de dgua
subterranea. Por outro lado, 100% da agua residual produzida ¢ devolvida
aos rios com tratamento (GIRON; BRZEZINSKI, 2018). Obedecendo
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ao art. 47 da Lei n. 11.445/2007 (BRASIL, 2007), o municipio de Foz
criou o Conselho Municipal de Controle Social de Saneamento (pela Lei
Municipal n. 4.499/2017), orgdo colegiado de carater consultivo para
controle social dos servigos de saneamento, composto por representantes
dos titulares dos servigos, de 6rgdos governamentais, dos prestadores,
dos usuarios e de entidades técnicas, organizagdes da sociedade civil e de
defesa do consumidor relacionadas ao setor de saneamento basico.

Quanto aos residuos sélidos produzidos no ambito do municipio de
Foz do Iguagu, sua gestdo integrada também esta prevista na Lei Com-
plementar n. 198/2012 — em obediéncia a Lei n. 12.305/2010 (BRASIL,
2010). A gestao e o gerenciamento integrado dos residuos solidos estdo
previstos nos arts. 7 a 16 da Lei Complementar n. 198/2012 (FOZ DO
IGUACU, 2012a). O Plano de gerenciamento de residuos sélidos de Foz
do Iguacu faz parte do Plano de saneamento basico de 2012. Esse docu-
mento informa que a manutencdo das estruturas do Aterro Sanitario de
Foz é continua e sistematica, com drenagem do chorume e tratamento de
efluentes. Adota-se no aterro a técnica de recirculacao total do chorume,
pela qual ndo ha lancamento de efluentes em corregos e rios da regido
(FOZ DO IGUACU, 2012b).

Observa-se que o municipio de Foz produziu uma legislacdo bastante
avangada em matérias ambientais. A efetiva implementag@o dessas politi-
cas de gestdo integrada — ambiental, do uso do solo, de residuos solidos e
saneamento — pode contribuir positivamente para a preservagao de aguas
subterraneas e, especificamente, do Aquifero Guarani.

CONCLUSAO

Ha mais de 200 aquiferos transfronteiricos no mundo, mas apenas 4
deles sdo objeto de alguma regulamentagdo internacional. O tratado sobre
o Aquifero Guarani, firmado em 2010 pelos quatro Estados do Mercosul
¢ o unico posterior a Resolucdo da Assembleia Geral da ONU (Resolugdo
UN/GA n. 63/124, de 2008) que recomenda um conjunto de principios e
regras para os aquiferos transfronteiricos.

Apesar de o Aquifero Guarani constituir um tema de importancia
politica, social, ambiental, econdmica e estratégica, o tratado de que € objeto
denota excessiva preocupagio das Partes com a proclamacao da soberania
estatal e certo desprendimento em relacdo a parametros ambientais. A
maior parte dos dispositivos do tratado ¢ dedicado a procedimentos de
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troca de informagdes entre Estados, preocupados com os projetos, obras
e empreendimentos que podem ser autorizados em territdrio vizinho.
Quando o assunto ¢ a preservagdo da qualidade e quantidade das aguas
do Guarani, os estados abstém-se de obrigacdes vinculantes, prevendo
unicamente um “direito soberano de promover a gestdo, 0 monitoramento
e o aproveitamento sustentdvel” das daguas subterrdneas. Em outras
palavras, o texto ignora os fenomenos da poluigdo, da contaminagdo e da
superexploragdo das aguas subterraneas e da necessidade de conservagao e
preservacao dos ecossistemas dependentes do aquifero.

A auséncia de obrigagdes precisas e vinculantes do Acordo sobre o
Aquifero Guarani nao impede que os Estados-parte adotem em seus orde-
namentos juridicos internos disposi¢cdes com vistas a transformar o “direito
de promover a gestdo, o monitoramento e o aproveitamento sustentavel dos
recursos hidricos” em medidas concretas. Analisaram-se, neste trabalho, as
legislacdes federal, estadual e municipal vigentes na Triplice fronteira para
verificar se existem e quais sdo as politicas publicas que podem promover
a conservacao e preservacao de aguas subterraneas.

A Politica Nacional de Recursos Hidricos, estabelecida pela Lei n.
9.433/1997, repete principios e instrumentos de recomendagdes de 6rgaos
internacionais sobre a boa gestao dos recursos hidricos; isto €, a 4gua é um
bem publico dotado de valor econdémico, de usos multiplos, cujo direito
de uso deve ser objeto de cobranga, de acordo com parametros fixados em
planejamento de autoria de comités de bacias, promovendo uma gestdo
integrada de recursos hidricos e articulagdo com diversas outras politicas.
A prioridade deve ser o consumo humano e a dessedentacdo animal e a
gestao deve contar com a participagdo de comunidades, sem que haja me-
canismos para garantir esses lapsos humanistas da lei. Pelo contrario, os
usudrios da agua, segundo a Lei da Politica Nacional, sdo os setores eco-
némicos e produtivos, ndo os cidaddos. Quanto as aguas subterraneas, o
legislador federal submeteu-as ao instrumento da outorga. E so.

As aguas subterraneas pertencem aos estados — de acordo com o art.
26, 1, da Constituicdo da Republica de 1988 — apesar de se admitir, ainda
nos dias atuais, a existéncia de um regime juridico especial para as aguas
minerais, que fragmenta a gestdo dos recursos hidricos e estd eivado de
inconstitucionalidade. No ambito do estado do Parana, a Lein. 12.726/1999
repete 0s mesmos objetivos, principios e instrumentos da legislagdo.
Em relagdo as aguas subterraneas, prevé dispositivos especificos — arts.
26 a 29 — o que em si representam um avango em comparagao a politica
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nacional. Mas contém a particularidade — inconstitucional — de liberar o
setor agropecuario do pagamento pelo direito de uso de recursos hidricos
(art. 53) (PARANA, 1999).

No ambito do municipio de Foz do Iguagu, foram promulgadas diver-
sas normas cuja implementacdo poderiam contribuir para a preservagao e
conservagdo da qualidade ¢ da quantidade das aguas subterraneas. Ha um
Cddigo Ambiental de Foz do Iguagu, Plano Diretor e Politica municipal
de saneamento, incluindo o tema dos residuos sélidos. Contudo, nem no
plano municipal, nem no plano estadual ou federal os legisladores fizeram
mengao a necessidade de prevengdo e mitigagdo dos impactos das mudan-
¢as climaticas, como desertificagdo, aumento do nivel dos oceanos.

Se, por um lado, o ordenamento juridico brasileiro esta baseado em
principios avangados para gestdo da agua e do meio ambiente, por outro,
nem sempre oferece os mecanismos necessarios para traduzir os principios
da lei em politicas publicas concretas. As aguas subterraneas sdo quase
epifendmenos da gestdo de recursos hidricos, alheias ao planejamento dos
comités de bacias e sujeitas unicamente a outorga do Poder Publico para
serem exploradas.

Também falta uma real articulagdo entre as trés esferas de governo —
federal, estadual e municipal — para que as diversas politicas relacionadas
aos recursos hidricos sejam integradas. Sobretudo, a indissociabilidade do
ciclo hidrologico € uma realidade fatica ainda pouco conhecida pelos le-
gisladores patrios.
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RESUMEN

Este trabajo apunta a examinar los estandares provenientes del Acuerdo de
Escazli y del sistema de proteccion Interamericano respecto de los defen-
sores ambientales. Todos los informes frente a riesgos de defensores am-
bientales apuntan a que el panorama latinoamericano es el mas peligroso
para ejercer dicha labor y considerando ello, la proteccion de sus derechos
deben ajustarse a los estandares de los desarrollos recientes reflejados en el
Acuerdo de Escazu. Especialmente en Chile, que no cuenta con normativa
especifica. El método de investigacion a utilizar es el dogmatico. Se con-
cluird que Chile no esta en conformidad con los estandares interamericano
y el Acuerdo de Escazt.

Palabras clave: Acuerdo de Escazu; defensores ambientales; derechos hu-
manos; estandares interamericanos.
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THE RIGHTS OF ENVIRONMENTAL DEFENDERS - ESCAZU
AGREEMENT AND INTER-AMERICAN STANDARDS IN THE
CHILEAN LEGAL SYSTEM

ABSTRACT

This paper aims at examining the standards enshrined in the Escazu Agree-
ment and the Inter-American System of protection regarding environmen-
tal defenders. According with our understanding, the Latin-American
overview of environmental defenders is worrisome, specially, regarding
the work they do as transcendent, the protection of their rights should be
in the light of the developments incorporated into the Escazu Agreement.
Particularly in Chile, where there are not specific regulations in the mat-
ter. The methodology used is the dogmatic method. We will conclude that
Chile does not conform to the Inter- American standards and the Escazu
Agreement.

Keywords: environmental defenders, Escazu Agreement;, human rights;
inter-american standards.
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INTRODUCCION

Este trabajo analiza los estandares de proteccion de los defensores am-
bientales bajo el prisma del Acuerdo de Escazli, sumando los aportes del
sistema interamericano de proteccion de los derechos humanos. También
se propone este estudio resaltar la presencia o ausencia de estos estanda-
res en el orden juridico chileno. En este sentido, la pregunta general que
orientard nuestra labor sera ;cudles son los estandares de proteccion de
los defensores ambientales a la luz del Acuerdo de Escazi y del sistema
interamericano?

Nuestra vision inicial es que el Acuerdo de Escaza ha concretado un
ambito de proteccion especial para los defensores ambientales, nutriéndose
en buena medida de los estandares desarrollados en la jurisprudencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH).

El método utilizado a lo largo de este estudio sera el de la dogmatica
juridica. Este trabajo se encuentra dividido en dos grandes partes. En la
primera parte se abordan las cuestiones conceptuales y los datos de con-
texto relacionados con los defensores ambientales. En la segunda parte, se
examinaran los estdndares desarrollados por el derecho internacional de
los derechos humanos, especificamente, por el Acuerdo de Escazl y por la
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

1 EL CONCEPTO Y LA REALIDAD

Esta parte tratard de desarrollar la conceptualizacion misma de los de-
fensores ambientales y de sus derechos, intentando explicar la razon por la
cual su integridad fisica y psiquica se encuentra muchas veces en peligro
y luego, abordaremos un breve examen de la delicada situacion regional y
nacional por la que atraviesan los defensores ambientales.

1.1 Definicion de defensor ambiental

Desde la perspectiva conceptual, es del caso mencionar la Declara-
cién de los defensores de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas,
que comprende como defensores a los “individuos o grupos que actiian
para promover, proteger o luchar por la proteccion y realizacion de los
derechos humanos y las libertades fundamentales por medios pacificos”
(ONU, 1999). A su vez, se puede definir como defensor o defensora del
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medio ambiente “aquellas que adoptan una posicion firme y pacifica contra
la explotacion injusta, discriminatoria, corrupta o perjudicial de los recur-
sos naturales o del medioambiente” (ULTIMA LINEA DE DEFENSA.. .,
2021, p. 27). Lo que caracteriza a los defensores ambientales, es la labor
que realizan en pos de la proteccion del medio ambiente, la sustentabilidad
y el equilibrio en el uso de los recursos naturales (SCHEIDEL et al., 2020;
NAGENDRA, 2018; TEMPER et al., 2018; GLAZEBROOK; OPOKU,
2018). Por lo tanto, los defensores ambientales constituyen una categoria
dentro de los defensores de derechos humanos, ya que si bien buscan la
proteccion y realizacion de derechos humanos, los defensores ambientales
centran su activismo y lucha en los derechos de la naturaleza, ya que mu-
chas veces la sobreexplotacion de recursos naturales, la contaminacion y el
cambio climatico tienen un impacto en su vida y formas de vida, individual
o comunitaria (BUTT et al., 2019; GLEASON; MITCHELL, 2009).

Los defensores ambientales no solo ven vulnerados sus derechos hu-
manos tradicionales, como la vida, derecho de reunion y libertad personal,
sino que ven afectados el derecho a vivir en un medio ambiente sano, los
derechos de los pueblos Indigenas y el derecho a proteger los derechos
de la naturaleza, como el equilibrio ecoldgico y la equidad social (LE BI-
LLON; LUJALA, 2020; SCHNEIDER; KALLIS; MARTINEZ-ALIER,
2010).

Por ello, puede sostenerse que constituyen una categoria de especial
proteccion en torno a las situaciones de violencia que sufren. Los grados
de violencia a los que se ven expuestos van desde la intimidacion, acoso,
amenazas y asesinatos (NAVAS; MINGORRIA; AGUILAR, 2018; AGUI-
LAR-GONZALEZ et al., 2018; MIDDELDORP; LE BILLON, 2019;
ONU, 2016).

1.2 El contexto latinoamericano y nacional

La realidad que viven los defensores ambientales, especialmente en
América Latina, puede servir como una buena explicacion para entender
por qué ha sido crucial el desarrollo de estandares especificos relacionados
con los defensores ambientales.

En términos generales, a medida que avanza la necesidad de
proteccion del medio ambiente y de los recursos naturales y biodiversidad,
los defensores ambientales han sido objeto de ataques e incluso
criminalizacion por la labor que realicen en la defensa de los derechos de
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la naturaleza (PAUCAR, 2021). A mayor abundamiento, los defensores se

enfrentan diariamente a violencia fisica y mental y a la vulneracién de sus

derechos humanos (ONU, 2016). Lo anterior se puede verificar con la tasa
de asesinatos de defensores ambientales.

Latinoamérica ha sido declarada como la zona mas peligrosa para los
defensores ambientales (PAZ, 2021; BORRAS, 2015; GHAZOUL; KLE-
INSCHROTH, 2018; LARSEN et al., 2021; ZENG; TWANG; CARRAS-
CO, 2022; WATTS; VIDAL, 2017). La inseguridad que viven los defen-
sores ambientales no es un problema regional sino que podria catalogarse
como un problema a nivel mundial (ONU, 2016). Dentro de las causas
identificadas como fundamento de las violaciones de derechos humanos,
se puede mencionar:

1. Exclusion y desequilibrio de poder. Este desequilibrio es una de las ra-
zones de los conflictos ambientales entre los Estados, las empresas y los
defensores de los derechos humanos ambientales, especialmente, en lo
que dice relacion con la participacion en la toma de decisiones ambien-
tales. Por lo tanto, la causa de la violacién es la exclusion del proceso
decisorio. En esta marginacion cobra especial impacto la denegacion
y/o obstaculizacion del consentimiento previo, libre ¢ informado de la
consulta indigena. En cuanto a las empresas, dentro de las actividades
que desarrollan, deben velar por la participacion y proteccion de los
defensores ambientales no obstaculizando el ejercicio de los derechos
humanos (ONU, 2016; 2020).

2. Comercializacion y financiacion del medio ambiente. Desde esta pers-
pectiva se prioriza el desarrollo econdmico y explotacion de recursos
naturales, excluyendo la consideracion de los impactos sociales y cul-
turales, que no enfatizando los derechos colectivos sobre el medio am-
biente y la sostenibilidad (ONU, 2016).

3. Corrupcidn e impunidad. La falta de transparencia en los proyectos con
efectos sobre el medio ambiente, especialmente, en torno a los actores,
mecanismos de participacion y rendicion de cuentas. A su vez, existe
una ausencia de investigaciones y sanciones por violacion a derechos
humanos de los defensores ambientales. La falta de acceso a la justicia,
y en concreto la prevencion, permite perpetuar la cultura de impunidad
(ONU, 2016).

4. Composicion de los grupos de defensores de los derechos humanos am-
bientales que corren mayor riesgo. Los defensores ambientales constitu-
yen un grupo heterogéneo, compuesto por individuos y grupos variados
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de personas naturales o juridicas. Algunas de las personas que confor-
man los defensores, se trata de aquellos que han sido histéricamente ex-
cluidos, como mujeres o pueblos indigenas (DELINA, 2020; MAHER,
2019). El principal problema que enfrentan es la discriminacion basada
en el género, xenofobia, racismo y estigmatizacion. Un segundo proble-
ma es el acceso a la justicia y el desconocimiento de sus derechos. Un
tercer problema es la prevencion y sancion por parte del Estado de las
practicas violentas contra este grupo (ONU, 2016).

Ast las cosas, durante el afio 2020, 227 personas defensoras ambienta-
les fueron asesinadas. Las muertes se producen en un contexto de violencia
previa tales como amenazas, detenciones, campafias de desprestigio, etc.
(ULTIMA LINEA DE DEFENSA..., 2021). Dentro de los paises que en-
cabezan la lista esta Colombia con 65 ataques, de los cuales sus victimas
fueron pueblos indigenas y afrodescendientes y pequefios agricultores. Le
sigue México con 30 ataques, Brasil con 20 ataques, Honduras con 17,
Guatemala con 13 y Perti con 6 (ULTIMA LINEA DE DEFENSA..., 2021;
FRONT LINE DEFENDERS, 2021). Tanto Colombia, Brasil, Guatemala,
Meéxico y Peru son parte del Acuerdo de Escazu.

En el caso chileno, no existen informes que sistematicen la situacion
de riesgo de los defensores ambientales, por ello han sido los medios de
comunicaciones y las organizaciones ambientales que han levantado la voz
acerca de la violencia que sufren como consecuencia de sus acciones de
proteccion del medio ambiente (FIMA, 2020). Existen casos en Chile que
dan cuenta del hostigamiento, amenazas e incluso muerte de defensores
ambientales (FIMA, 2019). Actualmente existen 103 casos de conflictos
ambientales (70 activos y 33 latentes) a lo largo de Chile, siendo los sec-
tores productivos con mas altos porcentajes en los conflictos son: los de
energia con un 38% y mineria con un 26%. La region chilena con mas
conflicto es la de Valparaiso con 21 casos, le sigue la Region de los Rios
con 16 casos y la Region de los Lagos 12 casos. Ademas, un 35% de los
conflictos estan en tierras indigenas (INDH)®.

3 Algunos casos chilenos son: Alejandro Castro, representante del sindicato de pescadores S24 de
Quintero; Macarena Valdés, mujer que lucho contra la instalacion de una central hidroeléctrica de
la empresa RP Global y Saesa en el sector de Panguipulli; Rodrigo Mundaca y Carolina Vilches,
dirigentes de Movimiento de Defensa del Agua, la Tierra y la Proteccion del Medioambiente,
activistas por el acceso al agua potable en Petorca. Durante el afio 2021 podemos mencionar los
siguientes casos: Veronica Vilches, el 13 de febrero fue amenazada como dirigente Movimiento de
Defensa del Agua, la Tierra y la Proteccion del Medioambiente; Uriel Gonzalez, el 22 de marzo
fue agredido por desconocidos por sus actividades referentes a la recuperacion del agua; Michael
Lieberherr, el 28 de marzo fue amenazado por su trabajo de tesis en torno al impacto de la mineria
en zonas rurales; Diego Ovalle el 23 de junio escuchd 3 balazos afuera de su casa, es portavoz del
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En cuanto a la normativa chilena, es del caso partir mencionando la
Constitucion Politica de la Republica vigente, que dentro de su catalogo de
derechos reconoce I derecho a la vida y a la integridad fisica y psiquica de
la persona (art. 19 N.1), igualdad ante la ley (art. 19 N.3), la igual protec-
cion de la ley en el ejercicio de sus derechos (art. 19 N.3), el derecho a la
libertad personal y a la seguridad individual (art. 19 N.7), La libertad de
emitir opinién y la de informar, sin censura previa (art. 19 N.12), el dere-
cho a reunirse pacificamente sin permiso previo y sin armas (art. 19 N.13)
y el derecho de asociarse sin permiso previo (19 N.15). En este sentido no
hay que olvidar que el Estado esta al servicio de la persona humana y que
se reconoce como limite a la soberania los derechos esenciales que emanan
de la naturaleza humana y los tratados internacionales ratificados y vigen-
tes en Chile (art. 1, inciso 4° y art. 5, inciso 2°).

Desde una perspectiva legal, podemos mencionar que la ley penal no
contiene tipos penales especificos relacionados con los defensores ambien-
tales. Cabe sefalar que el 23 de noviembre de 2021 se ingresé una mocion
parlamentaria que busca otorgar reconocimiento a las personas defensoras
de derechos humanos, entendiendo incorporados dentro de esta categoria
a los defensores ambientales. El proyecto de ley en cuestion define como
defensores ambientales aquellos

[...] que alzan la voz para proteger los derechos relacionados con el medio ambiente,
la tierra y el territorio. Suelen ser dirigentes o salvaguardas de comunidades, cuyos
derechos y bienestar intentan defender, especialmente protegiendo los hogares, el

aire, el agua, la tierra, el territorio y los bosques de la destruccion o la contaminacion.

En muchos casos pertenecen ademas a pueblos indigenas (CHILE, 2021).

Ademas, busca consagrar derechos enfocados a la actividad que reali-
zan los defensores (CHILE, 2021).

De lo sostenido hasta ahora, no hay una norma especifica referida a la
proteccion de los derechos de los defensores ambientales en Chile, por ello
es necesaria la incorporacion de los estdndares provenientes del Acuerdo
de Escazu, debido a que constituye un instrumento idoneo, innovador y ga-
rantista de la labor y derechos de los defensores. Con fecha 18 de marzo de
2022, el presidente de Chile Gabriel Boric envio el Acuerdo al Congreso

Movimiento Socioambiental Antuko Resiste; Marcela Nieto, enferma y activista medioambiental de
Quintero, el 2 de julio comenz6 a recibir llamadas de hostigamiento e incluso una amenaza de muerte.
Uno de los casos de alto impacto fue el de Javiera Rojas, activista y defensora del medio ambiente,
fue golpeada, torturada y asesinada en una vivienda abandonada. A su vez, podemos mencionar las
amenazas que ha sufrido el Coordinador Nacional de Escazii Ahora Chile, Sebastian Benfeld. Ver
Velasquez (2018); A La Defensa... (2021); FIMA (2021); Front Line defenders (2022); El asesinato
de la ambientalista... (2021); Dannemann (2020); Coordinador Nacional... (2021).
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Nacional, que con fecha 31 de mayo fue aprobado.

Dentro del listado total de paises, 7 de los 10 paises con mas ataques
a defensores ambientales se sitian en América Latina, siendo los pueblos
indigenas uno de los grupos mas afectados, al igual que las mujeres, lo
que nos puede proporcionar una importante idea del por qué es relevante
incorporar en el analisis el enfoque de derechos, la perspectiva de género
y la perspectiva intercultural (ULTIMA LINEA DE DEFENSA..., 2021;
TRAN, 2021; MAHER, 2019; DELINA, 2020).

2 LOS ESTANDARES DEL DERECHO INTERNACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS Y LA CONTRIBUCION DE
ESCAZU

En esta parte abordaremos dos grandes areas de desarrollo de estan-
dares internacionales de proteccion de los derechos de los defensores am-
bientales. Por un lado, el ambito internacional y medio ambiental. Por otro
lado, el ambito especifico del sistema interamericano de proteccion de los
derechos humanos.

2.1 Los estandares internacionales y el camino a Escazu

La dinamica de la proteccion internacional de los defensores ambien-
tales ha sido lenta, y principalmente, impulsada por la aplicacion de ins-
trumentos generales de proteccion de los derechos humanos acompafiada
de la elaboracion de normas de soft law. En este proceso evolutivo se abrid
paso la generacioén de un instrumento internacional ambiental vinculante
que contiene normas de proteccion de los defensores ambientales, como
veremos a continuacion.

2.1.1 Los estandares internacionales

Conviene, en primera medida, precisar dos aspectos relevantes res-
pecto de este analisis. Por un lado, quiénes son los sujetos obligados y, por
otro lado, cuales son las obligaciones de cada uno de los sujetos obligados.

De esta forma el principal sujeto obligado, sin duda, es el Estado, pero
también, emerge como un relevante sujeto obligado las empresas privadas.

En cuanto al Estado, es natural que los defensores de derechos huma-
nos en materia del medio ambiente gocen, en igualdad de condiciones que
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el resto de las personas bajo la jurisdiccion del Estado, de todos los dere-
chos que les reconoce el derecho internacional de los derechos humanos.
De este modo, el Estado estd obligado a respetar el derecho a la vida, a la
libertad y a la seguridad, que se encuentran consagrados en el articulo 3 de
la Declaracion Universal de Derechos Humanos, en los articulos 6 1) y 9
1) del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, articulos 4, 5,y
11 de la Convencion Americana de Derechos Humanos.

De igual manera el Estado tiene la obligacion de prevenir e investigar
las violaciones a los derechos humanos en su ro de garante de derechos.
Por ello, en el deber de proteccion del Estado, debe considerar la Declara-
cion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas,
el Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales N. 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo, la Declaracion sobre los Derechos de las Perso-
nas Pertenecientes a Minorias Nacionales o Etnicas, Religiosas y Lingiiis-
ticas y todos los instrumentos que hagan referencia a grupos especificos de
especial proteccion.

En cuanto a las empresas, las Naciones Unidas han desarrollado un
interesante cuerpo de normas relativas a las obligaciones que tienen las
empresas en materia de derechos humanos y alli, se han incluido algunos
estandares, relacionados con sus deberes de proteccion de los derechos
en el contexto de sus actividades. Nos estamos refiriendo a los Principios
Rectores sobre las Empresas y los Derechos Humanos. En este sentido,

Los Estados deben proteger contra las violaciones de los derechos humanos
cometidas en su territorio y/o su jurisdiccion por terceros, incluidas las empresas. A
tal efecto deben adoptar las medidas apropiadas para prevenir, investigar, castigar y
reparar esos abusos mediante politicas adecuadas, actividades de reglamentacion y
sometimiento a la justicia (ONU, 2011).

A su vez “Las empresas deben respetar los derechos humanos. Eso
significa que deben abstenerse de infringir los derechos humanos de terce-
ros y hacer frente a las consecuencias negativas sobre los derechos huma-
nos en las que tengan alguna participacion” (ONU, 2011).

En consecuencia, en lo que hasta aqui hemos visto, es posible resaltar, al
menos, diez relevantes estdndares en materia de proteccion de los derechos
de las personas defensoras del medio ambiente: (a) El deber de cumplir
con la posicion especial de garante; (b) el deber de prevenir, investigar,
castigar y reparar las violaciones a los derechos humanos cometidas contra
los defensores ambientales en el contexto de las actividades empresariales
relativas al medio ambiente; (c) el derecho a promover y luchar por la
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proteccion de los derechos humanos; (d) derecho a la libertad de expresion
y opinion; (e) libertad de reunion; (f) libertad de asociacion; (g) derecho a
la manifestacion; (h) derecho de acceso a la justicia y al recurso efectivo;
(i) derecho a acceder y comunicarse con organizaciones internacionales, y
a recibir financiacidn; (j) derecho a desarrollar y debatir ideas y principios
nuevos relacionados con los derechos humanos (BORRAS, 2019;
AGUILAR CAMPOS, 2020; ONU, 1999).

En cuanto a los deberes del Estado, encontramos los siguientes: (a)
proteger, promover y hacer efectivos todos los derechos humanos; (b) ga-
rantizar que toda persona sometida a su jurisdiccion pueda disfrutar en la
practica de todos los derechos y libertades sociales, econdomicos, politicos
y de otra indole; (c) adoptar las medidas legislativas, administrativas y de
otra indole que sean necesarias para asegurar la aplicacion efectiva de los
derechos y las libertades; (d) proporcionar recursos eficaces a las personas
que denuncien haber sido victimas de una violacion de los derechos huma-
nos; (e) realizar una investigacion rapida e imparcial sobre las presuntas
violaciones de derechos humanos; (f) adoptar todas las medidas necesarias
para garantizar la proteccion de toda persona frente a toda violencia, ame-
naza, represalia, discriminacion negativa, presion o cualquier otra accion
arbitraria resultante del ejercicio legitimo de los derechos mencionados
en la Declaracion; (g) promover la comprension publica de los derechos
civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales; (h) garantizar y apo-
yar la creacion y el desarrollo de instituciones nacionales independientes
encargadas de promover y proteger los derechos humanos; por ejemplo,
mediadores o comisiones de derechos humanos; (i) promover y facilitar la
ensefianza de los derechos humanos en todos los niveles de la educacion y
la formacion profesional oficial (ONU, 1999).

Estos estdndares son aplicables tanto al Estado como a las Empresas.
Por lo tanto, la responsabilidad en esta materia es de doble caracter, por un
parte el Estado, tanto en la prevencion como investigacion y sancion de las
violaciones a los derechos humanos, garantizando un irrestricto acceso a
la justicia. Por otra parte, estan las empresas que no actian con la debida
diligencia en respeto de los derechos humanos de los defensores, priori-
zando el crecimiento econdémico y obstaculizando el acceso a la informa-
cion y participacién ambiental (ULTIMA LINEA DE DEFENSA..., 2021;
FRONT LINE DEFENDERS, 2021).

Nos parece relevante mencionar algunas de las recomendaciones con-
tenidas en Informe del Relator Especial sobre la situacion de los defensores
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de los derechos humanos del afio 2016 referente al Estado y a las empresas,

para la posterior comparacion con el Acuerdo de Escazu.

Respecto de los Estados, el referido Informe incorpora recomendacio-
nes, de las cuales destacamos las siguientes:

a) Reafirmar y reconocer el papel que desempefian los defensores de los
derechos humanos ambientales y respetar, proteger y hacer efectivos sus
derechos;

b) Asegurar un enfoque preventivo para la seguridad de los defensores de
los derechos humanos ambientales, garantizando su participacion signi-
ficativa en la adopcion de dichas medidas;

¢) Crear mecanismos de proteccion para los defensores de los derechos hu-
manos ambientales, teniendo en cuenta las dimensiones intersectoriales
de las violaciones cometidas contra las mujeres defensoras, los pueblos
indigenas y las comunidades rurales y marginadas;

d) Garantizar investigaciones independientes y diligentes sobre las presun-
tas amenazas y violencia contra los defensores de los derechos humanos
ambientales, y hacer comparecer ante la justicia a los autores directos y
los que participaron en la comision de los delitos.

Respecto de las empresas:

a) Adoptar y aplicar las normas internacionales y regionales pertinentes en
materia de derechos humanos, incluidos los Principios Rectores sobre
las Empresas y los Derechos Humanos y los Principios Voluntarios de
Seguridad y Derechos Humanos;

b) Abstenerse de cometer agresiones fisicas o perpetrar ataques verbales o
juridicos contra los defensores de los derechos humanos ambientales y
celebrar consultas significativas con ellos en la elaboracion, ejecucion
y evaluacion de los proyectos, y en los procesos de diligencia debida y
evaluacion del impacto en los derechos humanos.

Estas recomendaciones estan encaminadas a hacer frente a la situacion
de violencia que sufren los defensores ambientales. Para ello se requiere
por parte de los garantes de los derechos humanos, Estados y empresas, es-
tablecer mecanismos de proteccion con enfoque derechos, haciéndose car-
go de la discriminacion interseccional de las que son objeto estas personas.
Lo anterior, conlleva explicitar que son un grupo de especial proteccion.

Por su parte, el Informe del afio 2020 del Relator Especial sobre la
situacion de los defensores de los derechos humanos, formula, inter alia,
las siguientes recomendaciones para los Estados (ONU, 2020):

a) Velar por que los defensores de los derechos humanos puedan ejercer
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sus funciones, removiendo obstaculos legislativos y reglamentarios.

b) Combatir la impunidad llevando a cabo investigaciones imparciales y
velar por que los autores sean juzgados y las victimas obtengan una
indemnizacion.

c) Prestar especial atencion a los grupos mas expuestos, dentro de los cua-
les se encuentran, los defensores ambientales, que trabajan en zonas re-
motas o aisladas, defensores de derechos humanos en general.

En sintonia con los desarrollos anteriores, el Acuerdo de Escazli, como
tratado regional, viene a consolidar una aspiracion largamente sentida por
la sociedad civil internacional en cuanto a generar un instrumento vincu-
lante de proteccion ambiental. Entre los objetivos de este instrumento se
encuentran la proteccion del derecho a un medio ambiente limpio, seguro,
saludable y sostenible, el principio de desarrollo sostenible y la lucha con-
tra la desigualdad y la discriminacion en materia ambiental, con enfoque
de derechos en cuanto a la proteccion de los grupos en situacion de vulne-
rabilidad. Uno de los grandes hitos de este tratado internacional es que por
primera vez se incorpora en la regulacion internacional vinculante normas
sobre la proteccion de los defensores ambientales.

2.1.2 Los estandares del Acuerdo de Escazu

En este punto trataremos las reglas que ha consagrado el Acuerdo de
Escazu respecto de los defensores ambientales. Para ello, primero haremos
mencion de la normativa en cuestion y luego haremos algunos comentarios
al respecto.

El Acuerdo de Escazt en su articulo 9 indica los deberes del Estado en
torno a los defensores en materias ambientales, a saber:

1. Cada Parte garantizara un entorno seguro y propicio en el que las personas, grupos
y organizaciones que promueven y defienden los derechos humanos en asuntos
ambientales puedan actuar sin amenazas, restricciones e inseguridad.

2. Cada Parte tomara las medidas adecuadas y efectivas para reconocer, proteger y
promover todos los derechos de los defensores de los derechos humanos en asuntos
ambientales, incluidos su derecho a la vida, integridad personal, libertad de opinion y
expresion, derecho de reunion y asociacion pacificas y derecho a circular libremente,
asi como su capacidad para ejercer los derechos de acceso, teniendo en cuenta las
obligaciones internacionales de dicha Parte en el ambito de los derechos humanos,
sus principios constitucionales y los elementos basicos de su sistema juridico.

3. Cada Parte tomara medidas apropiadas, efectivas y oportunas para prevenir,
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investigar y sancionar ataques, amenazas o intimidaciones que los defensores de
los derechos humanos en asuntos ambientales puedan sufrir en el ejercicio de los
derechos contemplados en el presente Acuerdo (CEPAL, 2018, p. 30).

Como se aprecia este articulo sienta las bases de las obligaciones que
los Estado parte tienen en torno a los defensores ambientales, especifica-
mente, respecto de los derechos a la vida, integridad personal, libertad de
expresion, derecho de asociacion y derecho de reunion. A su vez, establece
el deber de prevenir, investigar y sancionar las violaciones de derechos
humanos de los defensores ambientales en el ejercicio de su labor.

Esto no es menor, considerando que en América Latina en uno de los
lugares que mayores riesgos conlleva la labor de defensa del medio am-
biente y, ademads, considerando que muchos de los que ejercen esta fun-
cion son aquellas en las que debe existir un deber especial de proteccion,
como mujeres y pueblos indigenas (LEYVA HERNANDEZ; CEREMI,
2020; GAMBOA BALBIN, 2020). Lo anterior, conlleva un reconocimien-
to de la labor que realizan los defensores pero también se hace cargo de la
desproteccion en que se encontraban estds personas en el ejercicio de sus
derechos humanos. Por ello, constituye un avance importante no solo en
la proteccion de los derechos de acceso ambientales (informacion, parti-
cipacion y justicia ambiental) sino que es precursor para terminar con la
impunidad y criminalizacion de los defensores ambientales, promoviendo
un ambiente seguro y sin violencia (BARRIOS LINO, 2020; FIMA, 2019;
LEYVA HERNANDEZ; CEREMI, 2020; GAMBOA BALBIN, 2020;
ONU, 2021a).

Nos parece relevante mencionar el principio de igualdad y no discri-
minacion y pro persona, consagrados en el Acuerdo de Escazl, que orien-
taran el cumplimiento de los deberes, especialmente ya que el tratado de
derechos humanos deberd interpretarse de forma extensiva en la proteccion
de los derechos, en especial, a las denominadas personas o grupos en si-
tuacion de vulnerabilidad que se hallan con dificultades para el ejercicio de
los derechos de acceso.

Desde una perspectiva historica, para poder comprender el caracter
pionero del Acuerdo de Escazi hay que mencionar algunos instrumentos
que sentaron las bases de este Tratado. En primer lugar, es necesario men-
cionar el Principio 10 de la Declaracion de Rio, que consagroé los denomi-
nados derechos de acceso, indicado que:

[...] toda persona debera tener acceso adecuado a la informacion sobre el medio

ambiente de que dispongan las autoridades publicas, incluida la informacioén sobre

los materiales y las actividades que encierran peligro en sus comunidades, asi como
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la oportunidad de participar en los procesos de adopcion de decisiones. Debera
proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos judiciales y administrativos,
entre ¢éstos el resarcimiento de dafos y los recursos pertinentes (ONU, 1992).

Esta Declaracion si bien constituye una serie de reglas, no menciona
expresamente a los defensores ambientales, solo destaca en el principio
20y 22, la participacion de las mujeres y pueblos indigenas para lograr el
desarrollo sostenible, pero sin establecer deberes referentes a la proteccion
de la labor de defensores ambientales.

Posteriormente, en el ano 2012 se celebrd la Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre Desarrollo Sostenible (Rio+20) que tuvo como resultado
el documento “el futuro que queremos” que establece medidas especificas
de implementacion del desarrollo sostenible (ONU, 2012), Reforzando la
importancia de la participacion activa de mujeres, jovenes y Pueblos Indi-
genas, entre otros.

En septiembre de 2015 se aprobo la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, estableciendo 17 objetivos, entre ellos, destacamos el ODS 16:
Promover sociedades, justas, pacificas e inclusivas en América Latina y el
Caribe. Este objetivo hace referencia expresa al Acuerdo de Escazi como
un mecanismo para lograr las metas del objetivo 16, mencionando a los
defensores ambientales (CEPAL, 2019).

El 21 de enero de 2019 se aprobo en el seno de la Asamblea General
de la ONU la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de
los Campesinos y de Otras Personas que Trabajan en las Zonas Rurales,
que reconoce derechos colectivos relevantes en su relacion con la tierra y
sus recursos naturales. Especificamente se reconoce el derecho, individual
o colectivo de acceso a la tierra, masas de agua, pastos y bosques y la
gestion de los mismos (art. 17.1). A su vez, se consagra el derecho a la con-
servacion y proteccion del medio ambiente y de la capacidad productiva
de sus tierras, asi como de los recursos que utilizan y gestionan (art. 18.1).
El documento en cuestion hace referencia a los derechos de asociacion, li-
bertad de expresion, participacion, entre otros, considerando sus especiales
caracteristicas (ONU, 2019).

A nivel europeo es pertinente mencionar el Convenio de Aarhus sobre
el acceso a la informacion, la participacion del publico en la toma de deci-
siones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente. El objetivo
de este convenio es:

[...] contribuir a proteger el derecho de cada persona, de las generaciones presentes y
futuras, a vivir en un medio ambiente que permita garantizar su salud y su bienestar,

cada Parte garantizard los derechos de acceso a la informacion sobre el medio
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ambiente, la participacion del publico en la toma de decisiones y el acceso a la
justicia en asuntos ambientales de conformidad con las disposiciones de la presente
Convencion (UNECE, 1999).

En cuanto al concepto de publico, éste comprende: “una o varias per-
sonas fisicas o morales y, con arreglo a la legislacion o la costumbre del
pais, las asociaciones, organizaciones o grupos constituidos por esas perso-
nas” (UNECE, 1999) y por publico interesado: “se entiende el publico que
resulta o puede resultar afectado por las decisiones adoptadas en materia
ambiental o que tiene un interés que invocar en la toma de decisiones”
(UNECE, 1999), incluye a las organizaciones no gubernamentales que tra-
bajan en favor de la proteccion del medio ambiente y que cumplen los
requisitos exigidos por el derecho interno.

Asi las cosas, si bien el concepto de publico es amplio no hace referen-
cia expresa a los defensores ambientales ni establece obligaciones especifi-
cas en torno a ellas. Ahora bien, el articulo 3.8 indica que:

[c]ada Parte velara porque las personas que ejerzan sus derechos de conformidad
con las disposiciones del presente Convenio no se vean en modo alguno penalizadas,
perseguidas ni sometidas a medidas vejatorias por sus actos. La presente disposicion

no afectara en modo alguno al poder de los tribunales nacionales de imponer costas
de una cuantia razonable al término de un procedimiento judicial (UNECE, 1999).

Esta norma establece un marco de proteccion a los defensores ambien-
tales, ya que se protege el ejercicio de los derechos del Convenio, pero no
consagra un mecanismo especial de proteccion.

Durante el mes de julio de 2020 se dictd el informe sobre la situacion
de los defensores ambientales de los Estados parte del Acuerdo de Aarhus
entre 2017 y 2020. De los datos que consta en dicho informe se puede se-
nalar lo siguiente:

La situacion de los derechos de los defensores ambientales en Europa
es diametralmente distinta que en Latinoamérica. Los casos de persecu-
cion, sanciones y acoso de defensores ambientales que se reportan, en su
mayoria, dicen relacion con multas, detenciones arbitrarias, intimidaciones
y amenazas como consecuencia del activismo ambiental. Ningtn caso de
los reportados ha concluido en la muerte del defensor ambiental. 16 Esta-
dos que forman parte del Convenio de Aarhus han presentado a lo menos
un caso, el Estado que mas casos ha reportado es Armenia, Bielorrusia,
Kazajstan, Polonia y Ucrania (UNECE, 2020).

Ante este claro vacio el 22 de octubre de 2021 un grupo de 46 paises que
forman parte de la Comision Econémica para Europa de la ONU acordaron
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establecer un nuevo mecanismo juridicamente vinculante que proteja a los
defensores del medio ambiente. El mecanismo en cuestion comprende la
figura de un relator especial que estard a cargo de dar respuesta y tomar
medidas ante las denuncias recibidas, éstas tendran, ademas, el caracter
de confidencial y no es necesario agotar los recursos internos para deducir
este mecanismo. Respecto de la legitimacion activa cualquier persona,
miembro de la secretaria o Parte del Convenio de Aarhus podra presentar
una denuncia (ONU, 2021b).

Es indiscutible que el Acuerdo de Escazu es Uinico es sus caracteristi-
cas y contenido, por lo que fija un piso minimo trascendental para la efec-
tiva proteccion de los derechos de los defensores ambientales, permitiendo
dejar atras la impunidad por los actos de violencia y violacion de sus dere-
chos humanos (AGUILAR CAMPOS, 2020).

2.2 Los estandares del sistema interamericano de proteccion de los
derechos humanos

En este punto trataremos los estandares interamericanos respecto de
los defensores ambientales. Para ello, primero haremos mencion de los
pronunciamientos de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) y luego nos referiremos a las decisiones de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (Corte IDH).

2.2.1 Estandares de la Comision Interamericana de Derechos Humanos

Primero haremos mencion del informe sobre criminalizacion de la la-
bor de las defensoras y los defensores de derechos humanos del afio 2015.
En este sentido, la CIDH indic6 que dentro del grupo de defensores y de-
fensoras de derechos humanos hay un grupo que se ha visto principalmente
afectado por la criminalizacion, ellos son lideres y lideresas campesinos,
indigenas y afro-descendientes (CIDH; OEA, 2015).

Este documento contiene algunas recomendaciones en torno a la ge-
neracion de un ambiente propicio y sin obstaculos para el ejercicio de sus
derechos humanos. El informe destaca la importancia del rol que tiene los
defensores como pieza fundamental para obtener mejores condiciones so-
ciales, economicas y politicas, es decir, son un elemento fundamental en
una sociedad democratica de derecho (CIDH; OEA, 2015).

Dentro de las principales formas de criminalizacion, podemos
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mencionar: a) pronunciamientos de funcionarios publicos que acusan

a defensoras y defensores de la comision de delitos en la ausencia de

decisiones judiciales. Esto conlleva la estigmatizacion de la persona a través

de calificaciones como terroristas, delincuentes, eco- terroristas, etc; esto
deslegitima la labor que realizan frente a la sociedad; b) criminalizacion
de los discursos de denuncia de violaciones a derechos humanos y el
derecho a la protesta social pacifica; c¢) uso indebido de tipos penales de
lucha contra el terrorismo y otras leyes relativas a la seguridad nacional en
contra de defensores y defensoras y d) criminalizacion de las actividades
de promocion y defensa de defensores y defensoras en atencion a las causas

que promueven (CIDH; OEA, 2015).

En cuanto a las recomendaciones especificas que realiz6 la CIDH, po-
demos mencionar:

1. Reconocer el trabajo de defensores y defensoras de derechos humanos y
su rol en las sociedades democraticas: en este punto destacamos las si-
guientes medidas: a) Instruir a las autoridades gubernamentales para que
desde el mas alto nivel se generen espacios de didlogo abierto con las
organizaciones de derechos humanos para recibir su retroalimentacion
con respecto a politicas existentes y la afectacion de dichas politicas en
su trabajo, asi como sobre vacios legislativos. Las organizaciones de
derechos humanos también deben ser consultadas sobre politicas pro-
puestas para recibir insumos y opiniones y b) Fortalecer la proteccion
para el derecho de la participacion de las y los defensores de derechos
humanos, asi como de las personas afectadas, o quienes podrian estar
afectadas, en proyectos de desarrollo que impactan en el ejercicio de los
derechos (CIDH; OEA, 2015).

2. Prevenir el uso o la adopcion de leyes y politicas con una formulacion
contraria a los estandares de derecho internacional: aqui destacamos las
siguientes medidas: (a) asegurarse que el ejercicio del derecho de reu-
nioén a través de la protesta social no esté sujeto a una autorizacion por
parte de las autoridades ni a requisitos excesivos que obstaculicen su
realizacion. Los Estados deben asegurar que las limitaciones puestas
sobre manifestaciones publicas y pacificas sean estrictamente para evi-
tar la concrecion de amenazas serias e inminentes; y (b) Respecto de las
expresiones relativas al terrorismo, restringirse a los casos de incitacion
intencional al terrorismo. Asimismo, debe restringirse la aplicacion de
los referidos tipos penales en el contexto de manifestaciones sociales
(CIDH; OEA, 2015).
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3. La actuacién debida de los operadores de justicia en conformidad con
los estandares internacionales de derechos humanos en el sistema de
justicia interno: nos parece relevante destacar: (a) efectuar un control de
convencionalidad entre las normas internas y la Convencién Americana;
y (b) Garantizar el acceso a la justicia, fortaleciendo los mecanismos de
administracion de justicia y garantizando la independencia e imparciali-
dad de los operadores de justicia, condiciones necesarias para la aplica-
cion e interpretacion legitima y no discriminatoria de las leyes (CIDH;
OEA, 2015).

En cuanto a los estandares de proteccion de los defensores elaborados
por la CIDH, podemos mencionar el informe Informe n. 24/98, (Joao Ca-
nuto de Oliveira) que indica que Brasil es responsable y debe responder
en la esfera internacional por la violacion al derecho a la vida cometida
por uno de sus funcionarios, asi como por los actos y omisiones de sus
agentes y 6rganos encargados de prevenir la comision de un hecho ilicito
violatorio de los derechos humanos, investigar dicho hecho identificando
a los responsables e impulsar la actividad del Estado para sancionarlos
(CIDH, 1998). A su vez, podemos mencionar el Informe n. 80/07, que co-
nocio6 el caso de Martin Pelico Coxic, indigena maya, promotor de de-
rechos humanos y miembro activo del Consejo de Comunidades Etnicas
Runujel Junam, quien fue ejecutado arbitrariamente por miembros de las
Patrullas de Autodefensa Civil. La Comision declard la responsabilidad
internacional de Guatemala por vulnerar el derecho a la vida y no cumplir
con el deber de proteger, preservar, investigar y sancionar las violaciones
al derecho a la vida y con su obligacion de realizar una investigacion seria
e imparcial (CIDH, 2007).

También es del caso mencionar el Informe I No. 100/11, respecto del
caso de asesinato del defensor ambientalista Carlos Antonio Luna Lopez el
18 de mayo de 1998. La CIDH estim6 que Honduras no dio cumplimiento
a su deber de prevencion de afectacion al derecho a la vida. Especificamen-
te la Comision encuentra que

[...] al momento del asesinato del sefior Luna Lopez existia en Honduras un patrén
de violaciones y de impunidad en contra de las defensoras y defensores del medio
ambiente. La Comision considera que la labor de defensa y proteccion de los
recursos naturales que el sefior Luna Lopez ejercia desde su puesto como Regidor
lo posicionaba en una situacion de especial riesgo debido al patron existente en el

pais a la época de los hechos. Dicho conocimiento le generaba al Estado un deber de
proteccion reforzado. En el caso de defensoras y defensores de derechos humanos,
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la Comision ha reconocido que el deber de prevencion implica “entre otros deberes,
[...] la erradicacion de ambientes incompatibles o peligrosos para la proteccion de
los derechos humanos”. No obstante, Honduras no ha indicado que para la época en
que ocurrieron los hechos, hubiera adoptado medidas especificas de prevencion para
evitar dicha violencia (CIDH, 2011).

Agrega como derechos vulnerados la proteccion de la garantias judi-
ciales y proteccion judicial y el derecho a la participacion politica.

Otro caso donde reitera algunos estandares en materia de proteccion
de los derechos de los defensores es el informe No. 35/17, José Rusbell
Lara y otros, que sefiala:

152. En el caso concreto de defensoras y defensores de derechos humanos, la
obligacion de los Estados de proteccion cuando se encuentren en situaciones de
peligro en razén de sus actividades, ha sido reconocida a nivel universal por la
Declaracion sobre Defensores de Naciones Unidas y, en el sistema interamericano,
tanto por la CIDH como por la Corte a través de su jurisprudencia. La CIDH ha
indicado que en el caso de las y los defensores el deber de prevencion no se limita a
proporcionar medidas materiales a fin de proteger su integridad personal o a asegurar
que sus agentes no interfieran en el pleno ejercicio de sus derechos humanos sino
que conlleva asimismo el deber de actuar sobre las causas estructurales que afectan
su seguridad, con el fin de crear las condiciones necesarias para el efectivo goce y
disfrute de los derechos establecidos en la Convencion Americana (CIDH, 2017).

Los derechos que se han visto vulnerados en el caso de los defenso-
res, objeto de pronunciamiento de la CIDH han sido el derecho a la vida
y la integridad personal y las garantias judiciales, participacion politica,
libertad de asociacion y libertad de expresion. En este sentido podemos
mencionar el informe No. 88/08, en torno a Teodoro Cabrera Garcia y Ro-
dolfo Montiel Flores, pertenecientes a la Asociacion Civil Organizacion
de Campesinos Ecologistas de la Sierra de Petatlan y Coyuca de Catalan
y que fueron detenidos por el ejército mexicano (CIDH, 2008). También,
el informe No. 120/10, respecto de Joe Luis Castillo Gonzalez y otros con
Venezuela, en que la victima era defensor de derechos humanos prestando
apoyo a campesinos e indigenas en la recuperacion de sus tierras e indige-
nas en el Estado Zulia (CIDH, 2010). En el mismo sentido el Informe n.
7/16 Aristeu Guida da Silva y Familia (CIDH, 2016) hace referencia a la
obligacion de prevencion y proteccion.

2.2.2 Estandares de la Corte Interamericana de Derechos Humanos

La Corte IDH se ha pronunciado en diversas oportunidades respecto
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a la proteccion de los derechos de los defensores, principalmente, las de-
cisiones se han basado en la violacion al derecho a la vida, la integridad
personal y las garantias judiciales. A saber:

En cuanto a las garantias judiciales y proteccion judicial ha dicho que:

El Tribunal considera que las amenazas y los atentados a la integridad y a la vida de
los defensores de derechos humanos y la impunidad de los responsables por estos
hechos, son particularmente graves porque tienen un efecto no sélo individual, sino
también colectivo, en la medida en que la sociedad se ve impedida de conocer la
verdad sobre la situacion de respeto o de violacion de los derechos de las personas
bajo la jurisdiccion de un determinado Estado (CORTE IDH, 2006).

La obligacion del Estado tiene una doble perspectiva, por una parte
debe facilitar la labor de los defensores y abstenerse de obstaculizar la
realizacion de sus funciones y por otra parte, debe protegerlos cuando son
objeto de amenazas para evitar los atentados a su vida e integridad e inves-
tigar las violaciones, de forma eficaz y seria, combatiendo la impunidad
(CORTE IDH, 2014).

En torno a la obligacion general de garantia del articulo 1.1 de la Con-
vencion Americana, el Estado tiene la obligacion de prevenir las violacio-
nes a los derechos de las personas defensoras “requiere que los Estados
adopten todas las medidas apropiadas para proteger y preservar el derecho
a la vida, conforme al deber de garantizar el pleno y libre ejercicio de los
derechos de todas las personas bajo su jurisdiccion” (CORTE IDH, 2013).
La obligacion de prevencion es amplia en el sentido de que comprende
las medidas juridicas, politicas, administrativas, culturales que lleven a la
proteccion de los derechos y que las violaciones a los mismos traigan apa-
rejadas una sancion (CORTE IDH, 2013).

En un segundo estadio, la Corte IDH comienza a pronunciarse sobre
otros derechos violados como el derecho de circulacion y residencia y la
participacion politica. Respecto del primero indicd que puede ser vulne-
rado de manera formal o por restricciones de facto si el Estado no ha es-
tablecido las condiciones ni provisto los medios que permiten ejercerlo,
como lo seria en el caso de una persona que es victima de amenazas u hos-
tigamientos y el Estado no provee las garantias necesarias para que pueda
transitar y residir libremente en el territorio (CORTE IDH, 2014). En cuan-
to a la participacion politica sefialando que el derecho a una participacion
politica efectiva implica que los ciudadanos tienen no soélo el derecho sino
también la posibilidad de participar en la direccion de los asuntos publicos
(CORTE IDH, 2014).

Un tercer estadio tiene que ver con algunos estandares especiales
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respecto de personas en situacion de vulnerabilidad, especificamente en
el caso de defensoras mujeres, en que el contexto de violencia contra las
mujeres defensoras implicaba una situacion de riesgo para ellas. Respecto
del deber de garantia del 1.1 de la Convencion agrega que es una obliga-
cion especial que se sustenta, ademads, en el articulo 7b) de la Convencion
Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia Contra
la Mujer (CORTE IDH, 2016). La Corte IDH establecié que el Estado
no cumpli6é con sus obligaciones de adoptar las medidas especificas para
prevenir la materializacion de las situaciones de riesgo y a garantizar los
derechos a la vida, libertad e integridad personales (CORTE IDH, 2016).
En el caso Kawas Fernandez vs. Honduras se refiere a Blanca Jeannet-
te Kawas Fernandez, quien era una destacada defensora ambientalista hon-
durefa que promovi6 la proteccion de los recursos naturales en Honduras.
El 6 de febrero de 1995, Blanca se encontraba trabajando con su asistente
en su casa, en la ciudad de Tela. Dos hombres armados interrumpieron en
su habitacion y le dispararon en el cuello, lo que le ocasiond la muerte en
forma instantanea (CORTE IDH, 2009). La Corte IDH entendi6 que fue-
ron vulnerados el derecho a la vida, las garantias judiciales y proteccion
judicial (CORTE IDH, 2009). Este constituye el primer caso de la Corte
IDH en que hace alusion a la importancia de los defensores ambientales,
a saber:
149. El reconocimiento del trabajo realizado por la defensa del medio ambiente
y su relacion con los derechos humanos cobra mayor vigencia en los paises de la
region, en los que se observa un niimero creciente de denuncias de amenazas, actos

de violencia y asesinatos de ambientalistas con motivo de su labor (BORRAS, 2015,
p. 24).

Por otra parte, podemos mencionar el caso Cabrera Garcia y Montiel
Flores vs. México, que hace referencia a la detencion del sefior Montiel
Flores, que se encontraba fuera de la casa del sefior Cabrera Garcia, junto
a otras personas, en la comunidad de Pizotla, Municipio de Ajuchitlan del
Progreso, estado de Guerrero. Aproximadamente 40 miembros del 40°
Batallon de Infanteria del Ejército Mexicano entraron en la comunidad,
en el marco de un operativo contra otras personas. Teodoro Cabrera
Garcia y Rodolfo Montiel Flores crearon en el afio 1998, junto con otros
campesinos, la Asociacion Civil Organizacion de Campesinos Ecologistas
de la Sierra de Petatlan y Coyuca de Catalan (OCESP), para detener las
operaciones de tala en los bosques de las montafas de Guerrero, que, en su
opinion, amenazaban el medio ambiente y el sustento de las comunidades

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.67-99 - Maio/Agosto de 2022 87



LOS DERECHOS DE LAS Y LOS DEFENSORES AMBIENTALES — ACUERDO DE ESCAZU Y ESTANDARES DEL...

campesinas locales (CORTE IDH, 2010). La Corte IDH consideré como
vulnerados el derecho a la seguridad personal, garantias judiciales e
integridad personal.

En el caso Luna Lopez vs. Honduras, Carlos Luna Lopez fue militan-
te de varios movimientos del Partido Liberal, mientras de forma paralela
apoyaba las luchas por la tierra de los grupos campesinos locales. En 1997
fue electo como Regidor de la Corporacion Municipal de Catacamas, De-
partamento de Olancho en Honduras, desde su cargo denuncid, ante las
autoridades judiciales correspondientes y medios de comunicacion, pre-
suntos actos de corrupcion, explotacion ilegal del bosque. Fue asesinado el
18 de mayo de 1998 (CORTE IDH, 2013). La Corte IDH consideré como
vulnerados el derecho a la vida, el derecho a la participacion politica, las
garantias judiciales y proteccion judicial y el derecho a la integridad de los
familiares. En especial el Estado no actud con la debida diligencia en la
prevencion de la muerte del sefior Luna. Otro elemento interesante de esta
sentencia es que mandata el disefio e implementacion de una politica publi-
ca integral de proteccion a defensores de derechos humanos y ambientales.

Ademas, esta el caso Defensor de Derechos Humanos y otros vs. Gua-
temala, que se refiere al hecho de que el 20 de febrero de 2004 la sefiora
B.A., defensora de los derechos humanos, comparecio6 al Centro de Media-
cion del Organismo Judicial de Escuintla para denunciar que fue victima
de amenazas recibidas por parte de otra persona. El 20 de diciembre de
2004 el cadaver de su padre y defensor de derechos humanos A.A. fue
encontrado en la cinta asfaltica, con tres impactos de proyectil de arma de
fuego. Como consecuencia de ello, se puso en conocimiento de la Procu-
raduria de Derechos Humanos y del entonces Alcalde Municipal de Santa
Lucia Cotzumalguapa, la existencia de actos intimidatorios en contra de
B.A. y su familia por grupos de personas desconocidas que se conducian
fuertemente armadas y que se presentaban en horas de la noche disparando
en las cercanias de la casa de la familia. EI 21 de enero de 2005 la sefiora
B.A. present6 una denuncia ante el Ministerio Publico, sefialando que fue
victima de un supuesto atentado ocurrido el 14 de enero de 2005 mientras
se dirigia en un vehiculo pick up de Santa Lucia Cotzumalguapa hacia Es-
cuintla. Sin embargo, el caso de B.A. fue desestimado el 28 de febrero del
2008 por el Juzgado de Primera Instancia de Santa Lucia Cotzumalguapa.
La Corte IDH declard que el Estado es internacionalmente responsable
por la violacién de los derechos a la integridad personal, de circulacion y
residencia, las garantias judiciales y la proteccion judicial, en perjuicio de
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la defensora de derechos humanos y otros miembros de su familia (CORTE
IDH, 2014). El voto conjunto de esta sentencia establece el deber reforzado
de proteccion que el Estado tiene respecto del derecho a la vida e integri-
dad personal de los defensores ambientales.

En el caso Acosta y otros vs. Nicaragua, de 25 de marzo de 2017, se
pronuncid con respecto a agresiones que pueda sufrir una defensora en su
entorno familiar. La Corte IDH djjo:

La Corte considera que, en casos de atentados contra defensores de derechos
humanos, los Estados tienen la obligacion de asegurar una justicia imparcial,
oportuna y oficiosa, que implique una busqueda exhaustiva de toda la informacion
para disefiar y ejecutar una investigacion que conduzca al debido andlisis de las
hipétesis de autoria, por accion o por omision, en diferentes niveles, explorando
todas las pertinentes para determinar si esos indicios podrian estar vinculados al
movil de la agresion lineas investigativas pertinentes para identificar a los autores de
que determinado hecho o delito pudo constituir una represalia por las actividades o
labores de un defensor o defensora de derechos humanos agredido, las autoridades
investigadoras deben tomar en cuenta el contexto de los hechos y tales actividades
para identificar los intereses que podrian haber sido afectados en el ejercicio de la
misma, a efectos de poder establecer lineas de investigacion e hipdtesis del delito,
asi como realizar las diligencias pertinentes para determinar si esos indicios podrian
estar vinculados al movil de la agresion (CORTE IDH, 2017).

A su vez, la existencia de actos de amenaza, hostigamiento, detencio-
nes ilegales y un proceso penal pudo haber generado un efecto intimidador
o inhibidor en el libre y pleno ejercicio de su libertad de expresion (COR-
TE IDH, 2017).

Por otra parte, en el caso Digna Ochoa y Familiares vs. México se des-
taca la vulnerabilidad de las mujeres defensoras que pueden ser objeto de
discriminacion y violencia en razon de su género, a saber: “48. El Tribunal
también destaca que las mujeres defensoras de derechos humanos sufren
obstaculos adicionales debido a su género, al ser victimas de estigmati-
zacion, estar expuestas a comentarios de contenido sexista o misdgino, o
sufrir el hecho de que las denuncias presentadas por ellas no sean asumidas
con seriedad. Asimismo, cabe sefialar que, tal y como lo ha indicado el Re-
lator Especial sobre la situacion de los defensores de los derechos humanos
en un informe de 2019, “es frecuente que, para silenciar a las defensoras, se
recurra a amenazas de violencia, incluidas amenazas de violencia sexual”
y que las defensoras “corren también el riesgo de ser victimas de femini-
cidios, violaciones, ataques con acido, detenciones arbitrarias, encarcela-
mientos, asesinatos y desapariciones forzada” (CORTE IDH, 2021).
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De la jurisprudencia analizada se puede apreciar el alto grado de des-
proteccidén que existe para los defensores en ejercicio de sus derechos. La
responsabilidad de los Estados ha radicado en el incumplimiento del deber
de garantia de derechos, tan elementales como la vida e integridad fisica
y el acceso a la justicia, pero existe, a la vez, la omision de prevenir e
investigar las violaciones a los derechos humanos de los defensores, per-
petuandose una impunidad de los actos de violencia contra ellos. No cabe
duda la trascendencia del rol que tiene los defensores, especialmente los
medioambientales, en una sociedad democratica, por ello el Acuerdo de
Escazu puede constituir un insumo normativo e interpretativo para la pro-
teccion de este grupo vulnerable (CALDERON-VALENCIA; ESCOBAR
SIERRA, 2020).

CONCLUSIONES

La libertad y seguridad individual constituyen un derecho humano de
toda persona, por lo tanto, de los defensores ambientales. El contexto mun-
dial y especialmente el diagnodstico latinoamericano sobre la situacion de
los derechos de los defensores ambientales es preocupante, ya que ocupa el
primer lugar mundial respecto de la persecucion, hostigamiento y muertes.

El caso chileno no ajeno a la realidad de América Latina, existen falen-
cias en términos de instrumentos de fiscalizacion, normas y politicas publi-
cas en torno a la proteccion de defensores ambientales. A pesar de ello, si
podemos sostener que la violencia hacia los defensores es una realidad en
Chile y que va en aumento. Llama poderosamente la atencion que en zonas
ricas en recursos naturales bidticos y no bidticos la labor de proteccion de
los derechos de la naturaleza no sea objeto de proteccion y preocupacion
por los Estados. Estas riquezas son codiciadas por las empresas, priorizan-
do el Estado, muchas veces, la explotacion de dichos recursos. Por ello, el
Estado como principal garante de derechos, es incapaz de protegerlo, por
las presiones del mercado, tratados de libre comercio, etc.

Este panorama agraz genera la necesidad de los defensores ambienta-
les, ya que la labor que realizan es en pos del medio ambiente, sus recursos
y la proteccion del equilibrio ecoldgico. No cabe duda la trascendencia
que tiene en lograr la preservacion de la naturaleza, biodiversidad, agua,
tierras, etc.

El Acuerdo de Escazl es una herramienta juridica necesaria para la
proteccion de los derechos de las personas defensoras del medio ambiente,
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no solo por su idoneidad sino porque sus estandares, en esta materia, pue-
den lograr la efectividad del ejercicio de sus derechos y otorgarles una pro-
teccion imprescindible. Su idoneidad radica, por una parte, en establecer
obligaciones concretas para asegurar la ejecucion de la labor que realizan
garantizando espacios libres de violencia y por otra su contenido es una via
necesario para lograr combatir y erradicar los riesgos que estas personas
sufren por instar a la proteccion de la naturaleza.

Mas alla de las criticas de los sectores empresariales en torno a que es
innecesario en comparacion con lo consagrado y regulado a nivel interno
y peligroso para el desarrollo econdémico, consideramos que los beneficios
del Acuerdo superan estas criticas superficiales, en la medida que los estan-
dares de Escazi son necesarios, especialmente, considerando los riesgos
y vulneraciones de derechos en Latinoamérica y no impide el desarrollo
econdmico sino que incorpora factores para lograr un desarrollo sustenta-
ble con enfoque de derechos y, principalmente, proteccion del medio am-
biente, lo que responde a una adecuacion de las normas a la realidad social
imperante.
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RESUMO

O artigo analisa a jurisprudéncia do STF e do STJ sobre a desapropriacao
ambiental e a indenizagdo estatal pela criagdo das unidades de conservagéo.
A Constituicdo de 1988 trouxe a ecologizacao da propriedade, o que
corroborou com a implementacao das unidades de conservagdo. Por meio
de revisdo bibliografica e jurisprudencial, foram analisados 24 acorddos do
STF e 199 do STJ. O trabalho concluiu que o STJ defende uma diferenciacao
entre desapropriagdo e limitagdo administrativa. Neste tltimo caso, o dever
de indenizar pela criagdo de novas unidades de conservagao ¢ afastado,
em razdo da auséncia do efetivo apossamento administrativo do imovel
particular. De 76 decisdes, 24 reconhecem a desapropriagdo indireta. 64%
das unidades de conservacdo sdo de dominio publico, entendida como
limitagdo administrativa, ja que o Poder Publico, apds a criacdo das UCs,
nao se apossa das areas. O STF, com 8 julgados, demonstrou que em todas
as hipoteses de limitacdo seria cabivel a indenizacdo, independentemente
de seu dominio publico ou privado. Conclui-se que as posigdes do STJ e do
STF ndo parecem atender a ecologizagdo da propriedade defendida neste
trabalho.

Palavras-chave: desapropriagdo ambiental; propriedade; tribunais
superiores; unidade de conservacao.
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ENVIRONMENTAL EXPROPRIATION: AN ECOLOGICAL
APPROACH OF THE STF'S AND THE STJ'S JURISPRUDENCE

ABSTRACT

The article analyzes the jurisprudence of the STF and the STJ on
environmental expropriation and on compensation for conservation units’
creation. The 1988 Brazil s Constitution introduced an ecological approach
on property, which contributed to the conservation units’ implementation.
Through bibliographic and jurisprudential review, 24 STF'’s decisions and
199 STJ’s were analyzed. The research concluded that the STJ defends the
distinction between expropriation and administrative limitation. In the last
case, the duty to indemnify for the creation of new conservation units is
removed, considering the absence of effective administrative possession of
the private property. Of 76 decisions, 24 recognize indirect expropriation.
64% of the conservation units constitute public domain lands, understood
as an administrative limitation, since the Public Power, after the creation
of the UCs, does not take possession of the areas. The STF; in 8 decisions,
demonstrated that in all cases of administrative limitation, compensation
would be due, whether the land is considered public or private domain.
This research concludes that the STF's and the STJ's understanding of
the subject does not seem to meet the ecological approach on property
defended in this paper.

Keywords: environmental expropriation; property;, Brazilian superior
courts; conservation unit.
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INTRODUCAO

Este artigo analisa a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores sobre a
desapropriagdo ambiental a partir de uma visdo da ecologizagdo da pro-
priedade. Da leitura das decisdes do Superior Tribunal de Justica (STJ) e
do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a desapropriacdo ambiental, este
trabalho pretende descortinar um debate sobre a desapropriagao ambiental,
quanto ao direito de indenizagdo na hipotese de criagdo de unidades de
conservagdo. O tema ¢ especialmente relevante, ante a existéncia de 334
unidades de conservagdo federais, o que representa 171.424.192 ha do ter-
ritorio brasileiro. Infelizmente, esse nimero ndo significa necessariamente
protecdo ambiental, ante o déficit de implementacdo dessas unidades de
conservacao.

A Constituicdo de 1988 trouxe uma nova visao da propriedade, ao
orientar sua interpretacdo a luz do art. 225 (meio ambiente ecologicamente
equilibrado), do art. 225, § 1°, III (dever do estado de proteger o equilibrio
dos espago territoriais especialmente protegidos), do art. 170, VI, (a limita-
¢do da ordem econOmica por valores ambientais) e do art. 186, 11, (a fungdo
social da propriedade rural — juncdo dos componentes social, ambiental,
racional e trabalhista). A ecologizacao da propriedade, portanto, deve surtir
efeitos nas decisoes dos Tribunais Superiores.

Ocorre que, como se apresentara neste trabalho, a desapropriacdo am-
biental engloba 4 possiveis caminhos. A desapropria¢ao-sang¢do, por inte-
resse social para fins de reforma agraria, pautada na Lei n. 8.629, de 1993.
A desapropriagao por utilidade publica, pautada no Decreto-Lei n. 3.365,
de 1941. A desapropriacdo por interesse social, pautada na Lei n. 4.132, de
1962. Por fim, a desapropriagdo indireta, especialmente criada diante do
problema da criagdo das unidades de conserva¢ao sem o necessario paga-
mento das indenizagdes prévias, o que ensejou a a¢ao do privado em face
da Unido, em atendimento a requisitos jurisprudenciais.

Ao fazer uma analise da jurisprudéncia dos tribunais superiores, a par-
tir da ideia de desapropriagdo ambiental para a implementacdo de unidades
de conservacdo, pode-se perceber que existe um embate entre os concei-
tos de limitacdo administrativa e de desapropriagcdo, nas searas legais e
constitucionais. O que esta em pauta sdo as limitacdes dadas ao direito de
propriedade pelo componente ambiental.

Diante desse cendrio, a pergunta que desafia esta pesquisa ¢ a seguin-
te: Como o STJ e o STF interpretam a desapropriacdo ambiental para a
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cria¢do de unidades de conservacao? Qual seria a visdo que melhor respei-
ta a ecologizacdo da propriedade?

Para responder a essas questdes, o trabalho esta dividido em 3 partes.
Na primeira delas, sera tratada a ecologizagdo da propriedade. Em segui-
da, na segunda parte, havera espago para a desapropriagdo ambiental para
a finalidade de regularizagdo fundiaria das unidades de conservacgdo. Por
fim, serdo apresentados os resultados da pesquisa da jurisprudéncia do STJ
e do STF sobre o tema. Por meio de revisdo bibliografica, conjugada com
pesquisa jurisprudencial, o trabalho analisou 24 decisdes do STF e 199 do
STIJ.

Como resultado, a pesquisa demonstrou que, das 76 decisdes do STJ,
24 se materializaram como desapropriagdes indiretas e 20 delas, como li-
mitacdo administrativa. Ha, portanto, um embate sobre o pagamento de in-
denizagao dessas areas. 64% das unidades de conservagao sdao de dominio
publico. Mesmo nesses casos, o STJ reconhece a limitagdo administrativa,
ja que o Poder Publico, apés a criagdo das UCs, ndo se apossa das areas. O
STF, com 8 julgados, demonstrou que, em todas as hipdteses de limitacao,
seria cabivel a indenizag2o. O particular merece receber indenizagdes, ape-
sar do dever constitucional de suportar as limitagdes ambientais. A analise
dos julgados dos Tribunais Superiores demonstra que a ecologizagdo da
propriedade ndo parece surtir os efeitos esperados.

1 ECOLOGIZACAO DA PROPRIEDADE NA CONSTITUICAO
DE 1988

O direito de propriedade, no contexto da Constituicao de 1988, precisa
ser observado de maneira aliada a sua fungao social. Isso porque “proprie-
dade e fungdo social sdo principios coexistentes e inseparaveis, sendo a
funcdo social intrinseca a propriedade” (DANI; BORGES DE OLIVEI-
RA; SABETZKI BARROS, 2011, p. 470). A propriedade, portanto, passa
a conter uma dimensdo socioambiental, ligada ao bem comum, que ndo
podera ser desconsiderada. A propriedade, nesse novo contexto, precisa ser
exercida em harmonia com os interesses sociais ¢ ambientais (COELHO;
REZENDE, 2016).

Marés (2002) defende que a Constituicao de 1988 representa uma mu-
danga de perspectiva ao reconhecer no texto direitos coletivos e difusos
como 0 meio ambiente, o patrimdnio cultural, os valores étnicos e limita-
coes a propriedade privada. Isso materializa um novo direito fundado no
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pluralismo. A partir do contetido da Constituicdo de 1988, pode-se reco-
nhecer um valor intrinseco a natureza (WINCKLER; PEREIRA; FRAN-
CO, 2010) que tem efeito na leitura a ser feita em outros institutos, como
o direito de propriedade. Com essa virada, a propriedade privada abando-
na sua configuracdo essencialmente individualista para ingressar em uma
nova fase, mais civilizada e comedida, em que se submete a uma ordem
ambiental (SANTOS, 2008). Trata-se, portanto, de uma mudanga de fundo
que detém reflexos no direito de propriedade.

Essa mudanga de paradigma — a ecologizacdo da propriedade — esté in-
serida no texto de 1988. Deve-se, entdo, apontar que o texto Constitucional
mudou a fei¢ao da propriedade em 4 principais pontos. Em primeiro lugar,
no art. 225, ao trazer o direito ao meio ambiente ecologicamente equili-
brado como bem se uso comum do povo e indispensavel a sadia qualidade
de vida. Essa defini¢ao conferiu um contexto mais amplo a um direito que
detinha uma visao individual. O novo texto introduziu a mudanca de um
paradigma de Estado liberal/individual, passando pelo Estado social/cole-
tivo, para um Estado solidario/difuso (CIRNE, 2019). Isso porque o texto
decidiu “contemplar os interesses coletivos e garantir a promog¢ao do bem
comum” (DANI; BORGES DE OLIVEIRA; SABETZKI BARROS, 2011,
p- 470). Ha, aqui, um dever de solidariedade que transformou o direito de
propriedade, ndo mais podendo vé-lo de maneira individual ou meramente
coletiva. A solidariedade é o novo vetor que impulsiona a ecologizacdo
da propriedade e que engloba o estabelecimento de regime de exploracao
limitado e condicionado, pautado no equilibrio ambiental (CIRNE, 2019).

O segundo ponto esta inserido no art. 170, VI?, ao tratar da livre ini-
ciativa e, a0 mesmo tempo, colocar expressamente o meio ambiente como
uma de suas limitagdes. Ha, nesse ponto, uma qualificacdo do direito de
propriedade pelo meio ambiente (ARAUJO, 2017). Esse dispositivo per-
mite concluir que a harmonizagdo entre a propriedade e a fun¢do social
também sera exigida no contexto da Ordem Econdmica (VIEIRA, 2009).
Ocorreu a materializagao do principio do desenvolvimento sustentavel que
estabelece limites ambientais e sociais ao desenvolvimento econdémico
(CIRNE, 2019).

Por fim, o terceiro ponto, ¢ ndo menos importante, esta no art. 186, 1%,

2 Cf. “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios: [...] VI — defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado

conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e prestagdo”
(BRASIL, 1988).

3 Cf. “Art. 186. A fungdo social ¢ cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente,
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da Constituicdo de 1988, que trata da fung@o social da propriedade rural,
ao incluir entre os requisitos cumulativos para tal intento o meio ambiente.
Em outras palavras, inclui no conceito da funcao social a correta utiliza-
¢do dos recursos naturais, no intuito de viabilizar sua conserva¢do e sua
preservagao. “O critério ecologico corresponde a perspectiva ambiental da
fungdo social da propriedade rural” (VIEIRA, 2009, p. 88). Visto que a
propriedade tem de cumprir uma fungdo socioambiental, as valoragdes,
para efeito de indenizag¢do, devem guardar consonancia com essa mudanga
de paradigma (SANTOS, 2008, p. 76). Faz parte, portanto, da ecologiza-
¢do da propriedade, neste caso, rural.

No ultimo ponto, o § 1°, 1II, do art. 225 estabeleceu como dever do
Poder Publico

[...] definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressao
permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua prote¢ao (BRASIL, 1988).

Com esse dispositivo, pode-se perceber que a ecologizagdo da pro-
priedade foi ainda mais protegida pelo texto constitucional, com o res-
guardo de sua integridade e exigindo a reserva legal para a reducgdo de sua
protegdo. Sobre esse dispositivo, o STF ja firmou posic¢do de que a reserva
de legislacao ¢ requisito apenas para a modificacao ou supressdo de uni-
dade de conservacao, podendo o Poder Publico valer-se de outros atos,
além de lei em sentido estrito, como mecanismos de institui¢do de espagos
ambientais protegidos (BRASIL, 2019). Trata-se de um dever estatal ao
qual os gestores publicos estdo vinculados. Em outras palavras, ndo ha dis-
cricionariedade, mas sim um dever estatal de criar esses espacgos territoriais
especialmente protegidos (MARCON, 2014).

Da interpretacdo do sistema constitucional de prote¢do ao meio am-
biente pode-se extrair a explorabilidade limitada da propriedade (WIN-
CKLER; PEREIRA; FRANCO, 2010). Impde-se, portanto, a consciéncia
da existéncia da fungdo social da propriedade ¢ a necessidade de aplica-la
de maneira efetiva (LEONETTI, 1998).

Ante essa mudanca de perspectiva sobre a propriedade deve-se,
portanto, refletir sobre a implantagdo de unidades de conservacao, ja que
essas areas ambientalmente relevantes sdo um dos principais instrumentos
de tutela da biodiversidade (COELHO; REZENDE, 2016). Apesar de

segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: [...] I —utilizagao
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente” (BRASIL, 1988).
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sua importancia, uma grande parte das UCs ndo foi ainda incorporada
ao patrim6nio publico. A regularizagdo fundiaria* desses espagos,
de responsabilidade do Poder Executivo, tem se mostrado deficiente
(BRASIL, 2014a). Isso configura uma falsa noc¢do de protegao (GODOY;
LEUZINGER, 2015). Exatamente por isso, parece necessario tratar de um
dos principais instrumentos que pode contribuir com essa implementacao:
as agOes de desapropriagdo ambiental. Este € o tema a ser abordado no
proximo tépico deste trabalho.

2 DESAPROPRIACOES AMBIENTAIS

A desapropriagdo ¢ a “forma mais gravosa de intervencao do Estado
na propriedade uma vez que efetivamente retira do particular a sua proprie-
dade” (SILVA, 2017, p. 22). E um “procedimento administrativo através
do qual o Poder Publico, com fulcro em prévia declaracdo de necessidade
publica, utilidade publica ou interesse social, impele ao particular a perda
de um bem que sera suprido em seu patrimonio por uma justa indenizagao”
(DI PIETRO, 2014, p. 144). Em outras palavras, a desapropriacdo ¢ uma
medida gravosa a ser tomada pelo poder ptblico quanto a propriedade pri-
vada, que demanda o pagamento de justa indenizagao.

Entre as possibilidades de desapropriacdo ambiental, ha 4 (quatro)
modalidades. A primeira delas, é a desapropriagdo-sancdo, por interesse
social para fins de reforma agraria (SEFER; RODRIGUES, 2016) que ma-
terializa uma faceta da fungdo socioambiental da propriedade e esta re-
gulamentada na Lei n. 8.629/93 (BRASIL, 1993a; SANTOS, 2008) e na
Lei Complementar n. 76/1993 (BRASIL, 1993b; HARADA, 2007)°. Nesse
caso, 0 objetivo € promover a reforma agraria e punir o descumprimento
da funcgéo social da propriedade. Como se trata de requisitos cumulativos,
sendo um deles ambiental, seria viavel aplicar a desapropriacdo-sangao
(VIEIRA, 2009). Ocorre que, como este trabalho fez a opgao por tratar das
desapropriagdes para a implementagdo de unidades de conservagdo, essa
espécie nao estard no centro das atengoes.

A segunda modalidade pauta-se no interesse social e esta regulamenta-
dana Lein. 4.132, de 1962° (BRASIL, 1962). Esse é um dos fundamentos

4 Por regularizagao fundiaria, deve-se intender o “processo necessario a fazer com que a area que
integra a Unidade de Conservagao esteja na posse ¢ dominio de quem de direito” (BRASIL, 2014a,

p. 8).
5 Para aprofundar-se sobre esse tema, ver: Cirne (2011) e Salles (2006).
6 Cf. “Art. 2° Considera-se de interesse social: [...] VII —a protec¢do do solo e a preservagio de cursos
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legais utilizados pelo ICMBIO para desapropriar areas privadas inseridas
em unidades de conservacao de dominio publico.

Ha, ainda, a desapropriagao por utilidade publica, com seu marco nor-
mativo no Decreto-Lei n. 3.365/41 (BRASIL, 1941). Conforme o art. 5°
do Decreto-Lei 3.365/417, entre as hipoteses cabiveis de desapropriacdo
por utilidade publica estdo os locais particularmente dotados pela natureza
(COELHO; REZENDE, 2016).

Por fim, ha a desapropriacao indireta, que decorre de uma inovagao ju-
risprudencial. Nos termos da jurisprudéncia firmada no STJ, os requisitos
simultaneos da desapropriacdo indireta sdo os seguintes:

a) a titularidade inquestionavel do dominio do imével a época da edi¢do do decreto
de criag¢@o da unidade de conservagao;

b) a localizacdo do bem de raiz nos limites de uma unidade de conservacao de posse
¢ dominio publico;

¢) o efetivo apossamento administrativo do imével particular pelo 6rgdo ambiental,
mediante a pratica de atos concretos de limitagdo de uso, gozo e disposicdo da

propriedade capazes de esvaziar completamente o contetido desse direito (BRASIL,
2019).

Trata-se de instituto que decorre da prevaléncia do interesse publico
sobre o privado, mas ¢ visto com muitas ressalvas por parte da doutrina
(SOUZA, 2010).

Como se demonstrara na analise jurisprudencial, o grande embate que
ocorre nos Tribunais Superiores centra-se no pagamento de indenizagdes.
Tratando-se de desapropriacdo indireta, seria cabivel a indeniza¢do. De
outra parte, no caso de limitacdo administrativa, nenhum recurso deveria
ser pago. A limitagdo administrativa é diferente da desapropriagdo. Nesta,
ha transferéncia da propriedade individual para o dominio do expropriante,
com integral indenizagdo. Na outra, ha “restricdo ao uso da propriedade,
imposta genericamente a todos os proprietarios, sem qualquer indeniza-
¢do” (MEIRELLES, 2009, p. 645-646).

Tratando-se de limitagdo administrativa, isso significa que “o Poder
Publico cria restrigdes de carater geral ao direito de propriedade dos admi-
nistrados, sem o nascimento de qualquer direito a indenizagdo” (BRASIL,

e mananciais de agua e de reservas florestais. [...] VIII — a utilizagdo de areas, locais ou bens que, por
suas caracteristicas, sejam apropriados ao desenvolvimento de atividades turisticas.(Incluido pela Lei
n. 6.513, de 20.12.77” (BRASIL, 1962).

7 Cf. “Art. 5° Consideram-se casos de utilidade publica: [...] k)a preservagdo e conservagdo dos
monumentos historicos e artisticos, isolados ou integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem como
as medidas necessarias a manter-lhes e realgar-lhes os aspectos mais valiosos ou caracteristicos e,
ainda, a prote¢do de paisagens e locais particularmente dotados pela natureza (grifo nosso)” (BRASIL,
1941).
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2014a, p. 10). Em outras palavras, a limitacdo administrativa correspon-
de a “toda imposi¢ao do Estado, de carater geral, que condiciona direitos
dominiais do proprietario, independentemente de qualquer indenizacdo”
(SANTOS, 2008, p. 101).

Sabe-se que a criagdo de uma unidade de conservacgao altera profunda-
mente a fun¢do socioambiental das propriedades existentes no interior da
area decretada, mas tal alteragdo ndo deve gerar, por si s6, uma obrigacao
reparatdria por parte do Poder Publico. Deve-se, portanto, avaliar se a si-
tuacdo concreta implica o esvaziamento completo do contetido econdmico
de determinada propriedade (BRASIL, 2014a). A criagdo de uma unidade
de conserva¢do materializa sempre um interesse publico (LEUZINGER,
2003) que merece ser compartilhado por todos. Em havendo incompatibi-
lidade entre o direito da coletividade pela efetiva implantagao das unidades
de conservagao e o direito do proprietario no exercicio de seus direitos
privados, devera prevalecer o interesse publico (COELHO; REZENDE,
2016). A ecologizagdo da propriedade dara essa orientacao.

3 ADESAPROPRIACAO AMBIENTAL NOS TRIBUNAIS
SUPERIORES

Os parametros desta pesquisa estdo nas decisoes colegiadas do Tribu-
nais Superiores sobre o tema desapropriagdo ambiental. Para tanto, foram
realizadas pesquisas no site do STF (https://jurisprudencia.stf.jus.br) e do
STJ (https://scon.stj.jus.br/SCON/) a partir das palavras “desapropriacdo”
¢ “ambiental”. Ficou definido que apenas os acordios fariam parte da pes-
quisa ¢ que os embargos de declaragdo seriam excluidos de seu objeto®.
Nao foi necessario delimitar um espago de tempo, visto que os marcos
normativos sobre desapropriacdo, que se aplicam ao debate de unidades
de conservacao, sdo bastante antigos. Como a ecologizagdo da propriedade
parte da Constituicao de 1988, este ¢ o marco inicial temporal dos julgados.

O material de pesquisa deste trabalho materializou-se em 199 acor-
daos do STJ e 24 julgados do STF. Nao se utilizaram as palavras “unidades
de conservacdo” na busca na base de pesquisa, porque isso reduziria ex-
cessivamente seu objeto, em prejuizo da pesquisa. No STJ, por exemplo,
ao incluir as palavras “unidade de conservag¢do”, o numero de julgados

8 Isso porque, conforme o art. 1.022 do Coédigo de Processo Civil (BRASIL, 2015): “Cabem
embargos de declaragdo contra qualquer decisdo judicial para: I — esclarecer obscuridade ou eliminar
contradi¢@o; II — suprir omissdo de ponto ou questdo sobre o qual devia se pronunciar o juiz de
oficio ou a requerimento; III — corrigir erro material”. Caso se incluissem essas decisdes, haveria uma
duplicidade nos resultados.
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a ser analisados diminuiria para 15. Percebeu-se que, em alguns casos,
utilizam-se “espagos territoriais especialmente protegidos” ou em outros a
propria espécie de unidade de conservagao objeto do julgado. Nao ha uma
padronizacao.

A pesquisa pauta-se nas categorias de unidades de conservagao esta-
belecidas na Lei n. 9.985, de 2000, independentemente de serem federais,
estaduais e municipais. O art. 7 da Lei do SNUC (BRASIL, 2000) definiu
dois grupos de unidades de conservagao, com caracteristicas especificas
(PEREIRA; SCARDUA, 2008): as de protecao integral, que s6 admitem o
uso indireto de seus recursos naturais, ¢ as unidades de uso sustentavel, que
admitem o uso direto desses recursos’. A lei do SNUC estabeleceu que o
dominio deveria ser ptblico ou privado com restri¢des, a depender de qual
das 12 categorias de unidade de conservagao. O que aparece, em todas as
categorias'’, é a previsdo de que “as areas particulares incluidas em seus
limites serdo desapropriadas, de acordo com o que dispde a lei” (BRASIL,
2014a). Este trabalho se debrucou sobre essa orientagdo. A partir da leitura
das decisdes, foi possivel separar aquelas que tratavam de unidade de con-
servagdo, no escopo desta pesquisa.

Como anunciado na introducdo, as perguntas que orientam esta pes-
quisa sdo as seguintes: Como o STJ e o STF interpretam a desapropriagao
ambiental para a criagdo de unidades de conservacao? Qual seria a visao
que melhor respeita a ecologizagdo da propriedade?

Explicadas as principais escolhas metodologicas, passa-se aos resul-
tados.

3.1 O STJ evitando o pagamento desnecessario de indenizagdes

Das 199 decisoes colegiadas, 76 tratavam de desapropriagdes envol-
vendo unidades de conservagdo. As decisdes sobre desapropriagdo por in-
teresse social para fins de reforma agraria, discutindo passivo ambiental''
e indenizagdo em separado da cobertura florestal'?; as sobre protecdo da

9 Cf. Art. 7° [...] “§ 1° O objetivo basico das Unidades de Protecdo Integral é preservar a natureza,
sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais, com exce¢do dos casos previstos
nesta Lei. § 2° O objetivo basico das Unidades de Uso Sustentavel é compatibilizar a conservacdo da
natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos naturais”.

10 Salvo RPPN, que sempre sdo privadas.
11 Para aprofundar-se sobre esse tema, ver: Cirne (2011) e Sefer e Rodrigues (2016).
12 Como por exemplo, pode-se citar o REsp 789481 e o REsp 878939.
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mata atlantica'® e as sobre area de preservagdo permanente (APP)!* do C6-
digo Florestal, foram excluidas do objeto de pesquisa, pois ndo envolviam
unidades de conservacao.

O principal ponto de destaque esta em perceber que na jurisprudéncia
do STJ existe expressa diferenca entre limitagdo administrativa e desapro-
priagdo indireta. Isso porque, aos olhos do STJ, a limitagdo administrativa
distingue-se da desapropriagdo. Nesta, ha transferéncia da propriedade in-
dividual para o dominio do expropriante, com integral indenizagao; naque-
la hé restrigdo ao uso da propriedade, imposta genericamente a todos os
proprietarios, sem qualquer indenizagdo (SOUZA, 2010).

A leitura do material permitiu construir uma codificagio (SALDANA,
2009) para os principais temas identificados nos julgados. Sdo eles: (a)
Caducidade do Decreto'; (b) Desapropriagdo direta'®; (¢) Desapropria¢ao
indireta!’; (d) Desapropriacao por interesse social'®; (e) Imissdo na posse;
(f) Impedir a edicdo do Decreto de criagao da UC; (g) Improbidade admi-
nistrativa; (h) Invalidag@o das licencas ambientais em razdo do prejuizo a
UC; (i) Limitacdo Administrativa'®; (j) Nulidade do decreto por falta de
prévia consulta a populagdo; (k) Prescricdo do pedido indenizatorio; (1)
Sobreposicao da ARIE e Desapropriagdo para fins de reforma agraria; (m)
Tredestinagdo licita do Decreto®.

O Quadro 1 traz as informagdes sintetizadas dos 76 julgados sobre: (a)
o namero do recurso no STJ; (b) a sintese da decisdo, conforme a codifica-
¢do explicada; (c) a unidade de conservacao envolvida, quando identifica-
vel; e (d) o dominio da UC a partir das categorias da Lei n. 9.985/2000°'.
Eis os resultados:

13 Cf. o REsp 752813/SC.
14 Cf. AgInt no AgInt no AREsp 974689

15 Para a hipotese de aplicar o prazo de cinco anos para a propositura da desapropriacéo, conforme art.
10 do Decreto-Lei n. 3365/1941: “Art. 10. A desapropria¢do devera efetivar-se mediante acordo ou
intentar-se judicialmente, dentro de cinco anos, contados da data da expedi¢@o do respectivo decreto
¢ findos os quais este caducara” (BRASIL, 1941).

16 Para a hipotese de a acdo ter sido proposta pelo Poder Executivo, pautada no Decreto-Lei n.
3365/1941.

17 Para a hipotese decorrente de criagdo jurisprudencial, ocorrendo quando o particular propde agao
em face do Poder Publico em busca de indenizagao.

18 Para a hipotese de agdo proposta pelo Estado com fundamento na Lei n. 4.132, de 1962 (BRASIL,
1962).

19 Para a hipétese de a limitac@o ser considerada ser geral e abstrata, ndo ensejando indenizagdo.

20 Para a hipotese de a discussdo envolver o fato que a modificagdo do objeto do Decreto modificar
licitamente seu interesse publico.

21 Nesta parte do trabalho, as unidades de conservagao estdo separadas em publicas (naquelas em que
s terras sO podem ser publicas) e privadas (naquelas em que poderiam ser publicas ou privadas). Essa
divisdo justifica-se por causa do interesse na discussdo da indenizagdo para implementagdo das UCs
(BRASIL, 2000).
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Quadro 1. Julgados do STJ sobre desapropriagao ambiental e UC

o ox Unidade de Dominio
Recurso Decisao ~
Conservacio
Aglnt no AREsp Limitagao APA do Rio .
U] 1443672 Administrativa Batalha Privado
5 Aglnt no AREsp Limitagao :E;E:a Serra da Privado
1551978/SC Administrativa v
;| AREsp 1548774/ | Limitagao 211)“1];:1 da Serra da Privad
SC Administrativa ctha ado
Aglntna AR Desapropriagao Parque Estadual L
4 4951/SP indireta Da Serra do Mar Publico
REsp 1653169/ Desapropriagdo Monumento
5 P esapropriag Natural dos Privado
RJ indireta <
Costdes Rochosos
6 Aglnt no REsp Caducidade do Decreto | ESEC de Murici Publico
1781924
REsp 1784226/ Limitac¢ao L. e Nao
Tl Administrativa Nao identificavel | 4o tificavel
AglInt no AREsp Limitacao .. e Nao
8 | 1019378/sP Administrativa Nao identificavel | 4ontificavel
9 Aglnt no AREsp Prescri¢ao do pedido APA Tlha Privado
1187586/SP indenizatorio Comprida
AglInt no AgRg . Parque Nacional .
10 no REsp 1434520 Caducidade do Decreto Ilha Grande Publico
REsp 1524056/ Limitagao Parque Estadual de -
1 ES Administrativa ITtatnas Piblico
Parque Nacional
12 AgRg no AREsp Caducidade do Decreto | da Serra da Publico
611366/MG
Canastra
REsp 1582130/ Limitagao Parque Recreativo .
13 DF Administrativa Sucupira Piblico
AgRg no REsp . - P Nao
14 1513043 Imissdo na posse Nao identificavel identificavel
AgRg nos R
15 | EDelno REsp kﬁ?ﬁﬁi‘faﬁ . I[:Iarqi“fl | das Emas | PUDIiCO
1346451/GO strativa acional das Emas
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Limitagao Parque Nacional
16 REsp 1406139/ Administrativa da zona | de Publico
CE . .
de amortecimento Jericoacoara
_— Reserva
17 REsp 1297394/ Desaproprla(;fio Por Extrativista Chico Publico
AC Interesse Social
Mendes
AgRg no
18 AgRg no REsp Desapropriagao direta ga?uz Els\;laciual da Publico
1416333/SP erra do M
AgRgno AREsp Improbidade Parque Nao esta nas
19 166481/RJ administrativa ecologico tipologias
SNUC
AgRg no AREsp Limitagao . -
201 155302/Ry Administrativa Parque Municipal | Pdblico
AgRgno AREsp Desapropriagao .
21 150138/SP indireta APA Federal Privado
S Parque Nacional
AgRg no REsp Limitac¢ao T
22| 1235798RS Administrativa da Piblico
Serra Geral
23 REsp 996203/SP Desapropriagao direta iarque l?stadual do Publico
guapei
s Nao esta nas
24 REsp 866651/SP Il;redestmagao licita do Parque Ecolégico tipologias
ecreto
SNUC
s APA da Bacia
25 AgRg no REsp L1m1§ag?ao . Hidrografica do Privado
1192971 Administrativa - .
Rio Paraiba do Sul
Desapropriagdo por Reserva
26 | REsp 848577/AC propriagao p Extrativista Chico | Publico
Interesse Social
Mendes
AgRg no REsp o Estacdo Ecologica s
27 486645/SP Desapropriacéo direta Juréia-Ttatins Publico
REsp 1122909/ Ipvahdacao dgs . Parque Nacional -
28 licengas ambientais em J Publico
SC - S Das Araucarias
razdo do prejuizo a UC
Nao esta nas
29 ]sag Esp 486645/ Desapropriacéo direta Reserva Ecologica | tipologias
SNUC
S s Nao estd nas
30 REsp 853713/SP Eredestmaqao licita do Parque Ecologico tipologias
ecreto
SNUC
EREsp 628588/ Limitagao Parque Estadual -
31 SP Administrativa Xixova-Japui Piblico
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Nao esta nas
Parque Ecologico tipologias
SNUC

Tredestinagdo licita do

32 REsp 995724/SP Decreto

Nao estd nas
Parque Ecologico tipologias
SNUC

Tredestinagao licita do

33 REsp 909781/SP Decreto

Nao esta nas
Parque Ecolégico tipologias
SNUC

Tredestinagdo licita do

34 REsp 975599/SP Decreto

. a an
Tredestinagdo licita do Nao estd nas

35 REsp 868120/SP Parque Ecolégico tipologias
Decreto SNUC
Limitacao Parque Estadual da -

36 REsp 765872/SP Administrativa Serra do Mar Piblico
Limitacao Parque Estadual da -

37 REsp 746846/SP Administrativa Serra do Mar Piblico
Limitacao Parque Estadual de o

38 REsp 727404/SP Administrativa Ilhabela Piblico
Limitacao Parque Estadual da L

39 EREsp 209297 Administrativa Serra do Mar Piblico
Nulidade do decreto Parque Estadual

40 RMS 20281/MT por falta de prévia Igarapés Publico
consulta a populagao do Juruena

41 REsp 659220 / SP De;aproprlag:ao Estagag Ecologica Publico
indireta de Juréia

42 | REsp835366/AC | Desapropriaco por Reserva. Publico
interesse social Extrativista

Parque Estadual de

43 REsp 730464/SP Caducidade do Decreto Publico
Ilhabela
Tredestinagdo licita do Nao estd nas
44 REsp 847092/SP ¢ Parque Ecologico tipologias
Decreto
SNUC
Limitagdo Parque Estadual da -
4 REsp 474301/SP Administrativa Serra do Mar Piblico
Tredestinagdo licita do Nao estd nas
46 REsp 819772/SP D ¢ Parque Ecologico tipologias
ecreto
SNUC
Desapropriagdo por Reserva
47 | REsp786658/AC | . cSapropriagaop Extrativista Chico | Publico
interesse social
Mendes
S Nao esta nas
48 REsp 819191/SP Tredestinagdo licita do Parque Ecologico tipologias

Decreto

SNUC
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Impedir a expedicao -
49 | MS 11140/DF do Decreto de criagao | L orestas Nacional ‘1 50
do Amana
da UC
P Nao estd nas
50 REsp 816251/SP Tredestinagdo licita do Parque Ecologico tipologias
Decreto
SNUC
Sobreposigdo da ARIE
51 REsp 648833/SC e Desapropriagdo para ARIE Serra da Privado
g Abelha
fins de reforma agraria
Limitagao Parque Estadual .
32 REsp 628588/SP Administrativa Xixova-Japui Piblico
AT Nao esta nas
53 REsp 710065/SP gredestmagao licita do Parque Ecologico tipologias
ecreto
SNUC
54 REsp 503357/SP Degaproprlagao Parque Estadual de Pablico
indireta Ilhabela
55 | REsp519365/sp | Desapropriacio Parque Estadual de | p\ 1 0o
indireta Jacupiranga
56 | REsp359194g/sp | Desapropriacao Parque Serrado | by
indireta Mar
57 | REsp612202/5p | Desapropriagdo Parque Serrado | p oo
indireta Mar
Limitacao Parque Serra do o
58 REsp 468405/SP Administrativa Mar Publico
59 | REsp44o0157/sp | Desapropriaao Parque Serrado | p oo
indireta Mar
60 | REsp408172/sp | Desapropriacao Parque Serrado | p oo
indireta Mar
Desanropriacio Parque Estadual
61 | REsp258021/Sp | . csapropriag Turistico do Alto | Pablico
indireta o
Ribeira
Desapropriagao Parque Estadual de L
62 REsp 402598/SP indirota Ihabela Publico
63 | REsp94297/sp | Desapropriacio Parque Serrado | py oo
indireta Mar
64 | REsp316261/sp | Desapropriaio Parque Serrado | p oo
indireta Mar
REsep 433251/ Desapropriagio Parque Estadual de s
63 SP indireta Ilhabela Piblico
AgRgno Ag Desapropria¢ao - P Nao
66 387279/SP indireta Nao identificdvel identificavel
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67 | REsp416511/sp | Desapropriacao Parque Serrado | oo
indireta Mar
Desapropriagao direta Estagdo Ecologica o
08 REsp 136593/8P por utilidade publica Juréia-Itatins Piblico
AgRg no REsp Desapropriacao Parque Estadual T
69 146358/PR indireta de Marumbi Piblico
Desapropriagao APA de .
70 REsp 141596/RJ indireta Massambaba/R] Privado
71 | REsp 150603/sp | Desapropriacao Parque Serrado 1 py i
indireta Mar
Desapropriagao Zona do Cinturdo Ndo esta nas
72 | REsp 142713/Sp | —csapropnag a de tipologias
indireta Meantrico
SNUC
73 | REsp43751/5p | Desapropriacao Estagdo Ecolégica | pyyic
indireta Juréia-Itatins
74 | REsp40796/sp | Desapropriacao Parque Serrado | py i
indireta Mar
75 | REsp 8690/PR Desapropriagao Parque Marumbi | Publico
indireta
Nao esta nas
76 REsp 2640/PR Desapropriagao direta Bosque do Batel tipologias
SNUC

Fonte: elaboragdo propria

Percebe-se, entdo, que das 76 decisdes, 24 sdo hipdteses de desapro-
priacdo indireta, com o pagamento de indenizagdes aos particulares, ao
passo que 20 delas tratam de limitagdes administrativas, fazendo uma lei-
tura em que se estabelece um direito de propriedade que incorpora as obri-
gagoes ambientais. Eis os resultados:

Desapropriagoes Ambiental no STJ

Tredestinacdo licita do Decreto
Nulidade do decreto por falta de prévia...
Improbidade administrativa

{o Decreto de criacdo da UC

Grafico 1. Desapropriagcdes Ambientais no STJ.
Fonte: elaboragdo propria.
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H4, portanto, um predominio do pagamento de indenizacdes na agao
de privados em face do poder Publico nos julgados do STJ. A jurisprudén-
cia, contudo, vem evoluindo. As decisOes mais recentes sdo mais criterio-
sas quanto as hipdteses de indenizagdo. Em resumo, estd em andamento
uma revisao da jurisprudéncia sobre a desapropriacao indireta. Nos dias
atuais, os requisitos sdo mais restritos. Antes, era mais facil receber tais
valores. As hipoteses de indenizagdo da jurisprudéncia mais atual sao mais
restritas, o que parece indicar uma maior compatibilidade da propriedade
com as limita¢des ambientais.

Além disso, a pesquisa teve uma preocupagao de avaliar o dominio
dessas UCs, conforme o Grafico 2:

Dominio das UCs no STJ

19%
B Ndo estd nas tipologias SNUC

5% B Nao identificavel
Privado

Plblico

Grafico 2. Dominio das UCs no STJ.
Fonte: elaboracdo propria.

A maioria das demandas sobre UCs levadas ao STJ, o que representa
64% dos processos, envolve areas publicas. O STJ entende que ndo caberia
indenizagao se a espécie de UC permitir o exercicio limitado do direito de
propriedade. Nesse sentido, explicou que no caso de ARIE, que pode ser
privada, ndo caberia indenizagao, por configurar-se “limita¢ao administra-
tiva ambiental resultante de norma geral cogente de ordenacdo do territo-
rio” (BRASIL, 2020). O problema esta em perceber que na maioria dos ca-
sos o litigio trata de areas publicas, em que seria necessaria a indenizagao.

Ocorre que isso ndo passou despercebido pelo STJ. No REsp 848577/
AC (BRASIL, 2010b), sobre a Reserva Extrativista Chico Mendes, que
¢ publica, diante das limitagdes ja decorrentes do Codigo Florestal, antes
mesmo da criacdo da UC, o relator afastou o pagamento da indenizagao.
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Consignou no julgado que “a concessdo de indenizag@o nas hipoteses de
imoével situado em area de preservagdo ambiental, em que seria impossivel
a exploragao econdmica licita da area, significaria, antes de tudo, enrique-
cimento sem causa, sabidamente vedado pelo ordenamento juridico patrio”
(BRASIL, 2010b). No REsp 765872/SP, o relator foi ainda mais duro, ao
aplicar o mesmo raciocinio, e esclarecer que viola o principio da boa-fé
objetiva

[...] aquele que, sabendo ou podendo saber da incidéncia de limitagdes ambientais

ou urbanisticas sobre o imével, adquire-o para, em seguida, cobrar da Administracao

pela redugdo da ré nas econdmica do imoével, qualidade que ja lhe faltava a época da
celebrag@o do negocio juridico (BRASIL, 2009).

Isso parece justificado pelo fato de, no inicio, muitas decisdes reco-
nhecerem a desapropria¢do indireta e existir uma pretensao de receber
grandes indenizac¢des do Estado.

Nas decisdes do STJ mais recentes, contudo, esta pesquisa percebeu
que o motivo para afastar as indenizagdes ndo merece comemoragdes.
Como ja esclarecido, um dos requisitos € o de exigir “que o Poder Publico
assuma a posse efetiva do imovel, destinando-o a utilizagdo publica, para
que se fique caracterizada a desapropriagdo indireta” (BRASIL, 2019).
Isso significa que o pagamento das indenizagdes esta sendo afastado por-
que o Poder Publico ndo tem sido efetivo no apossamento das propriedades
em que sdo criadas as UCs. Em suma, o Estado ndo paga indenizagdes
porque ndo ocorreu a efetiva posse do imovel em que esta a UC. Em outras
palavras, o que parecia uma vitéria ¢ apenas mais um reconhecimento da
dificuldade estatal de implementar as unidades de conservagao. A ecologi-
zagdo, portanto, nao parece representar grandes reflexos nas decisdes do
STIJ.

Em seguida, serdo analisadas as decisdes do STF.

3.2 O STF indenizando toda limitacao ao direito de propriedade

No STF, a situacdo parece ainda menos alentadora. O direito da pro-
priedade parece ser aquele anterior ao marco constitucional de 1988. De
24 acordaos do STF, a maioria ndo tratava de unidades de conservacao.
Uma boa parte das decisdes tratava de desapropriacdo para fins de reforma
agraria, como o MS 25186 ¢ o MS 25189, o que obrigou a exclusao dos
precedentes.

Da leitura dos julgados, apenas oito estdo no objeto do estudo,
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resumidos no Quadro 2. As mesmas informagdes e categorias ja explicadas

foram usadas aqui:

Quadro 2. Julgados do STF sobre desapropriagdo ambiental e UC

Recurso Decisao Unidade de Conservacio Dominio
Al L < .
Desapropriacdo Reserva Florestal Serra Nao esta nas
! 329698 Indireta do Mar tipologias SNUC
AgR/SP polog
Parque Nacional
Redugao da protecao Mapinguari, Estacao
ADI Lo "~ T
2 5012/DF por emenda Ecologica de Cunia e Publico
parlamentar Floresta Nacional do Bom
Futuro
Incompatibilidade com Reserva Extrativista Verde
3 MS 25284 P o para Sempre Péblico
a Reforma Agraria
Conflito
4 AC 1255 Interfederativo e Reserva Extrativista Baixo Piblico
MC-AgR Indenizagao ao Rio Branco — Jauaperi
Estado-Membro
Al Desapropriagao Area Litoranea de Nao esta nas
5 640707 In dirg tap ¢ Preservacdo no Interesse tinologias SNUC
AgR/PR Paisagistico polog
RE L. N .
6 471110 Des_aproprla@ao Reserva Florestal Serra Nao estd nas
AgR Indireta do Mar tipologias SNUC
Al Parque Nacional da Serr
7 | 820552 Reexame de fatos ardue Raclonat da Sera 1 pplico
Geral
AgR
Al Desapropriagao Estagéo Ecologica de
8 | 653062 ApIopriag ga0 Beolog Piblico
AgR Indireta Jureia-Itatins

Fonte: elaboragdo propria.

O STF tem posigao firmadano sentido de que independente da limitagao,
o Estado deve indenizar. Nao importa se envolve unidades de conservacao
ou outro tipo de limitacdo ambiental. Em suma: “as areas referentes a
cobertura vegetal e a preservacdo permanente devem ser indenizadas, nao
obstante a restrigdo ao direito de propriedade que possa incidir sobre todo
o imoével que venha a ser incluido em area de protegdo ambiental”?. Isso
fere a ecologizacao da propriedade e fere sua fung¢do socioambiental, ao
obrigar ao Estado um gasto desnecessario (LEUZINGER, 2007). O direito

22 Conforme os seguintes precedentes: RE n. 612.860/RJ; RE n. 134.297 e Al 529698 AgR.
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de propriedade, aos olhos do STF, parece nao ter se ecologizado.

Isso fica ainda mais evidente no caso das UCs. No Al 529698, o STF
deixou expresso no acordao que ¢ “assente a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal de que ¢ devida indenizagdo pela desapropriagdo de area perten-
cente a reserva florestal Serra do Mar, independentemente das limitagdes
administrativas impostas para protecdo ambiental dessa propriedade”
(BRASIL, 2006). No mesmo sentido, no Al 653062 AgR, sobre Estacéo
Ecologica de Jureia-Itatins, consta que

O Supremo Tribunal Federal firmou o entendimento de que as areas referentes a
cobertura vegetal e a preservagdo permanente devem ser indenizadas, nao obstante

a incidéncia de restrigdo ao direito de propriedade que possa incidir sobre todo o
imovel que venha a ser incluido em area de prote¢do ambiental (BRASIL, 2014b).

Perceba-se, entdo, que nao interessa o dominio, se publico ou privado,
o Estado devera indenizar. A propriedade, portanto, ndo parece ter ganhado
uma nova fei¢ao limitada pelas obrigacdes ambientais.

No MS 25284 (BRASIL, 2010a) parece interessante perceber que o
STF definiu que a “criacdo de reserva extrativista prescinde de previsao
or¢amentaria visando satisfazer indenizag¢des”. Isso, no entanto, ndo afasta
o dever de indenizar. Ao contrario, o reafirma.

O tnico argumento acolhido pelo STF para afastar o dever de inde-
nizar estaria em analisar o “esvaziamento do conteido econdémico” da
propriedade a ensejar indenizagdo. Isso implicaria a analise da legislagdo
infraconstitucional e no reexame do contexto fatico-probatério. Verificar a

[...] modalidade de intervengao praticada pelo Estado na propriedade, se limitagao
administrativa ou se desapropriagdo indireta, exigiria o reexame da moldura fatica

constante no acordao regional e analise das normas infraconstitucionais aplicaveis a

espécie, o que torna obliqua e reflexa eventual ofensa (BRASIL, 2014b).

Apenas o Obice processual poderia evitar o reconhecimento das inde-
nizagdes.

A leitura dos precedentes identifica, portanto, uma série de problemas
em tais julgados, pois 0 STF: (a) ndo distingue entre limitagdo administrativa
e desapropriagao indireta; (b) ndo avalia se a UC ¢ de dominio publico ou
privado; (¢) ndo verifica se a UC é de protecdo integral ou de uso sustentavel.
Um indicio que endossa tais conclusdes estd na denominacdo “Reserva
Florestal Serra do Mar”, utilizado no RE 471110 e no Al 529698 AgR /
SP. Ao fazer um paralelo com os julgados do STJ, ha de se reconhecer que
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o nome da UC esta equivocado. Trata-se do Parque Estadual da Serra do
Mar, criado em 30 de agosto de 1977, por meio do Decreto n. 10.251 (SAO
PAULO, 1977). Nem mesmo a denomina¢ao da unidade de conservagao
aparece de maneira correta nas decisoes do STF.

CONCLUSAO

Esta pesquisa celebrou as inovagdes constitucionais quanto a relagao
da propriedade com o meio ambiente. Para tanto, indicou o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, caput), o meio ambiente
como limitador da ordem economica (art. 170, VI), a funcdo socioambien-
tal da propriedade rural (art. 186, II) e o dever estatal de estabelecer e
proteger os espagos territoriais especialmente protegidos (art. 225, § 1°,
III). Na pretensao de aliar essa ecologizagdo da propriedade com um dos
principais instrumentos de implementagdo das unidades de conservagao,
apresentou os possiveis caminhos para as desapropriacdes ambientais.

Ao visitar o percurso decisorio do STJ, a pesquisa percebeu que houve
aqui um avango, visto que inicialmente todos os imoveis na area das UCs
eram compreendidos como desapropriagdes indiretas. Nao interessava o
nivel de limita¢do e a espécie de UC. Sempre cabiam indenizagdes. Nas
decisdes mais recentes, contudo, o STJ passou a defender que as criagdes
de UCs seriam limitagdes administrativas ambientais. [sso afastou o paga-
mento de indenizag¢des.

No contexto geral, foram identificadas 24 decisoes de desapropriagdo
indireta, ao passo que ha 20 casos de limitacdo administrativa ambiental.
Isso parecia uma vitdria para uma nova fei¢ao ao direito de propriedade,
mas ndo €. Ha uma prevaléncia em 64% das areas de dominio ptblico. De-
veria ocorrer aqui, a justa indenizacao. Isso, contudo, ndo ocorre porque o
Poder Publico ndo se apossou dessas areas. As unidades de conservagao s
existem no papel e por isso ndo haveria motivo para indenizar.

De outra parte, o STF entende como indenizavel qualquer tipo de li-
mitag@o ambiental. Nao s6 as UCs. Apenas alguns obices processuais evi-
tam o pagamento de recursos publicos a unidades de conservagao que nao
existem. O diagndstico empreendido nesta pesquisa demonstra o quanto o
instrumento desapropriacdo ambiental parece inefetivo na implementagao
dessa propriedade ecologizada.

Este artigo apresenta apenas um aspecto do gigante desafio da imple-
mentagdo das unidades de conservagdo. Para tanto, defende que a visdo
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que melhor respeita a ecologizagdo da propriedade seria aquela que atenta
para seus efeitos na concretizacdo desses espacos protegidos, a partir de
seu dominio (publico ou privado) e as peculiaridades de sua categoria (de
protecdo integral ou uso sustentavel).

Nao basta a criagdo. A fase de implementacao ¢ indispensavel. Passa
ndo so pela atuagdo estatal, mas também pela interpretacdo sobre seus ins-
trumentos, a ser dada pelos Tribunais Superiores. Este trabalho pretendeu
mostrar que existe um problema aqui. Na leitura do instrumento desapro-
priagdo ambiental em conjugag@o com a constitui¢do. O meio ambiente ¢
ndo s6 um direito, mas também um dever, de responsabilidade comparti-
lhada entre o Estado e o cidadao. A propriedade precisa, entdo, refletir esse
compromisso.
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RESUMO

Este artigo tem como objetivo analisar a vulnerabilidade do consumidor
em face das técnicas de publicidade que veiculam a chamada “maquiagem
verde”, visando a induzir o destinatario final de produtos e servigos a
adesdo de um processo produtivo supostamente sustentavel, tendo em vista
a contemporanea preocupacio da sociedade de consumo com a tematica
ambiental, com enfoque tedérico na industria da moda. A problematica
desta pesquisa relaciona-se com a analise da suficiéncia das normas no
enfrentamento dessa questdo intimamente relacionada com a veiculagdo
de informagdes enganosas. Para tanto, sdo abordados aspectos do Direito
patrio e estrangeiro, com alusdo as questdes concorrenciais, além de
tangenciar assuntos transdisciplinares, como a neurociéncia. Foi utilizado
o método dedutivo, com abordagem qualitativa na realizagcdo da pesquisa
bibliografica. Por fim, conclui-se que, a partir da fragil regulagdo pela
legislacdo consumerista brasileira, existe a necessidade de um projeto
de lei para assegurar a tutela do consumidor e a defesa da concorréncia
em face da pratica da maquiagem verde, privilegiando instrumentos de
incentivo as empresas no que se refere a adogdo de praticas transparentes
e limpas.
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THE VULNERABLE CONSUMER AND THE GREENWASHING ON
THE FASHION INDUSTRY

ABSTRACT

The objective of this paper is to analyze the consumers vulnerability
on the face of advertising techniques that disseminate the so-called
“greenwashing”, aiming to induce the final products and services receiver
to acquire a supposedly sustainable productive process, viewing the
contemporary concern of the consumer society with the environmental
theme, with theoretic emphasis on fashion industry. The problem in this
research is related with the analysis of the sufficiency of the norms in facing
this issue closely related to the dissemination of misleading information.
Therefore, aspects of national and foreign law are addressed, with allusion
to competitive issues, in addition to touching on transdisciplinary issues,
such as neuroscience. The deductive method was used, with a qualitative
approach in carrying out the bibliographic research. To finalize, it is
concluded that, from the fragile regulation by the Brazilian consumer
legislation, there is the necessity of a bill to ensure a consumer protection
and the defense of competition in the face of the practice of greenwashing,
privileging incentive instruments for companies with regard to the adoption
of clean and transparent practices.

Keywords: consume; greenwashing; vulnerability.
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INTRODUCAO

Desde o nascimento do movimento ambiental a partir de 1960 e de seu
incremento nas ultimas décadas, tem-se observado gradativo crescimento
da publicidade de produtos e servigos correlacionados com a questdo. No
Brasil, a partir da elevagdo da protecdo do meio ambiente ao status cons-
titucional, todo o ordenamento juridico passou a se organizar em atengio
a transversalidade do elemento verde, incluindo a disciplina das relagdes
de consumo.

Por ocasido da constru¢do do Codigo Civil de 2002 (norma central no
universo da legislacdo de Direito privado), paradigmas como a socialidade
e a eticidade serviram de baliza para a interpretagdo de institutos e con-
ceitos secularmente consolidados na dogmatica civil. Nao hd mais que se
falar de propriedade, posse, empresa e contrato, por exemplo, sem jungir
necessariamente a preocupagdo com a funcdo social e com seus efeitos,
entre eles os ambientais.

Sendo assim, no ambito das relagdes de consumo, fornecedores e pro-
fissionais de marketing procuram capturar os consumidores preocupados
com a preservacao do meio ambiente, divulgando mensagens de aderéncia
a tematica ambiental em seus produtos, servigos e praticas comerciais em
geral. “Consumir sustentavelmente” tem sido um mantra imposto a boa
avaliagdo das relagdes civis, induzindo até segmentos do mercado que se
notabilizaram pela despreocupacdo com as questdes ambientais a mudar.
Os alimentos, os farmacos, a industria da moda etc. sofrem influxos dessa
agenda de eticidade ambiental.

Com o advento da pandemia mundial da COVID-19, as pessoas tém
experimentado novos arranjos sociais, muitos deles relacionados com a
questdo do isolamento social e das medidas de prevencdo e planejamento
sanitario voltadas a debelar o contagio dessa doenga. Com isso, alguns
profissionais tiveram de se adaptar rapidamente as orientagcdes governa-
mentais, nao apenas sob o viés da prote¢ao da satide dos consumidores de
seus bens e servigos, mas, sobretudo, sob o ponto de vista da solidariedade
com as demais pessoas, a bem do fortalecimento de suas marcas.

A justificativa desta pesquisa advém do problema que surge na falsa
veiculagdo da comercializagdo de tecnologia limpa, em que os fornece-
dores de bens e servigos fazem alegacdes ndo verdadeiras acerca dos be-
neficios ambientais de seus produtos e servigos. Para além dos prejuizos
de ordem ambiental que esse proceder gera, pretende-se, aqui, destacar o
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déficit na confianga consumerista, com flagrante atentado a boa fé objetiva
da sociedade, em geral, ¢ do destinatario final, em particular.

Em consequéncia dessas condutas, surgem algumas perguntas de par-
tida a serem enfrentadas ao longo do texto: Quais sdo as implicagdes nor-
mativas da pratica da maquiagem verde e de sua suficiéncia em favor do
consumidor (vulneravel) no Direito brasileiro? Em que medida a maquia-
gem verde compromete a sincronica relagao entre a livre concorréncia e a
protecao das relagdes de consumo?

Para o enfrentamento didatico dessas indagagdes, faz-se inicialmen-
te breve evolugdo historica da sociedade de consumo de massa, a par da
gradual preocupagdo com o meio ambiente sob o prisma da sociedade do
risco. Em seguida, sdo abordados o refinamento da oferta publicitaria (com
enfoque no mercado da moda) e o protagonismo da neurociéncia no me-
canismo de tomada de decisdes dos consumidores em geral, em especial
o apelo da “retorica verde”. Ao final, sdo apresentadas criticas aos instru-
mentos normativos destinados a proteger a tutela dos consumidores, com
alusdo ao tratamento que ¢ dado também pelo Direito comparado, além da
proposicdo de instrumentos de indugdo a “comportamentos verdes” nesse
segmento da industria.

A metodologia desta pesquisa (de natureza qualitativa, haja vista o
carater exploratorio de compreender o comportamento do consumidor,
estudando suas particularidades e experiéncias com a extracdo de dados
que nao podem ser expressos em nimeros exatos) priorizou os referenciais
bibliograficos oriundos do Direito nacional e estrangeiro, com arrimo no
método dedutivo.

1AEVOLUCAO DO CONSUMO IRREFLETIDO E A
SOCIEDADE DO RISCO

Quando se constata que as fibras sintéticas, como poliéster e nylon,
podem levar mais de 200 anos para decompor-se (ao contrario das fibras
naturais, como algodao ou 13), € possivel observar a escala de devastacao
ambiental causada por insumos usados em roupas, estofados e outros ma-
teriais, como ¢ o caso de estudos que mostram que as microfibras repre-
sentam 85% dos detritos produzidos pelo homem encontrados nos oceanos
(BROWNE et al., 2011).

Atualmente, a par da dramatica pandemia da COVID-19, na qual mi-
lhares de pessoas sdo contaminadas e morrem, fazendo que os governos, as
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empresas e a sociedade civil se reorganizem e alterem a logica dos meios
de produgdo e consumo. Paradoxalmente, hd inimeros relatos cientificos
de que os bosques estdo mais verdes, o céu estd mais azul e as aguas dos
mares e rios estdo mais cristalinas. Essa involuntaria trégua ao meio am-
biente ¢ mais uma constata¢do da auséncia de linearidade e de resultados
imprevisiveis anunciados pela ciéncia pés-moderna, que reclama uma re-
flexdo transdisciplinar acerca das incertezas e meros juizos de probabili-
dades.

O ato de consumir sempre existiu na histéria das sociedades, e isso &
fato. No entanto, foi a partir do fim do século XVIII, mais precisamente
com o advento da Revolucao Industrial, que se iniciou sua sistematizagao
por meio do aumento da produgdo das fabricas, bem como a substitui¢do
da confianga depositada na pessoa do vendedor para o fenomeno da marca.

A sociedade de consumo foi se desenvolvendo gradativamente ao lon-
go da historia e poderia, didaticamente, ser compreendida em trés fases,
sendo a primeira chamada “Consumo-sedugdo” (que foi de 1880 até o fim
da Segunda Guerra Mundial, periodo em que alguns icones da sociedade
capitalista como a Coca-Cola e a Kodak foram se popularizando em de-
corréncia do massivo investimento em marketing), que se caracterizou por
avancos na comunicag¢do e nos meios de transporte como 0s correios, o
telégrafo, o telefone e as estradas de ferro, o que possibilitou o escoamento
das mercadorias. A segunda fase, denominada “Sociedade da abundancia”,
transcorreu entre o ano de 1950 até o fim da década de 1970 (foram os cha-
mados “Trinta Gloriosos”) e propiciou, em virtude do aumento da produ-
¢do e do consumo, um incremento extraordinario na economia, alargando
o poder de compra e tornando os bens de consumo acessiveis a todos. De
1970 até a atualidade, tem-se o periodo que Lipovetsky denominou terceira
fase da sociedade de consumo: a sociedade de hiperconsumo. Nesse ciclo,
0 consumo ¢ a tecnologia estdo muito presentes na vida do consumidor. Vi-
ve-se o consumo voltado ao hedonismo, aos prazeres e as emogoes, em que
0 ato de consumir se transforma em um meio para encontrar a felicidade
(LIPOVETSKY, 2007).

Dialogando com as reflexdes de Lipovetsky (2007), é provavel que
esse segundo ciclo da sociedade de consumo tenha recrudescido mudan-
ca paradigmatica na compreensdo do tempo, pois, na medida em que o
consumo se popularizou, os fornecedores precisaram criar novas necessi-
dades nas pessoas, fazendo que continuassem a consumir os géneros que
produzissem. A necessidade (espontanea ou induzida) do consumidor € o
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combustivel, a for¢a motriz da sociedade de consumo.

A partir dessa premissa, fendmenos como a obsolescéncia programada
e o descarte de residuos solidos passaram a se vincular umbilicalmente ao
universo consumerista e, portanto, evidenciaram a amalgama das rela¢des
de consumo com a protecao ambiental. O desafio dos fornecedores seria o
de acelerar a aquisicao de produtos e servigos, de modo que a longevidade,
antes considerada importante requisito para a sedu¢io do consumidor, pas-
sa, entdo, a um segundo plano (HOLANDA; VIANA, 2018).

Na mesma linha de pensamento, Bauman (2008) leciona que a indu-
¢do de emogdes no consumidor leva o percurso entre a loja ¢ a lata do lixo
dos bens adquiridos na sociedade de consumo a ser encurtado. Assevera,
ainda, o filosofo polonés que o crescimento da sociedade de consumo de-
pende da permanente infelicidade do consumidor. Sendo assim, percebe-se
que a sociedade consumista na busca pela felicidade restringe-se simples-
mente a comprar e consumir, tornando-se uma sociedade individualista.

Nessa toada, a industria da moda esta entre as mais fascinantes e ino-
vadoras, porém também figura entre as mais poluentes do mundo, pois re-
quer enormes quantidades de matéria-prima. Além de criar niveis elevados
de polui¢do, produzindo niveis alarmantes de desperdicio de residuos soli-
dos, esse mercado esta perfeitamente alinhado aos paradigmas de liquidez
e frivolidade propostos por Bauman (2008) e Lipovetsky (2007), respecti-
vamente, em suas reflexdes sobre os habitos da sociedade contemporanea.

Em suas consideragoes acerca da estetizacdo do mundo na era do ca-
pitalismo artista, Lipovetsky e Serroy (2015) apontam que uma de suas
caracteristicas marcantes ¢ o processo de aceleracdo das mudancgas de es-
tilos que se exprimem, por exemplo, na moda e na publicidade. Para esses
autores, “[...] é o tempo da fast fashion, da criatividade ¢ da inovagao em
fluxo continuo, mas também com microtrends, das mil novas tendéncias
apresentadas cada dia, quase em tempo real, nos sites e blogs de “coolhun-
ting” que proliferam na web” (LIPOVETSKY; SERROQY, 2015, p. 54-55).

Nao a toa, existe um movimento mundial em favor da “moda lenta”
como promotora da sustentabilidade ambiental. A esse respeito, Brewer
(2019) esclarece que empresas que enfatizam mais as praticas sustentaveis
compdem o movimento da moda lenta, privilegiando o artesanato, a boa
administragdo e a qualidade dos produtos. Ainda segundo o autor, eles na-
turalmente promovem a sustentabilidade por meio de técnicas de produgio
mais éticas, assim como pelo uso de materiais organicos, reciclados ou
mais durdveis. Diz, ainda, que tais empreendimentos tendem a promover
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salarios mais altos e maior protecao trabalhista de seus colaboradores, em
comparacao com a industria da moda rapida.

O consumo irrefletido associado a ideia de felicidade na aquisigdo de
produtos é norteado por uma publicidade massiva, que faz que o consumi-
dor seja atraido para novos habitos, alimentando o desejo permanente de
consumir. Observa-se, portanto, que ¢ pertinente associar a necessidade da
preservacdo do meio ambiente para as geragdes futuras com a mudanga nos
padrdes de consumo da sociedade moderna.

Tal sentimento faz que cada vez mais se consuma maneira automatica,
levando as pessoas a adquirirem produtos sem levar em consideracdo sua
real necessidade. Aliado a esse fenomeno, verifica-se que o processo de
produgdo dos bens de maneira uniformizada é uma realidade na sociedade
atual, na qual a vida util dos produtos é mitigada, levando o consumidor a
um circulo de consumo ¢ descarte, o que impacta o estilo de vida da socie-
dade e o meio ambiente.

Miragem (2013, p. 325) conceitua a pratica da obsolescéncia progra-
mada como a “[...] reducdo artificial da durabilidade de produtos ou do
ciclo de vida de seus componentes, para que seja for¢ada a recompra pre-
matura”.

A contemporanea doutrina consumerista ja sinaliza para a necessidade
de fomentar o consumo sustentavel, notadamente porque “[...] o conteudo
do principio a educagdo para o consumo deve incorporar a prote¢do ao
meio ambiente e a utilizagdo eficiente de materiais, a partir do sistema
de protecao do consumidor” (HOLANDA; FREITAS, 2020, p. 69). Nesse
sentido, complementam Holanda e Freitas (2020, p. 68):

De fato, o direito fundamental a informacao, transportado para a o6rbita consumerista
através da retdrica da conscientizagdo do consumidor, parece ser a chave para a
virada paradigmatica em relagdo a travessia do “homo consumericus” para o ser
bioético. Quanto mais esclarecido acerca das fases que antecedem e sucedem a

relacdo contratual, mais o destinatario final de bens e servicos tera a dimensao de seu
protagonismo no processo econdmico em que esta imiscuido.

A contextualizacdo em epigrafe do consumo irrefletido direciona a
discussdo para o debate da sociedade do risco. Segundo Beck (2011, p.
244), ao tratar das diferengas entre a cientificiza¢do simples e reflexiva, os
propodsitos do movimento ambientalista descolaram-se de situagdes con-
cretas e pontuais (faceis de serem atendidas e diagnosticadas) “[...] para
se aproximar de um protesto geral contra as condi¢des e premissas ‘da’
industrializa¢do”. Ainda na esteira do pensamento do pensador polonés:
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Se os riscos chegam a inquietar as pessoas, a origem dos perigos ja ndo se encontrara
mais no exterior, no exotico, no inumano, ¢ sim na historicamente adquirida
capacidade das pessoas para a autotransformagdo, para a autoconfiguragdo e para
a autodestruigao das condi¢des de reproducdo de toda a vida neste planeta (BECK,
2011, p. 275).

Teorizando sobre a metamorfose do mundo contemporaneo, em outra
de suas obras, Beck (2018, p. 69) pontua que “[...] a reflexividade da se-
gunda modernidade resulta de que as sociedades enfrentam agora os efei-
tos colaterais indesejaveis de sua propria dindmica modernizante, que elas
muitas vezes aceitaram conscientemente como dano colateral”.

Quanto a dificil tentativa de categorizar o conceito de meio ambiente
em premissas vinculativas e objetivas, Belchior (2019) fundamenta sua
conclusao no ideario do pensamento complexo e no dinamismo, instabili-
dade e autorregulagdo propria do meio ambiente. A autora explica, ainda,
que o pensamento complexo contraria o dualismo e a disjun¢do, discordan-
do de uma relagdo em que haja superioridade do sujeito em face do objeto
“[...] qualquer modalidade de ‘centrismo’ é excludente, haja vista que traz
um elemento em destaque, seja ele o ser humano (antropocentrismo) ou o
ecocentrismo (natureza)” (BELCHIOR, 2019, p. 197).

Preocupada com os riscos ao meio ambiente, a Organizagdo das Na-
¢oes Unidas (ONU) constatou que os modelos de producao e tecnologia
exercidos pelos paises mais ricos, em que se produz e consume a maior
parte dos recursos e energia do planeta, causam os mais graves impac-
tos ambientais. Essa afirmac¢do foi exarada na Conferéncia de Estocolmo
(ONU, 1972), e tal documento sinaliza uma nova fase no pensamento am-
biental internacional, que busca mudanga nos padroes de producdo e con-
sumo.

Atualmente, o consumo passou a ser o foco das atengdes aos riscos
no meio ambiente, o que levou diversas organizagdes ndo governamentais
(ONGs) e a sociedade civil por meio de institui¢des privadas a estuda-
rem as consequéncias das praticas do consumo no meio ambiente. Entre
essas institui¢des, a Comissao para o Desenvolvimento Sustentavel das
Nagoes Unidas, criada logo apds a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento, conhecida como ECO-92, iniciou
um programa de pesquisas para analisar o impacto ambiental nas praticas
de consumo (ONU, 2020).
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2 A PUBLICIDADE COMO ELEMENTO INTRINSECO DAS
RELACOES DE CONSUMO E O APELO A “RETORICA
VERDE”

A medida que a sociedade de consumo evoluiu, a transdisciplinarida-
de que lhe ¢ insita tornou-se mais evidente. Estudar as relagdes de consu-
mo ha muito tempo ndo se restringe a interpretagdo e aplicacdo de artigos
do Codigo de Defesa do Consumidor (CDC); alias, ndo se limita sequer
ao estudo do Direito). Com relag@o as questdes atinentes a publicidade, ¢
indiscutivel que a neurociéncia exerce uma importancia central na com-
preensdo do tema. A dopamina, por exemplo, sendo um neurotransmissor
que exerce importante fungdo no sistema de recompensas no cérebro e
inicia os sistemas de prazer, ¢ alvo do neuromarketing e da agao de algorit-
mos voltados a captura dos consumidores.

Em didatica abordagem sobre a publicidade e o consumo, Piedras
(2007) pontua que o itinerario dos antincios e ofertas publicitarias repre-
senta intimo vinculo entre essa forma de comunicag@o e o vetor do imagi-
nario que se pretende construir, por via de uma comunhao simbolica e sutil
entre os bens e servicos e seus destinatarios finais. Em seu estudo, Rocha
(2006, p. 86) analisa “[...] como o consumo se sustenta por meio de um
codigo cultural que da sentido a produgdo; e como uma instituigao definida
— 0s meios de comunicacao de massa — assumiu o papel principal no drama
da socializag@o para o consumo”.

Sob o viés das relagcdes de consumo, Marques (2002, p. 675) esclarece
que a publicidade é “[...] um meio licito de promover e estimular o con-
sumo de bens e servigos, mas deve pautar-se pelos principios basicos que
guiam as relagdes entre fornecedores e consumidores, especialmente o da
boa-fé”.

E evidente que ao tratar da publicidade ndo se esta querendo dizer que
ela ¢ um mal no quotidiano de fornecedores e consumidores. Ao contrario,
¢ por intermédio dela que se potencializa a circulagdo de riqueza na socie-
dade e se instrumentaliza um valor muito caro para o microssistema das
relagdes de consumo, qual seja, o direito fundamental a informagdo. No
entanto, ndo ha como negar que também por conduto da publicidade se
imiscuem subterfugios altamente eficazes para comprometer a liberdade
de escolha do individuo, que, aprioristicamente, ja ¢ qualificado como vul-
neravel pelo Direito. Nesse ponto € que reside o problema.

O ato de consumir depende do universo informacional em que o
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consumidor esta imiscuido, sendo composto por: experiéncia pessoal,
influéncia de pessoas confidveis, meios de comunicagdo, canais formais
de educacao do consumidor, publicidade de outros produtos, ceticismo
quanto a publicidade e aos meios de comunica¢do em geral, marketing e,
finalmente, preco (SCHUDSON, 1984). Cabe ressaltar que muitos desses
elementos escapam da verificagdo do jurista ao analisar o comportamento
do consumidor em face da publicidade.

Se ¢ verdade que “O coragdo tem razdes que a propria razao desco-
nhece”, conforme expressa a célebre frase de Blaise Pascal, por que os
consumidores em geral s3o tdo sugestionaveis aos apelos publicitarios e
adquirem bens e servi¢os que, muitas vezes, sequer avaliam consciente-
mente? Para Mlodinow (2013, p. 29),

[...] a ciéncia do novo inconsciente esta cheia de relatos de fendmenos como esses,
idiossincrasias nos nossos julgamentos e na percep¢ao de eventos e pessoas, artefatos
que surgem das formas (em geral benéficas) com que nosso cérebro processa a

informagao de modo automatico.

Ainda sobre a atividade cerebral ¢ as estratégias de publicidade que
podem influenciar o comportamento, de modo a se vincular a apreciagdo
de determinada marca que induz a criar experiéncias. O consumo experi-
mental, a proposito, € um trago marcante do terceiro ciclo das relagdes de
consumo, segundo Lipovetsky (2007). Mlodinow (2013, p. 33-34) escla-
rece que:

[...] no inicio dos anos 2000, novos estudos de imagens do cérebro encontraram
evidéncias de que uma drea vizinha ao cortex orbitofrontal, chamada cortex pré-

frontal ventromedial, ou VMPC (na sigla em inglés), ¢ a sede das sensagdes calidas
e aconchegantes como as que vivenciamos ao ver um produto de marca conhecida.

Da mesma maneira que o cérebro pode ser influenciado a preferir ir-
refletidamente o consumo de um vinho italiano (em comparagdo a outro
vinho, por exemplo, o francés ou o alemdo) enquanto se escuta “O mio
babbino caro” (musica do compositor italiano Giacomo Puccini), a pessoa
pode, como consumidor, ser influenciada a eleger, também irrefletidamen-
te, a aquisi¢do de um bem ou servigo que traz consigo sinais, cores ou aro-
mas que denotam preocupagdo com a sustentabilidade — o tal do marketing
verde —, a depender do quao envolvida esta a pessoa com as preocupagdes
de ordem ambiental. Quanto ao risco da maquiagem verde as relagdes con-
sumeristas, Holanda e Freitas (2020, p. 72) afirmam que:
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O surgimento das ecomarcas ¢ um fendmeno que comprova como o mercado
muda seu habito de produgdo e ofertas diante de um publico voltado a um novo
ethos (como ja se anunciou, através da mudanga do “homo consumericus” para o
ser bioético), o que reafirma que essa mudancga cultural pode ser construida com
a afirmagéo do direito a informagdo, como ferramenta de educa¢do ambiental e de

estimulo ao consumo consciente.

Nesse contexto, existe a publicidade ambiental, que ¢ voltada para
transmitir aos consumidores uma imagem da empresa e de seus produ-
tos que mostre preocupagdes com o meio ambiente. Nesse sentido, em
razdo dos impactos ambientais crescentes que o consumo de massa tem
provocado na natureza e da constatagdo da finitude das reservas naturais,
percebe-se a necessidade de um meio ambiente sustentavel, o que reflete
nas relagdes de consumo, fazendo que as empresas passem a introduzir o
conceito de sustentabilidade em seus produtos.

Para Lipovetsky e Serroy (2015, p. 259), na medida em que a socie-
dade foi apresentada ao esgotamento dos recursos naturais € aos riscos
ambientais oriundos da industrializac¢ao, o imperativo ecologico contrapds
o acelerado capitalismo artista ¢ a indugdo de uma “civilizagdo da lata do
lixo”. No entendimento desses autores, nao ¢ apenas o fato de “[...] de-
senvolver artes industriais de qualidade destinadas as grandes massas, mas
de conceber produtos portadores de valores que os transcendem: respeito
pela biosfera, imperativo do coletivo, ecocidadania responsavel” (LIPO-
VETSKY; SERROY, 2015, p. 259).

O consumidor verde ¢ motivado pelo desejo de consumir com respon-
sabilidade, preservar o meio ambiente e refletir o bem-estar do planeta em
suas decisdes de compra. A marca verde, portanto, ¢ mais do que apenas
a mais recente estratégia de marketing para atrair pessoas a comprar pro-
dutos. A Toyota Motor Corporation, liderada pelo Prius (uma marca verde
de modelo automobilistico), ¢ um exemplo desse efeito. Em setembro de
2009, a Toyota havia vendido mais de dois milhdes de veiculos hibridos
em todo o mundo. A empresa estimou que esses veiculos tenham resultado
em uma redugdo de aproximadamente 11 milhdes de toneladas de emissoes
de didxido de carbono desde 1997 (LANE, 2010).

O art. 4° do CDC traz a Politica Nacional das Relacdes de Consumo,
revelando o objetivo de envolver as praticas do consumo com a protecao
ao meio ambiente (BRASIL, 1990). Essa preocupagdo com o consumo
sustentavel tem feito que boa parte dos consumidores adquira produtos
com o “rotulo verde”, ainda que venha a gastar mais. Lipovetsky (2007,
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p. 344) afirma que o consumidor compromissado com o meio ambiente
apresenta algumas atitudes peculiares, pois:

[...] optam por produtos éticos, recusam a identificagdo com as marcas, compram
alimentos biodindmicos, interrogam-se sobre o impacto ambiental dos produtos:
comportamentos que demonstram uma preocupagdo em ser ator “responsavel” que
vitima passiva do mercado. Aceitando pagar mais caro por produtos que preservam
0 meio ambiente, informando-se sobre as condigdes sociais nas quais os artigos sao
fabricados, esforcando-se para minimizar seu consumo de energia (casa ecologica,
transporte), esses consumidores de um novo género envolvem-se pessoalmente em

seu modo de consumo.

Nesse sentido, o marketing ambiental também chamado marketing
verde ou ecoldgico ¢ responsavel pelo comportamento do consumidor no
momento da aquisi¢ao do produto. A finalidade do marketing ambiental &
colocar a disposi¢ao dos consumidores produtos com baixo impacto am-
biental, com pregos atrativos e uma boa qualidade dos produtos, ou seja,
que tenham a vida 1til potencializada, evitando o descarte e o desperdicio,
assim como deixando de gerar consequéncias que impactam sobremaneira
0 meio ambiente.

Alguns apelos ao consumo sustentavel vém, contudo, sendo utilizados
no ambito da publicidade de maneira enganosa, incorporada nas embala-
gens dos produtos ou outros meios. Muniz (2008, p. 10) explica que:

A publicidade divulga o produto e estabelece a popularidade da marca. Este
conhecimento que o consumidor adquire em relagdo ao produto sera responsavel pelo
consumo imediato e pela frequéncia de consumo futuro, bem como, pela imagem da

marca e credibilidade que podera captar junto ao mercado.

No Direito comparado, quando o marketing verde adota uma postura
enganadora, diz-se que o fornecedor fez uso da estratégia do greenwashing
(termo cunhado na década de 1980 pelo ambientalista norte-americano Jay
Westervelt), que consiste na divulgac@o de antincios publicitarios voltados
a uma postura ambiental, porém utilizada de modo enganoso, haja vista
conter informagdes falsas com o propdsito de conquistar a confianga dos
consumidores e de potencializar lucros e competitividade. Nesses casos,
ha uma inequivoca ofensa a diretriz da eticidade nas relagdes civis. A se-
guir, discorre-se sobre as consequéncias dessa pratica no Direito patrio e
estrangeiro.
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3 ASPECTOS NORMATIVOS DA MAQUIAGEM VERDE NAS
RELACOES CONSUMERISTAS E CONCORRENCIAIS NO
DIREITO PATRIO E ESTRANGEIRO

No Direito brasileiro, a educacdo ambiental foi inserida pela Lei n.
6.938, de 31 de agosto de 1981, e, logo depois, pela Constituicao Federal
de 1988, em seu art. 225, § 1°, VI, ao atribuir ao poder ptblico a realiza¢do
da educagdo e da consciéncia ambiental em todos os niveis de ensino ¢ a
conscientizagdo publica para a preservagcdo do meio ambiente, teleologia
que foi aprofundada por conduto da Lei n. 9.795, de 27 de abril de 1999
(que criou o Programa Nacional de Educagao Ambiental).

No Brasil, nao havendo uma norma que especificamente trate da pra-
tica da “lavagem verde”, incumbe aos arts. 6°, III (direito a informagao,
que tem assento nos arts. 5°, XIV, e 220, ambos constantes no figurino
constitucional), ¢ 37 do CDC servir para balizar a questdo, notadamente
quando proibe expressamente a publicidade enganosa, seja explicita ou
por omissdo, total ou parcialmente. Como exemplo, pode-se ilustrar que
ocorre a publicidade enganosa quando o fornecedor menciona o fato de o
produto conter substincias que beneficiam o meio ambiente, no entanto,
ocorre 0 inverso.

Nesse diapasdo, ¢ importante que o consumidor esteja atento as men-
sagens publicitarias divulgadas nos produtos para que ndo sejam come-
tidos excessos e abusos. Para auxiliar o consumidor nessa ardua tarefa,
o Conselho Nacional de Autorregulamentagdo Publicitaria (CONAR) ¢
o orgao destinado a combater a publicidade enganosa. No tocante a esse
orgao, foram estabelecidos requisitos para que a publicidade com apelo
verde pudesse ser utilizada, os quais estdo dispostos no art. 36 do Codigo
Brasileiro de Autorregulamentacao Publicitaria, que prescreve o seguinte:

A publicidade devera refletir as preocupagdes de toda a humanidade com os
problemas relacionados com a qualidade de vida e a prote¢do do meio ambiente;
assim, serdo vigorosamente combatidos os anuncios que, direta ou indiretamente,
estimulem: a poluigdo do ar, das aguas, das matas e dos demais recursos naturais;
a polui¢ao do meio ambiente urbano; a depredag@o da fauna, da flora e dos demais
recursos naturais; a poluigdo visual dos campos e das cidades; a polui¢do sonora; o
desperdicio de recursos naturais. Paragrafo tinico: Considerando a crescente utilizagao
de informagdes e indicativos ambientais na publicidade institucional e de produtos
e servicos, serdo atendidos os seguintes principios: veracidade — as informagdes
ambientais devem ser verdadeiras e passiveis de verificagao e comprovagao; exatidao

— as informagdes ambientais devem ser exatas e precisas, nao cabendo informagodes

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 : n.44 - p.129-151 - Maio/Agosto de 2022 141



O CONSUMIDOR VULNERAVEL E A MAQUIAGEM VERDE NA INDUSTRIA DA MODA

genéricas e vagas; pertinéncia — as informagdes ambientais veiculadas devem ter
relagdo com os processos de produc@o e comercializagdo dos produtos e servigos
anunciados; relevancia — o beneficio ambiental salientado devera ser significativo em
termos do impacto total do produto e do servigo sobre o meio ambiente, em todo seu
ciclo de vida, ou seja, na sua produgao, uso e descarte (CONAR, 1980).

Quanto a atuagdo do CONAR, Martins e Carmo (2019, p. 54) adver-
tem que este € “[...] apenas um 6rgdo de autorregulacdo e, como tal, suas
decisdes nao possuem poder punitivo, sendo de cumprimento espontaneo,
razdo pela qual urge que sua atuagao se dé de forma conjunta com a socie-
dade civil, que deve estar engajada nessa importante causa”.

O greenwashing ¢ uma conduta ilicita sob o ponto de vista civil ndo
apenas por ludibriar o consumidor, mas também por prejudicar difusamen-
te a sustentabilidade e por atentar contra a concorréncia. A proposito, se-
gundo leciona Souza (2017), existem sete possiveis manifestagoes da “la-
vagem verde”, quais sejam: sem provas, quando ¢ ambientalmente correto,
mas sem certificagdes; custo camuflado, em que ndo é considera a cadeia
produtiva envolvida; falsos rotulos; incerteza, quando a declaragdo € mui-
to abrangente; menos pior; irrelevancia, quando a declaragdo ambiental é
inutil; e mentira.

Com amparo no estudo de Souza (2017), foi realizada na cidade de
Fortaleza (Brasil) uma pesquisa publicada no ano de 2017 em seus princi-
pais supermercados (Cometa, Hiperbomprego, Carrefour, Extra, Mercadi-
nho Sao Luiz e Central Box), com produtos alimenticios, de utilidade do-
méstica e de higiene pessoal. O objetivo era verificar se os produtos apre-
sentavam “argumentos verdes” e se enquadravam em alguns dos sete itens
em epigrafe. Como resultado da pesquisa, constatou-se que, no universo de
40 produtos do género alimenticio, foram contabilizados 89 apelos ecolo-
gicos, dos quais 16 se configuraram como praticas do greenwashing (VA-
RELA et al., 2017).

Como dito anteriormente, a publicidade enganosa, no entanto, afeta
ndo apenas o destinatario final dos produtos e servi¢os, mas também a con-
corréncia. Assim, deve-se buscar um padrao ético nas mensagens divul-
gadas para viabilizar a transparéncia das estratégias comerciais em relagao
a preco, qualidade e quantidade. Quando se fala de defesa da concorréncia
e de proteg@o do consumo, inevitavel ¢ lembrar-se das palavras de Pfeiffer
(2015, p. 151), no sentido de que “[...] a protecdo do consumidor ¢ um
objetivo indireto da politica de defesa da concorréncia, ja que através da
aplicagdo das normas concorrenciais ndo ha como adjudicar direitos ao
consumidor”.

142 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 * n.44 - p.129-151 - Maio/Agosto de 2022



Fabio Campelo Conrado de Holanda & Kelma Lara Costa Rabelo Lima

De fato, a protecdo do consumidor ndo se insere dentre os principais
objetivos da defesa da concorréncia, entretanto ha uma indisfargavel rela-
¢do entre o combate a lavagem verde e a protecao das denominadas “eco-
marcas”. O codigo de ética de uma empresa ¢ uma ferramenta poderosa,
pois uma marca pode melhorar sua imagem adotando um c6digo que res-
ponde aos problemas com os quais os consumidores se preocupam. Por
conseguinte, ¢ necessario distinguir entre empresas que sao verdadeira-
mente €ticas e aquelas que simplesmente parecem ser.

No Direito comparado, alids, o tema ja ndo € novidade, constatando-se
que o nimero de pedidos de marcas e patentes registradas na Trademark
Office que contenham o termo “verde” mais que dobrou em apenas um
ano, de 1.100 em 2006 para mais de 2.400 em 2007. De 2007 a 2008, esse
numero aumentou 32%, em torno de 3.200. O aumento da atividade da
marca ecoldgica ¢ uma resposta a uma demanda crescente por produtos
sustentaveis. O mercado de produtos ambientalmente amigaveis foi esti-
mado em cerca de US$ 230 bilhdes em 2009 (LANE, 2010).

O fornecedor, ao adotar a pratica da lavagem verde, além de interferir
no comportamento do consumidor, também altera a logica de mercado e,
consequentemente, viola a defesa da concorréncia, podendo incorrer em
infragdo a ordem econdmica, desde que tipificada a conduta no art. 36 da
Lein. 12.529, de 30 de dezembro de 2011.

A sustentabilidade também se revela como um desafio central da in-
dustria da moda, ndo surpreendendo que ONGs, organizagdes internacio-
nais, atores institucionais e opinido publica estejam empurrando a industria
da moda nessa direg¢do. Os consumidores conscientes e afeicoados ao apelo
ético sdo sensiveis a que os trabalhadores que produziram suas roupas es-
tejam protegidos em seus direitos, também querem toda a cadeia de pro-
dugdo orientada para minimizar o impacto ambiental e querem proteger
os animais, preferindo produtos em que nao tenha havido crueldade em
desfavor deles.

No que concerne aos prejuizos causados ao meio ambiente, Belchior
(2019, p. 180) afirma que,

[...] na maioria dos casos, sdo irreparaveis, o que leva a perceber que a sua defesa
deve ser mais preventiva do que reparatoria. Isto se deve ao fato de a reparagao tratar
da lesdo concretizada, enquanto a prevengdo cuida da possibilidade de se impedir o
dano.

Sobre o respeito ao direito a informacao aplicado a industria da moda,
Grappi, Romani e Barbarossa (2017, p. 1170) esclarecem que a medida
que os agentes da relacdo de consumo entendem os efeitos ambientais
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decorrentes da cultura de roupas descartaveis, cada vez mais eles exigem
que as empresas modifiquem comportamentos para minimiza-los.

Tratando do problema da lavagem verde no setor de grandes eventos,
Griese, Werner e Hogg (2017) entendem que, com relagdo ao Direito eu-
ropeu, ha uma necessidade de aprimorar o fortalecimento das normas para
combater a lavagem verde, destacando-se a Diretiva que prevé as empresas
com mais de quinhentos funciondrios a obrigacao de divulgar informagoes
ndo financeiras (por exemplo, aquelas voltadas as areas de meio ambiente,
protecdo da saude, recursos humanos, fluxos de materiais e combate a cor-
rupcdo). Essas diretrizes sdo potencialmente capazes de, em longo prazo,
viabilizarem a aplicacdo de principios sustentaveis no setor.

Em outro segmento da economia (o de produ¢ao de roupas), é crescen-
te o habito de consumidores que leem as etiquetas no interior dos produtos
visando a contextualizar o compromisso social das fabricas nos paises de
origem. E que além de conter detalhes como a composi¢io da matéria-pri-
ma, a rotulagem pode ser util para comunicar informagoes relacionadas ao
meio ambiente, a condi¢gdes de trabalho de seus colaboradores etc. Para
Cerchia e Piccolo (2019), no que diz respeito a América do Norte, parece
que a legislagao estd mudando na diregdo de responsabilizar as grandes
empresas quando negligenciam a transparéncia em relacao ao processo de
producdo e fornecimento de seus produtos. Na Europa, as praticas comer-
ciais desleais encontram reprimenda na Diretiva n. 2005/29/CE (PARLA-
MENTO EUROPEU; CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA, 2005).

Refletindo sobre o vacuo legislativo na protecao de direitos na indis-
tria da moda, Brewer (2019) verifica ser ainda ineficaz o comportamento
corporativo das empresas do setor, sobretudo no que se refere as iniciativas
de responsabilidade social e sustentabilidade, que seriam uteis para melho-
rar os padrdes de conduta. Em sua opinido, seriam necessarios reformas le-
gais e incentivos para as empresas que desenvolvem praticas sustentaveis,
afastando-se do modelo de “moda rapida”.

A propésito, a celeridade das tendéncias no segmento da moda ¢ segu-
ramente um fendémeno que se traduz como obstaculo ao ideal do consumo
sustentavel, tendo em vista que “[...] por meio do principio da precaugao,
pretende-se, assim, que haja a necessidade de suplantar a precipitagdo, a
improvisagao, a rapidez insensata e a vontade do resultado imediato” (MA-
CHADO, 2001, p. 1082).

No que diz respeito a indugdo de “comportamentos verdes” por
parte da industria da moda, ¢ necessario potencializar o reconhecimento
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da vulnerabilidade do consumidor desse segmento, viabilizar a efetiva
reparagdo do consumidor lesado pelo desconhecimento do processo
produtivo em decorréncia da mé informacao pelo fornecedor e transportar
para a Orbita consumerista algumas diretrizes do Direito Ambiental, como
a aplicagdo dos principios da prevengdo e da precaucdo, cuja matriz
normativa se encontra no art. 225, § 1°,V, do texto constitucional (BRASIL,
1988), entre outras normas.

Em todos os casos analisados, verifica-se que a prevengao da lavagem
verde ¢ diretamente proporcional a efetivacao do direito a informacao (nao
por meio de uma retérica meramente formal, mas viabilizando o conhe-
cimento de toda a cadeia de produgdo dos bens em favor do destinatario
final). Assim, faz-se urgente a normatizagdo dos danos causados em razao
dessa pratica danosa (a lavagem verde), com o fomento de instrumentos de
indugdo a “comportamentos verdes” (como beneficios fiscais, por exem-
plo), pois somente assim se estaria contribuindo para a mitigacdo dos ris-
cos ambientais em convergéncia com a defesa da concorréncia e a prote¢ao
do consumidor.

CONCLUSAO

A gradativa preocupacgdo da sociedade com os impactos ambientais
oriundos do consumo exacerbado evidenciou a necessidade sobre o estudo
e a influéncia da retorica verde na compra de produtos e servigos. Nesse
sentido, o desenvolvimento desta pesquisa buscou refletir sobre a utili-
zagdo da técnica da “maquiagem verde” nas relagdes de consumo como
instrumento de manipulagdo e de persuasdo do consumidor, levando-o a
adquirir “produtos verdes” sob o manto de uma mensagem enganosa.

Diante desse cendrio, pontuou-se que a neurociéncia ligada a publi-
cidade ¢ fator determinante sobre o comportamento de compra do consu-
midor, que, ja inclinado a adquirir produtos com a tematica ecologica, ¢
motivado potencialmente a optar pelo consumo do produto, sem se aperce-
ber dos concretos beneficios ao meio ambiente. Demonstra-se, desta feita,
a vulnerabilidade do consumidor quando é submetido a esse instrumento
mercadologico.

Evidenciou-se, entdo, a necessidade de que o marketing verde se
apresente por meio de informacdes corretas, transparentes, precisas,
compreensiveis e satisfatorias. Na mesma medida, ¢ fundamental
a conscientizacdo dos individuos no que se refere a cobranga pela
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transparéncia das informagdes por ocasido da compra.

Assim, impde-se como medida urgente a normatizacao do marketing
ambiental em cumprimento as disposi¢cdes do CDC e aos principios infor-
madores da publicidade. Verificou-se que a legislagdo patria ainda € no-
toriamente incipiente nessa seara, de modo que ¢ necessaria a discussao
juridica acerca do tema, buscando trazer luzes sobre a importancia do con-
sumo responsavel, a partir da percepgdo do impacto dos efeitos negativos
da produgao de bens e servigos que afetam o meio ambiente, especifica-
mente na industria da moda, assim como diante da tomada de consciéncia
do consumidor para o risco da pratica da “maquiagem verde”.

Concluiu-se, portanto, que o “greenwashing”, ou “maquiagem verde”,
interfere na livre concorréncia e nas relacdes de consumo, pois influen-
cia o comportamento para a aquisicdo do produto em face da publicidade
de supostos beneficios que podem oferecer ao meio ambiente e, ademais,
justifica um preco mais elevado pela mesma razao, sem maiores preocupa-
¢Oes com a demonstragdo concreta de tais benesses. Assim, é observada a
mitigacdo da prote¢do do consumidor, gerando descrédito e desconfianga
no consumo sustentavel.

Diante do exposto, partilha-se da reflexdo de que o capitalismo artis-
ta, intrinsecamente relacionado com a industria da moda, tem inimeras
vantagens, como a abertura de inesgotaveis flancos para apreciar o belo e
reconhecer novas formas de arte, porém ¢ preciso diligenciar para que o in-
dividuo ndo seja abduzido pelo consumismo, alimentado pelas estratégias
de publicidade e pela voracidade concorrencial das marcas, capaz de lhe
inserir, involuntaria e irrefletidamente, em uma narrativa que prejudique a
sustentabilidade ambiental.
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RESUMO

O trafico da fauna silvestre provoca a extingdo de espécies em todo o
mundo, sendo as aves as principais vitimas. Assim, o trabalho teve por
objetivo estudar a atuacdo do Estado na persecucdo penal dos envolvidos
com a comercializacgdo ilegal de aves, a fim de verificar a efetividade da
punicdo dos infratores a partir das agdes promovidas pelo poder publico.
Os dados para a pesquisa foram obtidos por meio de acesso a base de
dados da policia ambiental (2018-2019) e questionario semiestruturado
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aplicado a seus membros. Também foi realizada consulta aos sistemas
de acompanhamento processual no Judiciario Estadual (2014-2019). Por
fim, realizou-se estudo de legislacdo, de jurisprudéncia e de doutrina
pertinentes. Os resultados mostram que a captura de aves na natureza
¢ continua e descontrolada, figurando as feiras-livres como principais
pontos de comercializagdo dos passaros. A Policia Ambiental, apesar das
limitagdes estruturais e de pessoal, realiza um importante papel no combate
ao comércio ilegal de aves, mas a dificuldade de identificar os envolvidos,
de provar o dano ambiental ou de mensurar seu alcance, sdo aspectos que
costumam isentar o agente de qualquer responsabilidade perante a lei.
Classificado como delito de menor potencial ofensivo, o trafico de aves ¢
favorecido em parte pelo baixo poder coercitivo da pena, pela precariedade
dos orgaos de fiscalizagdo e por questdes culturais. Para minimizar os
impactos negativos da atividade, ndo basta mudar a lei, impondo sangdes
mais rigorosas. Ha necessidade de reestruturar as entidades de defesa e de
investir em educacdo ambiental.

Palavras-chave: comércio ilegal; crime ambiental; efetividade da lei;
impunidade.

FROM FREEDOM TO CAGE: DIAGNOSIS OF INSTRUMENTS TO
FIGHT TRAFFICKING IN WILD BIRDS IN PERNAMBUCO

ABSTRACT

Wildlife trafficking leads to the extinction of species all over the world, and
birds are the main victims. Thus, the research aimed to study the actions of
the state in the criminal prosecution of those involved in the aforementioned
illegal trade, analyzing if the actions carried out by the Public Power in
Pernambuco led to effective punishment of criminals. The research collect-
ed data from the environmental police database (2018-2019), as well as
through the application of a semi-structured survey applied to its members.

Data from State Judiciary procedural monitoring systems (2014-2019)

were also collected. The results show that the capture of birds in the wild is
continuous and without control, being the flea markets as the main points
of commercialization of birds. Despite its small contingent, the environ-
mental policing company plays a limited but essential role in combating
the illegal bird trade. The absence of evidence of environmental damage or
difficulty in measuring its scope is another aspect that usually exempts the
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agent from any liability under the law. Overall, animal trafficking seems
to be considered no relevance to criminal law levels, which in part derives
from the low coercive power of punishment of the environmental laws, the
precariousness of inspection bodies, and cultural reasons. To minimize the
negative impacts of the activity, it is not enough to change the law and im-
pose stricter sanctions. There is a need to restructure defense entities and
invest in environmental education.

Keywords: birds; illegal trade; environmental crime; effectiveness of the
law;impunity.

INTRODUCAO

E consenso entre os pesquisadores que as aves sdo as principais viti-
mas do comércio ilegal de animais silvestres, figurando a atividade ilicita
como uma das responsaveis pela extingdo de espécies no mundo. No Bra-
sil, a rica diversidade da fauna desperta interesse de colecionadores, de
criadores, de zooldgicos irregulares e de pessoas comuns que conservam a
cultura de ter um animal silvestre como bicho de estimagao, aspectos que
atraem a ac¢ao de traficantes de vida selvagem.

Pernambuco também esta na rota desse comércio ilegal. De acordo
com os Relatorios de Gestdo da Agéncia Estadual de Meio Ambiente de
Pernambuco (CPRH), s6 em 2018 o Centro de Triagem de Animais Silves-
tres (CETAS) acolheu mais de treze mil animais silvestres. As aves repre-
sentam a maioria dessas apreensdes.

Comercializar aves silvestres, ou manté-las em cativeiro em desacor-
do com a legislacdo, constitui crime contra o meio ambiente, ensejando
a responsabilizag¢ao dos infratores, tanto na esfera civel e administrativa,
como no ambito penal, pois além da crueldade com o ser vivo, a conduta
provoca desequilibrio ambiental, comprometendo a diversidade biologica,
que € objeto de tutela em diversos instrumentos normativos internacionais
dos quais o Brasil ¢ signatario.

Nesse contexto, o trabalho teve por objetivo estudar a atuacdo do Es-
tado na persecucdo penal dos envolvidos com o comércio ilegal de aves
silvestres, a fim de verificar se as a¢cdes empreendidas pelo poder publico
tém sido efetivas para combater o delito em Pernambuco.

A pesquisa, de natureza qualitativa-quantitativa, foi realizada por meio
do método l6gico-dedutivo com foco em duas vertentes: atuacao da policia
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ambiental, tendo como referéncia o bi€nio 2018/2019, e procedimentos
judiciais, no intervalo de cinco anos, entre 2014 ¢ 2019. No tocante a ati-
vidade policial, foi aplicado um questionario eletronico com os integrantes
da policia ambiental, sendo também colhidos dados a respeito do nimero
de diligéncias policiais realizadas e da quantidade de animais apreendidos
no periodo.

Na segunda parte, foram obitidas informagdes sobre a quantidade de
processos relacionados com o tema e o tipo de puni¢do imposta aos infra-
tores, mediante consulta ao sistema de registros processuais do Poder Ju-
diciario do Estado de Pernambuco. A legislagdo pertinente, a doutrina es-
pecializada e a jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a local e dos Tribunais
Superiores também foram objeto da pesquisa, com &nfase no tipo de pena
efetivamente aplicada em casos relacionados ao comércio ilegal de aves.

1 ARCABOUCO NORMATIVO E FUNDAMENTOS TEORICOS
DE TUTELA DA FAUNA

No ambito internacional, sdo relevantes como fundamento de prote-
¢do as aves silvestres a Convencdo sobre o Comércio Internacional das
Espécies da Flora e Fauna Selvagens em Perigo de Extingao (CITES), que
estabelece regras para evitar que o comércio de animais provoque a extin-
¢do de espécies (DEL’ OLMO; MURARO, 2018; HARFOOT, 2018), além
da Declaragao Universal dos Direitos dos Animais, que assegura a cada
espécie o direito de viver livre em seu ambiente natural terrestre, aéreo e
aquatico, assim como o direito a reprodugdo (DINIZ, 2017). A salvaguarda
da fauna silvestre também pode ser extraida da Convenc¢ao sobre a Diver-
sidade Bioldgica, que traz em seu predmbulo a preocupagao com os efeitos
da intervencdo antropica sobre a natureza (BRASIL, 1994). No mesmo
sentido, a Agenda 21 ao propor providéncias para alcancar o desenvolvi-
mento sustentavel, dedica o Capitulo 15 ao tema. No elenco de medidas
que devem ser adotadas com esse fim, merece destaque a que tem como
proposito “aprofundar a compreensao cientifica e economica da importan-
cia da diversidade biologica e sua fun¢do nos ecossistemas” (BRASIL,
1992; MELO, 2019). Entre os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), o item 15 recomenda providéncias para conter a perda da diver-
sidade biolégica (MELO, 2019). Sdo documentos destinados a orientar o
proceder de governos e entidades privadas com foco nos trés pilares da
sustentabilidade: econdmico, social e ambiental (FALCAO SOBRINHO
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etal., 2017; SILVA; EL-DEIR et al., 2017; MELO, 2019).

Inspirado nesses compromissos € convengoes internacionais, o orde-
namento juridico brasileiro trata a prote¢do ao meio ambiente como direito
fundamental (CANOTILHO, 2010) e estabelece diretrizes para sua con-
cretizacao.

Voltado a tematica desta pesquisa, o art. 225, § 1°, VII, da Consti-
tuicdo, impde ao poder publico o dever de “proteger a fauna ¢ a flora,
vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua fungao
ecologica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a
crueldade” (BRASIL, 1988).

Esse cuidado com a vida ndo humana consignado no texto constitu-
cional revela que a Lei Maior, mesmo ostentando viés antropocéntrico’,
assume uma postura ecocéntrica® em relagdo ao tema (DINIZ, 2017; BOR-
TOLOZI, 2018; MELO, 2019), ao preceituar que o homem ndo deve so-
brepor-se ao meio ambiente, mas viver em harmonia com a natureza, pois
esta contido nessa cadeia complexa, em que cada um tem funcgéo, utilidade
e todos sao necessarios para o equilibrio do sistema, independentemente da
espécie a que pertenca.

Atribuir direitos a outros seres vivos ¢ uma maneira de limitar as agcdes
humanas, mas constitui também o reconhecimento de que o conceito de
dignidade deve abranger toda espécie de vida do Planeta (SILVA, 2015;
DINIZ, 2017; DEL’OLMO; MURARO, 2018; GONCALVES, 2018). Essa
mudanca de paradigma, que aparenta ser uma ruptura epistemologica acer-
ca do alcance do conceito de dignidade, relativiza o protagonismo humano,
podendo implementar uma nova ordem de valores com vantagens para as
diferentes formas de vida.

No ambito infraconstitucional, a Lei n. 9.605/98 dispde sobre as im-
plicagdes penais pelo manejo indevido dos passeriformes, prevendo, no
art. 29, pena de deteng@o de seis meses a um ano para quem pratica uma
das acdes do tipo penal. A reprimenda pode ser elevada para o dobro ou
para o triplo, se o crime for praticado contra espécie rara, ou ameagada de
extingdo e se for usado instrumento capaz de provocar destrui¢do em mas-
sa, respectivamente, além de outras hipoteses elencadas nos paragrafos e
incisos do dispositivo legal em referéncia (BRASIL, 1998).

Como a pena ¢ de detencdo, e nao excede dois anos, as condutas pre-
vistas no tipo penal mencionado sdo classificadas como de menor potencial

5 Centraliza as a¢des do Estado em fung¢do do bem-estar do ser humano.

6 Tem a natureza como referéncia para as agdes estatais, considerando o ser humano como um dos
elementos do sistema, sem posigao hierarquica privilegiada.
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ofensivo, nos termos do art. 61 da Lei n. 9.099/95, permitindo ao infrator
ser beneficiado com penas alternativas a prisdo, consistentes na restrigao
de direitos, na prestagdo de servico a comunidade ou no pagamento de
prestacdo pecuniaria (BRASIL,1995). Para ter direito ao beneficio, o in-
frator deve reparar o dano, ou comprovar a impossibilidade de fazé-lo,
consoante exige a regra do art. 27 da Lei n. 9.605/98 (BRASIL, 1998).

Todavia, embora consolidada a tutela formal da fauna, ainda persiste a
controvérsia acerca de como instrumentaliza-la, seja em relagdo ao modo
de punir o infrator; seja no que pertine a natureza juridica atribuida ao
animal.

Quanto a puni¢ao, as medidas desencarceradoras, idealizadas como
alternativa a pena de prisao, sdo comumente aplicadas para esse tipo de de-
lito. Bem avaliadas pela comunidade juridica, esse tipo de controle social
menos estigmatizante, com maior probabilidade de atender as expectativas
de reintegracao social do condenado e de prevenir novos crimes, tende a
ser ampliada, ndo somente em func¢do dos baixos indices de reincidéncia,
mas principalmente pela inoperancia do sistema carcerario, incapaz de res-
socializar o transgressor (REGUEIRA, 2012; SOUZA, 2013; CALVES,
2016; DINIZ, 2017).

Parte da doutrina, entretanto, considera que a sanc¢ao prevista na lei ¢
inexpressiva, incapaz de intimidar os infratores (DINIZ, 2017; DEL’OL-
MO; MURARO, 2018) e recomenda a “criacdo de novos tipos penais mais
especificos, buscando a aplicacdo de uma ‘lex specialis’, em detrimento da
disposicdo genérica do art. 29 da Lei de Crimes Ambientais” (DEL’OL-
MO; MURARO, 2018).

De fato, o dispositivo legal em questao nao diferencia condutas espo-
radicas para fins domésticos, daquelas praticadas com destinagdo comer-
cial, punindo ambas com a mesma medida, apesar de estas serem muito
mais lesivas para o animal e para o meio ambiente, e, portanto, merecedo-
ras de um tipo penal especifico e de uma san¢do mais severa.

Acerca do status conferido ao animal, a polémica versa sobre como se
dara a reivindicagdo do direito. Seria sujeito de direito, pessoa, coisa, bem
publico, ente despersonalizado, ser senciente? Questionando-se, também,
se a prote¢ao se justifica pelo valor intrinseco do animal, ou se o direito ad-
vém indiretamente pelo interesse de proteger a coletividade (OLIVEIRA,
2017; DINIZ, 2017; DEL’OLMO; MURARO, 2018; BORTOLOZI, 2018;
GONCALVES, 2018).

Postular a condig@o de titular de direito para os animais ¢ legitimo, a
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medida que os seres vivos ndo se enquadram na defini¢do de coisa, nem
o exercicio de direitos ¢ monopdlio da pessoa natural, mas ao contrario, a
condicdo de sujeito de direito prescinde dos atributos da personalidade’.
Observe-se que a pessoa juridica, que é uma mera ficgdo do Direito, e os
entes despersonalizados (massa falida, espolio e nascituro) também gozam
dessa condigao, sendo juridicamente possivel tratar os animais de maneira
assemelhada, pela propria qualidade de ser vivo, dotado de sensibilidade,
capaz de desenvolver vinculos afetivos e de se organizar coletivamente.

O tratamento de espécimes da fauna como mero objeto ocupa posi¢ao
minoritaria na sociedade e ja foi descartado em ordenamentos juridicos
mais modernos como o da Franga e o de Portugal, que conferem status de
sujeitos de direito aos animais (SARLET, 2015).

O Brasil segue essa tendéncia, ndo somente porque a legislagdo em vi-
gor veda a crueldade contra os animais, mas, também, gracas a aprovacao
pelo Senado, em 07/08/2019, do Projeto de Lei n. 27/2018, que altera o
art. 82 do Codigo Civil e a Lei n® 9.605/98, para atribuir aos animais regi-
me juridico sui generis de “sujeito de direito despersonificados”, vedando
expressamente o tratamento do animal como coisa, 0s quais passam a ser
“reconhecidos como seres sencientes, ou seja, dotados de natureza biologi-
ca e emocional e passiveis de sofrimento” (BRASIL, 1998), aspectos que
j& haviam sido constatados empiricamente e ratificados pela ciéncia.

Ao alterar a lei civil e a lei de crimes ambientais, o legislador optou
por uma posi¢cdo intermediaria, reconhecendo as peculiaridades dos ani-
mais, diferenciando-os de coisa, mas sem dota-los de direitos subjetivos
(ROCHA; LOPES, 2020). A medida é considerada um avango e ratifica
o entendimento, que ja vem se consolidando na jurisprudéncia dos tribu-
nais, mesmo antes das modificagdes legislativas, no sentido de rejeitar a
“coisificagdo” dos animais, conforme se observa pelas inimeras decisdes
relacionadas a questdes como vaquejadas, rinhas de galo, farra do boi, nas
quais prevaleceram o interesse do animal, a indicar que a adesdo aos va-
lores ecocéntricos, pautados no respeito a todas as espécies, € continua ¢
crescente (ROCHA; LOPES, 2020).

Os argumentos contrarios apoiam-se na teoria antropocéntrica, sobre-
tudo na tese Kantiana segundo a qual tudo o que ndo ¢ humano ¢ classifi-
cado como coisa, e nessa conjuntura tem valor relativo, servindo de ins-
trumento para uma unica finalidade que ¢ atender aos interesses humanos

7 Vida, intimidade, privacidade, integridade fisica, honra, nome, imagem (SARLET et al., 2014, p.
395).
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(SILVA, 2015; ROCHA; LOPES, 2020).

Cogita-se, ainda, que, se o fundamento para conferir status de sujei-
to de direito ao animal é a complexidade bioldgica e a sensibilidade ao
sofrimento, tal beneficio atingiria a todos (gorilas, vacas, caes, passaros,
insetos) e ndo mais seria possivel comercializar, abater e, de qualquer outra
maneira, utilizar esses animais, diante do fato de os detentores de direitos
subjetivos ndo serem negociaveis, o que inviabilizaria atividades como a
producdo agropecuaria, entre outras, cuja esséncia ¢ o manejo de compo-
nentes da fauna. Especula-se, por fim, que estabelecer exce¢des ndo seria
suficiente para resolver o problema, porque a escolha pontual e casuistica
da espécie a ser protegida acarretaria muito mais incerteza e inseguranca
juridica que a situagdo utilitarista preexistente, a qual concebe tutela aos
ndo humanos, mas sempre em fun¢do da vontade humana (SILVA, 2015;
ROCHA; LOPES, 2020).

Na verdade, a questao ¢ bastante complexa e nao comporta solugio
unica. A propria lei prevé excegdes e eventuais incoeréncias podem ser re-
solvidas pela atividade hermenéutica, mediante ponderacao de principios,
devendo-se ter em mente que o “reconhecimento de direitos ndo ¢ um jogo
de soma zero, mas de soma constante, e o direito brasileiro tem avangado
nesse sentido, dando valor a a¢des que afirmem uma futura igualdade inte-
respécies” (SILVA, 2015, p. 93), representando a modificagdo da lei civil
um importante passo para a revisdo de valores incompativeis com o estagio
evolutivo, ora vivenciado.

Uma vez estabelecido o direito, as circunstancias do caso concreto
fornecerdo elementos para decidir com prudéncia se o fundamento para a
defesa do animal se dara por seu valor intrinseco, pela condigdo de com-
ponente de ecossistemas ¢ biomas ou, ainda, se em fungdo de ambos os
aspectos, de modo que o mais importante sempre sera a efetiva protecao.

2 ATIVIDADE POLICIAL DE REPRESSAO AO TRAFICO DE
ANIMAIS

Para efetivar o objetivo da norma protetiva, as agdes de policiamento
ostensivo e repressivo contra o trafico de animais silvestres exercem papel
fundamental. Em Pernambuco o trabalho ¢ realizado pela Policia Militar
especilizada em meio ambiente.

Para entender a rotina da Companhia de policiamento ambiental, a
partir da perspectiva de quem atua diretamente contra o comércio ilegal de
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animais, foi aplicado um questiondrio com os respectivos integrantes, ex-
plorando-se aspectos como estrutura fisica e de pessoal, equipamento uti-
lizados, as estratégias usadas pelos agentes, os locais de maior incidéncia
dos delitos contra a fauna, além da relacio da CIPOMA com a populagdo
e com outros 6rgaos de controle.

No tocante a estrutura do 6rgao, as respostas ao questionario revela-
ram que a Companhia dispde de telefones, computadores, acesso a inter-
net, veiculos e combustivel, além de GPS, drone, e cameras fotograficas,
mas 97,2% dos que responderam ao questionario consideram a quantidade
desses equipamentos insuficiente para atender as necessidades do trabalho.

Outra questao relevante diz respeito ao tamanho do efetivo da policia
ambiental, pois 94,6% responderam haver déficit de pessoal, impedindo,
por exemplo, a melhor distribuigdo dos agentes nos locais propensos as
praticas ilicitas.

Acerca da rotina da corporagao, as respostas indicam que ha fiscaliza-
¢do permanente contra o comércio ilegal da fauna silvestre. As diligéncias
sdo planejadas, de acordo com local, dia e horario previamente escolhidos,
a partir de investigacdes e de denuncias recebidas. A periodicidade das
visitas aos lugares potencialmente atrativos para a negociagdo de animais
silvestres ¢ semanal. As feiras livres sdo apontadas por 97,3% dos respon-
dentes como o principal local de comercializagdo de aves, seguidas das
residéncias (62,2%) e dos criadouros clandestinos (51,4%). As respostas
revelaram, ainda, que hé pouco controle em rodovias e aeroportos.

Quanto a percepgao dos membros da corporagdo no tocante a evolu-
¢do do quantitativo de animais apreendidos, entre 2018/2019, a maior parte
dos respondentes (51,4%) considera que a quantidade de aves aumentou
no biénio avaliado, e 27% afirmaram que ndo perceberam alteragdo quan-
titativa. A maioria dos respondentes afirmou que a policia ambiental atua
em parceria com outras institui¢des, destacando como principais a Agéncia
Estadual de Meio Ambiente (CPRH), o IBAMA e a Policia Civil.

Campanhas educativas e as palestras em escolas, instituigdes publicas
e entidades privadas foram reportadas como as atividades desenvolvidas
pela policia ambiental com o fim de conscientizar a populagdo sobre
preservacao do meio ambiente. As respostas revelam que a denuncia ¢ a
principal forma de colaboragdo da sociedade com o trabalho da policia
ambiental e o principal canal de comunicagdo ¢ o disque-denuncia
(62,2%), seguido do WhatsApp (32,4%). Veiculos de comunicacdo como
o Facebook, Twitter e Instagram existem, entretanto, t€ém menor procura.
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Quanto a atuacdo da policia, os registros dos dados mostram que no
biénio 2018/2019 foram realizadas 2.266 diligéncias policiais destinadas a
reprimir crimes contra a fauna silvestre, as quais acarretaram a apreensao
de 14.307 animais, dos quais 13.323 sdo aves, o que representa 93% do
total.

No ano de 2019, foram apreendidos 6.290 passaros, quantidade um
pouco inferior aquela verificada no ano de 2018, quando 7.033 aves foram
resgatadas. O més de maio de 2018, com 1.399 aves apreendidas, destacou-
-se em relag@o aos demais, sendo seguido pelo més de janeiro do mesmo
ano, quando foram resgatados 1.060 individuos, ¢ pelo més de julho/2019
com 1.034 aves apreendidas. A menor quantidade de passaros apreendidos
foi registrada no més de fevereiro/2019, com 133 aves, obtendo-se uma
média de 555 aves por més, no biénio 2018/2019.

Outro aspecto percebido nos resultados da pesquisa ¢ que ndo ha re-
lacdo de proporcionalidade entre o quantitativo de diligéncias policiais e o
numero de aves apreendidas por periodo. Por exemplo, tomando-se como
parametro o més de julho, observa-se que foram realizadas 18 abordagens
pelos agentes publicos, sendo apreendidos 1.034 passaros. No ano ante-
rior, no mesmo més, foram realizadas 70 investidas, que acarretaram a
apreensao de 351 aves, quantidade muito inferior aquela verificada no més
correspondente do ano anterior, quando um nimero bem menor de abor-
dagens policiais resultou na apreensao de uma quantidade trés vezes maior
desses animais. Isso evidencia que o resultado das diligéncias é sempre
imprevisivel e que o fato de ter sido percebida uma pequena diferenga, a
menor, na quantidade de animais apreendidos em 2019, se comparado com
0 ano anterior, ndo significa que houve redugao da atividade ilicita, estando
muito mais relacionado ao insucesso das a¢des promovidas pelos 6rgaos
de controle. O tnico padrao percebido nos dados da policia ambiental diz
respeito a perenidade do comércio ilicito. A Figura 1 ilustra a oscilagao de
apreensdes verificada tanto entre os meses, como no periodo total estuda-
do.
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Figura 1. Comparacao entre a quantidade de diligéncias policiais e de aves apreendidas entre os anos
de 2018 e 2019 realizadas pelo CIPOMA Pernambuco.
Fonte: elaborada pelos autores.

3 PERSECUCAO PENAL

No que se refere a responsabilizacao criminal dos envolvidos, a coleta
de dados no ambito judicial tomou como referéncia a classificagdo dos
processos por assunto, conforme estabelecido pelo Conselho Nacional de
Justiga (CNJ). Utilizando-se a tematica “crime contra a fauna” e filtros
com as expressoes “‘matar, perseguir, vender/expor a venda/ adquirir/fau-
na”, condutas previstas no art. 29 da LCA, foram encontrados 750 proces-
sos no periodo de 2014/2019. Destes, 369 foram processados nos Juizados
Especiais Criminais® ¢ 381 distribuidos nas Varas comuns das demais co-
marcas do Estado’.

Optou-se pelo periodo de cinco anos com o propoésito de reduzir a
incidéncia de procedimentos pendentes de julgamento, priorizando
processos ja julgados. Do montante, foram selecionados, aleatoriamente,
100 processos para exame, entre os distribuidos nas Varas, que sdo unidades
judiciais na divisdo de competéncias. Os detalhes do fato ndo constam no
sistema de acompanhamento processual, nem estao disponiveis para acesso
virtual em outra plataforma, o que inviabilizou a comparagao de casos ¢ a
quantidade de animais envolvidos em cada delito, mas de acordo com o tipo

8 Os Juizados Especiais Criminais sdo 6rgdos do Poder Judiciario de Pernambuco, competentes para
julgamento dos delitos de menor potencial ofensivo, disciplinados na lei 9.099/95 (art. 14 e art. 90-B
do COJE). Os crimes contra a fauna, previstos no art. 29 da Lei n. 9.605/98, enquadram-se nessa
classificagdo.

9 Por questdes administrativas, algumas Comarcas do Estado ndo dispdem de Juizado Especial

Criminal instalado, de modo que os delitos de menor potencial ofensivo sdo distribuidos para as Varas
comuns, mas sao processados e julgados seguindo o rito proprio (Lei n. 9.099/95).
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penal registrado, constatou-se que 62% sao relativos as condutas previstas
no art. 29 da Lei de Crimes Ambientais, ou seja: matar, capturar, perseguir,
ter em cativeiro, vender/expor a venda, adquirir. Os demais referem-se a
outras infragdes previstas na referida lei, a exemplo da pesca no periodo de
defeso e dos maus-tratos envolvendo animais de maneira genérica.

Entre os processos examinados, observou-se que 91% foram julgados,
mas 30% dos casos foram declarados prescritos, ficando o infrator isento
de qualquer responsabilidade pela pratica do delito, porque o prazo para
julgamento se esgotou. Observou-se também que, em 52% dos procedi-
mentos julgados, o infrator aceitou fazer um acordo para ndo ser processa-
do, sendo imposta a transagao penal, consistente na prestagao de servigos a
comunidade, por determinado periodo, ou o pagamento de prestacao pecu-
niaria (art. 89 da Lei n. 9.099/95 e art. 27 da Lei n. 9.605/98). A Figura 2,
mostra em percentuais como os casos foram encerrados.

= Prescricdo
Absolvicao
= Extincdo
52%

= Suspensdo condicional

Transacao - Prest Serv e
Pecuniaria

Figura 2. Situagdo de processos encerrados sobre crime de traficos de aves entre os anos de 2014 e
2019, na Justiga Estadual.
Fonte: elaborada pelos autores.

Nas hipdteses em que o infrator optou por presta¢@o pecuniaria, o pa-
rametro para a fixagdo do valor foi o salario minimo, sendo admitido o
parcelamento em funcao da condicao financeira do devedor. O maior valor
fixado foi de dois mil reais. A Figura 3 mostra os valores aplicados nos
casos selecionados na amostra.
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Figura 3. Valores das penas pecuniarias — o parametro ¢ o salario minimo, sendo fixada a quantia de
acordo com as possibilidades do infrator.
Fonte: elaborada pelos autores.

A absolvigdo, a extingdo por questdes processuais € a suspensao con-
dicional do processo'®, juntas, somaram 18% dos processos julgados. A
suspensdo condicional do feito também esta prevista para as hipoteses de
crimes contra a fauna, pois a pena minima em abstrato ndo excede um
ano, conforme regra do art. 89 da Lei n. 9099/98. Tanto a transagao penal,
quanto a suspensdo condicional do processo acarretam a extingdo da pu-
nibilidade, se o réu cumprir as condi¢des assumidas sem se envolver em
outro crime durante o periodo acordado, ndo gerando, sequer, antecedentes
criminais. A Unica ressalva é ndo poder valer-se de novo beneficio pelo
prazo de cinco anos (BRASIL, 1998).

A conduta do infrator somente teve desdobramentos para uma puni¢ao
mais severa quando o delito estava relacionado com trafico internacional
de animais, ou com a falsificacdo de anilhas de identificacdo de criadouros
autorizados!', ambos delitos de competéncia da Justi¢a Federal, e, portan-
to, ndo foram objeto do presente trabalho.

Na pesquisa de jurisprudéncia, observou-se que as condutas tipifica-
das no art. 29 da LCA foram consideradas de baixa lesividade, acarretando
ou a imposi¢do de penas alternativas a prisdo, ja mencionadas, ou a absol-
vigdo do infrator com base no principio da insignificancia'?.

10 Trata-se de beneficio concedido aos réus primarios, que nao estao sendo processados criminalmente.
A medida consiste em comparecer mensalmente a unidade judicial para informar as atividades ou
alguma outra restri¢ao de direito.

11 A lei autoriza a criacdo de animais silvestre em cativeiro para comercializagdo, a fim de evitar a
captura na natureza. A instru¢do normativa 169/2008 do IBAMA disciplina a atividade.

12 Principio da insignificancia, ou bagatela ¢ aplicado em casos em que a lesdo ao bem juridico tutelado
¢ muito leve, a ponto de ndo ser considerada crime, exemplo do furto de objetos de pequeno valor, sem
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4 IMPUNIDADE: REFLEXO DO DESCOMPASSO ENTRE
TEORIA E PRATICA

Os resultados mostram que ndo obstante todo o aparato normativo de
tutela (formal) aos animais e do reconhecimento de sua importancia para
o equilibrio ambiental, a protecdo nao ¢é efetiva. O comércio ilegal de aves
mantém-se perene, favorecido pelo baixo poder coercitivo da pena, pela
precaria estrutura dos 6rgdos de fiscalizacdo e por questdes culturais.

Certamente por serem mais abundantes na fauna brasileira (ICMBIO,
2018), as aves ocupam o topo da lista de apreensdes. Outra hipotese que
pode justificar o elevado numero de captura desse tipo de animal € a pre-
feréncia do publico interessado, atraido pela beleza da plumagem, pelo
canto ¢ até pelo sabor da carne (HARRIS et al., 2015; BURIVALOVA et
al., 2017; GRIESER et al., 2018; SOARES, 2018; GONZALEZ-HERRE-
RA et al., 2018), colocando as aves em posi¢ao de maior vulnerabilidade
quando comparadas com outras espécies.

O empenho da policia ambiental parece ndo intimidar os infratores,
que movidos pela alta rentabilidade do comércio ilegal (ALVARENGA,
2016; DEL’ OLMO; MURARO, 2018; HARFOOT, 2018), sempre encon-
tram meios de manté-lo ativo. De acordo com relatos de policiais ouvidos
durante a pesquisa, a atividade é complexa e recebe apoio de uma rede
de colaboradores, desde aqueles que capturam o animal na natureza, aos
que t€m a funcdo de guarda nos arredores dos pontos de venda, aos inter-
mediarios e até os “clientes” que, conhecendo as irregularidades, ajudam
a manter o sigilo do negocio. Sem limites para a audicia, os infratores
anunciam espécimes da fauna em meios digitais (redes sociais e sites de
venda) e tentam conferir aparéncia de legalidade aos animais capturados
na natureza, usando anilhas de identificacdo falsas para confundi-los com
aqueles provenientes de criadores autorizados (MAYRINK, 2016). Segun-
do Bezerra (2012), a maior parte das aves traficadas morre antes de chegar
ao destino. Muitas s3o capturadas ainda quando filhotes, nos ninhos (BE-
ZERRA, 2012). Na dinamica das feiras-livres, costuma-se usar barracas
de alimentos para disfarcar o real “produto” negociado, ou para esconder
gaiolas.

Adotar codigos de comunicagdo para alertar sobre a presenca da po-
licia no local, além dos hordrios pouco convencionais, normalmente an-
tes do amanhecer, sdo outros subterfugios comuns usados para escapar

violéncia ou ameaga, sendo o infrator dispensado de qualquer responsabilidade.
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da agdo dos agentes publicos que, mesmo descaracterizados, encontram
muitos obstaculos para surpreender os infratores. A expansao da atividade
criminosa para o ambiente virtual (DINIZ, 2017) é outro grande desafio
para quem atua na defesa da fauna, desprovido de recursos minimos para
exercer seu mister.

No ambito judicial, os dados da presente pesquisa mostram que quase
50% dos procedimentos selecionados para estudo, destinados a apurar res-
ponsabilidades por delitos envolvendo a fauna silvestre, foram arquivados
sem punir os envolvidos, sendo 30% deles pela prescri¢ao (Figura 3), que
¢ a perda de oportunidade de apurar o delito no prazo previsto na lei, que,
no caso, ¢ de quatro anos (art. 109, V, do Cédigo Penal), ficando o infrator
isento de qualquer punigao.

Na consulta a jurisprudéncia foi observada, além da transacdo penal,
a absolvicdo do autor do delito com base no principio da insignificancia,
como ilustram os recentes julgados do Tribunal local e do Superior Tribu-
nal de Justica:

A conduta dos acusados em manter em cativeiro as espécies mencionadas se mostra
com pequeno grau de lesividade ao bem juridico tutelado, a saber o meio ambiente
¢ a fauna silvestre, vez que ndo traz o desequilibrio ecolégico daquela regido, sendo
correta a aplicagdo do Principio da insignificancia pelo juiz. Recurso desprovido.
A unanimidade- TJPE — Apelagio Criminal 465527-20002052-27.2013.8.17.0660,
Rel. Fausto de Castro Campos, 1* Camara Criminal, julgado em 17/12/2019, DJe 03
de fevereiro de 2020 (PERNAMBUCO, 2020).

Na hipotese, em que o agravante foi flagrado mantendo em cativeiro 4 passaros da
fauna silvestre, das espécimes tico-tico, papa-banana e coleiro, estdo presentes 0s
vetores de conduta minimamente ofensiva, auséncia de periculosidade do agente,
reduzido grau de reprovabilidade do comportamento e lesdo juridica inexpressiva,
o0s quais autorizam a aplicagdo do pleiteado principio da insignificancia, haja vista
o0 vasto lastro probatdrio constituido nas instancias ordinérias. 4. Agravo regimental
desprovido — STJ — AgRg no HC 519.696/SC, Rel. Ministro JORGE MUSSI,
QUINTA TURMA, julgado em 21/11/2019, DJe 28/11/2019 (BRASIL, 2019).

Os fundamentos para a concessao do beneficio sempre sdo a pequena
quantidade de animais, ndo ameagados de exting@o, a auséncia de maus
tratos e o longo tempo de convivéncia do animal no ambiente doméstico.

Outra regra usada em favor dos infratores ¢ aquela prevista no art. 29,
§ 2° da LCA, que admite o perdao judicial. Nessas hipoteses, havendo bons
antecedentes, conduta social favoravel, boa condi¢do do animal de espécie
nao ameacada de exting¢do e vinculo afetivo consolidado pelo tempo, o Juiz
pode deixar de aplicar a pena (NUCCI, 2015). Também é comum, nesses
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casos, conceder a guarda do animal a quem o mantém em cativeiro, tendo
em vista que dependendo do tempo vivido fora do habitat, o animal ndo
tem condicao de sobreviver no meio ambiente. A entrega do passaro a ins-
tituigdes especializadas ou a guardido autorizado seria uma alternativa para
impedir a permanéncia do animal com quem o adquiriu clandestinamente,
todavia, a medida nem sempre ¢ recomendada porque acarretaria rompi-
mento dos vinculos criados durante longos anos de convivéncia, causando
ainda mais sofrimento ao animal. Nesses termos foi a decisao do Superior
Tribunal de Justica no Recurso Especial n. REsp 1.797.175/SP, julgado
pela Segunda Turma em 21/03/2019 (DJe 28/03/2019).

Portanto, ainda que sobrevivam ao estresse do aprisionamento e sejam
resgatados pelos o6rgdos ambientais, os passeriformes capturados na natu-
reza ndo escapam da condenagdo a gaiola perpétua, dada a dificuldade ou
a impossibilidade de serem reinseridos no habitat (MAGROSKI, 2017).
Como consequéncia do cativeiro, os animais perdem a capacidade de se
defender, de se reproduzir, de buscar o alimento, perdem a propria essén-
cia, passando a ter uma existéncia insignificante, aspectos que devem ser
considerados pelo julgador antes de extinguir a punibilidade do transgres-
sor com base no principio da insignificancia.

Sob tal enfoque, os requisitos para aplicar o referido principio sdao
“conduta minimamente ofensiva, ausé€ncia de periculosidade social da
acdo, reduzido grau de reprovabilidade do comportamento ¢ lesdo juri-
dica inexpressiva” (STF — HC 117903, 2013). A medida tem amparo no
principio da intervengdo minima, ou minimalismo penal, que defende a
despenalizagdo de determinadas condutas, ao considerar que o fato s6 ¢
penalmente relevante quando além de estar previsto na lei como crime
(tipicidade formal), também seja capaz de causar lesao significativa a um
bem juridico tutelado (tipicidade material). Na auséncia de um desses ele-
mentos, a conduta ¢ considerada atipica, sem ofensividade, ndo merecendo
a intervencdo do Estado sobre a liberdade dos individuos (GOMES, 2015;
NUCCI, 2015; ROCHA; LOPES; 2020). E o que ocorre, por exemplo,
quando alguém vai a um supermercado e subtrai um esmalte, ou algo equi-
valente. Embora o fato configure o crime de furto (art. 155 do Cédigo Pe-
nal), a ofensa ao patrimonio alheio ¢ minima, ficando afastada a incidéncia
do Direito Penal que, como ultimo recurso de controle social, deve ser
reservado para as situagdes de grave ofensa aos bens juridicos mais rele-
vantes. De acordo com os autores, os demais conflitos sociais devem ser
solucionados por outros ramos do Direito, como o administrativo e o civil.
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No caso do trafico de aves silvestres, contudo, a aplica¢dao do princi-
pio da insignificancia indica equivoco hermenéutico, sobretudo porque a
captura clandestina do animal, por si sd, provoca danos irreversiveis a dois
bens juridicos tutelados: ao animal e ao direito da coletividade ao ambiente
ecologicamente equilibrado. Logo, a conduta ndo pode ser comparada a
pequenos delitos contra o patrimdnio, ou assemelhados, sobretudo depois
da aprovagdo pelo Senado em 07/08/2019 do Projeto de Lei n. 27/2018
que, altera o art. 82 do Cédigo Civil para atribuir aos animais regime ju-
ridico sui generis de “sujeito de direito despersonificados”(Agéncia Sana-
do, 2019), vedando expressamente o tratamento do animal como coisa, 0s
quais passam a ser “reconhecidos como seres sencientes, ou seja, dotados
de natureza bioldgica e emocional e passiveis de sofrimento” (Agéncia Se-
nado, 2019). Além disso, existem mecanismos para adquirir esses animais
legalmente, conforme disciplina a Instrucdo Normativa n. 169/2008, do
IBAMA, nao devendo ser concedida a benesse a quem opta por adquiri-los
clandestinamente, até porque o legislador ja foi bastante generoso ao pre-
ver san¢do muito branda.

Observa-se, nos casos estudados, que mesmo quando aplicada a tran-
sagdo penal, a medida pareceu indcua, pois o valor foi fixado em fragdes
do saldrio minimo, sendo dois mil reais a maior quantia. Considerando-
-se a alta rentabilidade do negocio ilicito (DEL’OLMO; MURARO, 2018;
HARFOOT, 2018), pode-se concluir que as pessoas vinculadas ao trafico
de aves, ndo se sentem intimidadas com a possibilidade de sofrerem tais
sancdes, tampouco essas medidas restritivas sdo capazes de intimidar os
demais membros da comunidade, que de alguma maneira se identificam
com o comércio ilicito, pois milhares de aves continuam a ser retiradas da
natureza todos os anos.

A impunidade ¢ tida como um fator histérico na relagdo homem-na-
tureza (FALCAO SOBRINHO et al., 2017; LE CLERCQ et al. 2016) e
pode parecer despicienda no caso em estudo, por envolver delitos de me-
nor potencial ofensivo, quase sem repercussao social, mas o problema nao
se restringe a esse segmento. Crimes contra a vida, contra o patrimonio,
crimes fiscais, trafico de drogas e corrupgdo, por exemplo, ficam sem res-
posta, havendo estimativa de que os indices sdo de aproximadamente 95%
(LEMOS, 2015; CALVES; FLORES, 2016). A semelhanga de fractais, o
fendmeno da impunidade é reproduzido em escalas muito mais amplas,
nos diversos niveis do sistema juridico-penal brasileiro, gerando violéncia,
inseguranca e descrédito nas institui¢des.
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Marcado por seletividade (LEMOS, 2015) e casuismos, o sistema ju-
ridico-penal ¢ incapaz de promover a pacificacdo social e, enquanto se ide-
aliza a intervengao minima, vivencia-se, na verdade, a auséncia do Estado.
Quando a vitima é indeterminada, como nos casos de crimes ambientais,
que repercutem sobre toda a coletividade, o problema fica ainda mais evi-
dente:

O panorama geral das legislagdes brasileiras revela que o sistema de justi¢a criminal
brasileiro tutela com primazia bens juridicos individuais tais como a vida, a liberdade,
a honra, porém, apresenta um grande fosso de ineficiéncia quando o assunto ¢ a
tutela de bens juridicos coletivos, também denominados supraindividuais, atingidos

pela pratica de crimes que atentam contra o meio ambiente, a economia, a ordem
tributaria nacional e outros (CALVES; FLORES, 2016. p. 38 et seq.).

Falcdo Sobrinho et al. (2017) sugere que a ineficiente atuacdo do Po-
der Publico para deter ou minimizar os impactos negativos ao meio am-
biente decorre da falta de medidas preventivas, pois, em regra, as acdes
sdo0 voltadas a corrigir o dano, o que naturalmente é mais dificil, inviavel,
ou impossivel, e mesmo sem elementos seguros para mensurar, estudos
indicam que o dano ambiental é sempre subdimensionado (REGUEIRA,
2012; SYMES, 2018).

A dificuldade em obter dados precisos sobre o comércio ilegal de ani-
mais silvestres e suas consequéncias ¢ comumente relatada em outras pes-
quisas (SYMES, 2018; RUAS et al., 2018). Ruas et al. (2018) sugere que
a imprecisao dos dados seria decorrente do fato de a legislagdo ambiental
vigente enquadrar como conduta ilicita quase todo tipo de manejo envol-
vendo animal silvestre, gerando desconfianca nas pessoas envolvidas na
atividade, que acabam nao colaborando com estudos voltados a coleta de
dados sobre essa tematica. O pesquisador também defende que o enqua-
dramento de qualquer conduta como trafico seria equivocado, a medida
que questdes culturais, relacionadas ao estilo de vida das pessoas, e nao
somente ao viés lucrativo, seriam responsaveis pela caca, captura e comer-
cializagdo de animais, inclusive para o exterior. E conclui alertando que
“os entraves a pesquisa impedem, assim, uma compreensao adequada das
interagdes entre sociedade e fauna e suas potenciais implicagdes ecologi-
cas, inviabilizando a formulagdo de estratégias eficazes de prote¢do dos
animais” (RUAS et al., 2017).

Indiscutivelmente, o aspecto cultural ndo pode ser ignorado na formu-
lacdo de estratégias de defesa da fauna, tampouco autoriza complacéncias
com quem comete o crime. Nao ha razdo para preservar habitos de vida
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incompativeis ou inadequados ao contexto onde se esta inserido.

A identidade cultural sofre influéncia constante, desde que se tem no-
ticia da interacdo entre os povos. Linguagem, alimentagao, rituais e com-
portamentos em geral sdo incorporados por outras culturas, enriquecendo
as relagdes intersubjetivas, sem qualquer prejuizo para a situacao preexis-
tente. Do mesmo modo, outros costumes, habitos, ritos ou estilo de vida
sdo rejeitados ou se perdem no tempo por falta de uso ou por inadequagdo
aos valores adotados pela sociedade no processo evolutivo. A escravidao
e, mais recentemente, o machismo sdo exemplos de praticas que, a0 menos
no mundo ocidental, ndo mais encontram respaldo na sociedade, nem na
lei. Do mesmo modo, considerado que os animais “sdo tdo vulneraveis
quanto a humanidade diante do aprisionamento, da violéncia, da explora-
¢do fisica e da propria morte” (BORTOLOZI, 2018), o habito de aprisionar
passaros, por puro capricho humano, deve ser repudiado.

Mudar a legislagdo, como sugere a doutrina, a fim de criar um tipo pe-
nal proprio para o trafico de aves e impor pena mais rigida é necessario, in-
clusive aregra do art. 30, da Lei n. 9.605/98 (BRASIL. C. 1998), que prevé
reclusdo de um a trés anos para as condutas relacionadas a exportagao irre-
gular para o exterior de peles e couros de anfibios e répteis poderia servir
de inspiragdo para estabelecer pena mais severa para o referido delito.

Segundo Beccaria (2013), a pena deve ser proporcional e adequada
a conduta praticada, nem excessivamente leve, porque ndo produzira ne-
nhum efeito, nem demasiadamente severa a ponto de frustrar as expectati-
vas do réu de se ver livre do encargo.

Contudo, a simples alteracao da lei ¢ incapaz de produzir qualquer
efeito pratico, se nao houver reestruturagao do proprio Estado, com qualifi-
cacdo das institui¢des, pois mais importante que o rigor da pena ¢ a certeza
do castigo, em um lapso temporal razoavel (BECCARIA, 2013).

Outra providéncia urgente ¢ equipar a policia ambiental, investindo
em tecnologia que a permita monitorar a agdo ilegal e identificar os lideres
da atividade criminosa. Sob tal enfoque, Sosa-Escalante (2011) destaca
que, depois de frustradas varias tentativas de combate ao comércio de vida
selvagem na regido do Charco Cercado, no México, trés medidas obti-
veram €xito, quais sejam: agoes de inteligéncia/investigacao, envolvendo
parceria entre as entidades com o compartilhamento de informagao, a vi-
gilancia intensa e constante e a puni¢do dos envolvidos. Sao providéncias
basicas, para enfrentamento de questao que envolve muitas variaveis e cer-
tamente teriam bons resultados para reduzir os impactos do trafico de aves.
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No ambito judicial, enquanto a alteracdo legislativa esta no campo
hipotético, a criagdo de um setor especializado para cuidar dos crimes am-
bientais pode favorecer um exame mais aprofundado dos casos, possibi-
litando resposta mais rapida contra esses delitos, sendo também decisiva
para evitar ocorréncia de prescri¢ao. Deixar de aplicar o principio da insig-
nificancia e acrescentar a participagdo em curso de tematica preservacio-
nista, entre as condigdes impostas aos infratores, sdo outros instrumentos
que devem ser considerados pelos juizes.

Investir em educagdo ambiental, todavia, é o instrumento mais im-
portante para combater o crime, por ser a Unica forma de transformagio
da realidade, inclusive ¢ um compromisso assumido pelos signatarios da
Convengao sobre a Diversidade Biologica, entre eles o Brasil, a qual prevé
em seu art. 13 que a preservagdo de biodiversidade deve ser incluida em
programas educacionais.

E certo que os efeitos provenientes de educagio e de conscientiza-
¢do das pessoas nao serdo notados de imediatos, mas os resultados serdo
permanentes. Os recursos tecnologicos para viabilizar a disseminagao de
conhecimento ja existem. Também “ha consideravel evidéncia no nivel in-
dividual sobre a relagdo entre o sucesso educacional ¢ uma ampla gama de
comportamentos pro-ambientais, incluindo consumo, conservagao e estilo
de vida” (CHANKRAJANG, 2017, p. 4). Educar é sempre melhor que
punir.

CONCLUSOES

Apesar da mudanca de paradigma a respeito da tematica ecologica e
de sua repercussao no campo legislativo (formal), ainda ndo ha evolucao
significativa em termos de efetividade. As aves continuam vulneraveis e
expostas a todo tipo de crueldade nas rotas de trafico ilegal, observando-se
pouca ou nenhuma consequéncia para os infratores. Até a absolvigdo com
respaldo no principio da insignificancia tem sido aplicada nesses casos.
Talvez por ndo afetar o dia a dia das pessoas, nem ter o apelo dramatico do
rompimento de uma barragem ou de um incéndio florestal, o impacto dessa
atividade costuma ser subdimensionado. A auséncia de prova do dano am-
biental ou a dificuldade de mensurar seu alcance sdo outros aspectos que
costumam isentar o agente de qualquer responsabilidade.

O fendémeno da impunidade evidencia deficiéncias estruturais do
proprio Estado, indicando que mudar a lei para estabelecer um tipo penal
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especifico contra o comércio ilegal de animais, com pena mais rigorosa,
apesar de importante, ndo tera qualquer efeito pratico, se ndo houver uma
reestruturagdo das instituigdes que atuam no combate ao crime. Na esfera
Judicial, deve ser revista a aplica¢do do principio de insignificancia naque-
las hipoteses de guarda doméstica de animais, pois a aquisi¢do irregular
de animal irregular, por mais bem-intencionada que parega, ¢ um dos prin-
cipais fatores de fomento do crime, que somente se mantém em atividade
porque existe demanda.

Paralelamente, ¢ imperioso investir em educacdo ambiental, com foco
nas criangas, porque sao elas que ocuparao os mais diversos papéis na so-
ciedade e, nessa condi¢ao, podem ser vetores no processo de implantagao
do Estado socioambiental.

Espera-se que as informacdes colhidas possam subsidiar a implemen-
tagcdo de politicas publicas ou redirecionar suas agdes, a fim de promover
a reducao dos impactos da atividade comercial ilicita sobre os animais sil-
vestres e sobre o meio ambiente.
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RESUMO

Este artigo propde-se a analisar, sob a 6tica da teoria argumentativa de Neil
MacCormick, a decisdo do Supremo Tribunal Federal no Recurso Extraor-
dinario n. 494.601/2019 do Rio Grande do Sul, que fixou a tese, com re-
percussao geral, da constitucionalidade da lei de proteg¢ao animal que, com
a finalidade de resguardar a liberdade religiosa como direito cultural de
grupos religiosos de matriz africana, permitiu a sacraliza¢ao de animais no
ato litiirgico. A hipotese perquirida abordou, ainda, o direito fundamental
a liberdade religiosa e a tutela constitucional ao meio ambiente, no que se
refere a vedagdo do tratamento cruel de animais. A partir da classificagao
dos argumentos da decisdo em linguisticos, sistémicos e teleologicos, foi
possivel concluir que, em uma perspectiva geral, a decisdo cumpriu os cri-
térios de universalidade, consisténcia e coeréncia, podendo ser considera-
da uma solug@o correta para o Estado Democratico de Direito, nos termos
propostos por MacCormick. A pesquisa realizada utilizou como fonte a
doutrina nacional e estrangeira, bem como a legislacao e a jurisprudéncia
patrias, sendo analisadas pelos métodos dedutivo e indutivo, respectiva-
mente.

Palavras-chave: argumentagdo juridica; MacCormick; minorias religio-
sas; multiculturalismo; religides africanas.
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RELIGIOUS MINORITIES AND ANIMAL SACRIFICATION:
ANALYSIS OF THE RE 494,601/2019 IN THE LIGHT OF
MACCORMICK THEORY

ABSTRACT

This article aims to analyze, from the perspective of Neil MacCormick's
argumentative theory, the decision of the Federal Supreme Court in the
Extraordinary Appeal N.. 494.601/2019-RS, which established the thesis,
with general repercussion, of the constitutionality of the law of animal pro-
tection which, with the purpose of safeguarding religious freedom as a cul-
tural right of religious groups of African origin, allowed the sacralization
of animals in the liturgical act. The investigated hypothesis also addressed
the fundamental right of religious freedom and constitutional protection to
the environment, in terms of forbidding cruel treatment of animals. From
the classification of the decision arguments in linguistic, systemic, and te-
leological, it was possible to conclude that, in a general perspective, the
decision reached the criteria of universality, consistency and coherence,
and can be considered a correct solution for the Democratic State of Law,
under the terms proposed by MacCormick. The research carried out used
national and foreign doctrine as a source, as well as national legislation
and jurisprudence, being analyzed by the deductive and inductive methods,
respectively.

Keywords: legal argument; MacCormick, religious minorities;, multicul-
turalism; African religions.
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INTRODUCAO

A religiosidade, sendo esta uma manifestagao da racionalidade huma-
na, ¢ a atitude ou disponibilidade de acreditar em algo além do mundo ma-
terial, bem como de questionar sobre os mistérios existentes em torno da
vida e da morte. Nao ha cultura humana sem histdrico da pratica de cultos
e crengas. Justamente, em virtude de sua universalidade, ¢ que a liberdade
religiosa foi o primeiro direito humano historicamente reconhecido. Esse
reconhecimento juridico deu-se com o Edito de Nantes de 1598, aprovado
pelo Rei Henrique IV, da Franga, por meio do qual se concedeu aos hugue-
notes o direito a liberdade de crenga e de culto privado, por considera-las
essenciais para a vida das pessoas, nao devendo o Estado interferir nelas,
buscando, assim, por fim aos conflitos entre catélicos e protestantes.

Esse fato historico revela que nem sempre todas as manifestagdes re-
ligiosas tiveram igual reconhecimento e protecdo juridica. Inclusive, ain-
da nos dias atuais, apesar de a liberdade religiosa estar assegurada como
direito fundamental em praticamente todo Estado autoproclamado demo-
cratico, a discriminagdo contra as minorias religiosas continua sendo uma
constante. E o caso do tratamento dado, no Brasil, as religides de matriz
africana, as quais se utilizam da sacralizagdo de animais como parte ine-
rente do culto religioso.

Nesse contexto, este artigo tem o objetivo de analisar a decisao do Re-
curso Extraordinario n. 494.601 do Rio Grande do Sul (RS), proferida com
repercussdo geral pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em 28 de margo
de 2019. No julgamento, o STF enfrentou a polémica tematica da sacra-
lizagdo de animais nos cultos das religides africanas, tendo decidido pela
constitucionalidade do Paragrafo Unico do art. 2° da Lei n. 11.915/2003-
RS, acrescido posteriormente pela Lein. 12.131/2004-RS, fixando tese que
resguardou a liberdade religiosa dessa minoria.

O Recurso Extraordinario, que passou cerca de 12 anos para ser co-
locado na pauta de julgamento do plenario do Pretorio Excelso, consistiu
em um hardcase de grande repercussdo social no tema das minorias reli-
giosas, ao colocar em discussdo ndo so as normas fundamentais relativas a
liberdade de expressdo, livre exercicio da liberdade religiosa e principio da
laicidade do Estado, mas também a garantia constitucional de protegdo ao
meio ambiente e a vedacdo ao tratamento cruel contra animais.

Desse modo, a analise da referida decisdo sera realizada com base na
teoria argumentativa do jusfilosofo escocés Neil MacCormick, para que,
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a partir dos parametros de correcdo das decisdes judiciais propostas pelo
autor, seja possivel elucidar se o STF julgou o Recurso Extraordinario n.
494.601/2019 RS com técnica interpretativa adequada e fundamentacao
condizente com o exigido pelo art. 93, IX da Constitui¢ao Federal.

Com essa finalidade, para o levantamento dos dados, foi realizada pes-
quisa bibliografica na doutrina nacional e estrangeira, bem como pesquisa
documental na legislagdo e jurisprudéncia patrias. A analise desses dados
foi por meio dos métodos dedutivo e indutivo, respectivamente.

O trabalho divide-se em trés partes. Assim, inicialmente, sera reali-
zada uma breve exposi¢ao da teoria argumentativa de Neil MacCormick,
com a finalidade de explicitar os critérios que foram adotados para a ana-
lise da decisdo em comento. Seguidamente, os argumentos do Procurador
Geral do Ministério Publico do Rio Grande do Sul (PGJ/RS), dos ministros
do STF, e a ementa da decisdo serdo esquematizados a partir de sua classi-
ficagdo em argumentos interpretativos linguistico, sistémico e teleologico.
Finalmente, a decisdo sera analisada a luz dos requisitos que uma decisdo
deve atender para ser considerada correta, segundo proposto por MacCor-
mick, quais sejam: coeréncia, consisténcia e universalidade.

1 BREVE ABORDAGEM DA TEORIA DE NEIL
MACCORMICK SOBRE AARGUMENTACAO JURIDICA

A teoria da argumentacdo juridica do jusfilésofo escocés Neil Mac-
Cormick parte da compreensdo do Direito como um conjunto sistémico
de normas, que orienta a conduta do ser em sociedade no caminho da or-
dem social e da seguranca juridica. O Direito €, portanto, compreendido
como uma ordem normativa institucional, traduzindo-se em uma moldura
interpretativa compartilhada entre pessoas em um mesmo contexto social
(MACCORMICK, 2016).

Por ser essa ordem institucional uma ordem normativa e pratica, ve-
rifica-se a continua necessidade de interpretagdo e adaptagdo da realidade
vivenciada pela sociedade na qual € aplicada. Afinal, a certeza do Direito &
sujeita a mudangas (defeasible), e € exatamente essa natureza excepciona-
vel que dialoga com o carater argumentativo do Direito (MACCORMICK,
2016).°

3 Quanto a certeza da lei, o autor explica: “La certeza del Derecho es, por tanto, una certeza rebatible.
El hecho de que sea asi no es, después de todo, algo que contraste con el caracter argumentable del
Derecho, sino algo que comparte con él un mismo fundamento. Ese fundamento es una concepcion
de los derechos de la defensa que es intrinseca a la ideologia del Estado de Derecho vista como una
proteccion de la accion arbitraria de los gobiernos” (MACCORMICK, 2016, p. 72).
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E importante destacar, contudo, que embora MacCormick considere a
segurancga juridica como uma consequéncia intrinseca do “Rule of Law”,
consistindo em seu maior valor, o conflito que se estabelece entre a segu-
ranga juridica e o carater argumentativo do Direito é, para o autor, apenas
aparente, porque parte de uma exacerbada concep¢ao dessa seguranca, ne-
gando a dinamicidade que ¢ caracteristica do proprio Estado de Direito
(MACCORMICK, 2016).

Nesse sentido, MacCormick propde uma reconciliagdo das figuras su-
pracitadas, partindo de uma necessaria restri¢do fundamental do proces-
so da argumentacao juridica, elegendo a “tese do caso especial” de Alexy
(2001), na qual a argumenta¢ao juridica, sob o aspecto de argumentagao
pratica, deve cumprir as condicionantes de racionalidade e razoabilidade
do discurso juridico (MACCORMICK, 2016).

Em outros termos, a interpretagdo deve ser acompanhada de uma pra-
xis argumentativa a partir da tomada de decisdo da melhor retorica (“ar-
gumentos rivais”) apresentada pelas partes, sendo tarefa da teoria da argu-
mentacdo juridica a elei¢do dos melhores argumentos a partir de critérios
objetivos e racionais que proporcionem essa escolha (MACCORMICK,
2016). Assim, as decisdes emitidas pela autoridade dotada de poder judi-
cante serdo validas, imparciais e respeitadas diante de uma controvérsia
acerca do significado de uma norma, de seu contexto pratico, ou de sua
aplicagdo em um caso concreto (MACCORMICK, 2016).

O método apresentado pelo autor, portanto, ndo nega a logica dedutiva,
mas, em ndo sendo o Direito uma ciéncia exata, o silogismo nao € a respos-
ta eficaz para todas as controvérsias, e aqui se inserem as questdes comple-
xas que ndo tém respostas a partir da classica regra de subsungdo (MAC-
CORMICK, 2018). E, contudo, quanto aos casos complexos (hard cases)
que MacCormick (2016), em expressa consonancia com a preocupacao de
Dworkin (2002) mediante o decisionismo do positivismo juridico, ado-
ta uma “reconstrugdo racional” de enfrentamento do “interpretativismo”,
oferecendo um método capaz de analisar a corre¢do das decisdes judiciais
a partir de critérios objetivos e aplicacdo de determinados requisitos, que
justificam um adequado raciocinio do julgador (LOPES; BENICIO, 2015).

MacCormick (2016) oferece uma tipologia de classificacdo dos argu-
mentos interpretativos dos juizes em trés categorias principais:

1. Argumentos linguisticos: sdo aqueles que apelam para o contexto lin-
guistico da norma, seja quanto ao significado ordinario ou técnico dos
termos empregados.
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2. Argumentos sistémicos: consideram a lei um elemento do sistema ju-
ridico e, para tanto, a interpretacdo adequada precisa considerar a dia-
logicidade da lei especifica com o contexto sistémico no qual ela esta
inserida, subdividindo-se em seis tipos:

a) harmonizacao contextual;

b) argumento de precedentes;

c¢) argumento de analogia;

d) argumento conceitual;

e) argumento de principios gerais;
f) argumentos historicos.

3. Argumentos teleologico-evaluativos: relacionam-se com a finalidade do
texto legislativo, buscando “a inteng¢do do parlamento” a partir de uma
visdo racional e teleologica da atividade legislativa.

Todavia, prevendo a eventualidade desses argumentos conflitarem
entre si, o autor aborda a classica formula da “regra de ouro”, a qual es-
tabelece uma hierarquia entre os argumentos, priorizando os linguisticos,
seguidos dos sistémicos e, em ultimo caso, dos teleologicos. No entanto,
MacCormick ressalta a importancia de adotar a “regra de ouro” como uma
“maxima da sabedoria interpretativa pratica”, e ndo como regra, consi-
derando o absurdo que uma conclusdo prima facie poderia vir a causar a
partir da adocao binaria dessa hierarquizagao, restando, a cargo do juiz, a
decisdo pela melhor maneira de conduzir a prevaléncia desses diferentes
tipos de argumentos (MACCORMICK, 2016).

Por fim, ndo obstante a constatagdo pelo proprio autor de que sua teo-
ria ndo se presta a fornecer “uma Unica resposta correta”, divergindo nesse
ponto da posi¢do dworkiana e aproximando-o de Alexy, é possivel afirmar
que a racionalidade proposta por sua teoria argumentativa € capaz de ofe-
recer critérios objetivos para valorar aquilo que venham a ser as “respostas
erradas”, e assim afastar solugdes inadmissiveis (MACCORMICK, 2016).
E, portanto, nesse ponto que a solugdo dos hard cases precisa atender as
justificagdes de segunda ordem, satisfazendo aos requisitos de universali-
dade, consisténcia e coeréncia.

Por universalidade, entende-se que uma decisdo deve estar fundamen-
tada em proposi¢des universais capazes de determinar a resolucio de ou-
tros casos semelhantes. Desse modo, estar-se-4 garantindo a equidade e,
consequentemente, a seguranga juridica (MACCORMICK, 2018).

Por consisténcia, considera-se uma decisdo que ndo pode confrontar
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seus proprios argumentos, nem contradizer as regras de Direito estabeleci-
das e vinculantes (MACCORMICK, 2018).

Por coeréncia, compreende-se uma decisao que nao contraria o siste-
ma juridico, como corpo coeso de normas compativeis axiologicamente, e
que se justificam a partir de uma norma mais geral, sendo essas regras ma-
nifestacdes mais especificas e concretas daquela (MACCORMICK, 2018).

2 0 CASO DO RECURSO EXTRAORDINARIO N. 494.601/2019
E OS ARGUMENTOS DA DECISAO

O estado do Rio Grande do Sul, por meio da Lei Estadual n. 11.915,
de 21 de maio de 2003 (Lei n. 11.915/2003-RS), estabeleceu o Codigo
Estadual de Protegdo aos Animais, visando, nos termos do artigo inaugu-
ral, a compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico local com a tutela
da fauna (RIO GRANDE DO SUL, 2003). No art. 2°, o referido Codigo
passou a relacionar uma série de vedagdes (incs. I a VII) para coibir ad-
ministrativamente praticas cruéis contra animais, além de outras proibi-
coes. Em 2004, esse artigo foi alterado pela Lei Estadual n. 12.131 (Lei
n. 12.131/2004-RS), a qual acrescentou o Paragrafo Unico ao art. 2° do
Cddigo, com fins a incluir uma ressalva em favor da pratica sacrificial de
animais no culto das religides de matriz africana (RIO GRANDE DO SUL,
2004a).*

Em um primeiro momento, a nova lei veio solucionar o mal-entendi-
do que as vedagdes do art. 2° do Codigo tinham provocado em relagdo as
religides de matriz africana. Contudo, a reforma desse artigo, em 2004,
acabou por confundir ainda mais o sentido da norma.’ Isso porque, em
interpretacdo literal e ndo sist€émica, chegou-se a dizer que a ressalva do
novo Paragrafo Unico teria passado a legitimar atos de crueldade cometi-
dos contra animais durante a liturgia das religides africanas.

Em um segundo momento, o governador do Rio Grande do Sul es-
tabeleceu, por meio do Decreto n. 43.252, de 22 de julho de 2004, que
a sacralizagdo praticada pelas religides africanas apenas poderia ocorrer
com animais destinados ao consumo humano, ndo permitindo o emprego
de crueldade no ato da morte do animal (RIO GRANDE DO SUL, 2004b).

4 “Art. 2° — [...] Paragrafo inico — Nao se enquadra nessa vedacdo o livre exercicio dos cultos e
liturgias das religides de matriz africana” (RIO GRANDE DO SUL, 2004a).

5 Essa questdo foi bem trabalhada no voto do Ministro Alexandre de Moraes: “O que a lei quis dizer
com o Paragrafo Unico foi: ‘Olha, as religides exercem aqui liberdade de culto e ndo praticam isso’. E
que a redagdo ficou falha, parecendo que estaria a permitir qualquer atitude” (BRASIL, 2019, p. 42).
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Em face dessas circunstancias, o Procurador Geral de Justica do Mi-
nistério Publico do Rio Grande do Sul (PGJ/RS) ajuizou, perante o Tri-
bunal de Justiga daquele estado (TJ/RS), Acdo Direta de Inconstituciona-
lidade para alcangar o ja supracitado Paragrafo Unico do art. 2° da Lei n.
11.915/2003-RS, acrescido pela Lei n. 12.131/2004-RS. No entanto, o TJ/
RS decidiu pela improcedéncia do pedido, razao pela qual o PGJ/RS inter-
pds o Recurso Extraordinério n. 494.601 perante o STF (BRASIL, 2019).

Nos termos do recurso distribuido para a relatoria do Ministro Mar-
co Aurélio, o PGJ/RS arguiu a inconstitucionalidade formal e material da
norma atacada.

No que concerne ao aspecto formal, foram apontadas duas inconsti-
tucionalidades: (a) quanto a usurpacdo de competéncia de matéria penal
exclusiva da Unido, conforme art. 19, I da Constitui¢ao Federal de 1988;
e (b) quanto a Lei Estadual ter legislado em sentido contrario ao art. 37 da
Lei Federal de Crimes Ambientais (Lei n. 9.605/1998), que ja faz previsdes
penais quanto a exclusdo de ilicitude do crime de maus-tratos aos animais
tipificado no art. 32.

Essas questdes formais foram superadas pelo STF. Os ministros, acer-
tadamente, decidiram pela improcedéncia do pedido de inconstitucionali-
dade formal, uma vez que a Lei Estadual atacada ndo tem natureza penal,
mas administrativa. Todavia, ndo se pode falar em ofensa as regras de pro-
tecdo ambiental editadas pela Unido, porque a lei federal foi omissa ao ndo
legislar sobre o tema do sacrificio de animais em rituais religiosos, além de
seus dispositivos tutelarem apenas os animais silvestres, tendo os estados
a liberdade de editar regras sobre a matéria, conforme o § 3° do art. 24 da
CF/88 (BRASIL, 2019).

Desse modo, sera analisada apenas a argui¢do de inconstitucionalida-
de material do Paragrafo Unico do art. 2° da Lei n. 11.915/2003-RS, acres-
cido pela Lei 12.131/2004-RS, razdo pela qual serdo relacionados a seguir
os argumentos interpretativos encontrados nas fundamentagdes do PGJ/
RS, autor do RE n. 494.601, dos ministros do STF e, por fim, da ementa
da decisdo, classificando-os a partir dos critérios linguistico, sistémico e
teleologico de Neil MacCormick.

1. Argumentos interpretativos do PGJ/RS pela inconstitucionalidade da
Lei Estadual (BRASIL, 2019):
a) Argumento linguistico: ¢ inconstitucional a Lei Estadual n.
12.131/2004 RS, pois, ao ter protegido exclusivamente as religides de
matriz africana, afrontou o principio da isonomia garantido pelo art. 5°,
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caput, CF/88, bem como o principio de laicidade do Estado, nos termos
previstos no art. 19, I, CF/88;

b) Argumento sistémico: ao especificar a excecdo apenas para as reli-
gides de matriz africana, a Lei Estadual violou o principio da isonomia
garantido pelo art. 5°, caput, CF/88 e, por consequéncia, privilegiou es-
sas religides em detrimento das demais, afrontando a laicidade do Esta-
do (art. 19, I, CF/88);

¢) Argumento teleologico: a inteng@o da Lei Estadual foi de privilegiar
areligido de matriz africana em detrimento das demais.

2. Argumentos interpretativos do relator Ministro Marco Aurélio, pelo
parcial provimento do RE n. 494.601/2019 e interpretacdo conforme a
Constitui¢ao (BRASIL, 2019):

a) Argumento linguistico: em interpretagdo conforme a constituicdo,
a Lein. 11.915/2003 do estado do Rio Grande do Sul ¢ constitucional,
considerando que o art. 5°, VI, da CF/88 estabelece a inviolabilidade da
liberdade de consciéncia e de crenga, assegurando o livre exercicio dos
cultos religiosos e, portanto, sua liturgia e locais de exercicio;

b) Argumentos sistémicos:

e Pelo principio da isonomia e do Estado laico, a protecdo da liberdade
religiosa deve ser linear, ndo sendo possivel elevar a tutela de uma reli-
gido especifica em detrimento de outra, sendo necessario que a pratica
em questao seja extensiva para todas as religides;

e Cabe ao STF assegurar a harmonia entre o exercicio de um direito
fundamental e a tutela de um valor constitucional relevante, como o € a
tutela ao meio ambiente. Desse modo, no Estado Democratico de Direi-
to, a Constituicdo tem o papel de estabelecer os critérios de prote¢ao aos
diferentes grupos, tutelando as praticas plurais a luz do valor da dignida-
de. Nesse sentido, como garantia a liberdade de crenga, € aceitavel o sa-
crificio de animais em rituais religiosos, ndo se admitindo maus-tratos,
e desde que a carne seja destinada ao consumo humano.

¢) Argumentos teleolégicos:

¢ O Estado laico ndo promove o menosprezo ou a supressao de rituais
religiosos, sobretudo em se tratando de religides minoritarias e de sen-
tido histérico e social;

e A imolacdo de animais em rituais religiosos ndo significa afastar a
tutela dos animais garantida pelo art. 225 da CF/88.

3. Argumentos interpretativos do Ministro Edson Fachin, voto acom-
panhado pela maioria, decidindo pelo total improvimento do RE n.
494.601/2019 (BRASIL, 2019):
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a) Argumentos linguisticos:
e O art. 11.3 da Instrugdo Normativa n. 3, de 17 de janeiro de 2000, do
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, que disciplina o
regulamento técnico de métodos de insensibiliza¢do para o abate hu-
manitario de animais de agougue, prevé a possibilidade do sacrificio de
animais para fins religiosos, desde que destinado ao consumo da comu-
nidade religiosa ou ao comércio internacional;
e O art. 2° item 2° ¢, da Convencdo para a Salvaguarda do Patrimo-
nio Cultural Imaterial da Unesco, estabelece como “patriménio cultural
imaterial” a pratica ritualistica de sacrificio animal,
e O art. 215, § 1°, da CF/88 garante o pleno exercicio dos direitos cul-
turais.
b) Argumentos sistémicos:
e A jurisprudéncia do STF € no sentido de garantir aos cidaddos o pleno
exercicio dos direitos culturais, desde que ndo empregado o tratamento
cruel aos animais, como decidido no caso da “Farra do Boi” — Recurso
Extraordinario n. 153.531 (BRASIL, 1997), e nos casos das tradi¢des
populares da “Briga de Galos” — A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.
1856 (BRASIL, 2011), da “Vaquejada” — Ac¢do Direta de Inconstitucio-
nalidade n. 4983 (BRASIL, 2016). No entanto, o caso do Recurso Ex-
traordinario n. 494.601 apresenta uma solugdo distinta, existindo incer-
teza quanto ao sofrimento do animal, sendo que a proibigdo do sacrificio
negaria a pluralidade do ser humano e suas manifestacdes culturais;
e A protecdo constitucional da liberdade religiosa deve ser mais forte
para a cultura afro-brasileira, em razdo do preconceito estrutural que
justifica uma protecdo especial do Estado, conforme ja reconhecido no
julgamento da Ag¢ao Declaratoria de Constitucionalidade n. 41/2017
(BRASIL, 2017);
¢ A interpretagdo da Lei Estadual em questdao nao fere a igualdade pre-
vista na CF/88, mas vai a seu encontro, uma vez que a estigmatizacao
das religiGes afro-brasileiras justificam a especial protegéo.
¢) Argumento teleolégico: a diretriz de interpretagdo do art. 215, § 1°,
da CF/88, advém da obrigagdo do Estado brasileiro de assegurar as ex-
pressdes culturais dos grupos pertencentes ao processo civilizatorio na-
cional.

4. Argumentos interpretativos do Ministro Alexandre de Moraes, voto
vista pelo provimento parcial do RE n. 494.601/2019 e interpretacao
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conforme a constitui¢ao (BRASIL, 2019, p. 36-52):

a) Argumentos linguisticos:

o A Lei Estadual e a legislacdo Federal ndo proibem matar animais;

e O art. 225, VII, da CF/88, estabelece apenas a vedacdo de tratamen-
to cruel contra animais, portanto, o0 Acérdao do Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul (TJ/RS) esta em consonancia com essa
vedacdo.

b) Argumentos sistémicos:

e Ao analisar o caso, o TJ/RS pretendeu evitar uma aplicagdo precon-
ceituosa da lei, na medida em que o caso ndo trata apenas da tutela ao
meio ambiente e da liberdade religiosa e seus limites, mas do tratamento
preconceituoso contra as religides de matriz africana. O que foi vedado
pela Lei Estadual foram as condutas de crueldade, as quais néo sdo pra-
ticadas pelas religioes africanas;

e O historico legislativo que ensejou a aprovagdo e inser¢do do Para-
grafo Unico do art. 2° da Lei n. 11.915/2003-RS, acrescido pela Lei
12.131/2004-RS, revela que as autoridades sanitarias estavam interdi-
tando arbitrariamente as casas de religido africana (terreiros), utilizan-
do-se preconceituosamente do argumento de que o ato litirgico empre-
gava crueldade contra os animais;

e O texto do Paragrafo Unico tem duvidosa aplicabilidade, ensejando
a interpretagdo de que seria permitido a pratica de crueldade para as
religides de matriz africana, sendo que esses cultos nao praticam atos de
maus-tratos. A decisdo do TJ/RS pela ndo inconstitucionalidade da Lei
Estadual protegeu a constitucionalidade do livre exercicio das religides
africanas contra o historico preconceito sofrido;

e Ao Estado ndo cabe concordar com as diversas religides, mas deve res-
peitar seus dogmas e cultos, bem como garantir a protecdo a liberdade
religiosa, uma vez que se trata de direito fundamental;

e A sacralizag@o de animais ¢ inerente a liturgia do culto aos Orixas, im-
pedir essa pratica seria desnaturar a religido, e interferir na liberdade de
culto de seus integrantes. Aqueles que defendem nos autos a proibig¢ao
da sacralizacdo nos cultos africanos, sob alegada pratica de maus-tratos
aos animais, referem-se, na verdade, as praticas de magia negra, que se
trata de estelionato criminoso, o que pode ocorrer em qualquer religido;
e Considerando que existem situagdes em que a carne da oferenda ndo
¢ aproveitada para o consumo humano, nao ¢ possivel condicionar a
sacralizag@o ao posterior consumo da carne;
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e A liturgia das religides africanas ¢ tradic@o historica anterior a CF/88, a
qual ndo fez nenhuma ressalva quanto as praticas religiosas desse culto;
e Existe jurisprudéncia internacional que tutela o direito a pratica sacri-
ficial, a exemplo dos casos: americano ‘Church of the Lukumi Babalu
Aye, Inc versus City of Hialeah (1993); o caso alemao do BVR 1783/99,
julgado pelo Tribunal Constitucional em 2002; o caso Austriaco B
3028/97, julgado pela Corte Constitucional em 1998; o caso K52/13,
julgado em 2014 pelo Tribunal Constitucional da Pol6nia; outro caso
julgado em 2015 pela Suprema Corte da India;
¢) Argumento teleologico: a consagracdo da inviolabilidade de crenca
religiosa determinada pela CF/88, significa a plena protecdo ao culto e
suas liturgias; O Paragrafo Unico do art. 2° da Lei n. 11.915/2003-RS,
acrescido pela Lei 12.131/2004-RS, objetivou reconhecer que as reli-
gides de matriz africana ndo praticam os atos designados nos incs. | a
VII da citada lei, contando com plena liberdade de culto.

5. Argumentos interpretativos do Ministro Luis Roberto Barroso pelo total
improvimento do RE n. 494.601/2019 (BRASIL, 2019):
a) Argumento sistémico:
o A liberdade religiosa consiste em um direito fundamental da pessoa,
relacionando-se a suas escolhas intimas e essenciais. E uma escolha
existencial na qual o Estado n3o deve interferir, ndo dependendo de
maiorias politicas, nem de leis por tratar-se de direito fundamental. O
Estado laico, portanto, deve garantir o direito das pessoas de professa-
rem ou ndo suas religides como lhe aprouverem,;
e Ao ressalvar apenas as religides de matriz africana, a Lei Estadual do
Rio Grande do Sul ndo violou os principios da isonomia e da igualdade,
uma vez que nao se trata de um tratamento privilegiado, mas de proteger
e garantir a liberdade de uma religido vitima de preconceito. Assim, por
certo que o permissivo vale para toda religido, mas o destaque feito pelo
legislador estadual teve a intengao de sanar o problema enfrentado pelas
religides de matriz africana;
e A igualdade material assegura o reconhecimento das minorias, ¢ a lei
em questdo assegura o direito a igualdade de um culto minoritario;
¢ O dispositivo nao feriu o Estado laico, mas assegurou os mesmos di-
reitos a todas as religides, pois proteger religido de matriz africana ¢
estender a mesma protecdo a todas as outras;
e Nas religides de matriz africana ndo se admitem maus-tratos aos ani-
mais, tdo pouco desperdigam o alimento, além de o caso em questio nao
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ser semelhante aos precedentes julgados pelo STF e que se tratava de
praticas culturais com emprego de crueldade contra animais.
b) Argumento teleologico: laicidade significa separar Igreja de Estado,
implicando a neutralidade do Estado quanto a qualquer religido, garan-
tindo igual tratamento a todas, incluindo as minoritarias.

6. Argumentos interpretativos da Ministra Rosa Weber pelo total improvi-
mento do RE n. 494.601/2019 (BRASIL, 2019):
a) Argumentos linguisticos:
e Os incs. VI, VII, e VIII do art. 5° da CF/88 asseguram a liberdade
religiosa como direito fundamental. No inc. VI do art. 5° estabelece-se,
especificamente, a liberdade de consciéncia e de crenga como um direito
fundamental inviolavel;
e Oart. 215 da CF/88 assegura a todos o exercicio dos direitos culturais,
sendo dever do Estado proteger as manifestagdes das culturas afro-bra-
sileiras, entre outros grupos;
e Os arts. 23 a 26 do Estatuto da Igualdade Racial (Lei n. 12.288/2010),
resguardam a protecao aos locais de culto e liturgias africanas;
® O § 7° do art. 225 da CF/88, introduzido pela EC n. 96/2017, exclui, do
conceito de crueldade a animais, as praticas de manifestagdes culturais
em conformidade com o § 1° do art. 215 da CF/88.
b) Argumentos sistémicos:
e O sacrificio ritual é um ato religioso presente em diversas religides,
como o islamismo, hinduismo, religides tradicionais africanas afro-a-
mericanas. No caso do islamismo e hinduismo, prescrevem, ainda, que
seus fiéis s6 poderdo consumir carne por meio do abate religioso;
e Ao se referir apenas aos cultos de matriz africana, a Lei Estadual ndo
violou o principio da isonomia nem da laicidade do Estado, mas fez essa
ressalva especifica em razao do preconceito e intolerancia para com es-
sas religioes estigmatizadas;
e Sera sempre possivel resguardar o exercicio da liberdade religiosa,
desde que seja assegurado, na medida do possivel, o bem estar dos ani-
mais envolvidos.
¢) Argumentos teleolégicos:
e A liberdade de consciéncia e de crenga prevista no inc. VI do art. 5°
da CF/88, consiste em uma dimensao interior (consciéncia religiosa), e
exterior (manifestagdo da crenga);
e A Constitui¢do, ao proteger o livre exercicio de culto e liturgias reli-
giosas, garante a legitimidade do sacrificio animal com ritual litirgico.
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7. Argumentos interpretativos do Ministro Ricardo Lewandowski pelo to-
tal improvimento do RE n. 494.601/2019 (BRASIL, 2019):
a) Argumentos linguisticos:
e O art. 5°, da CF/88 resguarda a inviolabilidade da liberdade de cons-
ciéncia e de crenca, assegurando o livre exercicio dos cultos religiosos
e suas liturgias;
e O art. 225 da CF/88 assegura a tutela ao meio ambiente, além de o inc.
VII estabelecer a vedagdo ao tratamento cruel de animais.
b) Argumentos sistémicos:
e O sacrificio de animais nos cultos de matriz africana estd resguardado
pela garantia constitucional do livre exercicio de culto e liturgia, sendo
a Lei Estadual compativel com a CF/88;
e Os eventuais abusos que venham a ocorrer contra os animais ja estao
devidamente tutelados pela Lei Federal n. 9.605/1998.
¢) Argumento teleoldgico: a Lei Estadual n. 11.915/03-RS tem a finali-
dade de proteger os animais contra tratamento cruel, o que ndo acontece
nos cultos de matriz africana.

8. Argumentos interpretativos do Ministro Luiz Fux pelo total improvi-
mento do RE n. 494.601/2019 (BRASIL, 2019):
a) Argumento linguistico: a Conveng¢ao Europeia de Direitos Humanos
e o Pacto Sdo José¢ da Costa Rica, além das licdes da propria Biblia,
fazem previsdes ao abate de animais como parte da liturgia religiosa.
b) Argumentos sistémicos:
e A liberdade de manifestagao religiosa esta expressa em todos os docu-
mentos transnacionais, e esses documentos fazem meng¢do ao permissi-
vo do abate de animais para fins litirgicos religiosos;
e A CF/88 garante a inviolabilidade do direito de todos a praticarem a
religido de sua escolha, sendo também assegurada a liturgia inerente aos
cultos religiosos, consistindo em um direito fundamental,
e Quando discutida a pratica da “Vaquejada” na ADI n. 4983 (BRASIL,
2016), explicitou-se a crueldade empregada no abate comercial do boi,
cujo destinatério corresponde ao 90% da populagdo brasileira, ja o abate
religioso esta fundamentado na f€, sendo que apenas 4% da populacdo
o0 pratica;
e A luz do pés-positivismo, é o Direito que vive para o homem, e assim
como foi possivel diminuir a homofobia a partir da jurisprudéncia do
STF, sera possivel contribuir para o fim da violéncia contra as casas
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religiosas de matriz africana, pois ndo existe ilegalidade no culto e na
liturgia que praticam.

9. Argumentos interpretativos da Ministra Carmen Lucia pelo total impro-
vimento do RE n. 494.601/2019 (BRASIL, 2019):
a) Argumento linguistico: a igualdade em dignidade e direitos encon-
tra-se acolhida na Declaracdo dos Direitos do Homem da Organizacao
das Nagoes Unidas (ONU), de 1948. O art. 18, da mesma Declaracdo
garante a liberdade de religido e sua livre manifestagao (ONU, 1948);
b) Argumentos sistémicos:
o A referéncia da Lei Estadual a religido africana justifica-se pelo tra-
dicional preconceito contra essa religido, e vai além ao revelar o pre-
conceito historico contra aqueles que foram trazidos e vitimados pela
cultura europeia colonizadora do Brasil;
e E mais adequado o emprego da palavra sacralizag¢io, como indicada
pelo Ministro Alexandre de Moraes, porque se trata de um ritual sagrado
de fé, ndo sendo adequado falar em agressao e sacrificio em rituais dessa
natureza;
e Nio ha de se falar em desprotec¢ao aos animais, mas daqueles que so-
frem os preconceitos e, sobretudo do preconceito contra os que sempre
foram vitimas por razdo de sua esséncia, a exemplo do samba que um
dia ja foi alvo em razéo de quem o cantava;
e O ritual é manifestagdo da fé, e qualquer religido deve pratica-la de
maneira livre e digna.
¢) Argumentos teleoldgicos:
¢ Dignidade significa a condi¢do do ser humano de professar ou ndo sua
fé no exercicio de sua razdo e consciéncia;
o A CF/88 estabeleceu o principio da igualdade no art. 1° € no caput do
art. 5°, deixando expresso no inc. II que homens e mulheres sdo iguais,
e essa necessidade surgiu do fato de as mulheres serem discriminadas,
sendo necessario enfatizar a igualdade entre homens ¢ mulheres. A Lei
Estadual adotou o mesmo raciocinio ao destacar as religides de matriz
africana.

10. Argumentos interpretativos da Ementa pelo total improvimento do RE
n. 494.601/2019 (BRASIL, 2019):
a) Argumentos sistémicos:
e O ato sacrificial de animais praticados por diversas comunidades reli-
giosas € patrimonio cultural imaterial;
e Em razdo do preconceito estrutural destinado as religides de matriz
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africana, justifica-se a especial protecdo do Estado, sendo a protecdo
especifica compativel com o principio da igualdade.

b) Argumento teleolégico: a laicidade garantida na CF/88 intenciona
afastar do espago publico a vinculagdo de motivos religiosos para a im-
posicdo de obrigacdes.

3 ANALISE CRITICA A LUZ DOS REQUISITOS DE
UNIVERSALIDADE, CONSISTENCIA E COERENCIA

As folhas 74 do Acérddo proferido no RE n. 494.601/2019, o Mi-
nistro Dias Toffoli, presidente do STF, registrou a confluéncia de todos
os votos no sentido de permitir a sacralizagdo de animais como garantia
fundamental da liberdade religiosa, entendendo pela constitucionalidade
do Paragrafo Unico do art. 2° da Lei n. 11.915/2003-RS, acrescido pela
Lei 12.131/2004-RS, fazendo constar, no entanto, que as divergéncias
ocorreram apenas sob o aspecto técnico-formal relacionado a interpretacdo
conforme a constitui¢cdo, a partir dos votos vencidos dos ministros Marco
Aurélio (relator), Alexandre de Moraes e Gilmar Mendes (BRASIL, 2019).

Desse modo, a partir dos requisitos estabelecidos por Neil MacCormi-
ck para determinar quando uma decisao judicial pode ser considerada cor-
reta, passardo a ser analisados os argumentos como um todo, com enfoque
para o resultado que se materializou na Ementa e tese fixada, ressaltando
que, em alguns momentos, serdo destacados os argumentos individuais de
alguns ministros.

3.1 Universalidade

Pelo critério da universalidade, o resultado da decisdo cumpriu seu
propdsito, porque a garantia da prevaléncia do direito fundamental a liber-
dade religiosa, em sua dimensdo cultural, pode ser estendida a qualquer
religido que se utilize do ritual litrgico da sacralizagdo de animais como
manifestacdo intrinseca do exercicio da liberdade de culto e crencga. Essa
compreensao ficou clara no decorrer dos votos, sobretudo porque esse per-
missivo ja é garantido constitucionalmente, além de ser tutelado por di-
versos diplomas, muito bem destacados pelos argumentos linguisticos da
Ministra Rosa Weber.

No entanto, ¢ importante pontuar o fato de a excecdo expressar apenas
para “as religides de matriz africana” foi um dos argumentos sistémicos
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trazidos pelo PGJ/RS, para o qual essa preferéncia estaria mitigando a ga-
rantia da isonomia e, por consequéncia, a laicidade do Estado. Ainda, o
argumento teleologico do PGJ/RS destacou que a intengao da Lei Estadual
foi de privilegiar a religido de matriz africana em detrimento das demais.
Acompanhando esse raciocinio, os ministros Marco Aurélio (relator) e
Alexandre de Moraes, cujos votos foram pelo improvimento apenas par-
cial (junto com o Ministro Gilmar Mendes), destacaram que a expressao
linguistica da lei deveria expurgar o termo “religides de matriz africana”,
passando a abranger de maneira linear todas as religides, sob pena de ofen-
sa ao principio da igualdade.

Em sentido oposto, os demais ministros fizeram constar a necessidade
de o Estado destinar protecdo especial a uma religido minoritaria tdo estig-
matizada e alvo de preconceito historico na sociedade brasileira, destacan-
do-se o argumento sistémico da Ministra Carmen Lucia, ao ressaltar que
a marginalizagdo dessa religido esta intrinsecamente ligada ao preconceito
contra as pessoas negras.

Em consonéncia, o argumento sistémico do ministro Barroso defen-
deu que a manutengao do termo “matriz africana” ndo eleva esse segmento
religioso ao status de superioridade ou sequer reflete uma protegdo em
detrimento das demais, mas garante-lhes, pelo contrario, a possibilidade
de um tratamento isonomico.

De fato, as minorias afro religiosas sdo alvo de um preconceito es-
trutural cultivado desde o periodo colonial e, como ensina Bohn (2013),
apesar das grandes transformagdes ocorridas ao longo das constituigoes
brasileiras, a prote¢do das diferentes religides sempre foi assimétrica no
Brasil, porque, embora se reconheca a existéncia de minorias religiosas
desde a Constituicdo de 1824, as religides de matriz africana sequer eram
admitidas como tais, existindo uma verdadeira politica oficial de perse-
guicdo a esse segmento. Mais especificamente, o Codigo Penal de 1890
(BRASIL, 1890), nos arts. 157 e 158, tratava como crime os cultos africa-
nos, estigmatizando-os como “uma possessao de ameaca a saude publica”.
A autora explica, ainda, que foi apenas com o Estatuto da Igualdade Racial
de 2010 (BRASIL, 2010) que o Estado brasileiro reconheceu a legitimida-
de dos cultos africanos.

Considerando a interdependéncia entre os principios da liberdade e
igualdade, que indica s6 ser possivel a efetividade da garantia de liber-
dade para todas as religides se o tratamento de prote¢do a elas destina-
do for semelhante, o raciocinio majoritario do STF seguiu o caminho da
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necessidade de protecdo especial, em razdo das religides africanas serem
estigmatizadas e alvo de maiores preconceitos ao serem comparadas com
as demais. Contudo, cumpre a seguinte reflexdo: ao reivindicarem direi-
tos, essas religides africanas intentam um tratamento especial, ou apenas
pleiteiam aquilo que ja € assegurado constitucionalmente a todo e qualquer
cidadéo brasileiro, a todo e qualquer grupo religioso (?). Entende-se que a
decisdo do STF apenas reafirmou o que ja é expressamente garantido pela
CF/88, constatando uma garantia ja presente no texto normativo e que, no
entanto, ¢ desrespeitada corriqueiramente por aqueles que procuram sub-
terfugios legislativos para perpetuar o tratamento discriminatorio contra
essas religides minoritarias e, sobretudo, para com 0s negros.

Nesse ponto, o argumento da decisdo poderia ter sido mais técnico,
utilizando-se da doutrina multiculturalista para a protecdo das minorias
religiosas. Como exemplo, poderia ter sido observado o que ensina Levy
(1997), quando desenvolve quais as reinvindica¢des de direitos culturais
das minorias devem ou nao serem aceitos, explicando que o reconhecimen-
to da liberdade religiosa, como manifestagdo da cultura de uma comuni-
dade, ndo ¢ um assistencialismo especial, mas a concretizacdo da propria
norma constitucional. No caso em questdo, a sacralizagdo € aceitavel, por-
que o que se quer ¢ a afirmacao de um direito ja assegurado constitucional-
mente ao individuo (liberdade de culto), e para isso ndo seria necessario o
emprego de uma tutela especial.

Outra alternativa seria acompanhar o pensamento de Kymlicka (1996),
que defende a previsdo de trés direitos especiais para garantir a prote¢ao
dos membros das minorias culturais: (a) direito de autogoverno, consiste
no reconhecimento da autonomia desses grupos, de modo a garantir sua
autodeterminacgdo; (b) direito de representagdo, com fins de assegurar a
participacdao das minorias nos espacgos formais de poder politico; e (c) os
direitos poliétnicos, direcionados a proteger os direitos culturais e integrar
as minorias a sociedade, assegurando que esses grupos possam expressar
suas manifestagdes culturais, sem que isso represente um obstaculo diante
dos grupos dominantes.

3.2 Consisténcia

Pelo critério da consisténcia, ¢ possivel afirmar que, de modo geral,
os votos dos ministros ndo apresentaram contradigdes com seus proprios
fundamentos, razao pela qual a decisdo em analise cumpriu o requisito da
consisténcia.
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No entanto, cumpre pontuar uma inconsisténcia pontual no voto do
Ministro Edson Fachin, ao afirmar que a jurisprudéncia do STF tem ga-
rantido aos cidadaos o pleno exercicio de seus direitos culturais, desde que
ndo empregado o tratamento cruel aos animais, consubstanciando seu voto
com diversas citacdes dos argumentos apresentados pelos amici curiae,
os quais afirmaram ndo existir maus-tratos no ato sacramental dos cultos
africanos.

Contudo, as fls. 26 € 28, o ministro expressou “duvidas” e “incertezas”
quanto ao sofrimento do animal no ato de imolagdo, preferindo tutelar a
dimensao plural das manifestagdes culturais mesmo diante dessas incerte-
zas. Nesse ponto em especifico, percebe-se a inconsisténcia do argumento,
ndo so porque contradiz com toda a construg@o argumentativa do voto, mas
porque a davida seria suficiente para ndo legitimar a decis@o pela constitu-
cionalidade da lei, j& que existe proibicdo expressa de maus-tratos.

3.3 Coeréncia

Pelo critério da coeréncia, de modo geral o resultado da decisao cum-
priu seu proposito, porque todos os argumentos alcangaram uma conexao
racional entre si, a luz do ordenamento juridico brasileiro e, ainda, em
observancia aos diversos diplomas internacionais ratificados pelo Brasil,
sendo também coerente com a tendéncia jurisprudencial de varios casos
de jurisdicdo estrangeira, como os citados pelo Ministro Alexandre de Mo-
raes.

Nesse ponto ¢ importante destacar que o cerne do RE n. 494.601/2019
confrontou dois direitos tutelados pelo ordenamento juridico, quais sejam:
o direito fundamental da liberdade de expressao no livre exercicio da liber-
dade religiosa (art. 5°, VI, da CF/88) ¢ a tutela ao meio ambiente, assegura-
da pelo art. 225 da CF/88, com norma especifica de vedagdo ao tratamento
cruel de animais (BRASIL, 1988).

Verifica-se uma tendéncia critica, sobretudo da doutrina de protecdo
ao meio ambiente, de questionar a decisdo nesse Recurso Extraordindrio
em comento no sentido de que o STF perdeu a oportunidade de manter
a coeréncia desse julgamento em consonancia com os outros julgados
que aplicaram as normas de prote¢do ambiental em detrimento dos direi-
tos culturais. Sdo esses: da “Farra do Boi” — Recurso Extraordinario n.
153.531 (BRASIL, 1997), da “Briga de Galos” — A¢ao Direta de Incons-
titucionalidade n. 1856 (BRASIL, 2011), da “Vaquejada” — Acao Direta
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de Inconstitucionalidade n. 4983 (BRASIL, 2016). Contudo, diferente dos
maus-tratos empregados nos casos citados e que fizeram o STF elevar a
protecdo da fauna, porque aquelas praticas culturais, ainda que historicas,
confrontavam com a CF/88, 0 mesmo nao ocorre com o caso em analise.

No julgamento do RE n. 494.601/2019, restou demonstrado que as re-
ligides de matriz africana ndo praticam maus-tratos no ato da sacralizagdo,
como pode ser visto no minucioso voto do Ministro Alexandre de Moraes,
o qual expds as razdes dos cultos aos Orixas, os tipos de animais abatidos,
o rito obedecido no ato sacramental e o profundo respeito ao processo de
transmutagao energética de conex@o com o divino, refor¢cando o argumento
linguistico de que tanto a Lei Estadual quanto a legislagdo federal ndo proi-
bem matar animais, mas vedam o tratamento cruel. E, no mesmo sentido,
o Ministro Lewandowski ressaltou que eventuais abusos ja estdo devida-
mente tutelados pela Lei Federal n. 9.605/1998.

Outro argumento importante, € que reforga a distingdo desse caso para
com os citados neste topico, pode ser visto no argumento sistémico do Mi-
nistro Barroso, que ressaltou que a liberdade religiosa, sendo esta um direi-
to fundamental da pessoa, € um direito existencial. Nessa linha, a Ministra
Rosa Weber afirmou que a liberdade de consciéncia e de crenga prevista
no inc. VI do art. 5° da CF/88, constitui uma dimenséo interior da pessoa.

Uma outra questao que merece destaque, consiste no fato de essa pers-
pectiva existencial da liberdade religiosa ndo ter sido expressa no Acérdao,
tendo apenas sido destacada, pelo Ministro redator Edson Fachin, a prote-
¢do aos direitos culturais do grupo minoritario religioso (BRASIL, 2019).
Nesse aspecto, seria possivel pontuar certa incoeréncia especifica entre o
texto da ementa do Acérdao e os diversos argumentos dos ministros que
ressaltaram a essencialidade desse direito fundamental para o livre desen-
volvimento da personalidade de cada individuo, e ndo apenas para proteger
0 grupo minoritario religioso.®

Contudo, para além da critica abordada no paragrafo anterior, ¢ possi-
vel afirmar que a deciso, ao proteger o direito do grupo minoritario, esta
em consonancia com o que propde Ketscher (2007), no sentido de reconhe-
cer a necessidade de repensar a religido como uma manifestagao cultural
e ndo como um direito individual, para que, assim, os grupos religiosos

minoritarios alcancem uma maior protegdo.’

6 Nessa linha pronuncia-se Will Kymlicka, defensor de um multiculturalismo liberal, para quem a
prote¢do das minorias por parte do Estado deve também abranger a salvaguarda dos membros dessa
minoria, inclusive contra o proprio grupo ao qual pertencem, no caso de eventuais arbitrariedades
(KYMLICKA, 2007).

7 A autora destaca, ainda, que o direito a religido, em comparagdo com os direitos culturais, teve,
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Em suma, € possivel perceber que a decisdo do RE n. 494.601/2019 pela
constitucionalidade do Paragrafo Unico do art. 2° da Lei n. 11.915/2003-
RS, acrescido pela Lei 12.131/2004-RS, reforgou a protecdo a diversidade
cultural e a importancia do multiculturalismo ao garantir a legitima coexis-
téncia das diferentes religides no mesmo espago social.

No entanto, ¢ importante registrar que, segundo Lopes (2012), a to-
lerancia que garante a coexisténcia entre diferentes constitui apenas um
primeiro passo, sendo necessario promover um didlogo entre os diversos
grupos para viabilizar o reconhecimento e o respeito mutuos e, assim,
como segundo passo, interligar os membros de uma mesma sociedade em
verdadeiro sentido de convivéncia.

Por fim, cabe a reflexdo de Cartoga (2010), para quem os efeitos po-
sitivos do pluralismo surgirdo a partir da autocritica de cada grupo, pro-
porcionado o reconhecimento das varias faces da fé, porque essas nao sao
rivais, mas se complementam. Em outras palavras, o verdadeiro sentido de
reconhecimento mutuo indica que o ser humano sé apresenta essa condi-
¢do ao viver em sociedade e, para isso, € preciso conviver com o plural.

CONCLUSAO

Este artigo propds-se a analisar a decisdo proferida, em 2019, pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) no Recurso Extraordinario n. 494.601 do
Rio Grande do Sul, que fixou a tese, com repercussao geral, pela constitu-
cionalidade da lei de protecdo animal que, com a finalidade de resguardar
a liberdade religiosa como direito cultural de grupos religiosos de matriz
africana, permitiu a sacralizagcdo de animais no ato liturgico.

Considerando que a agdo exigiu do Pretério Excelso uma interpreta-
¢do de normas fundamentais protegidas pela Constituicdo Federal de 1988,
estando de um lado o direito fundamental ao livre exercicio da liberda-
de religiosa (art. 5°, V1), o principio da laicidade do Estado (art. 19), e a
protegdo aos direitos fundamentais culturais (art. 215) e, por outro lado,
o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art.
225), no que se refere a vedagao ao tratamento cruel de animais (art. 225,
§ 1°, VII), resulta evidente tratar-se de uma situagdo complexa (hardcase),

ao longo da histéria, um maior reconhecimento e protecdo do Estado. No entanto, apds o atentado
terrorista do 11 de setembro de 2001, as religides minoritarias passaram a ser tratadas como uma
manifestagdo secundéria. Para superar esse rebaixamento, a saida seria incluir a religido como uma
manifestagdo dos direitos culturais (KETSCHER, 2007).
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em que a tradicional féormula silogistica de resolugdo por mera subsungao
do fato a norma se apresenta insuficiente.

Por essa razdo, em ndo sendo a decisdo um mero ato de vontade do
julgador, mas uma ato de racionalidade, no qual o magistrado precisa fun-
damentar e demonstrar o percurso argumentativo que culminou na norma
decisoria, ¢ que a analise proposta neste artigo adotou a teoria argumenta-
tiva do jusfilosofo escocés Neil MacCormick, que propde a universalida-
de, a coeréncia e a consisténcia como critérios objetivos para determinar
quando uma decisdo judicial pode ser considerada correta em um Estado
Democratico de Direito.

Desse modo, diante do atendimento desses critérios, concluiu-se que
a decisdo do STF no julgamento do RE n. 494.601/2019 foi correta, por-
quanto universalizavel, consistente e coerente.

Contudo, esta andlise ndo pretendeu lancar juizo valorativo sobre as
questdes morais que envolvem o abate de animais para fins ritualisticos
religiosos, entendendo-se que essa questdo ¢ algo que depende da transfor-
macao cultural da sociedade, ndo cabendo neste estudo langar julgamentos
subjetivos sobre esses temas.

Quanto a tutela dos animais, o julgamento do RE n. 494.601/2019
atendeu, na medida do possivel, a previsao constitucional de protecao ao
meio ambiente, porque vedou expressamente os maus-tratos. E, nesse pon-
to, cumpre destacar que o cerne desse caso diferiu dos outros ja julgados
pelo STF, nos quais a tutela a0 meio ambiente se sobrepds aos direitos
culturais. No entanto, ndo se pode acusar o STF de ter decidido em con-
trassenso, porque naquelas decisoes (“Farra do Boi”; “Briga de Galos”;
“Vaquejada”), verificado o emprego de maus-tratos nas praticas culturais
em questdo, prevaleceu a aplicagdo da vedagdo constitucional de maus-tra-
tos. Em via oposta, no caso da liturgia empregada pelas religides africanas,
provou-se nao existirem maus-tratos, consistindo em um ritual de fé, no
qual s3o adotados cuidados especificos para promover um abate indolor
ao animal.

Em relagdo a protegdo especial destinada pelo STF as religides de ma-
triz africana, ¢ importante destacar que o julgamento nao se propds colocar
esses grupos em situagdo de superioridade diante dos demais, ou sequer
feriu o Estado laico e a garantia da isonomia, mas considerou a necessida-
de de uma tutela especial em raz@o da historica estigmatizagdo sofrida por
esses grupos na sociedade brasileira, fortemente impregnada de valores ra-
cistas. Esse tratamento discriminatorio contra as religides afro-brasileiras
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pode ser constatado, sobretudo, a partir do tardio reconhecimento juridico
desses cultos como religiosos, sendo certo que os praticantes das religides
africanas sofreram — desde o inicio da colonizagdo — com a intervengao
estatal.

No entanto, a critica consiste no fato de o STF ter perdido a oportuni-
dade de se utilizar das diversas contribui¢cdes da doutrina multiculturalista
para a proteg¢do de grupos religiosos minoritarios, porque essas religides
africanas ndo pretendem um tratamento especial, mas apenas rogam que
a elas lhes sejam asseguradas as garantias dos direitos fundamentais ja
expressamente previstos no texto constitucional.

Em suma, pode-se afirmar que a importancia juridico-social do julga-
mento do RE n. 494.601/2019, tendo em vista ter reconhecido a diversi-
dade religiosa existente no Brasil e protegido uma minoria religiosa his-
toricamente discriminada, é sua contribui¢ao para a superacao de um dos
fortes preconceitos que, infelizmente, ainda permeia nossa sociedade.

Destaca-se, finalmente, a necessidade de harmonizar os direitos dos
grupos dominantes e minoritarios de uma sociedade, para a efetiva prote-
¢do da dignidade de todos os individuos, de modo que possam ser exata-
mente aquilo que sdo e querem ser.
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RESUMO

O Direito Ambiental ¢ o Direito Urbanistico sdo temas prioritarios
nos estudos ambientais e urbanos, porque permitem compreender a
intervengdo do Estado na estrutura juridica do planejamento e ordenamento
territorial, assim como nos conflitos ambientais ¢ urbanos. Esta pesquisa
teve como objetivo analisar a efetividade da legislacdo ambiental e
urbanistica brasileira nos conflitos ambientais relacionados aos grandes
empreendimentos imobilidrios em Floriandpolis. O estudo apoiou-se
em um referencial tedrico que possibilitou a compreensdo das relagdes
ambientais, responsaveis pelas politicas ptblicas que determinam na pratica
a garantia da preservacao e distribuicao equitativa dos recursos naturais
para as proximas geracdes. Para tanto foi adotado o referencial tedrico do
“Estado Ecologico de Direito”. A metodologia aplicada nesta pesquisa foi
apoiada em oito estudos de caso, teve o carater qualitativo e foi dividida em

duas etapas. A primeira etapa foi exploratoria e a segunda etapa indutiva,
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dedutiva, descritiva e explicativa. A hipotese desta pesquisa confirmou a
inefetividade da legislagdo ambiental e urbanistica brasileira nos conflitos
ambientais relacionados aos grandes empreendimentos imobilidrios em
Florianopolis, apoiada na reproducdo sistematica de irregularidades na
administragdo publica municipal e na gestdo publica ambiental estadual,
caracterizando “irresponsabilidade organizada”.

Palavras-chave: conflitos ambientais; grandes empreendimentos imobi-
liarios; legislacdo ambiental e urbanistica.

BRAZILIAN ENVIRONMENTAL AND URBAN LEGISLATION:
ENVIRONMENTAL CONFLICTS OF THE LARGE REAL ESTATE
DEVELOPMENTS IN FLORIANOPOLIS

ABSTRACT

Environmental law and urban law are priority themes in environmental
and urban studies, because they allow understand the State intervention
in the legal structure of territorial planning and use, as well as in the en-
vironmental and urban conflicts. The objective of this research was to an-
alyze the effectiveness of Brazilian environmental and urban legislation in
environmental conflicts related to large real estate developments in Flori-
anopolis. The study was based on a theoretical framework that enabled the
understanding of environmental relations, responsible for public policies
that determine in practice the guarantee of preservation and equitable dis-
tribution of natural resources for the next generations. For this purpose,
the theoretical framework of the “ecological state of law” was adopted.
The methodology applied in this research was supported by eight case
studies, had a qualitative character and was divided into two stages. The
first stage was exploratory and the second stage was inductive, deductive,
descriptive and explanatory. The hypothesis of this research confirmed the
ineffectiveness of the Brazilian environmental and urban legislation in en-
vironmental conflicts related to large real estate developments in Flori-
anopolis, supported by the systematic reproduction of irregularities in mu-
nicipal public administration and state environmental public management,
characterizing “‘organized irresponsibility”.

Keywords: environmental and urban legislation; environmental conflicts;
large real estate developments.
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INTRODUCAO

A efetividade da legislagdo ambiental e urbanistica é tratada pela
maioria dos pesquisadores erroneamente, de maneira padronizada e em
razdo do peso que elas tém na conten¢do de impactos ambientais urbanos
negativos. Para uma analise mais aprofundada, ha a necessidade de estudar
a totalidade desses processos, incluindo as sinteses analiticas de suas estru-
turas internas, suas articulacdes e elementos que compdem a atuagdo dos
processos juridicos, sociais, politicos, econdmicos e ambientais.

O objetivo desta pesquisa foi analisar a efetividade da legislagao am-
biental e urbanistica no Brasil ante os conflitos ambientais relacionados
aos grandes empreendimentos imobiliarios localizados no municipio de
Floriandpolis.

Contudo, ¢ de suma importancia destacar o ineditismo desta pesqui-
sa, que se apoiou em um referencial tedrico que propiciou a compreensao
das relagdes socioambientais, responsaveis pelas politicas publicas, que
determinam na pratica a garantia da preservacdo e distribui¢do equitativa,
para as presentes e futuras geragdes, tanto dos recursos naturais, quanto
dos recursos infraestruturais e servigos publicos. Para tanto foi adotado o
“Estado Ecoldgico de Direito” como o principal referencial teoérico.

A hipotese desta pesquisa confirmou a inefetividade da legislagdo am-
biental e urbanistica brasileira nos conflitos ambientais relacionados aos
grandes empreendimentos imobiliarios em Floriandpolis, apoiada na re-
produgdo sistematica de irregularidades na administragdo publica munici-
pal e na gestao publica ambiental estadual, caracterizando “irresponsabili-
dade organizada”. As principais irregularidades na administra¢do publica
municipal estdo associadas a elaboragdo de planos diretores e & omissao
em relag@o a obrigatoriedade dos estudos de impacto de vizinhanga. Ainda
na esfera municipal destacaram-se as irregularidades na concessao de al-
varas de construgdo. Na gestdo publica ambiental estadual destacaram-se
as irregularidades na concessdo e omissdo relacionadas ao licenciamento
ambiental.

1 CONTEXTUALIZACAO TEORICA
1.1 Conflitos ambientais e participacio popular

A crise ambiental € apontada por muitos pesquisadores como o reflexo
da busca desenfreada pelo crescimento econdmico, apoiado na ocupagao
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ampla e intensa dos espagos naturais, que vem reduzindo significativamen-
te a capacidade de resiliéncia da natureza e exaurindo rapidamente os re-
cursos naturais (RODRIGUEZ; SILVA, 2013).

A legislag@o urbana ¢ o principal instrumento de controle no processo
de uso e ocupacao do solo nos espacgos urbanos. No entanto, esse instru-
mento, de competéncia da administracdo publica municipal, nem sempre
se mostra eficiente, provocando, muitas vezes, efeitos perversos, como
areas mais valorizadas que outras e terras estocadas para especulagdo
imobilidria, empurrando a populacdo mais carente para a periferia, com
infraestrutura e servigos precarios ou para areas ambientalmente inadequa-
das (BRAGA, 2001).

Os conflitos estdo presentes no processo democratico e a participagao
social envolve multiplos interesses, o que, no contexto atual, pode ser visto
como uma limitagdo, seja no processo interno ou nas tomadas de decisdes,
que desfavorecem a participagdo da sociedade civil diante da constru¢ao
das politicas publicas e sua articulagdo com o processo de governanga.
Outro aspecto a ser considerado encontra-se na identidade cultural, uma
vez que os diferentes atores sociais enfrentam distintos contextos sociais e
ambientais (TOURAINE, 1996).

Diante desse cenario, os conflitos emergem na busca de uma efetiva
participagao da sociedade civil nas questdes que envolvem a governanga,
inserida em um processo democratico centralizador e contraditério, que
visa, prioritariamente, aos interesses econdmicos e atende as agendas rela-
cionadas aos interesses de poder, apesar de as decisdes estarem vinculadas
a pauta de planejamento técnico, sobretudo nas cidades de grande e médio
porte, onde o capital imobiliario, formado pela parceria entre a industria
da construgdo civil e o capital rentista, tem maior interesse especulativo
(LANNA et al., 2002).

Contudo, observa-se que o peso dado a participagdo como instrumento
de controle social e ampliacdo dos niveis de governanga, ndo tem corres-
pondido as expectativas dos meios técnicos, académicos e da populacao
em geral (PATEMAN, 1992).

No Brasil, a participagdo social foi introduzida no marco legal com o
objetivo de desconstruir o modelo hegemodnico vigente, pretendendo am-
pliar os espacos decisorios, favorecendo a interag@o entre as estruturas de
governo ¢ a participagdo dos movimentos sociais, por meio de um novo
formato participativo, regulado pela protegao constitucional e pelas politi-
cas nacionais (LAVALLE, 2011).
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As transformagdes da sociedade sdo materializadas territorialmente,
impulsionadas pelos processos de producdo social do espago, beneficiando
poucos grupos sociais, em detrimento da maioria, segregando socialmente
e espacialmente a populagdo, que tem sua localizagdo territorial determi-
nada estritamente por seu valor comercial e pelo poder de compra dos con-
sumidores, aferindo ao territério o carater mercadolégico. E fundamental
reconhecer os agentes sociais que estruturam esse processo € o papel que
cabe a cada um deles (SANTOS, 2008).

Em contraposicdo a apropriacdo indevida do processo de urbanizagao
pelo sistema capitalista, o direito a cidade emerge, buscando a ampliagao
do controle democratico sobre o excedente do capital incorporado as cida-
des, de modo que os beneficios sociais da construgao do espaco urbano nao
sejam limitados apenas as elites economicas e politicas (HARVEY, 2014).

E comum no Brasil os recursos publicos serem distribuidos em desa-
cordo com os pactos firmados junto a sociedade e aos movimentos sociais.
Na pratica, as politicas publicas vém sendo pactuadas, sobretudo, com a
elite politica e econdomica. Ainda permanece a logica de que o acesso as
verbas publicas ¢ priorizado para grupos sociais especificos, sem a efetiva
responsabilidade da administra¢do publica na garantia do dialogo com a
sociedade, para definicdo do destino dos recursos publicos e constru¢ao
das politicas publicas (TONELLA, 2013).

1.2 Estado ecoldgico de Direito e irresponsabilidade organizada

O Estado e o Direito, sendo estes construgdes humanas com o intuito
de regular as sociedades de modo democratico, respeitando os valores de
liberdade e direitos humanos, permaneceu com sua natureza antropocén-
trica, permitindo e incentivando a separagdo entre o humano e o natural. O
Estado Ecologico de Direito tem sido discutido na teoria juridica ambien-
talista ha algumas décadas e os desafios ambientais t€ém crescido. Nesse
contexto, a reflexdo sobre as bases da estrutura juridica da sociedade e os
mecanismos juridicos de limitacao das liberdades em respeito a integrida-
de ecologica trazem novos parametros para a discussao, devendo incluir os
elementos da natureza na regulacdo societaria, tendo como base o repensar
da ecologia do Direito, alinhando-se a uma nova perspectiva de Estado
Ecologico de Direito (LEITE et al., 2017).

A edificagdo do Estado Ecolégico de Direito se fortalece nos princi-
pios gerais do Direito Ambiental e Urbanistico, que vedam a supressdo
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de sua interpretagdo menos protetiva, impondo um dever de progressao
gradativa da tutela legislativa e juridica para a natureza, além de orien-
tar os impasses casuisticos as decisdes mais favoraveis ao meio ambiente.
Apesar do importante papel exercido pela Constituicdo Federal de 1988
para estabelecer a prote¢ao ambiental, vinculando o Estado e a sociedade
civil a promogao desses valores juridicos, a influéncia de fatores reais de
poder estremece os ditames constitucionais, criando condigdes para que
ndo se concretizem os objetivos firmados no pacto social que consolidou o
carater sustentavel da legislacdo ambiental e urbanistica brasileira (LEITE;
BECKHAUSER, 2021).

Os diferenciais nos campos do Direito Ambiental e do Direito Urba-
nistico refletem-se nas relagdes de tensdo contidas na dualidade presente
na gestdo do ambiente construido e do ambiente natural, decorrentes de
suas géneses distintas, em funcdo da especificidade de seus campos disci-
plinares, de seus objetos de pesquisa e areas de atuagdo, criando um am-
biente propicio a irresponsabilidade organizada.

A irresponsabilidade organizada € caracterizada por um contexto no
qual muitas leis e deveres sdo criados, porém, a execu¢do da norma, além
de fragmentada esta ilicita, porque ela ndo ¢ de fato concretizada no Direi-
to, tornando o problema sistémico, ja que os orgdos de gestdo ambiental
concedem o licenciamento ambiental sem a devida cautela, assim como a
prefeitura na elaboracdo de planos diretores e os 6rgaos do poder publico,
que de uma maneira inconsistente, ndo t€ém uma visdo sistémica, inefeti-
vando a aplicagdo da legislagdo ambiental e urbanistica brasileira. Como o
Direito Ambiental e Urbanistico € pouco sistémico e fragmentado, ele pre-
cisa de abordagens inovadoras, que tragam a natureza como ator de Direi-
to. E necesséaria uma versdo capaz de promover a governanga de maneira
mais ecologica, tornando a legislacdo ambiental e urbanistica mais efetiva
em relacdo aos casos de irresponsabilidade organizada (BECK, 2011).

Considerada um conceito-chave da teoria da sociedade de risco, a ir-
responsabilidade organizada, muito influenciou e impactou vdrias areas
do Direito, especialmente no Direito Ambiental e no Direito Penal. Atua
como um fio condutor da sociedade de risco, visando demonstrar a faléncia
no modelo de gestdo ambiental pelo poder publico, o qual ndo considera
uma visdo ecossistémica em sua abordagem, mas utiliza uma estratégia
fragmentada do Direito, em uma tolerancia social da degradagdo ambien-
tal e, algumas vezes, aceitando fatos consumados em matéria de Direito
Ambiental. A sociedade de risco € aquela que, em fun¢do de seu continuo
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crescimento econdmico, pode sofrer a qualquer tempo as consequéncias
de uma catastrofe ambiental. Notam-se, portanto, a evolugdo e o agrava-
mento dos problemas, seguidos de uma evolucao da sociedade (da socie-
dade industrial para a sociedade de risco), sem, contudo, uma adequacao
dos mecanismos juridicos de solucao dos problemas dessa nova sociedade
(GUIVANT, 2016).

O surgimento da sociedade de risco designa um estagio da modernida-
de no qual comegam a tomar corpo as ameagas produzidas até entdo pelo
modelo econdmico da sociedade industrial. A teoria da sociedade de risco,
caracteristica da fase seguinte ao periodo industrial classico, representa a
tomada de consciéncia do esgotamento do modelo de produgdo, sendo esta
marcada pelo risco permanente de crise ecologica (BECK et al., 1997).

Assim, essa nova abordagem do Direito Ambiental e Urbanistico, em
vez de cuidar de partes estanques das questdes ambientais, pensa em uma
abordagem sistémica, sendo necessaria uma governanga ecologica partici-
pativa, com argumentos disciplinares e transdisciplinares, para tornar efe-
tiva a gestdo ambiental e o novo entendimento em relagdo a aplicagdo da
legislagao ambiental e urbanistica brasileira.

A protegao ambiental esta imbricada com o constante aperfeigoamento
das ferramentas e metodologias de controle disponiveis para observacao,
além da permanente revisao dos dados e autorizagdes estatais deles decor-
rentes, de modo a possibilitar que o Direito tutele, com suficiéncia e com-
pletude, a saude humana e a integridade dos ecossistemas. Nesses termos,
o0 engajamento capaz de concretizar o Direito Ecologico exige uma atuagao
governamental direcionada e comprometida com as pautas ambientais e
de direitos humanos, a fim de efetivar normas e obrigacdes, potencializan-
do-se pela aplicagdo de alguns principios gerais de Direito Ambiental e
Urbanistico, que surgiram a partir das conferéncias internacionais (LEITE;
BECKHAUSER, 2021).

2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
2.1 Abordagem qualitativa, exploratdria, indutiva, dedutiva,
descritiva e explicativa

Os procedimentos metodologicos desta pesquisa foram divididos em
duas etapas, sendo orientados por uma abordagem qualitativa, exploratoria,
indutiva, dedutiva, descritiva e explicativa. Na primeira etapa foi adotado
o carater exploratorio, com a inten¢do de ampliar o conhecimento sobre
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o tema, a partir de revisdo bibliométrica sistematica, da inventariacao da
legislagdo ambiental e urbanistica, além do levantamento das acdes civis
publicas. Na segunda etapa foi realizada uma pesquisa indutiva, dedutiva,
descritiva e explicativa, por meio de analise da bibliometria, da legislacdo
ambiental e urbanistica, e das agdes civis publicas.

A metodologia aplicada nesta pesquisa foi de carater qualitativo, ja
que a realidade analisada é multipla e subjetiva, sendo que as experiéncias
dos individuos e suas percepgdes, também sdo aspectos uteis e importantes
para a pesquisa (PATIAS; HOHENDORFF, 2019).

Por definigdo a pesquisa exploratoria tem como fungao preencher as
lacunas que costumam aparecer em um estudo, podendo envolver levan-
tamento bibliografico, entrevistas com pessoas que tiveram, ou t€m, expe-
riéncias praticas com o problema pesquisado ¢ analise de exemplos que
estimulem a compreensdo (CRESWELL, 2007).

O raciocinio ou a logica desta pesquisa foi indutiva, tendo como ca-
racteristica, sobretudo, uma metodologia analitica que partiu de questdes
especificas, para que fosse possivel realizar a construcdo de uma teoria
geral (PATIAS; HOHENDOREFF, 2019).

O método dedutivo permitiu a comprovagdo das relagcdes analisadas
teoricamente, a partir de uma imersao teérica aprofundada nas dimensdes
que sustentaram as analises dos dados (ECO, 2017).

A analise dos dados foi pautada inicialmente pelo carater descritivo
do estudo, buscando atender os objetivos da pesquisa. Assim, a pesquisa
qualitativa mostrou-se mais adequada, uma vez que ¢ recomendada para
entender e descrever as perspectivas praticas, proporcionando experién-
cias, intera¢des e documentos em seu contexto natural (FLICK, 2009).

O estudo descritivo buscou atender os objetivos especificos desta pes-
quisa. Para tanto foi necessario analisar a trajetoria, o contexto ¢ 0s pro-
cessos das iniciativas estudadas, destacando as variaveis de trajetoria, além
da reconstitui¢ao dos contextos historicos que condicionam a formagao de
determinadas dindmicas territoriais de desenvolvimento e inovagodes so-
ciais (SABOURIN, 2011).

A pesquisa descritiva tem como principal objetivo a descri¢ao das ca-
racteristicas de determinada populacdo, de determinado fendmeno ou o
estabelecimento de relagdes entre variaveis (GIL, 2008).

O carater explicativo desta pesquisa teve como objetivo tornar certo
fenomeno compreensivel, podendo ser utilizado para explicar por que dado
fendmeno ocorreu, esclarecendo suas causas. Visa, portanto, esclarecer
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quais fatores contribuiram para a ocorréncia de determinado fenémeno
(VERGARA, 2000).

Trata-se de um processo metodologico em que os estudos de caso con-
tribuiram com a percepcdo contextual, sem negligenciar a representativi-
dade e focado na compreensdo dinadmica da realidade local, apresentando
valor quando as conjunturas sdo complexas e podem mudar, quando as
condicionantes nao foram encontradas antes, quando as situagdes sao de-
masiadamente politicas e quando existem muitos interessados. Portanto o
estudo de caso, na condigdo de ferramenta de investigacao cientifica, faci-
lita a compreensao de processos perante a complexidade social nas quais
estes se manifestam. Tanto em situag¢des de limitagdes quanto na analise de
obstaculos, sobretudo, em situagdes de potencialidades, para a validacao
de modelos exemplares (PARKER; NORTHCOTT, 2016).

2.2 Revisao bibliométrica

No dia 25 de dezembro de 2020 foi realizada busca na base de dados
da Scielo, configurada em todos os indices, utilizando os termos de busca
Environmental and Urban Legislation AND Environmental Conflicts AND
Large Real Estate Developments, o resultado foi 0, ressaltando a origina-
lidade do tema adotado nesta pesquisa. Utilizando os termos de busca En-
vironmental and Urban Legislation OR Environmental Conflicts OR Large
Real Estate Developments, o resultado da busca foi 153 artigos. Foram
citados nesta pesquisa nove artigos da base de dados da Scielo.

Em 25 de dezembro de 2020 foi realizada busca na base de dados da
Scopus, configurada em all fields, utilizando os termos de busca Environ-
mental and Urban Legislation AND Environmental Conflicts AND Large
Real Estate Developments, o resultado foi 0, salientando a originalidade
do tema adotado nesta pesquisa. Utilizando os termos de busca Environ-
mental and Urban Legislation OR Environmental Conflicts OR Large Real
Estate Developments, o resultado da busca foi 25 artigos. Foram citados
nesta pesquisa 3 artigos da base de dados da Scopus.

De maneira geral, a revisdo bibliométrica referendou o carater ino-
vador do tema desta pesquisa, j& que ndo apresentou nenhum resultado
com os termos de busca Environmental and Urban Legislation AND Envi-
ronmental Conflicts AND Large Real Estate Developments. Utilizando os
termos de busca Environmental and Urban Legislation OR Environmental
Conflicts OR Large Real Estate Developments, foram 178 artigos no total.
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O referencial tedrico desta pesquisa incorporou no total 12 artigos cientifi-
cos publicados nas bases de dados da Scielo e da Scopus.

2.3 Acdes civis publicas

Esta pesquisa apoiou-se em oito estudos de caso, sendo todos locali-
zados no municipio de Floriandpolis, capital do Estado de Santa Catarina.
Os estudos de caso foram analisados de acordo com a ordem cronologica
dos processos ajuizados pelo Ministério Publico Federal.

Foram analisados os casos do Costao do Santinho Resort, do Comple-
xo0 Urbanistico Porto da Barra, do Floriandpolis Village Golf Resort, do
Condominio Residencial Costao Golf, do Floripa Shopping, do Il Campa-
nario Villaggio Resort, do Shopping Iguatemi Florianopolis e do Parque
Hotel Marina Ponta do Coral (BRASIL, 1996; 1997; 2004; 2005a; 2005b;
2006; 2007; 2012).

O acesso as agdes civis publicas foi realizado por meio da pagina ele-
tronica do Tribunal Regional Federal da 4* Regido, utilizando os respec-
tivos numeros dos processos, indicando como o local de origem a Justica
Federal de Santa Catarina. Porém, o acesso dos autos na integra deu-se por
meio de senha, por autorizagdo da Justi¢a Federal de Santa Catarina.

As agdes mais antigas, como dos empreendimentos Costdo do San-
tinho Resort e Complexo Urbanistico Porto da Barra, estdo disponiveis
na integralidade somente por meio fisico. Nesses casos, também se fez
necessario a autorizacao da Justica Federal de Santa Catarina para a coleta
dos dados.

O unico empreendimento que os autos da agdo tramitam no Tribunal
de Justica de Santa Catarina ¢ o Condominio Residencial Costao Golf.
Nesse caso, os dados foram coletados na pagina eletronica do Tribunal
de Justica de Santa Catarina, por meio de senha de acesso fornecida pelo
referido Tribunal.

3 SINTESE DOS RESULTADOS
3.1 Situacao atual dos grandes empreendimentos imobiliarios

Foram analisados oito estudos de caso que apresentaram conflitos
ambientais relacionados com grandes empreendimentos imobilidrios em
Florianopolis. Dos oito estudos de caso, em cinco deles, a situagdo atual
do empreendimento imobiliario ¢ instalado e operando, sendo eles o caso
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do Costdo do Santinho Resort, o caso do Condominio Residencial Costao
Golf, o caso do Floripa Shopping, o caso do Il Campandrio Villaggio Re-
sort e o caso do Shopping Iguatemi Florianopolis.

Nos outros trés estudos de caso a situacdo atual do empreendimento
imobiliario ¢ ndo instalado, a exemplo dos casos do Complexo Urbanistico
Porto da Barra, do Florianopolis Village Golf Resort e do Parque Hotel
Marina Ponta do Coral. Todavia o fato de esses trés empreendimentos nao
terem sido instalados, ndo os exime de terem se beneficiado de irregulari-
dades na elaboragdo de planos diretores e na concessao de licenciamento
ambiental, afrontando a legislagdo ambiental e urbanistica brasileira, além
de também caracterizarem casos de irresponsabilidade organizada.

3.2 Participacdo dos atores municipais

Com relagao a participag@o dos atores municipais envolvidos nos oito
estudos de caso analisados, concluiu-se que em cinco deles a Prefeitura
Municipal de Florianopolis foi ré por praticar irregularidades na elabo-
ra¢do ou na alteracdo dos planos diretores municipais, que beneficiaram
diretamente o Condominio Residencial Costao Golf, o Floripa Shopping,
o Il Campanario Villaggio Resort, o Shopping Iguatemi Florianopolis e o
Parque Hotel Marina Ponta do Coral.

Nos outros trés estudos de caso a Prefeitura Municipal de Floriandpo-
lis ndo foi incluida como ré na agao civil publica a época em que as acdes
foram ajuizadas pelo Ministério Publico Federal, todavia, nos trés estudos
de caso a Prefeitura também deveria ter sido incluida como ré nas acdes
civis publicas, por causa de irregularidades na elaboragao e revisao do Pla-
no Diretor Municipal de 2014, que beneficiaram com zoneamentos, usos €
posturas permissivas o Costdo do Santinho Resort, o Complexo Urbanisti-
co Porto da Barra e o Floriandpolis Village Golf Resort.

Embora o Instituto de Planejamento Urbano de Florianopolis (IPUF)
tenha sido réu apenas no caso do Costao do Santinho Resort ¢ a Camara
Municipal de Floriandpolis ndo tenha sido ré em nenhum dos oito estudos
de caso, em ambos 0s casos os atores tém responsabilidade nas irregulari-
dades dos planos diretores, ja que o IPUF ¢ o 6rgdo publico da Prefeitura
Municipal com a responsabilidade técnica para a elaborag@o dos planos di-
retores ¢ a Camara Municipal tem a responsabilidade de aprovar os planos
diretores municipais. A Superintendéncia de Servicos Publicos também
nao foi ré, mas participou concedendo alvaras de construgdo irregulares.
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3.3 Participacao dos atores estaduais

Na esfera estadual, dos oito estudos de caso analisados, em seis deles a
Fundagdo do Meio Ambiente (FATMA), atual Instituto do Meio Ambiente
(IMA), foi ré por praticar irregularidades na concessao do licenciamento
ambiental, que beneficiaram diretamente o Costdo do Santinho Resort, o
Complexo Urbanistico Porto da Barra, o Condominio Residencial Costao
Golf, o Floripa Shopping, o Il Campanario Villaggio Resort e o Parque
Hotel Marina Ponta do Coral.

Nos outros dois estudos de caso a FATMA nao foi incluida como ré na
acao civil ptblica a época em que as agdes foram ajuizadas pelo Ministério
Publico Federal, todavia, no caso do Shopping Iguatemi Floriandpolis a
FATMA também deveria ter sido incluida como ré na agao civil publica,
por causa da omissdo em sua responsabilidade de exigir o licenciamento
ambiental do empreendimento. Apenas no caso do Floriandpolis Village
Golf Resort a FATMA nao concedeu licencas ambientais irregulares ou
omitiu-se de sua responsabilidade em realizar o licenciamento ambiental.
O fato de esse empreendimento estar localizado em uma area que a Unido
Federal exige a restituicdo das terras e processa o Governo do Estado de
Santa Catarina por realizar reforma agraria irregular em terras da Unido
Federal, aponta um dificultador em relag@o a concessdo irregular do licen-
ciamento ambiental por parte da FATMA para esse empreendimento.

Destaca-se também a omissdo do Ministério Publico Estadual, que
nao demonstrou interesse em participar de nenhum dos oito casos, mesmo
estando localizados em areas urbanas consolidadas.

3.4 Participacio dos atores federais

Na esfera federal, dos oito estudos de caso analisados, em quatro deles
o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renova-
veis (IBAMA) foi réu por se omitir de sua responsabilidade de realizagao
do licenciamento ambiental, sendo eles os casos do Costdo do Santinho
Resort, o caso do Floripa Shopping, o caso do Il Campanario Villaggio
Resort e o caso do Parque Hotel Marina Ponta do Coral.

Nos quatro estudos de caso em que o IBAMA néo foi réu nas agdes civis
publicas, o licenciamento ambiental de fato ndo era de sua competéncia,
sendo eles os casos com as participacdes do Complexo Urbanistico Porto
da Barra, o Florianopolis Village Golf Resort, o Condominio Residencial
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Costao Golf e o Shopping Iguatemi Floriandpolis.

Nos oito estudos de caso analisados o Ministério Ptblico Federal apre-
sentou-se como um ator fundamental na mediagdo dos conflitos ambien-
tais, fiscalizando com o rigor necessario os entes publicos envolvidos, com
o objetivo de melhorar a qualidade na gestao publica ambiental e urbana,
além de maior efetividade na aplicago da legislagdo ambiental e urbanis-
tica brasileira.

Porém, a morosidade nos tramites judiciais, prolongando os processos
por décadas, a exemplo do caso do Costdao do Santinho Resort, que j4 tra-
mita ha aproximadamente 25 anos, pode encorajar a¢des danosas ao meio
ambiente, contribuindo indiretamente com a inefetividade da legislagdo
ambiental e urbanistica brasileira em casos relacionados aos grandes em-
preendimentos imobiliarios.

3.5 Participacao popular

Com relagdo a participagdao popular nos conflitos ambientais relacio-
nados aos grandes empreendimentos imobiliarios em Florianopolis, veri-
ficaram-se o crescimento e amadurecimento dos movimentos sociais am-
bientalistas, ja que em sete dos oito estudos de caso analisados, organiza-
coes da sociedade civil foram autores das agdes civis publicas, totalizando
a participagdo de vinte e uma organizagoes da sociedade civil.

O tnico caso que nao teve participagdo direta da sociedade civil orga-
nizada foi o caso do Costdo do Santinho Resort, embora a denuncia tenha
sido realizada pelos moradores da Praia do Santinho.

3.6 Impactos ambientais urbanos

Nos oito estudos de caso analisados, os empreendimentos imobiliarios
produziram impactos ambientais urbanos. Os cinco empreendimentos im-
plantados, sendo eles o Costdo do Santinho Resort, Condominio Residen-
cial Costao Golf, Floripa Shopping, Il Campanario Villaggio Resort e Sho-
pping Iguatemi Florianopolis, ocuparam areas de preservagdo permanente
e terrenos de marinha, suprimindo vegetacdo de restinga, manguezal, mata
atlantica e mata ciliar, eliminando animais silvestres endémicos, alterando
dunas e sitios arqueoldgicos, aterrando, retificando, dragando, concretando
e canalizando cursos d’agua e nascentes. Os trés empreendimentos que nao
foram implantados, sendo eles o Complexo urbanistico Porto da Barra,
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Florianodpolis Village Golf Resort e Parque Hotel Marina Ponta do Coral,
alteraram as areas de seus projetos com aterramentos, abertura de valas de
drenagem e desmatamento de floresta para criagdo de pastagem, além de
demoli¢ao de edificagdo com relevancia histdrica para o patrimonio local.

Os trés empreendimentos imobilidrios que ndo foram implantados,
sendo eles Complexo urbanistico Porto da Barra, Florianopolis Village
Golf Resort e Parque Hotel Marina Ponta do Coral, projetam severos im-
pactos ambientais urbanos, a exemplo de destruicdo da vegetacdo esta-
bilizadora de mangues e restinga, escavacdes, dragagens, aterramento e
poluigdo de cursos d’agua, lengobis freaticos e nascentes com a contamina-
¢do por esgoto, metais pesados e hexanos, diminui¢ao da disponibilidade
hidrica, comprometimento da qualidade do lencol freatico e da balneabi-
lidade das praias adjacentes, pressdo sobre a fauna aquatica pela alteragao
dos aportes hidricos, sedimentares ¢ de nutrientes, aumento no fluxo de
embarcagdes, geracao de trafego nas principais rodovias, aumento dos ala-
gamentos advindos da impermeabilizagdo do solo, erosdo e aumento do
fluxo de dgua salgada em lagoas, assoreamento, extingdo da fauna e flora,
inclusive endémica, decréscimo das populagdes de espécies migratorias,
alteragdo da qualidade do ar, formagdo de bolsdes de ocupagdo humana
em dunas, terras de marinha, sambaquis, sitios arqueologicos e unidades
de conservagao.

Destaca-se também o fato de o Condominio Residencial Costido Golf,
além de ter produzido severos impactos ambientais urbanos oriundos de
sua implantagdo e operacdao, também projetar impactos irreversiveis, a
exemplo da possibilidade de contaminagdo do Aquifero Ingleses, com a
utilizacao de 30 toneladas por ano de agrotoxicos no manejo de seu campo
de golfe, colocando em risco o abastecimento de agua de toda a populagdo
da regido norte da Ilha de Santa Catarina.

3.7 Afronta aos principios, a protecdo constitucional e a legislacio

Em todos os oito estudos de caso analisados, os grandes empreendi-
mentos imobilidrios afrontaram os principios do Direito Ambiental e Ur-
banistico, a Constituicdo Federal de 1988 ¢ a legislagdo ambiental e urba-
nistica brasileira.

Entre as afrontas aos principios do Direito Ambiental e Urbanistico
promovidas nos oito conflitos ambientais analisados, destacam-se as afron-
tas ao principio da precaug@o, ao principio da prevencao e ao principio do
poluidor-pagador.
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Nos oito conflitos ambientais analisados houve afronta a Constitui¢ao
Federal de 1988, a exemplo dos arts. 20, 24, 30, 182, 216 e 225 afrontados.

Os oito conflitos ambientais analisados afrontaram a legislacdo am-
biental e urbanistica brasileira. Nas afrontas a legislagdo ambiental brasi-
leira, verificou-se que em todos os oito empreendimentos imobiliarios a
Politica Nacional do Meio Ambiente de 1981 foi afrontada, tanto pela au-
séncia de licenciamento ambiental quanto pela nulidade do licenciamento.

Com relacao a legislagdo urbanistica brasileira, destacaram-se as
afrontas ao Estatuto da Cidade de 2001, promovidas em seis dos oito estu-
dos de caso realizados. Os casos do Costdo do Santinho Resort e do Com-
plexo Urbanistico Porto da Barra ndo afrontaram diretamente o Estatuto da
Cidade de 2001, ja que as acdes civis publicas desses dois conflitos am-
bientais foram ajuizadas respectivamente nos anos de 1996 e 1997, antes
da aprovagdo do Estatuto da Cidade em 2001.

CONCLUSAO

O desenvolvimento sustentavel tem como objetivo superar as dispa-
ridades socioespaciais, apoiando-se em estratégias de desenvolvimento
territorial ambientalmente seguras para areas ecologicamente frageis, ga-
rantido a conservagao da biodiversidade e melhoria dos ambientes urbanos
por meio do ecodesenvolvimento (SACHS, 2009).

Todavia historicamente os recursos naturais sempre estiveram liga-
dos ao desenvolvimento econdmico global, servindo de combustivel para
sustentar esse crescimento. E preciso equilibrar a relagio entre a utilizagdo
dos recursos naturais e desenvolvimento econdmico para que as proximas
geragdes ndo paguem até mesmo com a vida pelos erros decorrentes do
mau uso de tais recursos, evidenciando uma contradi¢do entre a apropria-
cdo do capital e o dominio do espaco, em relagao a preservacao do meio
ambiente e o desenvolvimento socioeconémico da populacdo. Tal contra-
di¢do leva a questdes como a impossibilidade de conciliar temas como o
desenvolvimento sustentavel, que ¢ um principio do Direito Ambiental,
com o desenvolvimento econdmico orientado por fundamentos liberais e
capitalistas (CARIONI et al., 2012; LOPES et al., 2014).

Desvendar as relagdes existentes entre o poder publico e os grandes
empreendimentos imobilidrios, compreendendo os mecanismos usados
por eles para afrontar as leis e promover danos ambientais, enquadra-se
como pratica ao bem da luta pela preservagao do meio ambiente.
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Porém, desvendar as acdes danosas ao meio ambiente, provocadas
pela falta de precaug@o e prevengao por parte dos grandes empreendimen-
tos imobiliarios ¢ do poder publico, ndo ¢ suficiente se esses dados nao
forem divulgados e discutidos junto a sociedade, para que, por meio da
participagdo comunitaria, se aglutinem forcas para exigir do poder publico
responsabilidade na criagcdo e cumprimento das leis que garantirdo a quali-
dade de vida da populagao.

Muitas alteragdes irregulares nos planos diretores, além de irregula-
ridades nas concessdes de alvaras de construgdo e licengas ambientais,
beneficiaram diretamente grandes empreendimentos imobiliarios. Nesses
casos, a legislacao ambiental e urbanistica ndo foi efetiva. A fiscalizagdo
realizada pelos o6rgdos competentes geralmente ¢ falha, sendo preciso que
se discutam os pontos falhos na fiscalizacdo da aplicacdo de legislacdo
ambiental e urbanistica brasileira, para que acdes danosas contra 0 meio
ambiente ndo ocorram.

Além da falha de fiscalizagao, algumas leis sdo brandas, como a Lei de
Crimes Ambientais, que obriga a reparacdo dos danos ambientais cometi-
dos e estabelece punigdes para os degradadores, quase sempre com penas
pecuniarias. As puni¢des previstas sdo multas que representam um percen-
tual irrisorio diante do capital do empreendedor, além de penas leves que
dificilmente se concretizam.

A efetividade da legislagdo ambiental e urbanistica depende da agéo
direta do poder publico, desse modo, ndo sdo raras as vezes em que se
demonstra a fragilidade na tutela do meio ambiente, seja pela omissao do
poder publico ou pela elevada burocracia em seus trimites morosos e mui-
tas vezes ineficazes.

Nos casos analisados, foi fundamental a atua¢do do Ministério Publico
Federal, que, por meio da Lei da A¢ao Civil Publica, importante instru-
mento de controle dos impactos ambientais e urbanos, buscou a adequa-
cdo dos grandes empreendimentos imobilidrios a legislagdo ambiental e
urbanistica brasileira. Assim, pode-se concluir que o Ministério Publico
Federal, com o advento da Lei da A¢ao Civil Publica, apresenta-se como
um importante ator social na fiscalizacdo e preservagao dos recursos patri-
moniais ambientais e culturais.

A legislacdo ambiental e a urbanistica no Brasil encontram-se histo-
ricamente na vanguarda juridica mundial com a inser¢@o de principios do
Direito Ambiental e Urbanistico em suas normas, antes mesmo de eles se
popularizarem no debate internacional, porém, muitas vezes esbarram em
interesses politicos e econdomicos minimizando sua efetividade.
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Os fundamentos do Estatuto da Cidade sdo desrespeitados pela admi-
nistragdo publica municipal na elaboragdo dos planos diretores. Importan-
tes instrumentos como o licenciamento ambiental e o estudo de impacto
ambiental/relatério de impacto do meio ambiente, objetivando garantir a
preservacdo ambiental e cultural, estdo consagrados na Politica Nacional
do Meio Ambiente, mas sdo desrespeitados pela gestdo ambiental estadual.

Em determinados casos, grandes empreendimentos imobiliarios afron-
tam principios do Direito Ambiental e Urbanistico, além da legislagdes
ambiental e urbanistica, impactando de modo irreversivel o meio ambiente
e acentuando a segregacdo socioespacial, porém, haja vista seus severos
impactos ambientais produzidos ou projetados, além da forte atuagdo do
Ministério Publico Federal e dos movimentos ambientalistas, um nimero
maior de projetos vém sendo sustados.

Os oito estudos de caso analisados configuraram conflitos ambientais,
relacionados com grandes empreendimentos imobiliarios, promotores de
impactos ambientais e afrontas ao Estado Ecolégico de Direito, aos prin-
cipios do Direito Ambiental e Urbanistico, aos direitos constitucionais e
a legislacdo ambiental e urbanistica brasileira, com participagao direta do
Costao do Santinho Resort, Complexo Urbanistico Porto da Barra, Floria-
nopolis Village Golf Resort, Condominio Residencial Costao Golf, Floripa
Shopping, Il Campanario Villaggio Resort, Shopping Iguatemi Floriano-
polis, Parque Hotel Marina Ponta do Coral, Prefeitura Municipal de Floria-
nopolis, Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Florianopolis, Su-
perintendéncia de Servigos Publicos de Florianopolis e Instituto do Meio
Ambiente de Santa Catarina.

A sistematizagdo dos resultados analisados nesta pesquisa apontou a
inefetividade da legislacdo ambiental e urbanistica brasileira nos confli-
tos ambientais relacionados aos grandes empreendimentos imobilidrios
em Florianopolis, apoiada na reprodugao sistematica de irregularidades na
administragdo publica municipal e na gestdo publica ambiental estadual,
caracterizando “irresponsabilidade organizada”.

As irregularidades na administragdo publica municipal ocorrem a par-
tir da elaboracdo de planos diretores menos restritivos, da nao cobranga de
estudos de impacto de vizinhanga e da concessdo indevida de alvaras de
construcdo. Na gestdao publica ambiental estadual as irregularidades ocor-
rem por meio da concessdo indevida de licenciamento ambiental, da omis-
sao mediante a necessidade de licenciamento ambiental e da aprovacao de
estudos de impactos ambientais insuficientes.
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Este estudo evidenciou a necessidade de uma nova racionalidade am-
biental, que possibilite a reapropriagdo social da natureza, orientada por
novos principios, capazes de considerar os limites impostos pela ecologia
sobre o desenvolvimento econdmico. As atuais estratégias para a supera-
¢do da crise ambiental global tém sido fatais, demonstrando a incompati-
bilidade econdmica do capitalismo com a sustentabilidade e a apropriagdo
da natureza pelo capital, ja que a teoria do valor ndo inclui o valor da na-
tureza, incluindo apenas o valor de troca. A complexidade ambiental exige
uma gestdo ambiental racional para a superacdo da crise, apoiada na pre-
servagdo das multiplas identidades culturais e na participagdo comunitaria
democratica, tanto na esfera mundial quanto na esfera local (LEFF, 2006).
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RESUMO

Diante dos modelos climaticos adotados pelo IPCC e pelo INPE que
preveem impactos negativos das mudancgas climaticas sobre os recursos
hidricos da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba, esta pesquisa
propde-se analisar o arcabouco juridico-normativo relacionado a
adaptacdo das mudangas climaticas sob a perspectiva da competéncia
legislativa e material municipal. O objetivo ¢ identificar os impactos das
mudangas climaticas nos recursos hidricos, demonstrar como a adaptagao
pode ser associada a realizagdo de assuntos de interesse local que causam
impacto social, econdomico e ambiental positivo, e exemplificar as normas
vigentes. Como meio de investigacdo, foi adotado o método dedutivo e
a pesquisa documental. No mais, a pesquisa apresenta natureza basica e
objetivo exploratorio. Como resultado, a pesquisa concluiu que importante
papel da adaptag@o dos recursos hidricos as mudancas climaticas ha de
ser desempenhado pelos municipios, sobretudo em medidas no regrets,
e, inclusive, foi possivel exemplificar normas vigentes nos municipios
da RMVP, relacionadas a: abastecimento urbano, protecdo e conservacao
de areas produtoras de agua, monitoramento da qualidade da agua,
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coleta e tratamento de esgoto, gestdo e seguranga dos recursos hidricos,
planejamento integrado e racionalizagdo do uso.

Palavras-chave: acOes no regrets; adaptacdo as mudangas climaticas;
governanca local; recursos hidricos.

ADAPTATION TO CLIMATE CHANGE AND ACTIONS “NO
REGRETS” WITH THE POTENTIAL FOR A POSITIVE
MULTIDIMENSIONAL EFFECT: THE CASE OF WATER
RESOURCES IN THE METROPOLITAN REGION OF VALE DO
PARAIBA

ABSTRACT

In view of the climate models adopted by the IPCC and the INPE that
predict negative impacts of climate change on water resources in the
Metropolitan Region of Vale do Paraiba, this research aimed to analyze
the legal-normative framework related to adaptation to climate change
from the perspective of county legislative and material competence. The
article aims to identify the impacts of climate change on water resources,
demonstrate how adaptation can be associated with the realization
of matters of local interest that have a positive social, economic and
environmental impact, and exemplify the current regulations. As a means
of investigation, the deductive method and documented research were
adopted. Furthermore, the research has a basic nature and an exploratory
objective. As a result, the research concluded that an important role in the
adaptation of water resources to climate change must be played by the
municipalities, especially in no regrets measures, and it was even possible
to exemplify regulations in force in the municipalities of the RMVP, related
to: urban supply, protection and conservation of water producing areas,
monitoring of water quality, sewage collection and treatment, management
and safety of water resources, integrated planning and rationalization of
use.

Keywords: no regrets actions; adaptation to climate change; local
governance; water resources.
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INTRODUCAO

Ao menos desde 1979, a possibilidade de interferéncia antropica no
sistema climatico vem sendo tratada de maneira tematico-institucional
pela comunidade internacional, com preocupacdo ndo apenas com suas
causas, mas também pelos efeitos vislumbrados e as medidas de adaptacao
necessarias para reduzir ou minorar os potenciais danos. O Painel Intergo-
vernamental sobre Mudanca do Clima (/PCC), criado com o objetivo de
produzir conteudo cientifico sobre as mudancas climaticas para os formu-
ladores e tomadores de decisdes politicas, reconhece o potencial impacto
das alteracdes projetadas para os recursos hidricos.

Estudos do /PCC e modelos de geragao de cenarios regionais do clima
realizados pelo Instituto Nacional de Pesquisas Especiais (INPE) identi-
ficaram a possibilidade de alteracdo do histérico de precipitacdo para a
regiao do Vale do Paraiba, localizado no estado de Sdo Paulo, de modo a
impactar a regido metropolitana ali formada. Embora os dados nao sejam
todos convergentes, o impacto desse risco deve ser considerado para a to-
mada de decisdes politicas, inclusive as municipais.

A possibilidade de que se realizem adaptacdes para que seja evitada
ou mitigada uma interferéncia no sistema climatico de carater ndo estacio-
nario, e a possibilidade de medidas denominadas como no regrets serem
implementadas visando a melhoria das condigdes estruturais dos munici-
pios, em assun¢ao das responsabilidades decorrentes das proprias compe-
téncias, ensejam a adog@o dessas demandas de adaptacdo transversais. Em
outras palavras, o exercicio das competéncias municipais, vislumbrando
a melhoria das condigdes sociais, econdomicas e ambientais, permitem a
adocdo de medidas de adaptacdo como objetivo secundario, mas, nem por
1sso, desnecessario.

O exercicio da governanga dos recursos hidricos pelos municipios,
portanto, teria o potencial de amenizar os efeitos das mudangas climaticas,
em razao da transversalidade das acdes adaptativas que confluem ao inte-
resse publico por resultados positivos, satisfatorios e justificaveis, decor-
rentes de sua implementacao.

Nesse sentido, pretende-se analisar o arcabouco juridico-normati-
vo relacionado a adaptagdo as mudangas climaticas, em termos de com-
peténcia legislativa e material municipal, e suas possibilidades politicas
em abastecimento urbano, protecao e conservagao de areas produtoras de
agua, monitoramento da qualidade da agua, coleta e tratamento de esgoto,
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seguranga dos recursos hidricos, planejamento integrado e racionalizac¢do
do uso, identificando exemplos normativos na Regido Metropolitana do
Vale do Paraiba e Litoral Norte.

Para este fim, a pesquisa foi desenvolvida em trés se¢des. Na primeira
serdo abordadas as trés principais normas internacionais sobre mudangas
climaticas e serdo demonstrados os efeitos de suas internalizagdes no arca-
bouco legal brasileiro referente a recursos hidricos. Sera tratado, também,
sobre os possiveis impactos das mudancas climaticas nos recursos hidri-
cos do estado de Sao Paulo e da Regido Metropolitana de Sao José dos
Campos. Pretende-se, com isso, estabelecer uma breve historicidade do
tema das mudangas climaticas e suas normas, ¢ fundamentar a perspectiva
da adaptacdo em virtude dos possiveis impactos das mudancas climaticas,
demonstrando a necessidade de uma integragao transversal da variavel cli-
matica nas politicas publicas relacionadas a recursos hidricos.

Na secdo seguinte sera estabelecido o arcabougo legal da adaptacdo as
mudangas climaticas na esfera federal e do estado de Sdo Paulo, demons-
trado o reconhecimento normativo na importancia da transversalidade das
normas de adaptagdo e a efetividade do preceito ao influir em outras nor-
mas que podem ser a ela relacionadas. Por outro angulo, sera demonstrada
a existéncia de uma verticalidade das normas de adaptagdo caracterizada
pela influéncia descendente da norma federal para a norma estadual e mu-
nicipal e da estadual para a municipal.

Por fim, na terceira e ultima secdo sera abordada a conveniéncia de
confluir agdes de adaptacdo e de governanca dos recursos hidricos com
as competéncias municipais que a elas se relacionam. Nesse sentido, pre-
tende-se demonstrar e exemplificar como a capacidade de interferéncia no
sistema climatico de carater ndo estacionario e as medidas denominadas
como no regrets sdo pertinentes a competéncia dos municipios em pro-
ver medidas de adaptag@o as mudangas climaticas. Intrinseco ao proposto,
o tema governanga climatica foi utilizado também como fundamento da
pesquisa. Nessas bases, serdo analisadas as principais politicas publicas
adotadas pelos municipios da Regido Metropolitana sob duas grandes pers-
pectivas: abastecimento urbano e gestdo e seguranga dos recursos hidricos.

Para tanto, adotaram-se como meios de investigacdo o método de-
dutivo e a pesquisa documental. A pesquisa apresenta natureza bdasica e
objetivo exploratorio, e pretende contribuir para o avango do conhecimen-
to relacionado as agdes de adaptacdo dos recursos hidricos as mudangas
climaticas.
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1 IMPACTOS DAS MUDANCAS CLIMATICAS NOS
RECURSOS HIDRICOS

A vulnerabilidade dos ciclos naturais tem sido objeto de estudos desde
a Primeira Conferéncia Mundial do Clima, realizada pela Organizag¢ao Me-
teorologica Mundial, no ano de 1979, sendo a base de posteriores eventos,
como a Conferéncia de Viena para a Prote¢do da Camada de Ozoénio e a
Conferéncia de Villach, fundamental para a criagdo do /PCC (Intergovern-
mental Panel on Climate Change®).

No primeiro relatério produzido pelo Painel Intergovernamental
(IPCQ), foi indicada a possibilidade de que havia uma limitada capacidade
de absor¢ao natural dos gases de efeito estufa e que as emissoes antropicas,
aquelas decorrentes de atividades humanas, seriam as provaveis responsa-
veis pelo progressivo e continuo aumento da concentragdo daqueles gases
na atmosfera.

Com as evidéncias cientificas levantadas pelo /PCC, a Assembleia
Geral das Nagdes Unidas instituiu um Comité Intergovernamental para
preparar o texto de uma Convencgdo-Quadro sobre Mudanca do Clima.
Esse texto acabou por ser adotado em 9 de maio de 1992, na Cupula da
Terra realizada no Rio de Janeiro.

A Conveng¢do-Quadro teve como objetivo estabilizar a concentragdo
de gases de efeito estufa na atmosfera em nivel que afastasse a possibilida-
de de interferéncia antropica de relevancia negativa no sistema climatico
global. Contudo, prevendo-se que, pela cumulatividade e pelo tempo de
vida dos gases na atmosfera os efeitos das mudangas climaticas* tenderiam
a ocorrer, a Convencao estabelece que as Partes devem, inter alia, cooperar
na adaptacdo® aos impactos da mudanga do clima, além de desenvolver e
elaborar planos adequados ¢ integrados para gestao dos recursos hidricos.

No mesmo sentido, e vinculados a Convengao, o Protocolo de Quioto
aprovou o estabelecimento de compromissos quantificados de limitacao e

3 Tradugdo livre: Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas.

4 A pontuar sobre as terminologias utilizadas nas normas e estudos base, o conceito utilizado pelo
IPCC para mudangas climaticas sdo as alteracdes na média ou na variabilidade das propriedades do
clima por um periodo no tempo, seja em decorréncia de uma condigdo natural ou como resultado
da atividade humana e na Convengao-Quadro o conceito diz respeito a “uma mudanga de clima que
possa ser direta ou indiretamente atribuida a atividade humana” (ONU, 1992, art. 1°). Para ndo causar
confusdo terminologica pela fonte, o uso do termo risco climatico como aquele causado, direta ou
indiretamente, por quaisquer atividades humanas sera o utilizado neste trabalho.

5 Conceito de adapta¢@o conforme /PCC: “relaciona-se ao processo de ajuste de sistemas naturais e
humanos ao comportamento do clima no presente e no futuro. Em sistemas humanos, a adaptagido
procura reduzir e evitar danos potenciais; ou explorar oportunidades benéficas advindas da mudanga
do clima (FIELD et al., 2014).
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de reducdo de emissdes para Partes desenvolvidas e incitou a adaptacdo
aos efeitos das mudancas climaticas. Por sua vez, o mais recente acordo,
celebrado em Paris, reforca os termos com vistas a fortalecer os compro-
missos e a capacidade de adaptagdo aos efeitos negativos das alteracdes
climaticas.

Observa Borges (2021) que a transformagao estrutural que se pretende
com instrumentos previstos no Acordo de Paris requer um esforco de inte-
gracdo transversal da varidvel climatica em praticamente todas as politicas
publicas relevantes para a mitigagdo das emissdes. Por outro lado, seria
necessario cobrar dos governos uma agao efetiva especialmente quando se
estiver lidando com normas juridicas com obrigacdes de cardter amplo ou
instrumentos de planejamento de cunho programatico.

Nesses termos, caberia aos intérpretes e aplicadores das normas juri-
dicas climaticas o papel de conferir eficacia as normas e aos compromissos
politicos, por meio de instrumentos capazes de controlar e reduzir as emis-
soes, além de politicas e agdes que tratem da adaptacdo de alguns efeitos.

No Brasil, os planos de adaptacao e planos setoriais sdo partes neces-
sarias da governanga dos recursos hidricos e refletem, direta ou indireta-
mente, o possivel impacto das mudancas climdticas no regime de preci-
pitacdo. Isto porque, para o Brasil, e aplicavel ao estado de Sdo Paulo, o
IPCC prevé a possibilidade de aumento da disponibilidade hidrica para a
regido Sudeste da América do Sul (PARRY et al., 2007) e diminuigdo para
aregido Norte.

Conforme descrito no Plano Nacional de Adaptagao, o Instituto Na-
cional de Pesquisas Espaciais (INPE), desenvolveu um modelo para ge-
racdo de cendrios regionais do clima para as mudangas climaticas, deta-
lhando, assim, dois modelos climaticos globais, 0 HadGEM2-ES, inglés,
e o0 MIROCS, japonés (BRASIL, 2016). Como resultado exemplificativo,
no periodo entre 2011 e 2100, foi possivel identificar a possibilidade de
aumento da temperatura média no estado de Sao Paulo, tanto no verdo
como no inverno, em todas as projecdes. Previu-se, ainda, a diminuicao da
precipitacdo em grande parte das analises. Nesse sentido, cabe ressaltar a
informacgao contida no referido Plano:

Nota-se que os centros de maxima reduca@o das chuvas durante o verdo se posicionam
sobre o Centro-Oeste e Sudeste, nas areas sob influéncia do fendmeno Zona de
Convergéncia do Atlantico Sul (ZCAS), responsavel pelo acimulo da pluviosidade

na regido. Os centros de maxima redugao das chuvas se expandem para as regides da
Amazoénia (BRASIL, 2016, p. 16).
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Por outro lado, Rodriguez, em estudo para a Agéncia Nacional de
Aguas, menciona ser prematuro “afirmar, do ponto de vista cientifico, que
o panorama do momento atual é causado pela mudanca climatica. Por
exemplo, no caso especifico da seca severa de 2014/2015 registrada na
regido de Sao Paulo, existem opinides bem divergentes” (RODRIGUEZ,
2015, p. 9).

A Regido Sudeste do Brasil, alias, conforme consta do Plano Nacional
de Adaptacdo, “¢é reconhecida como de baixa previsibilidade climatica”
(BRASIL, 2016, p. 16) por ser de transicdo de sistemas, de modo que,
por isso, os cenarios podem apresentar variagdes. Nao obstante, o Plano
conclui que: “Dentre as quatro simulagdes, sinais mistos de mudangas plu-
viométricas encontram-se no territorio localizado entre as regides Sul e
Sudeste do pais” (BRASIL, 2016, p. 16).

Somada a isto, ainda pode ser colocada como outra variavel a capa-
cidade de interferéncia no sistema climatico de carater ndo estacionario
(BRASIL, 2010), que esta relacionada as alteragdes ambientais causadas
por atividades humanas. Sdo exemplos dessas interferéncias a alteracao no
uso, ocupacao e alteragdo do solo; as alteracdes fisicas na bacia hidrogra-
fica; a retirada e/ou o despejo de dgua na bacia hidrografica, entre outros.
Essa capacidade de interferéncia no sistema climatico de carater ndo esta-
cionario confere uma importante amplitude nas competéncias legislativas
e materiais que impactam, inclusive, a governanca dos recursos hidricos.

Assim, embora o impacto das mudangas climaticas possa estar per-
meado de imprecisdes e variaveis, as medidas de adaptacdo podem e de-
vem ser avalizadas ao considerar as vulnerabilidades e os riscos a segu-
ranga hidrica do proprio sistema, como constatado no Plano Nacional de
Seguranca Hidrica (PNSH) (BRASIL, 2019). Nesse sentido, o indice de
segurancga hidrica (que varia entre maximo, alto, médio, baixo e minimo),
criado no PNSH, analisa o risco, definido pela analise do perigo, da expo-
si¢do e da vulnerabilidade na dimensdo humana, econémica, ecossistémica
e da resiliéncia.

Para a Regido Metropolitana do Vale do Paraiba (RMVP), o estudo de
seguranga hidrica identificou um alto indice para a Unidade de Gerencia-
mento de Recursos Hidricos do Nucleo Mantiqueira; um indice que varia
de alto a méximo em grande parte do Nucleo Paraiba do Sul, com exce¢ao
de areas de grau médio nos municipios de Cruzeiro, Guaratingueta, Jaca-
rei, Piquete e, principalmente, Sao José¢ dos Campos. E, no Litoral Norte,
identificou-se alto indice de seguranca somente em parte do territorio de
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Sdo Sebastido e Caraguatatuba, sendo médio, e, em grande parte, baixo,
nos territorios de todas as cidades, e com pontos com seguran¢a minima
em Ubatuba (BRASIL, 2021).

Relevante mencionar que o conceito de risco utilizado para estabele-
cimento do indice de seguranca hidrica constitui o mesmo definido pelo
IPCC (FIELD et al., 2014). A vulnerabilidade, um dos elementos do risco,
¢ definida pelo /PCC como “a propensdo ou predisposi¢do de ser afetada
adversamente” (FIELD et al., 2014, p. 5), qual agrega, inter alia, a sensi-
bilidade ou suscetibilidade do sistema (capacidade de suportar) e a capa-
cidade de enfrentar e/ou adaptar as condigdes (FIELD et al., 2014, p. 5).

Cabe ressaltar que a capacidade de adaptacdo, como um conceito e
como elemento da vulnerabilidade, esta associada a condigdes sociais, am-
bientais, culturais, politicas, economicas, tecnoldgicas e de infraestrutura
(FIELD et al., 2014), modo pelo qual a condi¢do de subdesenvolvimento
constitui fator de agravamento.

De modo geral, pela existéncia do risco, que pressupde um perigo
consciente ou ndo (GUIDDENS, 2002), o principio da precaugdo concre-
tiza o que a prudéncia valida pela ponderacdo entre o potencial impacto
(dano) — no caso extremamente relevante para consumo vital, uso na agri-
cultura, industria e geragdo de energia etc. — e entre as agdes necessarias
para assegurar a qualidade das aguas e o abastecimento urbano e rural. As
incertezas, alias, constituem elemento fundamental do principio da precau-
¢do, como leciona Machado (2012, p. 107):

A primeira questdo versa sobre a existéncia do risco ou da probabilidade de dano
ao ser humano e a natureza. Ha certeza cientifica ou ha incerteza cientifica do risco
ambiental? Ha ou n3o unanimidade no posicionamento dos especialistas? Devem,
portanto, ser inventariadas as opinides nacionais e estrangeiras sobre a matéria.
Chegou-se a uma posic¢ao de certeza de que ndo ha perigo ambiental? A existéncia de
certeza necessita ser demonstrada, porque vai afastar uma fase de avaliagdo posterior.
Em caso de certeza do dano ambiental, este deve ser prevenido, como preconiza o
principio da preven¢do. Em caso de duvida ou de incerteza, também se deve agir

prevenindo. Essa ¢ a grande inovagao do principio da precaugdo. A duvida cientifica,

expressa com argumentos razoaveis, nao dispensa a prevengao.

A existéncia de estudos indicando o risco perfaz a condi¢do necessaria
para que medidas de adaptagdo ao risco ou a probabilidade do dano sejam
tomadas. Sob a perspectiva do custo das medidas de prevencao, que cons-
titui elemento do principio da precaugcdo (MACHADO, 2012), a adaptacao
dos recursos hidricos podem ser associados as medidas necessarias para a
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sociedade, como efeito transversal das medidas denominadas como no re-
grets (aquelas cuja execuc¢do ndo causa arrependimento porque produzem
resultados positivos).

Nesse sentido, Moreira (2021) comenta que ha a necessidade de uma
atuacao compulsoria do Poder Publico em defesa do meio ambiente, € que
isso ndo deve ser visto como algo simbolico, o que caracterizaria um Es-
tado teatral. Isso porque a Constituigdo Federal de 1988 determina a posi-
tivacao desse direito, além de sua aplicagdo, conforme preceitua o § 1° do
art. 225, que lista deveres especificos do Poder Publico para assegurar a
efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A au-
tora argumenta que se trataria de uma atuacao estatal obrigatoria que “deve
se materializar, entre outras, em medidas preventivas eficazes no controle
da qualidade ambiental, inclusive na defesa da estabilidade do clima, cujo
cumprimento tem carater obrigatorio” (MOREIRA, 2021, p. 30).

Assim, considerando a alta probabilidade das mudancas climaticas,
atribuidas ou ndo ao homem, e os potenciais efeitos dessa mudanga nos
recursos hidricos, a despeito das incertezas de previsao e o indice de se-
guranga hidrica para a RMVP, as agoes de adaptagdo que sejam transver-
salizadas e do tipo no regrets torna injustificavel a assun¢ao de um risco
com potencial de causar grave impacto social, econdmico e ambiental.
Convém repetir, sobretudo que quando politicas e planos sdo associados
indiretamente a demandas de adaptagdo as mudancas climaticas, indepen-
dentemente da ocorréncia desta, as agdes de adaptacao sdo justificaveis por
produzir beneficios para a sociedade.

2 DA VERTICALIDADE E DA TRANSVERSALIDADE DAS
NORMAS DE ADAPTACAO

No plano federal, a verticalidade e a transversalidade das normas
de adaptagdo as mudangas climaticas podem ser demonstradas pela Lei
n. 12.187/2009, que institui a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
(PNMC) (BRASIL, 2009), pelo Decreto n. 9.578, que normatiza o Fundo
Nacional sobre Mudanga Climatica, ¢ pelo Plano Nacional de Adaptacdo a
Mudanga do Clima (PNA) (BRASIL, 2016).

Na PNMC, a verticalidade ¢ a transversalidade das normas sdo uma
previsdo expressa constante no art. 3°, V: “as a¢des de ambito nacional
para o enfrentamento das altera¢des climaticas, atuais, presentes e futu-
ras, devem considerar e integrar as agdes promovidas no ambito estadual
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e municipal por entidades publicas e privadas” (BRASIL, 2009). Nessas
bases, visa a referida politica, entre outras pretensdes, a implementacao
de medidas de promog¢ao a adaptagdo pelas trés esferas governamentais,
e define como diretriz, entre outras, as estratégias integradas de adaptacdo
em ambito local, regional e nacional.

No mesmo sentido, a aplicabilidade dos dispositivos da Politica nas
politicas publicas e programas governamentais esta prevista no art. 11 da
PNMC: “os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas
publicas e programas governamentais deverdo compatibilizar-se com os
principios, objetivos, diretrizes e instrumentos desta Politica Nacional so-
bre Mudanga do Clima” (BRASIL, 2009).

Em termos gerais, cientistas e estudiosos vém utilizando a teoria dos
sistemas para explicar fatos que ocorrem no universo, pensando em termos
de conexidade, de relagdes e de contexto. Assim, o direito ao meio ambien-
te equilibrado, como um direito humano fundamental, podera ser entendi-
do naqueles sentidos, ja que a questdo da eficacia desse direito envolve as
diversas esferas da sociedade, que se relacionam mutuamente. Por isso, di-
versos aspectos devem ser analisados para obter uma maior compreensao,
e propostas de solucdes, para os eventuais problemas (BIANCHI, 2010).

No caso, um exemplo da transversalidade da PNMC no decreto que
regulamenta o Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima reside no art. 5°,
que estabelece “assegurar recursos para apoiar projetos ou estudos e fi-
nanciar empreendimentos que visem a mitigagdo da mudanca do clima e
a adaptagdo a mudancga do clima e aos seus efeitos” (BRASIL, 2009), e
assegurar que os recursos podem ser destinados a projetos de adaptagdao em
saneamento basico, abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Por fim, o PNA estabeleceu a verticalidade ao prever a implementagéo
da Unido, em cooperagdo com os demais entes federativos e entidades ndo
governamentais, e a transversalidade para concretizagdo de seus objetivos.
Nesses termos, a PNA apresenta uma estratégia integrada de gestdo dos
riscos negativos das mudancas climaticas, e a transversalizacdo de objeti-
vos e metas perfaz-se estabelecida sobre o que define como principios: (1)
instituir uma governanca vertical das diretrizes ¢ medidas de adaptacdo;
(2) instituir uma governanga horizontal no estabelecimento de “respostas
de adaptagdo” (BRASIL, 2016, p. 19); (3) “abordar a adaptacao de forma
setorial e tematica e, quando couber, de forma territorial” (BRASIL, 2016,
p- 19); (4) implementar a adaptag@o com vistas a producao de cobeneficios.

Os objetivos gerais do PNA s3o definidos como de integracdo da
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gestdo de riscos e estratégias de desenvolvimento, influindo nas politicas
governamentais dos diversos entes federativos. Como objetivos especifi-
cos a PNA estabelece a disseminagdo do conhecimento e da informacgao;
a promogao da cooperagdo e coordenacdo entre orgdos para a gestdo do
risco; e identificagdo e promog¢ao de medidas de adaptagdo dos riscos das
mudangas climaticas.

Para a concretizagdo desses objetivos especificos, sdo estabelecidas
metas separadas por Estratégia Setorial e Tematica. As relacionadas a re-
cursos hidricos estdo sob os auspicios da Agéncia Nacional de Aguas para
o desenvolvimento de modelagens climaticas e hidroldgicas integradas, e
para a incorporacao de medidas de adaptacdo, mencionando-se, expres-
samente, aquelas conceituadas como sem arrependimento, ou no regrets
(BRASIL, 2016).

No plano estadual paulista, a verticalidade e a transversalidade estdo
previstas na Lei n. 13.798/2009, que institui a Politica Estadual de Mudan-
cas Climaticas (PEMC). Nela, consta o objetivo de implementar medidas
de prevenc¢ao e adaptagdo as mudancas climaticas, e a diretriz de planeja-
mento regional da adaptagdo e de cooperagdo na prevengdo e adaptacdo
(SAO PAULO, 2009b).

Interessante mencionar que a verticalidade presente na PEMC pode
influir na seara municipal com relagdo ao disciplinamento do uso do solo
urbano e rural, visando, inter alia, considerar os efeitos climaticos aos pla-
nos de macrodrenagem e influir na cobertura vegetal, na reserva legal, nas
areas de preservacao permanente, florestais, ¢ nas matas ciliares.

O dispositivo, alias, estd em perfeita consonancia com a competéncia
dos municipios para promover o ordenamento territorial em razao da com-
peténcia concorrente da unido e estados para legislar sobre conservagio
e defesa do solo e recursos naturais, assim como a protecdo dos recursos
hidricos, e em razao da interpretagdo conforme a constituicao, da protecao
ao meio ambiente, como a prote¢do do microclima urbano.

A verticalidade e transversalidade das normas atendem a necessidade
de descentralizar os esfor¢os de adaptacdo sem que seja perdida a capaci-
dade de gestao. Sobre as demandas que a adaptacao requer, Bulkeley e Tuts
(2013, p. 648, tradugao livre) comentam:

Por esse motivo, qualquer forma de resposta aos impactos climaticos pode ser
uma adaptag@o. No entanto, a literatura sugere que uma distingdo importante pode

ser feita entre as respostas por meio das quais os individuos e as comunidades
“enfrentam” os riscos climaticos (e outros) e a adaptacdo. Embora o enfrentamento
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envolva ‘estratégias existentes que sdo usadas por residentes urbanos para responder
a variabilidade climatica e outras ameagas’ (Dodman et al. 2011, p. 6), a adaptacao
requer deliberagdo mais explicita e esfor¢os para mudar as praticas e instituicdes
através das quais os riscos sao mediados e as respostas sao estruturadas.

Assim, os esfor¢os que a adaptacdo requer, de deliberagdo explicita,
de esforcos para mudar praticas e instituicdes e de respostas estruturadas
sao satisfeitos no Brasil ¢ no estado de Sdo Paulo, inclusive com relagao
aos recursos hidricos.

3 CONFLUENCIA DAS ACOES DE ADAPTACAO E
GOVERNANCA DOS RECURSOS HiDRICOS: DA
CONVENIENCIA DE ACOES CONEXAS

Na esfera municipal, a competéncia legislativa e material relacionada
a adaptacdo aos impactos das mudangas climaticas nos recursos hidricos
reside para além ao constitucionalmente assinalado como de sua compe-
téncia. Em outras palavras, a competéncia legislativa ¢ material relaciona-
da ao tema extrapola a redagao constitucional em razao da transversalidade
da matéria e a possibilidade de se relacionar com demandas passiveis de
serem caracterizadas como no regrets e na capacidade de interferéncia no
sistema climatico de carater nao estacionario. Essas perspectivas, alids,
frequentemente tem sido adotada nos paises desenvolvidos, explicam Hunt
e Watkiss (2011, p. 39, tradugao livre):

Nos paises desenvolvidos, existem agora exemplos em que as autoridades municipais
realizaram analises multissetoriais dos impactos potenciais das mudancas climaticas.
[...]. O foco nessas categorias de impacto também reflete as areas onde a infraestrutura
publica estd atualmente sob maior pressdo do desenvolvimento socioeconémico.
Também reflete areas onde ha maior sensibilidade a variabilidade climatica atual.
Esse padrdo ¢ importante para determinar a adaptagdo economicamente eficaz,
reconhecendo que uma medida de adaptagéo eficaz as mudangas climaticas futuras
também pode reduzir a vulnerabilidade em relacdo a variabilidade climatica atual
(Fankhauser 2006). O uso de dados relativos a eventos climaticos extremos historicos
e suas frequéncias de mudanga em futuros climaticos sdo cada vez mais usados para

quantificar esses riscos.

No Brasil, por sua vez, o tema “governanga ambiental” veio a tona
com a Conferéncia Rio+20, como objeto de analise nos diferentes niveis
federativos. Entendem Moura e Bezerra (2016, p. 91) que

[...] uma visdo redutora tem levado a analise apenas do arcabouco legal, institucional

e gerencial do setor ambiental, se estendendo, no maximo, aos planos e as iniciativas
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para alcance da qualidade ambiental, como resultante da agao de um tnico setor do
Estado e da sociedade, o ambiental.

Contudo, a governanga promotora do desenvolvimento sustentavel
deveria ser vista como a capacidade de insercao da ideia de sustentabilida-
de no conjunto das politicas publicas e em suas inter-relagdes.

Nesse sentido, uma sociedade sustentavel ou um projeto que envolva
sustentabilidade, deve primar pelo desenvolvimento em varios ambitos.
Aqui, Morin e Kern (1995, p. 95) — tratando da nogdo de desenvolvimento
difundida atualmente — advertem que “a nocdo de desenvolvimento, tal
como se impds, obedece a logica da maquina artificial. Acredita-se ra-
cionalizar a sociedade em favor do homem, racionaliza-se o homem para
adapta-lo a racionalizacdo da sociedade”. Outra questdo importante de ser
destacada ¢ a de ndo se confundir governanga com governabilidade, que,
segundo Weiss (2016, p. 329):

A governabilidade se define pelas regras e condi¢des sob as quais se da o exercicio
do poder; depende do equilibrio dindmico entre o nivel das demandas da sociedade
e a capacidade do sistema institucional publico e privado de processa-las. Consiste
na relagdo entre trés componentes: problemas, capacidade para enfrenta-los, e
realizagdes. A governanga ¢ a capacidade de transformar o ato governamental em
acdo publica; resulta da soma das diversas formas com as quais pessoas e instituigdes,
publicas e privadas, gerenciam seus assuntos em comum, por meio de processos
continuados que acomodam interesses conflitantes.

O autor ainda explica que, em termos de governanca, “o nivel de
articulagdo e a capacidade de agir dependem dos atores, das instituigdes
formais e dos arranjos informais envolvidos e seus processos de decisdo”
(WEISS, 2016, p. 329).

Ainda em termos de governanga, ha que se mencionar aquela relacio-
nada a climatica transnacional. Segundo Hale e Roger (2014), a abordagem
multilateral padrao da governanga ambiental global tornou-se limitada, em
razdo das mudangas climaticas. Um numero de estudiosos e profissionais
desenvolvem abordagens alternativas ou auxiliares para a mitiga¢dao dos
efeitos das mudangas do clima. Alguns continuam a enfatizar as negocia-
¢Oes multilaterais baseadas no Estado; e outros, em contraste, deslocam a
atencdo para a governang¢a climdtica transnacional realizada por cidades,
ONGs, empresas e outros atores sub e nao estatais.

Nesse contexto, surge o termo orquestragdo, que mistura essas 1ogi-
cas e, portanto, representa uma nova maneira de pensar em solucdes para
problemas de agdo coletiva na politica global, representa outro exemplo de
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como novas formas de governanga podem transformar a natureza e o com-
portamento das instituigdes “tradicionais”, em vez de simplesmente subs-
titui-las. A orquestragcdo pode ser definida como uma estratégia por meio
da qual Estados ou Organizagdes Internacionais trazem novas capacidades
e recursos para a provisao de bens publicos globais, fortalecendo ou cata-
lisando esquemas de governanga transnacional (HALE; ROGER, 2014).

De outro vértice, no Brasil um problema normalmente levantado em
termos de governanca ¢ a falta de recursos financeiros, principalmente no
ambito dos municipios, onde o investimento direto na adaptagdo dos re-
cursos hidricos pode ndo ser a opg¢do mais atrativa quando comparada a
possibilidade indireta. Contudo, o exercicio da governanga municipal pode
produzir resultados positivos, satisfatorios, necessarios e justificaveis. As
competéncias materiais, relacionadas a cuidado com a satde, protecao e
preservacdo do meio ambiente, combate a polui¢do, saneamento basico e
as competéncias legislativas, como ordenamento territorial pelo planeja-
mento e controle do uso, parcelamento e ocupacao do solo, conferem ao
municipio amplitude na governanga dos recursos hidricos.

Como exemplo, e caso paradigmatico, a Lei Municipal de Sao Paulo
n. 14.933/2009, que institui a Politica de Mudanga do Clima, estabelece es-
tratégias de mitigacao e adaptagdo no gerenciamento de residuos e no uso
do solo, e prescreve o dever de implantar programa de recuperagao e pro-
tecdo de mananciais; estabelece a conservacao e o combate ao desperdicio
de 4gua; e incita @ normatizacao de pagamentos por servigos ambientais
(SAO PAULO, 2009a).

Outro caso paradigmatico também de Sao Paulo, a Lein. 17.104/2019,
destaca-se por instituir politica de seguranca hidrica e gestdo da agua, qual,
além de estabelecer prazo para formulacdo de relatério da situagdo sobre
seguranca hidrica do municipio, designa a transversalidade da matéria ao
relaciona-la a definicdo de uma politica de saneamento, de revitalizagao e
protecdo de corpos d’agua, de defesa civil e adaptagdo as mudancas clima-
ticas. Pontua, ainda, a relagdo entre saude publica e a qualidade das aguas
(SAO PAULO, 2019).

Essa associacdo das politicas e dos planos robustece e publicita o en-
tendimento de que a seguranga do abastecimento hidrico tem um enlace de
relativa dependéncia com outras politicas publicas. A pretensdo da adapta-
¢do aos possiveis impactos das mudangas climaticas nos recursos hidricos
resta, desse modo, justificada em investimentos que visem a melhora dos
indices de qualidade dessas areas de influéncia, recaindo as mencionadas
agoes no regrets.
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Na Regido Metropolitana do Vale do Paraiba, embora os municipios
ndo tenham uma politica de mudanca climatica ou uma politica de seguran-
c¢a hidrica como a do municipio de Sdo Paulo, o presente estudo concen-
trar-se-a naquelas envoltas a tematica dos recursos hidricos em (1) abas-
tecimento urbano, prote¢do e conservagdo de areas produtoras de agua,
monitoramento da qualidade da agua, coleta e tratamento de esgoto; e (2)
gestdo e seguranga dos recursos hidricos, planejamento integrado e racio-
nalizacao do uso.

3.1 Abastecimento urbano

Em termos de abastecimento urbano, a prote¢do, conservacao e re-
vitalizacdo de areas produtoras de agua; a adogdo de sistema de monito-
ramento e controle da qualidade da agua; a coleta e tratamento de esgoto
podem ser destacados como objetos de a¢des de competéncia legislativa
e material municipal. Importante mencionar que a prote¢do e restauracao
dos ambientes relacionados a 4gua estdo associados ndo apenas ao apro-
visionamento de cunho social e ambiental, de garantia do essencial para a
vida, mas também ao econdmico, no abastecimento rural e industrial, e,
especificamente na regido do Vale do Paraiba, no funcionamento e geracao
de receitas decorrentes de usinas hidrelétricas.

Como exemplo normativo, a Lei Complementar n. 3, de 2006, de Pin-
damonhangaba, estabelece como objetivos da politica de planejamento e
gestdo municipal a preservacdo dos recursos naturais e mananciais com a
protegdo, conservacdo e recuperagdo dos cursos d’agua, dos mananciais,
das areas de prote¢ao permanente e das matas ciliares (PINDAMONHAN-
GABA, 2006).

Interessante destacar, também, a Lei n. 421/2006 do municipio de
Ilhabela, que dispde sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento Socioam-
biental, e estabelece o programa de Protegdo ¢ Qualificagio Ambiental,
qual envolve, entre outros: recuperacdo de matas ciliares; implantagdo de
unidades de conservagdo; monitoramento das aguas continentais e ma-
rinhas; recuperacdo e¢ descontaminagdo de cursos d’agua (ILHABELA,
2006).

Sobre o sistema de monitoramento e controle da qualidade da agua,
algumas normas legais foram adotadas pelas municipalidades da regido
metropolitana com vistas a garantir o abastecimento, a qualidade ambiental e
o acompanhamento de possiveis efeitos negativos das mudangas climaticas
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nos recursos ¢ na seguranca hidrica de suas areas de competéncia.

Nesse sentido, interessante destacar a Lei Complementar de Pindamo-
nhangaba, n. 3, de 10 de outubro de 2006, que visa garantir a seguranca
dos recursos hidricos e estabelece a necessidade de o Estudo de Impacto de
Vizinhanga retratar qualquer possivel impacto a ela relacionado (PINDA-
MONHANGABA, 2006).

Destaca-se, também, em Ilhabela, a Lei n. 291, de 1988, que relaciona
a qualidade das aguas a qualidade ambiental, muito pertinente as caracte-
risticas locais. A norma institui medidas de apoio a qualidade dos recursos
hidricos a fim de evitar que a degradacdo ambiental influa negativamente
na qualidade de vida, na poluicdo das areias e na balneabilidade do arqui-
pélago (ILHABELA, 1988).

Por fim, a coleta e tratamento do esgotamento sanitario esta relacio-
nada as mudangas climaticas pela potencialidade de agravar uma situagéo
de vulnerabilidade de abastecimento de 4gua causado pelas mudangas cli-
maticas. Isto porque o aumento da concentragdo de esgoto, causado pela
diminui¢do dos recursos hidricos e, consequentemente, diminuicao da ca-
pacidade de diluigdo, tendera a aumentar os custos ou mesmo inviabilizar
o tratamento da agua.

A relagdo do esgotamento sanitario com a qualidade das dguas, a sau-
de publica e a conservacao de ecossistemas, e também essas relagdes com
a vulnerabilidade do abastecimento causada pelas mudangas climaticas,
podem ser exemplificadas com as cidades de Aparecida, Cruzeiro, Gua-
ratinguetd, Queluz. Essas cidades, conforme o Sistema Nacional de Infor-
macdes sobre Saneamento (BRASIL, 2020b), apresentam baixos indices
de tratamento de esgoto e contam com outorga de uso do Rio Paraiba do
Sul para esgotamento sanitario (SIGA-CEIVAP, 2022). Assim, as referidas
cidades despejam seus esgotos no mesmo rio que serve, para outras, COmo
fonte de abastecimento publico de agua.

O uso do mesmo rio para despejo de esgotamento sanitario e para
abastecimento publico, como ocorre em diversas cidades do Vale do Pa-
raiba, demonstra como a amplia¢do da rede de captagdo de esgotamento e
seu tratamento pode ser um claro exemplo de medida no regrets. Se, para
a adaptacao as mudangas climaticas, a melhora da qualidade dos recursos
hidricos, com a diminuigdo da carga poluente, dos custos de tratamento e
do aumento da disponibilidade hidrica sdo relevantes, por outro lado, sao
benéficos para a sociedade além de ainda tender a aumentar a saude da
populagdo local.
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3.2 Gestao e seguranca dos recursos hidricos

Destacadas as normas relacionadas a elementos que consubstanciam
o abastecimento urbano, conforme a subdivisdo adotada neste artigo,
convém fazer o mesmo em relacdo a gestdo e seguranca dos recursos
hidricos. Nesses termos, destaca-se o planejamento integrado dos recursos
hidricos em compatibilizagao da matéria nos planos, politicas e gestdes de
matérias correlatas, e a racionalizagdo e redugdo das perdas.

Em matéria normativa, como oportunamente mencionado, na PNMC
esta prevista a compatibilizacdo das mudangas climaticas com as politicas
publicas e os programas governamentais. No PEMC esta prevista a ava-
liagdo integrada das agdes humanas e das politicas, planos e programas
publicos e privados. No sentido desta transversalidade, convém destacar
a influéncia que os Planos de Bacias Hidrograficas devem exercer como
diretrizes para os planos diretores municipais.

Como exemplo de legislacdo municipal que trata dos recursos hidricos
num planejamento integrado, a Lei Complementar n. 612/2018, de Sao
José dos Campos, prescreve normas de uso € ocupacao do solo para a re-
gido de influéncia da Bacia do Jaguari, importante area para abastecimento
hidrico, inclusive para a Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Estabelece
essa lei as Diretrizes da Politica Ambiental Municipal que, entre outras coi-
sas, prevé a identificacdo de areas de relevancia hidrica que sejam vulne-
raveis, visando a ordenacdo territorial (SAO JOSE DOS CAMPOS, 2018).

A Lei Complementar n. 612/2018 reconhece, também, a transversali-
dade da matéria ambiental e a necessidade de se articular e compatibilizar
esse plano com outras politicas, planos e estratégias. Especificamente sobre
recursos hidricos, ¢ possivel identificar essa previsdo no Plano Municipal
de Saneamento Bésico que reconhece o ganho na qualidade dos recursos
hidricos do municipio (SAO JOSE DOS CAMPOS, 2018). Interessante
também mencionar a possibilidade de compensagdo ambiental na recom-
posicao de matas ciliares para a garantia e seguranga da producao hidrica.

Destaca-se, ainda, a Lei n. 2.737/2003 do municipio de Campos do
Jordao, que estabelece o mapeamento dos recursos hidricos e das bacias
hidrograficas do municipio e institui programa de preven¢ao ao uso e apli-
cacdo de defensivos e fertilizantes agricolas em zonas de influéncia dos
recursos hidricos, a fim de evitar contamina¢des indesejadas, bem como
também o manejo de pastagens proximos aos cursos d’agua (CAMPOS
DO JORDAO, 2003).
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Com relagdo a racionalizagdo do uso ¢ a redugdo das perdas, perti-
nente destacar a Lei Municipal n. 9.235/2014, de Sao José dos Campos,
que estabelece o controle do desperdicio de agua potavel sob quatro eixos:
fiscalizag@o do desperdicio de agua dos municipes; programas de controle
de perdas de agua; informacado, educacao ambiental e conscientizacao da
populagdo; adogdo de técnicas e equipamentos para reducao do consumo
de agua nos projetos hidraulicos de bens municipais (SAO JOSE DOS
CAMPOS, 2014).

A importancia dessas legislagdes fica mais evidente quando analisados
os numeros da perda de agua. Segundo dados do Sistema Nacional de In-
formagdes sobre Saneamento, o desperdicio ocorrido entre a distribui¢ao
e a entrega da agua ao consumidor nas cidades de Aparecida, Cruzeiro,
Guaratingueta, Lorena, Natividade da Serra, Piquete e Santa Branca sdo
maiores que a taxa nacional de 39% (BRASIL, 2020a), ou seja, nas cidades
pontuadas, mais de 39% da agua ¢é perdida entre a distribui¢ao ¢ a entrega
ao consumidor.

Em se tratando da governanca municipal dos recursos hidricos em
medida de adaptacdo a eventos climaticos, possivel destacar a Lei Com-
plementar n. 612/2018, de Sao Jos¢ dos Campos, que reconhece a area de
protecdo ambiental do rio Paraiba do Sul e Jaguari para a adaptag@o as mu-
dangas climaticas, além das diretrizes da politica ambiental do municipio
para institui¢ao da politica e do plano municipal de adapta¢ao as mudancas
climaticas (SAO JOSE DOS CAMPOS, 2018). Pertinente também desta-
car a Lein. 743/2009 do municipio de Ilhabela, que trata da abordagem das
mudancas climaticas e do risco hidrolégico como objetivo fundamental da
educacao ambiental (ILHABELA, 2009).

CONCLUSAO

Nesta pesquisa analisou-se o arcabouco juridico-normativo relaciona-
do a adaptacdo das mudangas climaticas sob a perspectiva da competéncia
legislativa e material municipal, e suas possibilidades politicas em abas-
tecimento urbano, protecdo e conservacdo de areas produtoras de agua,
monitoramento da qualidade da dgua, coleta e tratamento de esgoto, segu-
ranca dos recursos hidricos, planejamento integrado e racionalizagdo do
uso; especialmente com a identificacdo de exemplos normativos na regido
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte.

Pelo levantado, foi possivel identificar os impactos das mudangas

248 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.231-255 - Maio/Agosto de 2022



Patricia Bianchi & Jodo Claudio Faria Machado

climaticas nos recursos hidricos, demonstrar como a adaptagdo pode ser
associada a realiza¢ao de assuntos de interesse local que causam impacto
social, econdmico e ambiental positivo, e exemplificar as normas vigentes.

Foi demonstrado que os modelos climaticos adotados pelo /PCC e
pelo INPE preveem impactos negativos das mudangas climaticas sobre os
recursos hidricos da Regido Metropolitana de Sdo José dos Campos, ¢ que,
embora ndo sejam todos os dados que convergem para esta conclusdo, a
vulnerabilidade e o risco a seguranc¢a hidrica devem ser considerados por,
sobretudo, serem documentados por institui¢cdes oficiais. O agir prudente
e o agir baseado na prevengdo encontram, portanto, fundamentos nessas
razdes, ¢ noutras, que podem satisfazer as demandas sociais, econdmicas
¢ ambientais.

A competéncia legislativa e material dos municipios sobre a maté-
ria foram analisadas em razao da verticalidade das normas de adaptagao,
consubstanciada na Politica Nacional sobre Mudan¢a do Clima, no Plano
Nacional de Adaptagdo e pelos Planos Estaduais de Sdo Paulo, e na de-
monstrada transversalidade que envolve assuntos a ela relacionados, direta
ou indiretamente, nas relacdes socioambiental, politica, economica e de
infraestrutura. A verticalidade ¢ a transversalidade representam verdadei-
ras estratégias integradas de gestdo, visando ao atendimento de objetivos
€ metas.

A verticalidade e a transversalidade atendem a necessidade de descen-
tralizacao dos esforcos de adaptacdo sem que seja perdida a capacidade
de gestdo. Sdo condigdes que conferem eficacia aos processos de gestdo
ambiental para uma tematica que de fato ¢ vertical e transversalmente in-
tegrada e transdisciplinar. Dai a importancia da sistematizagdo integrativa
das normas que tratam da adaptagdo as mudangas climaticas, especialmen-
te com relagdo aos recursos hidricos.

Contudo, a governanga promotora do desenvolvimento sustentavel
devera ser pensada como a capacidade de inser¢ao da ideia de sustentabili-
dade no conjunto das politicas publicas e em suas inter-relagdes. A gover-
nanga ambiental precisa ser mais articulada e capaz de promover agdes no
ambito dos mais variados atores, instituicdes formais e arranjos informais
envolvidos e seus processos de decisdo. A ideia de governanga climatica
transnacional por cidades, ONGs, empresas e outros atores sub e nao esta-
tais estabeleceu um contexto que permitiu compreender a importancia da
“orquestracao”.

Tendo isso em vista, entende-se que o exercicio da governanca
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municipal pode produzir resultados positivos, satisfatorios, necessarios
e justificaveis. Isto porque as competéncias materiais, relacionadas a
cuidado com a saude, protegdo e preservacdo do meio ambiente, combate
a poluigdo, sanecamento basico, e as competéncias legislativas, como
ordenamento territorial pelo planejamento e controle do uso, parcelamento
e ocupacdo do solo, conferem ao municipio amplitude na governanca dos
recursos hidricos, tanto para as medidas denominadas como no regrets,
como para evitar uma interferéncia no sistema climatico de carater nao
estacionario.

No que tange as normas, embora os municipios da Regido Metropoli-
tana do Vale do Paraiba ndo tenham uma politica de mudanca climatica ou
uma politica de segurancga hidrica de relevancia e como objetivo expresso,
como a da cidade de Sao Paulo, foi possivel destacar leis que exemplificam
como uma cadeia de prejuizos pode ser revertida numa cadeia de benefi-
cios para a sociedade.

Nesse sentido, em termos de abastecimento urbano, a prote¢ao, con-
servagdo e revitalizagdo de areas produtoras de agua, a adogao de sistema
de monitoramento e controle da qualidade da agua, e a coleta e tratamento
de esgoto, puderam ser destacados como objetos de legislagdes municipais
com cunho de adaptacdo, ainda que indiretamente, porém, com extrema
relevancia em termos socioambientais.

A possibilidade de se instituirem normas relacionadas a competéncia
legislativa e material municipal para promover agoes de adaptagdo do abas-
tecimento urbano as mudangas climaticas apresenta-se, portanto, como um
amplo campo tdo necessario como pertinente ao desenvolvimento social,
econdmico ¢ ambiental local. As medidas de adaptacdo, assim, em muito
sdo justificadas como inerentes aos beneficios para necessidades outras.

No que tange a gestdo e seguranca dos recursos hidricos, com des-
taque para o planejamento integrado desses recursos ¢ a racionalizacdo e
redugdo das perdas, ¢ possivel concluir que a competéncia material e legis-
lativa dos municipios conta com um amplo campo de atuacdo nas matérias
relacionadas. Reside unicamente aos municipios, embora passivel de in-
fluéncia dos outros entes em matérias concorrentes, a possibilidade de bem
ordenar o espago territorial mediante o planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagao do solo urbano, de modo a compatibiliza-los
a qualidade e garantia dos recursos hidricos.

Pela competéncia de legislar sobre assuntos de interesse local, aos
municipios fica aberta uma ampla possibilidade de atuagdo que em muito
depende da perspectiva das necessidades locais e da criatividade de
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prover solugdes. Exemplo disso € a legislagdo de Sdo José dos Campos
sobre a compensacdo ambiental na recomposicdo de matas ciliares para
garantia e seguranca da producdo hidrica, e a legislacdo de Campos do
Jordao de prevencao de contaminagdo de recursos hidricos por defensivos
e fertilizantes agricolas.

Assim, aos municipios competem importantes atribuicdes para adap-
tacdo dos recursos hidricos, seja por agdes diretas, relacionadas a capaci-
dade de interferéncia no sistema climatico de carater ndo estacionario, seja
indiretamente, por medidas no regrets. Entretanto, o desafio de internalizar
critérios sustentaveis no ambito das politicas publicas setoriais para pro-
mover mudangas no desenvolvimento requer um tratamento transversal
das normas e politicas ambientais, que precisam ultrapassar suas fungdes
meramente corretivas € punitivas, para que, de fato, subsidiem a concre-
tizagdo de politicas publicas sustentaveis. Nesse contexto, a participagdo
social e a articulag@o interinstitucional sao elementos basicos importantes
para uma boa governanga municipal ambiental.
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RESUMO

As questdes envolvendo o ambiente, seja natural ou cultural, sdo
complexas. O mundo moderno, por sua vez, ¢ fragmentado. Isso torna
dificil uma anélise a respeito das questdes ambientais, ja que a formagao
académica, de modo geral, n3o busca uma visdo ampla da realidade. O
objeto do artigo, apos contextualizar a modernidade e a fragmentacdo
do saber, volta-se ao entendimento de uma formagdo interdisciplinar
e transdisciplinar como formas fundamentais de se debrugar sobre o
ambiente, sugerindo o didlogo entre areas e saberes. A interdisciplinaridade
e a transdisciplinaridade serdo propostas ao Direito Ambiental, por meio
da analise dos espacos decisérios na Administragdo Publica ambiental.
Nesse aspecto, serdo retomadas a legislacdo atual e a Politica Nacional do
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Meio Ambiente, em que se enfatizara a necessaria interdisciplinaridade e
a transdisciplinaridade, a fim de construir posi¢des de gestdo e técnica nos
orgdos ambientais. A pesquisa ocorrera por meio de analise bibliografica,
com método tedrico-qualitativo e metodologia critica. Conclui-se, assim,
pela necessaria adogdo de abordagens interdisciplinares na compreensao
do Direito Ambiental e seus institutos.

Palavras-chave: administracdo publica ambiental; Direito Ambiental;
interdisciplinaridade; transdisciplinaridade.

INTERDISCIPLINARY AND TRANSDISPLINARY APPLICATION
IN ADMINISTRATIVE DECISION-MAKING SPACES IN
ENVIRONMENTAL MATTERS

ABSTRACT

Issues involving the environment, whether natural or cultural, are
complex. The modern world, in turn, is fragmented. This makes an analysis
of environmental issues difficult, since academic training, in general,
does not seek a broad view of reality. This paper, after contextualizing
modernity and the fragmentation of knowledge, turns to the understanding
of an interdisciplinary and transdisciplinary formation as fundamental
ways of looking at the environment, suggesting a dialogue between areas
and knowledge. Interdisciplinary and transdisciplinary will be proposed
to Environmental Law, through the analysis of decision-making spaces in
environmental Public Administration. In this aspect, the current legislation
and the National Environmental Policy will be resumed, in which the
necessary interdisciplinarity and transdisciplinarity will be emphasized,
in order to build management and technical positions in environmental
agencies. The research will take place through bibliographic analysis,
with a theoretical-qualitative method and critical methodology. The
article concludes, therefore, in order to necessarily adopt interdisciplinary
approaches in the understanding of Environmental Law and its institutes.

Keywords: Environmental Law, environmental public administration;
interdisciplinarity; transdisplinarity.
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INTRODUCAO

A analise critica e o enredo discursivo sobre as searas cientificas e das
modalidades de dialogo entre as diversas esferas do saber sdo temas inde-
clinaveis quando se refletem nas aplicagdes e construgdes teoricas relativas
aos diversos campos cientificos, que tomam por objeto os ecossistemas e
as infindaveis relagdes integradas na biosfera. Sob o aspecto juridico, os
discursos de avaliacdo ambiental ainda se mostram redutores, franzinos em
sua expressdo de tomada pratica das avaliagoes e diretrizes metodologicas.
Isso significa contradicdo inerente do sistema. O Direito Ambiental em
sua aplicagdo ainda labora com perspectivas de verdade absoluta ou coleta
de subsidios fechados e certos, cedidos em um laudo demandado seja na
esfera administrativa, seja na esfera judicial, sem interiorizar em plenitude
as complexidades e matizes de crise afetas ao proprio processo de conhe-
cimento ligado as formulacdes cientificas.

O presente artigo propde problematizar a esfera critica da tomada in-
terdisciplinar e transdisciplinar afeta ao Direito Ambiental em escala apli-
cada, a considerar os espagos decisérios na Administracdo Publica am-
biental. Isso significa situar os campos de confrontacao interdisciplinar e
transdisciplinar nas decisdes administrativas que deliberam sobre temas
ambientais. Sustenta-se uma ainda prejudicial cisdo entre a construgdo e
o robustecimento da relevancia de mapeamento de divergéncias cientifi-
cas em cada campo do saber passadas nas construgdes tedricas para com
a maneira como as esferas administrativas se relacionam com o tema da
interdisciplinaridade e transdisciplinaridade.

Sob o aspecto administrativo, o artigo propde desenvolver enfoque
especifico sobre a legislagdo federal, em especial, no que tange a Lei n.
10.410, de 11 de janeiro de 2002, e a institucionalizacdo estrutural das
entidades ambientais federais. Justifica-se essa circunscricdo em fungao
do campo de atividades empreendidas pelos 6rgaos ambientais federais na
Politica Nacional do Meio Ambiente. Nessa linha, a interdisciplinaridade
e a transdisciplinaridade demandam analise de aplica¢do procedimental
e técnica tanto na estruturagdo dos Orgdos ambientais quanto no
desenvolvimento do processo administrativo decisorio. O ponto de
confrontagdo sera voltado a descortinar como a formagao das construcdes
administrativas ambientais pode ser influenciada pela formagao académica
do servidor ou agente publico, assim como pelo cenario decisorio
segundo a presenca de atores diversos, fator que demanda a interioriza¢ao
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de praticas interdisciplinares e transdisciplinares na propria escala
administrativa, seja normativa, seja fiscalizatoria, desenvolvida pelo Poder
Publico. A proposicao de desenvolvimento orienta-se a clarificar situagdes
de complexidade e engates de crise, pouco eclucidados na dimensdo
operacional das normas.

O enfrentamento do problema demanda uma inicial abordagem con-
textualizadora, que situe a modernidade ¢ a fragmentacdo do saber, a fim
de que se tenham formulag¢des de tecido tedrico aptas a fazer consistente
a compreensdo da realidade social. A partir dessa contextualizagdo, o ar-
tigo faz face aos parametros de didlogo cientifico, posicionando-se pela
robustez e vantagens das praticas inter e transdisciplinares. Analisa-se a
legislacdo regente e problematizam-se, a partir da Politica Nacional do
Meio Ambiente, as potencialidades de manifestagdo do regime de dialogos
entre marcos cientificos do saber, na construgdo das posi¢des técnicas e de
gestdo junto aos 6rgdos ambientais federais de execugdo, Instituto Brasi-
leiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e
o Instituto Chico Mendes de Conserva¢ao da Biodiversidade (ICMBio).

O artigo desenvolve-se pela linha metodologica critica, voltada a juizo
pratico em externagdo aplicada segundo patamares de evolugdo na discus-
sdo inter e transdisciplinar, a fim de que se tenha reflexdo sobre os cam-
pos de seu envolvimento. Espera-se, ao final, demonstrar que a elaboragio
critica precisa romper com percepgdes de cisdo entre as esferas tedrica e
pratica quanto a apreensdo da relevancia dos diadlogos inter e transdisci-
plinares, dotando a esfera juridica de matizes flexiveis e criticas, aptas a
ultrapassar a ortodoxia do posicionamento lastreado em laudos técnicos,
sem que sejam avaliadas suas premissas de legitimidade e vinculacao a
campos especificos do saber técnico e cientifico.

1 MODERNIDADE E FRAGMENTACAO DO SABER:
A NECESSIDADE DE UMA REFLEXAO INTER/
TRANSDISCIPLINAR

O mundo atual ¢ um mundo fragmentado em varios aspectos. Tal divi-
sdo no ocidente deve ser buscada no inicio da histéria moderna. Simbolica-
mente, a modernidade esta associada a trés grandes eventos: (a) as grandes
navegagoes, que proporcionaram a chegada dos europeus ao continente
que viria a ser conhecido como América; (b) a reforma protestante, que
pluralizou o cristianismo; e (c¢) a revolucdo cientifica, periodo conhecido
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por novas teorias e métodos cientificos (ARENDT, 2007). Hannah Arendt
afirma que o evento mais espetacular aos olhos dos que viveram os aconte-
cimentos foi o ligado as grandes navegagdes, por outro lado, o evento mais
inquietante foi a reforma protestante, e o que teve menos repercussao no
primeiro momento a revolucao cientifica.

A modernidade trouxe consigo a reformulacdo e a mutagdo do proprio
conhecimento, como destaca Giddens, na medida em que “[...] nenhum
conhecimento sob as condi¢des da modernidade é conhecimento no sen-
tido ‘antigo’, em que ‘conhecer’ ¢ estar certo. Isto se aplica igualmente
as ciéncias naturais e sociais” (GIDDENS, 1991, p. 50). Tem-se aqui em
destaque a revolucdo cientifica. O terceiro evento possibilitaria transfor-
macdes inimaginaveis sobre a natureza e nas percepgoes de interligacao do
ser humano para com o ambiente que lhe cerca.

Nesse contexto, a razao passa a ser compreendida como “razao instru-
mental”. Para Vaz (2000, p. 194): “Entre as suas caracteristicas fundamen-
tais, encontra-se justamente o deslocamento da téchne de seu lugar perifé-
rico para o eixo central tragado pela linha que une a theoria ao kosmos pela
mediagdo do discurso cientifico (logos)”. A técnica é compreendida como
técnica de manipulagdo da natureza. Ha, certamente, uma grande dificulda-
de da moral e do Direito acompanharem as transformagdes proporcionadas
por essa razao instrumental:

Por conseguinte, o logos da ciéncia experimental, na qual a praxis se exerce e que
¢ o lugar de constituicdo do ethos transmitido pela tradi¢do, que ¢ profundamente

remodelado pela razao cientifico-técnica moderna. Sobre ele se edifica a nova
Natureza, que ocupa o espago da antiga physis (VAZ, 2000, p. 197).

Por outro lado, para compreender melhor a fragmentagao atual do saber,
deve-se voltar as origens da reflexdo filoséfica no ocidente com o espirito
grego. A filosofia nasce como uma tentativa racional de explicar a realidade.
Sua pretensdo era ser universal. Essa universalidade sera verificada
na tentativa dos primeiros filésofos, conhecidos como pré-socraticos,
de buscarem o principio (arché) de todas as coisas. Posteriormente, tal
caracteristica sera acentuada com as tentativas de sistematizagdo de todo
o saber com os filosofos Platdo (428/27a.C.-348/47a.C.) e Aristoteles
(384 a.C.-322 a.C.), que serdo paradigmas para os pensadores posteriores
(REALE; ANTISERI, 1990).

Ao longo da historia, um tnico individuo (conhecido como filosofo)
tera a ambicdo de criar um arcabouco teorico que possibilite a explicagdo
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dos mais diversos saberes: ética, metafisica, fisica, logica, estética, retori-
ca, politica e outros.

Na Idade Média ocorreu a fundagao das Universidades. Alguns mo-
tivos podem ser elencados para tal acontecimento: (a) a consolidagdo das
cidades com seu aumento populacional e aumento de estudantes; (b) as
cruzadas e, consequentemente, o contato com outras culturas; (c) o inte-
resse de imperadores ¢ Papas pela intelectualidade; (d) o limite do saber
tradicional representado pelo trivium e o quadrivium®; (e) as associa¢des
criadas por professores e alunos chamadas universitas, nome ja utilizado
por outras corporagdes como os comerciantes; (f) a criagdo e a unido de
diferentes cursos em um mesmo espago (mesmo que lugares com apenas
um curso também fossem chamados universitas); (g) as idas e vindas de
estudantes ¢ mestres de todas as classes sociais e paises europeus para es-
tudarem e ensinarem, com a finalidade de elevagao espiritual (interior); (h)
a congregacao de diferentes individuos (clérigos ou leigos); e (i) os inte-
resses politicos de Papas e governantes para com dada regiao (ULMANN,
2000). Surgiram Universidades em Bolonha, Paris, Oxford consideradas
pela tradig@o as trés primeiras na Europa. Tais institui¢des consolidar-se-ao
por toda a Europa. A universitas, inicialmente, sera entendida como:

[...] uma corporacdo ou comunidade de pessoas, agrupadas sob certo regime, e
equivalia, sem nenhuma diferenga, a corpus, consortium, collegium, societas.
Falava-se, por isso, em universitas magistrorum et scholarium, o que nao significava
terem sido ministradas todas as disciplinas como entendemos a palavra universidade,
em nossos tempos. Universitas identificava-se, outrossim, na Idade Média, com
studium ou studium generale. [...] Em resumo, studium generale revestia-se de
trés significados em intima conexdo: a) afluxo de alunos de todos os quadrantes

geograficos, b) a uma instituicdo de ensino superior, ¢) onde se conferia o titulo de
docéncia (ULMANN, 2000, p. 114-115).

O embrido do que se tornariam as universidades modernas estava pos-
to. Do ponto de vista da transdisciplinaridade, tem-se logo em seu inicio a
universidade como o local da “unido de diferentes cursos em um mesmo
espaco”. Tal caracteristica permitiu a relagdo entre as distintas areas do
saber.

Entretanto, com o passar dos séculos, ¢ também nas proprias Univer-
sidades que ocorrerdo a dispersdo dos saberes em conhecimentos cada vez
mais especializados, que, em muitos casos, ndo se relacionam entre si.

4 O trivium era composto pelas seguintes disciplinas: 16gica, gramatica e retorica e o quadrivium era
composto pela aritmética, musica, geometria e astronomia.
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Desde sua criagdo no Ocidente no século XIII, a Universidade esta historicamente
marcada por um movimento pendular, impelido por duas exigéncias diferentes, se
nao contraditorias ou opostas. Por um lado, a que levou a se organizar em areas
de conhecimento, a distinguir as disciplinas e a instaurar (dentro das disciplinas)
as especialidades. Por outro, a que levou a reunir as especialidades, disciplinas e
areas do conhecimento num espago institucional comum (departamentos, faculdades,
institutos, escolas, além das proprias Universidades), segundo suas naturezas e
conforme suas afinidades, numa tentativa de unificagao do diverso, do disperso e do
fragmentado (DOMINGUES et al., 2004, p. 13).

A principio, a universidade ¢ pensada como sendo o local do genera-
lista e do especialista. Do século XIII aos dias atuais ¢ possivel verificar
uma gradual mudanga. Se ainda nos primoérdios da Universidade o genera-
lista era o personagem em evidéncia para o saber, com o passar dos sécu-
los, ele vai perdendo tal status, e o especialista ganha maior importancia.
O generalista passara a ser visto como um ser excéntrico.

Problemas que antes eram objetos de estudo do generalista, ou seja, do
sabio, serdo analisados em novos campos do saber pelo “cientista”, figura
acentuada apos a revolugdo cientifica. A cada nova area em que o método
cientifico for aplicado, uma nova area do saber serd criada. Histéria, Socio-
logia, Psicologia, Antropologia, Fisica, Biologia, Quimica, por exemplo,
sdo areas criadas ao longo dos ultimos quatrocentos anos. E em cada uma
das areas relatadas surgirao novas especialidades. E, por sua vez, em dada
especialidade serdo criadas especialidades dentro de especialidades.

Edgard Morin corrobora essa visdo:

E precisamente esta reniincia que a universidade nos ensina. A escola da investigagdo
¢ uma escola do luto.

Todo o neéfito que entra na investigagdo vé que lhe impdem a maior rentincia ao
conhecimento. Convencem-no de que a época dos Pic de la Mirandole ja passou ha
trés séculos, que doravante ¢ impossivel constituir uma visao do homem e do mundo.
Demonstram-lhe que o crescimento informacional e a heterogeneizagdo do saber
ultrapassam toda a possibilidade de engramagdo e de tratamento pelo cérebro
humano. Garantem-lhe que ndo deve lamentar-se mas felicitar-se com este facto.
Deveria pois consagrar a sua inteligéncia inteira a aumentar este saber. Integram-no
numa equipa especializada, e nesta expressdo o termo forte ¢ «especializada» e ndo
«equipa» (MORIN, 1977, p. 16).

Com o passar do tempo, as areas do saber e as especialidades vao se
afastando ao ponto de ndo mais dialogarem. A figura do especialista sera
enfatizada como nunca:
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[...] a crescente e impactante superespecializagdo do conhecimento, gerando uma
infinidade de disciplinas e especialidades, que em fins do século XX atingiram o
limite do insondavel (ninguém sabe hoje ao certo quantas elas sao, estando longe de
estar terminado o processo de divisao e multiplicagdo)” (DOMINGUES, 2004, p. 7).

Esse processo cria situagdes curiosas. O arquétipo do “sabio” especia-
lista ainda ronda os dias atuais. E muito comum, por exemplo, um prémio
Nobel, grande conhecedor de uma infima parte do saber, pronunciar-se a
respeito de itens aos quais ndo tem uma formacdo adequada, reproduzindo
uma fala de senso comum. Bertand Russell chegou a dizer sarcasticamen-
te: se o generalista sabe nada de tudo, o especialista sabe tudo de nada.’

A fragmentacdo do saber tem exigido novas posturas das diversas
areas. O conhecimento tem se tornado tdo peculiar que as areas tém difi-
culdade em se relacionar, pois ndo sabem nem por onde comegarem. Se a
divisao do saber parece nao ter fim, isso ilustra a necessidade de que novos
métodos sdo necessarios. Nesse sentido, a inter e transdisciplinaridades sdo
indispensaveis em meio aos problemas dos tempos atuais.

No caso do Direito Ambiental, pode-se constatar como o dogmatismo
¢ um dos grandes entraves para a area. O modo como o Direito Ambiental
deve pressupor diversas areas, torna indispensavel o constante didlogo da
area juridica com outros saberes. O didlogo continuo, reflexivo e respon-
sivo das searas cientificas diversas para com o Direito permite captar a
denominada ecologizagdo do sistema juridico. O Direito abdica de seus
contornos de austeridade e presuncao de superioridade, que em época di-
versa foram capazes de naturalizar no ensino e na pratica juridica susten-
tagOes tais como que a coisa julgada faz do quadrado um circulo ou do
circulo um quadrado. Decisdo judicial alguma determinard com eficacia
que vegetacao cres¢a mais rapido, que os gases de efeito estufa abandonem
a atmosfera sobre pena de multa, ou que se interrompa o fluxo de avango
das ondas do mar.

Em decorréncia, decisoes judiciais que determinem praticas de avalia-
coes bioldgicas, veterinarias, de engenharia, antropoldgicas ou ecoldgicas
como um todo fora do tempo ou circunstancias técnicas minimas previstas
nas dimensdes do saber de outras ciéncias, sdo ndo somente ineficazes, sao
retrogradas e obsoletas, de uma época em que se imaginava o Direito como
hermético. A ecologizag¢do nao é somente absorver padrdes e postulados de
protecdo ambiental, a ecologizagdo ¢ releitura do Direito para que este se
estabelega com didlogo em igualdade para com outras searas cientificas.
Nessa linha, a

5 A referéncia a Bertand Russell foi retirada de Domingues et al. (2004, p. 8).
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[...] acepgdo da “ecologiza¢do do direito” advém da abertura do conhecimento
juridico ao didlogo com outras ciéncias e saberes, nomeadamente, com as ciéncias
dedicadas a conservacdo da natureza, e se insere no movimento epistemologico-
juridico de construgdo de um “discurso transdisciplinar” para o Direito Ambiental
(ALVARENGA, 2019, p. 45).

Aquele que lida com o Direito Ambiental deve ser, necessariamente,
inter e transdisciplinar. Como destacam Saulo de Oliveira Pinto Coelho e
Rodrigo Antonio Calixto Mello (2011, p. 19), a inter/transdisciplinaridade
¢ uma das principais preocupacdes da ciéncia juridica contemporanea, as-
sim, “[...] se faz necessario que o ordenamento juridico seja visto como
uma unidade complexa de comunica¢@o normativa instrumentalizadora da
unidade coerente de sentido que € o projeto constitucional de desenvolvi-
mento sustentavel” (COELHO; MELLO, 2011, p. 19). A proje¢ao da quali-
dade ambiental e do meio ambiente ecologicamente equilibrado, reconhe-
cidos que sdo como direitos fundamentais e direitos humanos, dependem
de desenvolvimentos transdisciplinares e interdisciplinares que viabilizem
a densificagdo do desenvolvimento sustentavel em praticas tecnoldgicas
e produtivas concretas. Nas mais diversas esferas econdmicas e sociais,
a interiorizagdo da sustentabilidade depende do rompimento para com as
imagens de fragmentagdo do conhecimento e silenciamento dos reflexos
das atividades humanas sobre o todo ecologico.

Mesmo com tais constatagdes, muitas vezes o pesquisador ¢é inibido de
pensar de maneira que leve em consideragao diversas areas, sendo a pro-
pria Universidade e os 6rgdos institucionais entraves para o pensamento
e a pesquisa inter/transdisciplinar. Varios pesquisadores ainda pensam o
conhecimento como sendo classicamente divido em “humanas”, “exatas” e
“biologicas”. Sendo esses, por sua vez, divididos em microareas. Posterior-
mente, voltar-se-a a reflexdo a transdisciplinaridade no Direito Ambiental.

Por ora, ¢ fundamental retomar o historico do termo “transdisciplinar”
e outros correlatos para maiores esclarecimentos. De acordo Domingues:

Primeiro, “interdisciplinar”, adjetivo, cuja primeira apari¢do na Franga ¢ registrada
pelo dicionario Robert em 1959, associado a “interdisciplinaridade”, substantivo
registrado em 1968. Depois, “pluridisciplinar”, apari¢do registrada naquele pais
(Robert) em 1966, vinculado a “pluridisciplinaridade”, dicionarizado em 1969.
Paralelamente aparece “multidisciplinar”, cuja datagdo na Franca ¢ algo imprecisa
(Robert fala de “metade” do século XX e da como exemplo uma frase do jornal Le
Monde, empregada em fins de 1968). Por fim, aparece “transdisciplinar” assim como
“transdisciplinaridade”, ainda ndo dicionarizados em francés, mas de uso corrente,

como jargdo por francoéfonos ilustres, a exemplo de Stengers e Piaget, este ultimo
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vendo na ideia do “trans” o ideal do conhecimento e em sua pratica uma espécie de
utopia a ser perseguida no futuro (DOMINGUES, 2004, p. 9).

Em seus seis volumes denominados “O Método”, Morin critica o pa-
radigma atual de mutilagdo do conhecimento, referindo a isso como sendo
uma fragmentacdo da propria sociedade. A solugao para tal problema passa
pela reorganizacao dos saberes:

Estou cada vez mais convencido de que os conceitos de que nos servimos para
conceber a nossa sociedade — toda a sociedade — estdo mutilados e conduzem a
acgdes (sic) inevitavelmente mutiladoras.

Estou cada vez mais convencido de que a ciéncia antropossocial tem de articular-se
na ciéncia da natureza, e de que esta articulag@o requer uma reorganizagao da propria
estrutura do saber.

Mas a vastiddo enciclopédica e a radicalidade abissal destes problemas inibem e
desencorajam, e, assim, a propria consciéncia da sua importancia contribui para
desviar-nos deles (MORIN, 1977, p. 13).

99 C¢

Apesar das semelhangas entre os termos “multidisciplinar”, “interdis-
ciplinar” e “transdisciplinar”, devem-se fazer algumas ressalvas. De acor-
do com Ivan Domingues (2004), as experiéncias multidisciplinares tém
como caracteristicas:

a) aproximacao de disciplinas diversas, a fim de solucionar questdes pon-
tuais;

b) diferentes metodologias, em que cada disciplina permanece com sua
propria metodologia;
C) as areas permanecem imunes umas as outras.
Quanto as experiéncias interdisciplinares, podem-se ressaltar as
seguintes caracteristicas:
a) aproximacdo de diferentes disciplinas, a fim de solucionar questdes
especificas;
b) uso de mesma metodologia;
c¢) apos arelagdo entre as disciplinas, tem-se como efeito a criacdo de novas
disciplinas.
Por fim, quanto as experiéncias transdisciplinares, assim caracteriza
Domingues:
a) a aproximagao de diferentes disciplinas e areas do conhecimento;
b) uso de metodologias unificadas criadas a partir de diferentes areas do
conhecimento;
¢) preenchimento das areas indefinidas do saber, gerando novas disciplinas
ou servindo de tramite entre as varias disciplinas, ficando aqui a area

266 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 * n.44 - p.257-285 - Maio/Agosto de 2022



Emilien Vilas Boas Reis & Marcelo Kokke & Maria Jogo Couto

propriamente transdisciplinar.

A interdisciplinaridade e a transdisciplinaridade sdo fundamentais
para varias questdes contemporaneas, inclusive no que diz respeito ao
Direito Ambiental. Muitas areas relacionam-se com o Direito Ambiental.
Arquitetos e urbanistas, paisagistas, engenheiros das mais diversas espe-
cializagdes, cientistas sociais, sociologos, filosofos, bidlogos, veterinarios,
politicos e economistas, por exemplo, sdo alguns dos profissionais que em
algum momento pensam temas inseridos no Direito Ambiental e que po-
dem contribuir para sua fundamentagao.

No dialogo permanente entre as areas do saber, pode-se chegar a im-
portantes concepcdes. Em um jogo dialético entre as varias areas e disci-
plinas, cada saber pode contribuir para outro. A par disso, ha uma disputa
continua de prevaléncia, caracterizada pelo sufocamento comunicativo
em tentativas de sobreposicao de técnicas e marcos cientificos proprios de
cada um dos agentes integrantes do processo discursivo na manifestacao
aplicada do conhecimento. A sintese surgira se alcangado um frutifero dia-
logo, que requer abertura, ndo dogmatismo e desejo de saber.

A reflexdo sobre o ambiente exige o didlogo entre diferentes ramos
do conhecimento, com interiorizagdo por parte dos atores envolvidos da
insuficiéncia do conhecimento insular de sua propria area de formacao. O
momento atual é claro em demonstrar que a superespecializacdo cientifica
¢ limitada para lidar com essa problematica. Além disso, tem-se uma baixa
interlocugdo e abordagem do tema na escala judicial aplicada, inclusive
com incursdes judiciais e administrativas decisorias sem que se tenham
parametros ou métricas de defini¢do aptos para patamares cientificos ade-
quados de justificacao.

Em complemento, o proprio Direito Ambiental pode ser compreen-
dido como um ramo do conhecimento juridico inserido nos demais ramos
do Direito. Ele interage, influencia e ¢ influenciado por outras disciplinas,
por isso se fala em Direito Penal Ambiental, Direito Tributario Ambiental
e Direito Econdmico ambiental, por exemplo.

Ap0s constatar a importancia da inter/transdisciplinaridade no mundo
contemporaneo, a reflexdo deve prosseguir demonstrando que tais métodos
sao fundamentais no que diz respeito as questdes ambientais e ao Direito
Ambiental.
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2 0O FUNDAMENTAL DIALOGO INTER/TRANSDISCIPLINAR
NA REFLEXAO DO AMBIENTE E NO DIREITO AMBIENTAL

O meio ambiente ¢ complexo, assim como deve ser a reflexdo a seu
respeito. Ambiente ndo ¢ apenas a natureza, mas também aquilo que o
homem da significado. No titulo que compde o prefacio de sua obra O
homem e a terra, o gedgrafo francés Eliseé Reclus (1830-1905) escreve que
“O homem ¢ a natureza tomando consciéncia de si propria” (ANDRADE,
1985, p. 39). Nesse aspecto, a dicotomia homem e natureza nio faz
sentido, pois o ser humano também ¢ natureza. A cultura ¢ o meio do qual
o ser humano se utilizara para perpetuar a espécie, sendo uma extensao
da propria natureza. Assim, quando se fala em ambiente é importante
ter clareza de que o termo leva em consideragdo o ambiente natural e o
ambiente modificado pelo ser humano.

Enrique Leff expressa essa complexidade da seguinte maneira:

A complexidade ambiental emerge da relagdo entre o real e 0 simbdlico; é um processo
de relagdes onticas, ontologicas e epistemologicas; de hibridagdes da natureza, da
tecnologia e da cultura; ¢, sobretudo, a emergéncia de um pensamento complexo que

apreende o real e que se torna complexo pela interven¢do do conhecimento (LEFF,
2009, p. 22).

A complexidade da natureza, incluindo a cultura, torna a jungdo dos
diferentes saberes fundamental para uma melhor andlise, mesmo que Ed-
gard Morin chame a atengdo para a dificuldade de implementagao:

Saberemos nos fazer da incerteza o fermento do conhecimento complexo? Saberemos
nds englobar o cognoscente no conhecimento e compreender este conhecimento
no seu enraizamento multidimensional? Saberemos nos elaborar o método da

complexidade? Sei que os riscos do fracasso de tal empreendimento sao altamente
provaveis (MORIN, 1977, p. 91).

Entre os diferentes saberes, por exemplo, o bidlogo lida com a biodi-
versidade, o quimico, com os elementos que a compdem, um fisico debru-
ca-se sobre as leis da natureza, um historiador lida com a historia de um
povo, um antropologo estuda diferentes culturas, um economista reflete so-
bre os recursos, um jurista sobre as normas para lidar com o ambiente, um
filésofo pensa a respeito dos valores e um educador pode incutir maneiras
de se portar. Em suma, os profissionais voltam-se ao ambiente por meio de
sua formacdo e seu “olhar” especializado.
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Enquanto as visdes de mundo se chocam, as ciéncias conflitam, a politica polarizando
e entrincheirando as institui¢cdes, as decisdes politicas tornam-se dilemas sem
solugdes dbvias. No entanto, ¢ preciso tomar uma decisdo: devemos exterminar uma
espécie se isso melhora a saide humana? Devemos queimar arvores e coelhos para
restaurar as espécies nativas e regimes naturais de fogo? As barragens deveriam
liberar agua para a desova do salmao e renunciar as oportunidades de gerar energia
hidrelétrica limpa e irrigar alimentos baratos? Devemos subsidiar as industrias de
biocombustiveis, que geram empregos, aumentam a seguranga nacional e ajudam
a moderar o clima, mas convertem vastos habitats em monoculturas de milho e
arvores?

Os tomadores de decisdo que enfrentam essas escolhas perversas operam em um
mundo segmentado e fraturado, criado por barreiras disciplinares, institucionais,
locais, linguisticas e normativas que definem as comunidades de pratica (HULL,
2009, p. 384, tradug@o livre).°

Como a citagdo chama a atengdo, além de envolver questdes cien-
tificas, os problemas ambientais incluem decisdes politicas, valorativas,
culturais e normativas que, ao serem levadas em consideragao nas questoes
praticas, ilustram, junto com a fragmentacao do saber cientifico, a dificul-
dade de lidar com dilemas ambientais.

Retomando o termo “complexo”, pode-se constatar que tal adjetivo foi
utilizado por diferentes pensadores ao se referirem ao ambiente. Frangois
Ost, por exemplo, afirma:

Podemos definir como «complexo» todo o fenémeno que pde em jogo uma
diferenca de niveis e uma circularidade entre estes diferentes niveis. Tomar em
conta, simultaneamente, esses diferentes niveis (por exemplo, entre o objecto (sic),
o ambiente do objecto (sic) e o observador) e as relagdes de circularidade que se

estabelecem entre eles, ¢ proprio da epistemologia da complexidade [...] (OST,
1998, p. 280).

Ost, a0 compactuar da no¢do da complexidade do ambiente, também
compreende a necessidade de refleti-lo por meio de uma nova abordagem
epistemolégica e, portanto, metodoldgica, e que, como afirmado, deve ser
vista como uma reflexdo inter/transdisciplinar. O autor enfatiza a funda-
mental relacdo entre as ciéncias sociais e ciéncias naturais, que demandaria

6 Tradugao livre de: “As worldviews clash, sciences conflict, politics polarize, and institutions en-
trench, political decisions become dilemmas without obvious solutions. Yet decision must be made:
Should we exterminate a species if doing so improves human health? Should we burn trees and bun-
nies to restore native species and natural fire regimes? Should dams release water for spawning salm-
on and forgo opportunities to generate clean hydropower and irrigate inexpensive food? Should we
subsidize biofuel industries, which produce jobs, enhance national security, and help moderate the
climate but convert vast habitats to corn and tree monocultures?

Decision makers facing these wicked choices operate within a segmented and fractured world created
by disciplinary, institutional, locale, linguistic, and normative barriers that define communities of
practice”.
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um conhecimento do “meio”. Para Ost (1998, p. 297-298),

[...] os fendmenos ecoldgicos irromperam no campo politico, enquanto que o homem
fez a sua apari¢do no campo da ecologia. [...] podemos crer que ¢ chegada a hora da
investigagdo interdisciplinar de um novo campo de estudo: o da interrelagdo entre as
sociedades humanas e os meios que elas frequentam e utilizam.

Talvez a reflexdo sobre o ambiente comece apenas por meio de uma
disciplina especifica, que se detém em um fragmento da realidade, mas ¢é
preciso ir além, enfatizando ao pesquisador que o didlogo com as demais
areas ¢ fundamental para ndo permanecer em um reducionismo ingénuo.

Morin deixa essa necessaria conjugacao de conhecimentos implicita
ao se debrugar sobre as relagdes entre a esfera fisica, a esfera biologica
e a esfera antropossocial. Em sua visao: “Ha mais de meio século que
sabemos que nem a observac¢ao microfisica nem a observagao cosmofisi-
ca se podem desligar do observador. Os maiores progressos das ciéncias
contemporaneas efectuaram-se (sic) reintegrando o observador na obser-
vacdo” (MORIN, 1977, p. 15). A consequéncia dessa no¢ao ¢ que ha uma
relagdo intrinseca entre as esferas.

Assim como Ost, Morin, duas décadas antes, também constata a se-
paracdo entre as areas das ciéncias naturais e das ciéncias humanas, o que
¢ um empecilho metodologico para levar adiante uma reflexao inter/trans-
disciplinar, enfatizando a necessaria relacdo entre elas:

Nenhuma ciéncia quis conhecer a categoria mais objectiva (sic) do conhecimento: a
do sujeito conhecedor. Nenhuma ciéncia natural quis conhecer a sua origem cultural.
Nenhuma ciéncia fisica quis reconhecer a sua natureza humana. O grande corte entre
as ciéncias da natureza e as ciéncias do homem oculta, simultaneamente, a realidade
fisica das segundas e a realidade social das primeiras. [...] Ora, toda a realidade
antropossocial depende, de certo modo (qual?), da ciéncia fisica, mas toda a ciéncia
fisica depende, de certo modo (qual?), da realidade antropossocial (MORIN, 1977,

p. 15, grifos no original).

O proprio ser humano ¢ um ente que exemplifica a relagdo necessaria
entre as areas dos saberes, para fins de uma melhor compreensao sobre si
mesmo ¢ sobre a realidade. O ser humano ¢ fruto de um processo fisico/
natural/biolégico, historico e contingente de milhdes de anos, entretanto,
¢ esse mesmo ser humano que, por meio da cultura, influencia na propria
maneira como ele esta inserido e se compreende,’ o que ¢ um argumento

7 Como afirmam Reis, Naves e Ribeiro (2017, p. 78): “Apesar do processo biologico ter sido deter-
minante para que houvesse ser humano, esse nao pode ser reduzido aquele. O ponto ¢ que a propria
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para a constatagdo da complexidade do ambiente ¢ da necessaria inter/
transdisciplinaridade em sua analise.

Nesse processo de entendimento a respeito do ambiente estd também
o Direito Ambiental, talvez uma das areas mais fundamentais do Direito
atual, mas que ainda estd em constru¢do. Nao se trata, aqui, de uma cons-
tru¢do no sentido de projeto a ser alcancado, mas sim de uma construgao
de perseguicdo a ajustar-se continuamente a demandas e interagdes faticas,
a revelarem novos problemas e novas conjungoes de fatores e atores envol-
vidos com o problema da escassez e busca de sustentabilidade no uso dos
bens ecoldgicos. Assim, a constru¢do do Direito Ambiental sera sempre
constante, sempre inacabada, sempre a perseguir ajustar-se as angustias e
indefini¢des proprias da modernidade. Ost afirma que, a principio, o jurista
tem dificuldades em lidar com as questdes ambientais, pois corre o risco de
se perder em linguajares técnicos que nao compreende:

[...] ou o direito do ambiente ¢ obra de juristas e ndo consegue compreender, de
forma util, um dado decididamente complexo e variavel; ou a norma ¢ redigida
pelo especialista, e o jurista nega esse filho bastardo, esse «direito de engenheiro»,
recheado de niimeros e de definigdes incertas, acompanhado de listas interminaveis
e constantemente revistas. Nao basta, dira o jurista desiludido, flanquear de algumas
disposi¢des penais uma norma puramente técnica, para fazer realmente uma obra de
legislador (OST, 1998, p. 111).

O reducionismo ainda vigente na pratica juridica ¢ mais um argumen-
to a favor da inter/transdisciplinaridade nas questdes ambientais, a fim
de que o Direito ndo fique isolado. O desafio da contextualizagdo inter/
transdisciplinar do Direito na esfera ambiental implica juizos aplicados
de decisdes quanto a prevaléncias ou didlogos institucionais e cientificos.
Esses juizos passam, ainda, pelas discussdes de definigdo metodologica,
quando ha judicializagdo de um tema em discussdo administrativa, seguido
pela nomeacao de perito que pode, inclusive, ser afiliado de base técnica
cientifica diversa das presentes em decisdes administrativas passadas nos
orgdos ambientais.

Paulo Machado define Direito Ambiental como sendo “[...] um Direi-
to sistematizador, que faz a articulacao da legislacdo, da doutrina e da juris-
prudéncia concernentes aos elementos que integram o ambiente. Procura
evitar o isolamento dos temas ambientais e sua abordagem antagonica”
(MACHADO, 2016, p. 62, grifo nosso). Tal esclarecimento do autor, que
esta baseado e corroborado por diferentes doutrinadores internacionais,

afirmagdo de que o individuo ¢ determinado geneticamante/biologicamente ja leva em consideragao
uma pré-compreensdo de mundo do homem”.
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compreende o Direito Ambiental como sendo, em teoria, inter/transdisci-
plinar.

A relagao do Direito Ambiental com outras areas comega pela propria
interagdo dele com outras areas do Direito. Michel Prieur (2011) afirma
que o Direito Ambiental tem um carater horizontal, ao se relacionar com
as diferentes disciplinas do Direito, tais como Direito Civil, Direito Admi-
nistrativo, Direito Penal e Direito Internacional; além de ter um carater in-
terativo, estando presente em diferentes regulamentagdes. Em decorréncia,
¢ necessario identificar processos construtivos e decisorios afetados pela
tematica da inter e da transdisciplinaridade na esfera ambiental.

3 DESCORTINAR OS ESPACOS ADMINISTRATIVOS
INTERDISCIPLINARES E TRANSDISCIPLINARES

As interagdes entre os 6rgdos publicos ambientais desenvolvem-se a
partir do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), previsto na
Lein. 6.938, de 31 de agosto de 1981, a disciplinar a sistematica da Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA). Ao longo de todo o texto normati-
vo, a legislagdo procede a referéncias diretas a critérios técnicos e cientifi-
cos necessarios para delimitagdo de regimes e consequéncias juridicas. O
art. 3°, II1, define como polui¢do a degradagdo da qualidade ambiental que
crie condigOes adversas a biota, ou que a afete desfavoravelmente, ou mes-
mo que lance matérias ou energia em desacordo com padrdes ambientais
estabelecidos.

O descortinar dos espacgos administrativos interdisciplinares ja inicia
na propria avaliacdo do que seja degradagdo ou poluicdo. Qualidade am-
biental ¢ definida por critérios técnicos e de gestdo. A identificagdo do que
afeta desfavoravelmente a biota também depende de critérios ¢ marcos
conceituais avaliativos. Limites e padroes ambientais explicitamente de-
mandam patamares e motivagdes técnicas a estabelecer quais sdo esses
limites e em que consistem esses padrdes. Dito de outro modo, o critério
técnico e a avaliagdo cientifica, combinada com juizos avaliativos de ges-
tao, serd o ponto de defini¢do entre o que € € o que nao € poluigdo, entre o
licito e o ilicito.

Isso significa que a adogdo de critérios técnicos € ndo somente uma
medida de concretizagdo de conclusio cientifica ap6s o curso do processo
administrativo em que se formulam teses de parametros e indices de ava-
liagdo, mas também o suporte de diagnodstico de licitude e ilicitude ou de
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existéncia ou ndo de danos ambientais para fins de reparabilidade. Afinal,
“[...] na relacdo entre administracao e cidadaos, técnicas processuais tute-
lam competéncias para aquela e direitos e liberdades para estes” (BACE-
LLAR FILHO, 2014, p. 380).

O art. 4° da PNMA, logo em seu inc. III, determina que lhe cabe o
estabelecimento de critérios e padrdes de qualidade ambiental e de nor-
mas relativas ao uso e manejo de recursos ambientais. E nesse quadro de
formulagdes de indices e pardmetros que se situam as atividades dos 6r-
gaos ambientais federais. O art. 6° da Lei n. 6.938/81 identifica as fungdes
desempenhadas pelos orgdos federais, estaduais € municipais no Sistema
Nacional do Meio Ambiente. Ao Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), ¢ fixado o papel de assessorar, estudar e propor diretrizes
de politicas governamentais para 0 meio ambiente € 0s recursos naturais e
deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas ¢ padroes compati-
veis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia
qualidade de vida. A qualidade de o6rgdos executores ¢ atribuida ao IBAMA
e ao ICMBio. Ambos tém o papel de executar e fazer executar a politica e
as diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente, de acordo com
as respectivas competéncias.

Especificamente com relagdo ao IBAMA, a Lei n. 7.735, de 22 de
fevereiro de 1989, em seu art. 2°, atribui a autarquia a fungao de executar
acOes das politicas nacionais de meio ambiente, referentes as atribuigdes
federais, relativas ao licenciamento ambiental, ao controle da qualidade
ambiental, a autorizacdo de uso dos recursos naturais ¢ a fiscalizagdo, mo-
nitoramento e controle ambiental, observadas as diretrizes emanadas do
Ministério do Meio Ambiente. Ja o ICMBIio, conforme a Lein. 11.516, de
28 de agosto de 2007, tem como uma de suas atribuigdes o papel de exe-
cutar acdes da politica nacional de unidades de conservacao da natureza,
referentes as atribuicdes federais relativas a proposicao, implantagao, ges-
tao, protegao, fiscalizacdo e monitoramento das unidades de conservagao
instituidas pela Unido.

Se o primeiro descortinar passa pela realizagao critica de que critérios
técnicos e cientificos, assim como de gestao, sdo pilares para determinar
niveis de qualidade e compatibilidade ambiental, assim como para
definir patamares de regularidade ou licitude, com responsabilizacdes se
violados, o segundo descortinar labora com uma pergunta singela, mas
profunda. Quais as composigdes profissionais que integram os quadros de
servidores do IBAMA e do ICMBio em termos de formagao cientifica?
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Essas composigdes sdo abordadas em termos interdisciplinares e
transdisciplinares para a formulacao de posigdes técnicas afetas a PNMA?

Além disso, ha tematizagdes que intercalam as interagcdes entre a
esfera ambiental da Administragdo Publica para com outros ramos do saber
concentrados em outras esferas da Administragao, tais como a infraestrutura
e a agricultura. Exemplo disso sdo as decisdes coordenadas, previstas na
Lei de Processo Administrativo (Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999), a
partir de alteragdo procedida pela Lei 12.210, de 30 de setembro de 2021.
O art. 49-A determina que a decisdo coordenada ¢ obtida pela constituicao
de uma instancia de natureza interinstitucional ou intersetorial que atua
de maneira compartilhada com a finalidade de simplificar o processo
administrativo mediante participacdo concomitante de todas as autoridades
e agentes decisorios e dos responsaveis pela instrugdo técnico-juridica,
observada a natureza do objeto e a compatibilidade do procedimento e de
sua formalizag¢@o com a legislacdo pertinente.

Isso significa que a decisdo ¢ obtida pela conjuncdo de dialogos téc-
nicos e cientificos aliados a perspectivas de gestdo afetas a areas do sa-
ber diversas, e por vezes contrapostas. Uma decisdo coordenada afeta a
licenciamento ambiental deriva a convivéncia argumentativa ¢ mesmo de
choque entre bidlogos, veterinarios, engenheiros ambientais, engenheiros
civis, economistas, juristas, entre outros. Cada um deles mergulha na caixa
discursiva de confrontagdes com sua lente de debate, com suas pré-com-
preensoes, com suas orientacdes de objetivo antepostas em antecedéncia
de visdes de mundo. Os dialogos e confrontagdes sdo antes de tudo con-
fluéncias de discussao subjacente de modelos e perspectivas cientificas di-
versas, ou seja, demandam interlocu¢do e um modelo de articulagao reci-
proca que impeca estancamentos.

As articulagdes e modelos de interagdo interdisciplinar e transdisci-
plinar sdo imprescindiveis para que haja eficiéncia e real integracao de
discursos, sem exclusdo mutua ou silenciamento unilateral de uma acepgao
de aplicagdo técnico-cientifica. A tensdao entre pensamentos, perspectivas
cientificas e técnicas ¢ um ato de escolha fundamentada a partir de proce-
dimentalizagdes que permitem a integracdo das matrizes de visao social e
técnica.

Nao pode, portanto, falar em simplismos de opgao ou roétulos de so-
lugdo padronizada. As crises sociais € ambientais estao ligadas a crises de
asfixia do discurso, de asfixia da interligacdo de debates transdisciplina-
res e interdisciplinares, fundadas em modus operandi que simplesmente
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amordaga um viés de saber cientifico em relagdo a outro. Lado outro, ndo
se pode igualmente olvidar que a asfixia ou silenciamento pode partir da
propria esfera cientifica ligada a aspiragdes preservacionistas. Discursos
de protegdo ambiental também podem transformar-se em discursos sur-
dos a outras perspectivas cientificas ou técnicas, assim como a discursos
sociais e afetos as necessidades coletivas. Nessa situacgdo, as areas do sa-
ber ambiental abdicam de construgdes coordenadas para afivelarem-se em
sustentagoes de alternativa zero, que em escala tltima podem levar a perda
de espago para o proprio discurso de protegdo ambiental, que passa a ser
previamente captado como um discurso de ouvidos moucos.

A crise ambiental pode ser compreendida como uma crise ocasionada
por discursos e expressdes de vontade que se fazem enclausurados cien-
tificamente em cada ambito do saber ou da atuagdo social ou econdmica.
Nesses trilhos, Melissa Ely Melo situa a crise ambiental como uma crise do
conhecimento, na medida em que “[...] tendo em vista o aspecto multidi-
mensional dos elementos do conhecimento e, mais além, da complexidade
dos problemas percebidos, o desafiador dialogo entre a reflexao subjetiva
e o conhecimento objetivo torna-se imprescindivel” (MELO, 2018, p. 6).
O enfrentamento da crise requer, consequentemente, mecanismos inter ¢
transdisciplinares de reflexdo, aqui considerando as mais diversas acep-
¢Oes do meio ambiente.

Seja em relagdo ao meio ambiente natural, seja em relagdo ao artificial,
ao cultural, ao virtual ou do trabalho, inter e transdisciplinaridade funcio-
nalizam-se como tradutores ¢ mediadores de signos e acepgdes, colmatam
a fragmentacdo cartesiana em seu sentido metodolégico excludente, sem
que isso determine a perda da especificidade ou quebra dos arquétipos me-
todologicos e cientificos proprios de cada dimensao do saber. A interdisci-
plinaridade atua tanto em relacdo a ambitos diversos do Direito Ambiental
quanto em relagdo as ciéncias que se interligam a cada um desses ambitos,
a captar niveis de complexidade ndo para ignora-los e menos ainda para as-
sumir-se com o arrogante papel da superacdo cabal de dilemas teoricos ou
aplicados. Propde-se, antes de tudo, ao que Angela Issa Haonat e Murilo
Braz Vieira visualizam como aproximac¢ao dos nucleos normativos funda-
mentais, a contribuir “[...] para que as diversas disciplinas que estruturam
o direito mantenham uma reciprocidade no processo do desenvolvimento e
de construcao das ciéncias do conhecimento” (HAONAT; VIEIRA, 2015,
p. 3).

A tematizacao das interagdes inter e transdisciplinares € antes de tudo
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pressuposto para a articulag@o pratica no desenvolvimento dos papéis e
fungdes tanto dos érgdos publicos quanto das atividades privadas. O sufo-
camento técnico e cientifico voltado a prevaléncia de uma modalidade do
saber sem sua confronta¢do para com outras, em um ambiente institucio-
nal que juridicamente estabelece marcos de didlogo de saberes, mostra-se
incompativel com o paradigma democratico da tomada cientifica. E justa-
mente a institucionalizacdo de matrizes interdisciplinares e transdisciplina-
res que permite alcangar a transversalidade do conhecimento, a qual “[...]
pode atravessar, obliquamente, as realidades dos saberes, promovendo a
apreciagdo e interpretacdo de realidades dindmicas do pensamento siste-
matico” (BOAS; MOTTA, 2021, p. 800).

A abertura a dialogicidade e interlocu¢dao de prismas cientificos di-
versos assimila a complexidade e incertezas proprias da conjuntura carac-
terizadora da sociedade de risco (BECK, 2010). Isso ndo significa trans-
formar critérios técnicos em sujei¢cdo ideoldgica e muito menos submeter
a formagdo de conceitos e defini¢des ao sabor de opinides. O paradigma
democratico da tomada técnica e cientifica significa que campos do saber
precisam de porosidade para adentrar na agora discursiva contemporanea e
compreender em dialogo motivado perspectivas diversas de outras esferas
técnicas e cientificas.

Exemplo dessa discussdo passou-se no processo administrati-
vo de autos n. 02070.001904/2018-91, ligado ao processo de autos n.
00810.001628/2020-40, ambos do ICMBio0. A discussdo travada envolvia
o art. 42 da Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000, a Lei do SNUC (Sistema
Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza). O artigo determina
que em unidades de conservagdo de protecao integral, como parques, nao
sendo permitida a permanéncia das populagdes tradicionais, estas deve-
riam ser retiradas da area protegida. Em outros termos, estabelecia-se uma
cisdo de dialogos cientificos, com anteposi¢ao hermética entre expressoes
sociologicas e antropologicas, ligadas as populagdes tradicionais, para com
perspectivas bioldgicas e ecoldgicas estritas, voltadas a separagdo entre o
aspecto humano e o aspecto faunistico e floristico. Pressupunha-se uma
incompatibilidade inegociavel entre ambas.

Entre varios fundamentos para superar essa incompatibilidade inego-
ciavel, e permitir populagdes tradicionais em areas ambientalmente prote-
gidas, utilizaram-se motivagdes ligadas as construgdes de bioculturalida-
de, que, por sua vez, se sustenta em intercambios interdisciplinares para a
construgdo de op¢des calcadas em aspectos diversos do saber sociologico,
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antropoldgico, ecologico e biologico. As percepgdes constantes na Lei do
SNUC precisam ser postas em reapreciagdo e releitura no quadro total de
conservagdo e preservacdo ambiental, no qual, atualmente, se fala em di-
versidade biocultural, e nao somente diversidade cultural ou diversidade
biologica. Isso porque a tradicionalidade apresenta vinculagao direta para
com os bens ambientais postos em prote¢do e reconhecimento.

Superou-se a cisdo em prol da articulag@o criteriosa e procedimen-
talizada. Assim, capitulou-se que a “[...] diversidade biocultural é uma
expressao que significa a soma total das diversidades biologicas e culturais
existentes na Terra em todas as suas manifestagdes” (VERSCHUUREN et
al, 2021, p. 9, tradugdo livre).® A articulagdo interdisciplinar possibilitou a
construgdo de vias de acomodag¢@o que superam entraves prévios e hermé-
ticos.

Hé aqui passo intelectivo de relevo. A interligacdo ampla dos temas
ambientais progressivamente se envolve em amalgama para com outros
conflitos sociais, econdmicos, culturais e politicos. Problemas ambientais
sdo implicados em questdes de género, desigualdade, discriminagdo ra-
cial, pobreza, intolerancia das mais diversas estirpes, exclusdo em suas
variaveis manifestagoes. Situagdes de desastres, sejam eles antropogénicos
ou naturais, estdo constantemente vinculadas a situagdes de exclusdo, a
problemas de moradia e urbanizacdo. Problemas de satde em areas con-
taminadas est@o ligados a niveis de precificagdo mais baixa dos terrenos,
sujeitando por decorréncia populagdes de menor poder aquisitivo. Todos
esses temas remetem a ideia de justica ambiental, que somente pode ser en-
frentada pelos suportes metodologicos da inter e da transdisciplinaridade.

A interligagdo ampla dos temas ambientais para com cenarios diversos
de crise social e conflitos ¢ enfatizada por Bullard (2021), que destaca uma
nova configuracdo de protestos sociais, compreendidos como protestos in-
tergeracionais, inclusive ligados a questdo racial e fendmenos de exclusao.
Bullard destaca que a partir de 2020 sdo captados cada vez mais protestos
que transcendem crises pontuais, ¢ filiam-se a fenomenos de confronta-
¢do em que se demandam revisitagdes voltadas a demandas por justica.
Os protestos irradiam-se de um gatilho circunscrito para ampliarem-se a
toda uma extensdo de relagdes sociais antevistas como injustas em suas
conformagdes. Assim, apuram-se dimensdes conexas de pleitos de justica,
sempre sujeitas a lentes diversas segundo os atores envolvidos. A avaliagado

8 Traducdo livre de: ““Biocultural diversity’ is a phrase that means the sum total of the Earth’s biolog-
ical and cultural diversity in all its expressions”.
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de protestos analisados pelo autor revela que “Os protestos eram acerca de
justica: justica criminal, justica ambiental, justica sanitéria, justi¢ca econd-
mica, justica energética, justica alimentar e hidrica, justica no transporte
— todas elas vistas sob a lente abrangente da justica racial” (BULLARD,
2021, p. 248, traducdo livre).” Ou seja, a justica ambiental ndo pode ser
abstraida de pleitos diversos de correcao de injustigas.

Porém, se a interdisciplinaridade e a transdisciplinaridade se
apresentam em interlocugdes a envolver campos e 6rgaos diversos da
Administracdo Publica e de sua interacao para com a esfera social e do
mercado, ¢ necessario também ter em conta que sua presenga se manifesta
igualmente no seio dos proprios 6rgaos ambientais. H4 um desafio de
compreensdo procedimental interno aos 6rgdos ambientais que também
precisa ser descortinado. Trata-se da sistematica de composicdo dos
orgdos ambientais. Os conflitos e vertentes de areas do saber diversas
que influem na formagao dos profissionais, servidores publicos e agentes
publicos, integrantes das entidades da Administragdo Publica Federal, ndo
¢ problematizada em suficiéncia no Brasil.

Igualmente, pareceres técnicos e laudos deixam de ser captados com
expressoes coligadas a uma vertente técnico-cientifica do saber para se-
rem manifestados como vertente unica. Assim, considera-se importante
redimensionar atmosfera de circulagdo argumentativa, a fim de que se te-
nha em conta a composi¢ao subjacente de pré-compreensdes cientificas
e técnicas que dotam de substrato as matrizes de construcdo posicional
em uma entidade da Administragdo Publica, de acordo com o diagndstico
do corpo de profissionais que desenvolveu as analises. Nao significa isso
uma indisposi¢do ou critica prévia, e menos ainda anseio a-cientifico de
transformar construgdes fundamentadas em rascunhos de opinido, longe
disso. Significa sim proceder a algo tal como uma tomografia da constru-
cdo técnico-cientifica para ter-se identificagdo das matrizes de saber que
alicer¢am suas elaboragdes.

Para esse descortinar problematizante e tematico, ¢ relevante identi-
ficar a formagao legal do corpo de servidores e gestores que adentra nos
orgaos ambientais federais, avangando aqui para o marco legal administra-
tivo das carreiras ambientais. A Lei n. 10.410, de 11 de janeiro de 2002,
criou e disciplinou a carreira de especialista em meio ambiente, a integrar
cargos de gestor, analista ambiental e técnico ambiental, entre outros. O art.

9 Tradugdo livre de: “The protests were about justice: criminal justice, environmental justice, health
justice, economic justice, energy justice, food and water justice, transportation justice—all viewed
through an overarching racial justice lens”.
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4° define como atribuigdes dos ocupantes do cargo de Analista Ambiental
o planejamento ambiental, organizacional e estratégico afetos a execugdo
das politicas nacionais de meio ambiente formuladas no ambito da Unido,
em especial as que se relacionem com regulacdo, controle, fiscalizacdo,
licenciamento e auditoria ambiental, monitoramento, gestdo da qualidade
ambiental, estimulo e difusdo de tecnologias, entre outras atividades.

O art. 11 da Lei define como requisito para ingresso nos cargos de
gestor ambiental e analista ambiental o diploma de graduagdo em nivel
superior ou habilitagdo legal equivalente. O concurso para o ingresso no
cargo de Analista Ambiental podera ser realizado por area de especializagao,
podendo ser exigida formagao especifica, conforme estabelecido no edital.
Mas essa formagdo ndo ¢ necessariamente exigida, sendo faculdade
administrativa. Isso significa que no corpo de analistas e gestores dos
orgaos ambientais federais, assim como dos 6rgaos estaduais e municipais
que seguem o mesmo vetor normativo, ha uma diversidade de profissionais
forjados sob planos de compreensdo cientifica diversos. Engenheiros,
biodlogos, veterinarios, agronomos, antropdlogos, socidlogos, profissionais
da biotecnologia formados em nivel superior, juristas, todos eles podem
compor o quadro de servidores publicos que desenvolverao e aplicardo a
gestao publica ambiental em termos técnicos e cientificos.

A questao de articulagdo remete justamente a como a escala de pro-
fissionais e dialogo de saberes cientificos se desenvolve na formulacdo da
posicao dos orgdos ambientais. Um analista ou gestor ambiental forma-
do sob pilares cientificos da agronomia tende a ter lentes técnicas e de
compreensdo diversas das de um formado em biologia. Um antrop6logo
que seja analista ambiental terda uma perspectiva diversa da de um bidlogo
quando estiverem a analisar as intera¢des entre povos tradicionais e recur-
sos naturais. A discussdo de interlocucao a envolver experiéncias multidis-
ciplinares, interdisciplinares e transdisciplinares assume aqui um carater
de implica¢des iminentemente praticas e internas a formagdo da vontade
administrativa, afinal, a sistematica de didlogo comunicativo determinara o
viés cientifico ou técnico de manifestacao do Poder Publico.

O IBAMA, por meio do Edital n. 1, de 29 de novembro de 2021,
definiu o conjunto de vagas para o concurso publico para provimento de
cargos de analista administrativo, analista ambiental e técnico ambiental.
Para analista ambiental, em conformidade para com a Lei n. 10.410, foi
estabelecido o requisito de formagdo superior, sem restricdo de area do
conhecimento. A projecao de questao que se forma nao é em si do concurso
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ou do conhecimento e capacidade de cada um dos profissionais, mas sim
da perspectiva de que, ap6s a aprovagdo ¢ com a entrada do cargo, tem-se
que uma pluralidade de profissionais e respectivas formacdes cientificas
sdo0 aglutinados sob a denominagao tnica de analista ambiental.

A conjuntura afeta também a prépria formacao e diretriz administrativa
de gestdo, dai a necessidade de se ponderarem e projetarem em agora as
manifestagdes e posicionamentos técnicos para a confrontacdo institucional
e discursiva de perspectivas técnicas e cientificas. Evidentemente, isso ndo
significa superar ou minorar a relevancia dos aspectos plurais previstos tal
como na Resolugdo CONAMAN. 237, de 19 de dezembro de 1997. Significa
sim proporcionar tanto a sociedade quanto a propria Administragdo vias de
compreensdo quanto ao carater interdisciplinar e transdisciplinar que pode
ser demandado e aplicado no curso de um processo administrativo.

Em conformidade para com o Decreto 8.973, de 24 de janeiro de 2017,
assim como para com a Portaria IBAMA n. 2.542, de 27 de outubro de
2020, ha uma cadeia de analise ¢ aprovacdo das manifestacdes técnicas e
de gestdo na Autarquia ambiental. Conforme previsto no Regimento Inter-
no do IBAMA, a entidade ¢ composta por um 6rgéo colegiado assim como
por um orgao de assisténcia direta e imediata ao Presidente. A partir da
atuagdo desses Orgdos sao editadas normas regulamentadoras, disposi¢ao
de agendas ambientais, manifestagdes sobre parametros técnicos, econd-
micos e sociais para definigdes de agdes, assim como em licenciamentos
ambientais.

A formacao técnica e cientifica do analista ou gestor ambiental que
integre os o0rgaos sera determinante para a formacao da diretriz propositiva
que significara a expressdo de vontade da Administracdo Publica. Nessa
medida, a configuragdo estrutural influi diretamente na formagao regulato-
ria, e por decorréncia, em avaliagdes de impacto regulatério. Nao hé aqui
mera coincidéncia. Conforme destaca Leonardo Pereira Lamego, “a gran-
de maioria dos 6rgdos ambientais e autoridades com poderes regulares nao
possuem pratica sistematica ou institucionalizada para a realizacao de pré-
via andlise de impacto regulatorio (AIR) para edi¢do de normas ambientais
e regulamentos” (LAMEGO, 2021, p. 420). A auséncia de interligagcdo de
avaliacdes de impacto regulatorio esta afivelada a cisdo interdisciplinar e
transdisciplinar entre aspectos juridicos, econdmicos e sociais em relacao a
outras esferas cientificas. A interiorizacdo sistémica das analises criticas de
complexidade e interligagdo permite evitar solu¢des fragmentadas.

A questdo nao €, portanto, uma disposi¢cdo interna do ator para
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posicionamento contra ou a favor de uma tese ambiental, mas sim o campo
de formagdo em que se constituem suas pré-compreensdes profissionais.
E relevante, nesse cenario, que os espagos de emissao de Notas Técnicas,
Pareceres Técnicos, Laudos e documentos técnico-cientificos outros
sejam sempre considerados ndo somente pela identificagdo de seu emissor
na qualidade de analista ou gestor ambiental, mas também tendo em
relevo a formagdo inerente do profissional. Esse descortinar possibilita,
inclusive, que os gestores ou editores das normas possam demandar
apreciagdes e contrapontos diversos, ouvindo-se e integrando ao discurso
posicionamentos afetos a outras searas do saber, concretizando em espago
de escala pratica operacional as matrizes conceituais e teleoldgicas que
fundam a interdisciplinaridade e a transdisciplinaridade.

E imprescindivel, portanto, dotar os sistemas operativos de formagdo
decisoria de uma consciéncia estrutural de que os atores concretos na for-
mulagdo normativa nio sdo espectros de posicionamentos cientificos ou
técnicos extracorporeos. Ao inverso, € relevante, em uma tomada historica
e contextualizada da ciéncia e da técnica, compreender o formulador do
posicionamento como um ser contextualizado e atrelado a cargas forma-
doras prévias.

A operatividade frutifera, democratica e eficaz vira justamente desse
registro, dessa confrontacdo. Em nada enfraquece um processo delibera-
tivo identificar que determinado laudo ou posicionamento sobre uso de
organismos geneticamente modificados em area proxima de prote¢do am-
biental foi elaborado por analista ou gestor de formacao ligada a biologia
e dai demandar também um posicionamento de contraponto por parte de
outro analista cuja formac¢ao seja ligada a agronomia ou campo diverso
da ciéncia. Ao invés de enfraquecer, isso robustece a pratica operativa e
deliberativa, possibilitando verdadeira dgora de aplicagcdo da interdiscipli-
naridade e da transdisciplinaridade, que, longe de serem enclausuradas em
torres de marfim académicas, se convertem em mecanismos de discussao
publica na Administragdo e na sociedade. Agregue-se a tanto a possibi-
lidade continua de apreciacdo. O registro de posicionamentos técnicos e
cientificos diversos em um processo administrativo nao sinaliza divida ou
titubear, mas sim converte o primor decisério em apto a responder as dina-
micas sempre fluidas e avessas ao absoluto que caracterizam a sociedade
moderna.
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CONSIDERACOES FINAIS

A construgao aplicada das compreensdes cientificas e técnicas em pos-
tulados de juizo pratico e operacional comprometidos com a interdiscipli-
naridade e transdisciplinaridade ¢ envolta em desafios quando se trata de
processos administrativos e decisdes passadas nos espagos da Administra-
¢do Publica ambiental.

De um lado, projetam-lhe em pontiagudas ameagas a tentar converter
posicionamentos técnicos e cientificos em meras edigdes opinativas, tal
como se fossem colhidas em um jardim de flores coloridas, ao que tudo
dependeria do alvedrio de quem procurasse dada rosa que lhe convém.
Lado outro, projetam-lhe também ameacas de incerteza e inseguranga, tal
como se a projecdo em agora discursiva de posicionamentos calcados em
matriz de saber diversa fosse enfraquecer ou retirar a confianga social e
juridica das decisdes. Nessa vertente, o gestor seria confrontado pela opgao
primeira ou segunda diante de problemas técnico-cientificos, tal como se
houvesse apenas uma resposta correta, e ai lancado ao pogo das confronta-
¢oes judiciais ou da opinido publica.

Em vez de sufocar ou estrangular a aplicagao interdisciplinar e trans-
disciplinar em decisoes e formulagdes procedimentais afetas a Administra-
cdo Publica ambiental, a fim de evitar os conflitos potenciais que surgem,
tem-se que somente o aprofundamento das praticas de interiorizagdo pro-
cedimental da diversidade de saberes em comunhao de espaco aplicado em
sua produgdo pode superar as pendularidades postas nas diversas ameacas
identificadas, entre outras existentes. Nessa linha, a clareza aplicada dos
vetores cientificos e técnicos atrelados a interdisciplinaridade e transdisci-
plinaridade demanda procedimentaliza¢des de transparéncia e explicativos
contextuais.

As métricas operacionais de produgdo de decisdes ou afirmagdes de
adequagdo ou ndo de procedimentos ou de normas enfrentam diante de si
desafios motivadores e de legitimagdo que para serem superados exigem
a explicita tomada de conta de que seres humanos sao contextualizados,
sd0 histdricos, sdo formados em seus conhecimentos por bases cientificas
e técnicas que lhes dotam de pré-compreensdes quando analisam a realida-
de. Procedimentalizar o debate em agora interdisciplinar e transdisciplinar,
lastreando os posicionamentos técnicos e cientificos a vertentes do conhe-
cimento, sem que isso derive em acusagdes ou imputagdes conspiratorias

282 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 * n.44 - p.257-285 - Maio/Agosto de 2022



Emilien Vilas Boas Reis & Marcelo Kokke & Maria Jogo Couto

ou mesmo em crises de confianca, ¢ passo inarredavel para a constru¢ao
pratica em legitimidade das normas ambientais.
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RESUMEN

La pesca artesanal comercial y de subsistencia es una actividad productiva
fundamental para la garantia del derecho a la alimentacién y la economia
local de los pescadores marinos y riberefios que se encuentra amenazada por
los impactos del cambio climatico, la contaminacion y la sobrepesca. Estos
impactos ambientales acentlian las necesidades de proteccion social de las
comunidades pesqueras artesanales, como la variabilidad y precariedad de
los ingresos y la falta de acceso al sistema de seguridad social. Dado lo
anterior, en este articulo se analizan las necesidades de proteccion social
de los pescadores artesanales desde un enfoque metodologico de analisis
socio-ecologico denominado “presiones y tensiones” de la actividad
productiva de pesca, basado en el estudio del Proyecto de Ley No. 38 de
2020 “por medio del cual se expiden normas para garantizar beneficios
sociales focalizados a los pescadores artesanales comerciales y de
subsistencia”, presentado ante la Camara de Representantes del Congreso
de la Republica de Colombia. Con base en esta metodologia se proponen
una serie de orientaciones para la formulacion de regulaciones en el sector
pesquero, asi como politicas y marcos juridicos participativos que puedan
contribuir a la sustentabilidad de la pesca artesanal en América Latina y el
Caribe.
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Palabras clave: derecho a la alimentacion; cambio climatico; pesca
artesanal; pescadores artesanales; proteccion social.

CONTRIBUTIONS TO THE SUSTAINABILITY OF ARTISANAL
FISHING

ABSTRACT

Commercial and subsistence artisanal fishing is a fundamental productive
activity for guaranteeing the right to food and the local economy of marine
and coastal fishermen that is threatened by climate change impacts,
pollution, and overfishing. These environmental impacts accentuate the
social protection needs of artisanal fishing communities, such as the
variability and precariousness of income and the lack of access to the social
security system. Therefore, this article analyzes the social protection needs
of artisanal fishermen from a methodological approach of socio-ecological
analysis known as “press and pulses” of fishing productive activity based
on the study of Bill number 38 of 2020 “To guarantee targeted social
benefits to commercial and subsistence artisanal fishermen”, presented in
the House of Representatives of the Congress of the Republic of Colombia.
Considering this methodology and results it proposes a series of guidelines
that can be used in the formulation and application of rules and regulations
related to the fishing sector. As well as participatory policies, strategies
and legal frameworks that can contribute to the sustainability of artisanal
fisheries in Latin America and the Caribbean.

Keywords: right to food, climate change; artisanal fishing; artisanal
fishermen; social protection.

288 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.44 - p.287-320 - Maio/Agosto de 2022



Olga Cecilia Restrepo-Yepes & Luisa Fernanda Bedoya Taborda & César Augusto Molina Saldarriaga

INTRODUCCION

La pesca artesanal comercial y de subsistencia es una actividad tradi-
cional realizada con métodos o instrumentos de pesca con poco desarrollo
tecnologico, que provee una gran parte de los productos de consumo direc-
to en América Latina y el Caribe. Se estima que una gran parte del pescado
sin conservar que se consume en la region proviene de la pesca artesanal
y de subsistencia. Sin embargo, la pesca es una actividad que se encuentra
altamente amenazada por los impactos del cambio climatico, la contami-
nacion y la sobreexplotacion de los recursos pesqueros.

El cambio climatico en las zonas marinas y costeras de la region ha
producido cambios en el comportamiento reproductivo de los peces, au-
mento del nivel del mar, disminucién de las capturas y variabilidad de la
temperatura de los océanos. En las zonas continentales el cambio climatico
ha intensificado las sequias y las inundaciones, las cuales afectan negativa-
mente el crecimiento y reproduccion de las especies de interés comercial y
consumo directo en los rios, asi como la calidad del agua.

Se ha comprobado que el aumento de la temperatura, como conse-
cuencia del cambio climatico, ocasiona migraciones de las especies hacia
aguas mas frias, reduciendo las poblaciones de peces, afectando la pesca y,
por lo tanto, la economia de las regiones costeras y riberefas.

Debido a estos impactos en los recursos pesqueros, se han observado
cambios en la duracion de las faenas de pesca, el tamafio de la abertura de
la malla y la ejecucion de practicas ilegales como utilizar sustancias noci-
vas para la pesca como el cianuro o explosivos como la dinamita®. Estos
cambios pueden producir consecuencias negativas a largo plazo, que inten-
sifican las necesidades de proteccion social de las comunidades pesqueras
artesanales.

Entre estas necesidades de proteccion social se encuentran la variabili-
dad y precariedad de ingresos de los pescadores, inadecuadas condiciones
de trabajo, falta de acceso al sistema de seguridad social, riesgos a la salud,
distinciones de proteccion social debido al género y dificultades para el
acceso a la participacion en las decisiones relacionadas con el sector pes-
quero.

Considerando esto, el objetivo del articulo es analizar las necesidades

4 Sobre estas actividades, se han presentado denuncias en Colombia por el uso de dinamita para la
pesca artesanal en el Parque Nacional Natural Corales del Rosario y San Bernardo en la ciudad de
Cartagena, departamento de Bolivar, lo que afecta los ecosistemas marinos y, por lo tanto, los recursos
pesqueros de estas comunidades.
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de proteccion social de los pescadores artesanales desde un enfoque meto-
dolodgico de analisis socio-ecolégico denominado “presiones y tensiones”
de la actividad productiva de pesca, basado en el estudio del Proyecto de
Ley No. 38 de 2020 “por medio del cual se expiden normas para garanti-
zar beneficios sociales focalizados a los pescadores artesanales comercia-
les y de subsistencia”, presentado ante la Camara de Representantes del
Congreso de la Republica de Colombia. Con base en esta metodologia se
proponen una serie de orientaciones para la formulacion de regulaciones
en el sector pesquero, asi como politicas y marcos juridicos participativos
que puedan contribuir a la sustentabilidad de la pesca artesanal en América
Latina y el Caribe.

1 NECESIDADES DE PROTECCION SOCIAL DE
PESCADORES ARTESANALES Y DE SUSBSISTENCIA

Sobre la proteccion social de pescadores artesanales y de subsistencia
debe considerarse que en general, estas comunidades se encuentran en una
situacion de alta vulnerabilidad por el limitado acceso a servicios publicos
y la variabilidad de los ingresos. Segtn los datos del tercer censo nacional
agropecuario, del total de familias campesinas que reportaron realizar una
actividad pesquera en Colombia el 68,8% vive en situacion de pobreza de
acuerdo con el Indice de Pobreza Multidimensional del pais (IPM). Este se
calcula teniendo en cuenta distintos indicadores relacionados con la salud,
el acceso a servicios de acueducto y alcantarillado, la educacion y las con-
diciones de vivienda (DANE, 2014).

En relacion con los servicios de acueducto y alcantarillado, el Informe
Socioecondmico de pescadores artesanales de las cuencas y litorales de
Colombia, confirma que en el territorio los pescadores artesanales habitan
en viviendas con altos indices de necesidades basicas insatisfechas (NBI)
y baja cobertura en los servicios basicos domiciliarios (GONZALEZ POR-
TO; RIVERA; MANJARRES-MARTINEZ, 2015).

En la Tabla 1 se presenta la distribucion de la cobertura de servicios
domiciliarios y necesidades basicas insatisfechas en las viviendas de los
pescadores encuestados en una poblacion costera de Colombia en el afio
2015 (GONZALEZ PORTO; RIVERA; MANJARRES-MARTINEZ,
2015):
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Tabla 1. Cobertura de servicios domiciliarios y necesidades basicas insatisfechas en las viviendas de
los pescadores

Servicio Viviendas Cobertura (%) Porcentaje
Acueducto 19 0,3 99,7
Electricidad 2939 41,2 58,7
Gas natural 1726 24,2 75,8
Pozo séptico 64 0,9 99,1
Recoleccion de basura 1859 26,1 73,9
Red de alcantarillado 4 0,1 99,9
Teléfono 514 7,2 92,8

Fuente: Gonzalez Porto, Rivera y Manjarrés-Martinez (2015).

Por otro lado, se ha identificado que la variabilidad de los ingresos de
las comunidades pesqueras artesanales estad relacionada con la estaciona-
lidad de la pesca por los periodos de veda y reproduccion de las especies,
y la falta de infraestructura y almacenamiento con frio del pescado. Esto
genera una gran dependencia de los pescadores hacia los intermediarios o
procesadores de los productos, y, por tanto, intensifica la precariedad de los
ingresos (ver figuras 1y 2) (FAO, 2016).

Pescador artesanal J

Minorista local —J
Consumidor —I

Figura 1. Comercializacion del pescado para abastecimiento local, propios de municipios con puer-
tos de desembarco pesquero.
Fuente: adaptada de Gonzalez Porto, Rangel-Duran y Manjarrés-Martinez (2020).

Pescador artesanal J Pescador artesanal J
Mayorista —J | Importador j
S Minorista local o grandes

| Minorista local j superficies j

Consumidor —l Consumidor —l

Figura 2. Comercializacion del pescado para abastecimiento local, propios de municipios alejados de
puertos de desembarco pesquero.
Fuente: adaptada de Gonzalez Porto, Rangel-Duran y Manjarrés-Martinez (2020).
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En relacion con las inadecuadas condiciones de trabajo, la dificultad
para el cumplimiento de estandares laborales minimos en la pesca artesa-
nal y de subsistencia se debe principalmente a la prevalencia de la informa-
lidad. En las faenas de pesca generalmente no se cuenta con implementos
de seguridad en caso de accidentes, con tiempos de descanso adecuados o
con un salario minimo. Esta situacion hace que se incrementen los riesgos
de accidentalidad laboral y la vulnerabilidad de las comunidades pesqueras
artesanales y de subsistencia (FAO, 2019).

La formalizacion de la actividad pesquera ante la Autoridad Nacional
de Acuicultura y Pesca (AUNAP) en Colombia se fundamenta en la ex-
pedicion del carné de pescador. De los 7125 pescadores encuestados en el
Informe socioecondémico de 2015, sélo 2651 (37,21%) cuentan con carné
de registro ante la AUNAP (ver Tabla 2).

Tabla 2. Distribucion de los pescadores artesanales con carne expedido por la AUNAP para certificar
la condicion de pescador

Cuenca o Litoral Con registro AUNAP Sin registro AUNAP Porcentaje
Amazonia 48 29 77

Atrato 14 172 186

Caribe 984 1100 2084
Magdalena 1040 2499 3539
Orinoquia 114 68 182
Pacifico 442 265 707

Sint 9 341 350

Total general 2651 4474 7125
Porcentaje 37,2 62,8 100

Fuente: Gonzalez Porto,

Rivera y Manjarrés-Martinez (2015).

En cuanto a los riesgos en materia de salud asociados a la pesca ar-
tesanal y de subsistencia, el nivel de acceso a servicios de atencion mé-
dica es considerablemente bajo (GONZALEZ PORTO; RIVERA; MAN-
JARRES-MARTINEZ, 2015). Esto resulta preocupante si se considera la
vulnerabilidad de los pescadores artesanales a enfermedades y accidentes,
exposicion a temperaturas extremas, incendios por recalentamiento de mo-
tores y manipulacion de arpones, cuchillos y anzuelos (FAO, 2019).

Entre los factores que producen esta alta accidentalidad en la pesca se
encuentra el tiempo dedicado a las faenas de pesca, el tamafo de las em-
barcaciones y el incumplimiento de las normas de seguridad. A lo anterior
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se suma la informalidad en la pesca artesanal y el aumento de eventos cli-
maticos extremos como las tormentas y las inundaciones como consecuen-
cia del cambio climatico (ROJAS HIGUERA; PABON CAICEDO, 2015).

Sobre las distinciones de proteccion social debido al género, se ha
encontrado que en el sector pesquero los hombres y las mujeres se han
ocupado de actividades distintas y complementarias, que son altamente
influenciadas por el contexto social, cultural y economico del territorio
(FAO, 2017). En la mayoria de las regiones, la pesca es una actividad rea-
lizada generalmente por los hombres. La manufactura, arreglo de mallas,
procesamiento y comercializacion, asi como la captura de especies como
la piangua —Anadara tuberculosa Anadara similis- en el Pacifico, son acti-
vidades realizadas principalmente por las mujeres (FAO, 2017).

En efecto, el Informe socioecondémico de la pesca artesanal continen-
tal y marina de Colombia demuestra que, de un total de 7.125 pescadores
encuestados, 6.753 son de género masculino y 372 de género femenino,
desconociendo actividades como la manufactura, arreglo de mallas, pro-
cesamiento, comercializacion, y la captura de algunas especies que hacen
las mujeres.

Tabla 3. Distribucion de la poblacion pesquera por género y edad

Edad Masculino Femenino Total Porcentaje
10-14 13 0 13 0,2
15-19 156 6 162 2,3
20-24 417 21 438 6,2
25-29 625 17 642 9,0
30-34 732 45 777 10,9
35-39 767 42 809 11,4
40-44 849 49 898 12,6
45-49 806 57 863 12,1
50-54 729 41 770 10,8
55-59 665 39 704 9,9
60-64 468 26 494 6,9
65-69 288 15 303 43
70-74 145 5 150 2,1
75-79 68 6 74 1,0
80-84 21 2 23 0,3
85 y mas 4 1 5 0,1
Total 6753 372 7125 100,0

Fuente: Gonzalez Porto, Rivera y Manjarrés-Martinez (2015).
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Por ultimo, la falta de participacion en los procesos de toma de decisio-
nes hace necesario que en el sector pesquero se promueva la participacion
de las comunidades y pescadores en las politicas de pesca y en la gestion
de las zonas costeras y riberefias, como una actuacion consistente con el
Estado social y democratico de derecho, y la gobernanza en las actividades
de pesca. Esto permite integrar el conocimiento tradicional de los pesca-
dores artesanales y de subsistencia en las politicas del sector pesquero e
implementar estas medidas de una manera mas efectiva, sin desconocer las
necesidades y el contexto propio de la actividad.

En atencion a las necesidades de proteccion social del sector pesquero
artesanal comercial y de subsistencia que se describen, en la Camara de
Representantes del Congreso de la Republica de Colombia se presento el
proyecto de Ley No. 38 de 2020 “Por medio del cual se expiden normas
para garantizar beneficios sociales focalizados a los pescadores artesanales
comerciales y de subsistencia”, con el propodsito de mejorar las condiciones
productivas de los pescadores artesanales por medio de beneficios sociales
focalizados.

Con el animo de contribuir a la reglamentacion propuesta por esta
Corporacion, y de trazar una hoja de ruta en este tema — que este acorde
con la proteccion del derecho, la seguridad y la soberania alimentaria-, se
analiza y sugieren elementos para ser tenidos en cuenta en el proyecto de
Ley. Para realizar este analisis y prospectiva se utiliza la metodologia de
analisis socio-ecoldgico “presiones y tensiones” de la actividad productiva
de pesca —press and pulses- (COLLINS et al., 2010), con el objetivo de
analizar la relacion del componente social y el componente ecoldgico de
la pesca artesanal (ver Figura 3) y proponer una serie de elementos que
deben considerarse en la regulacion de beneficios sociales para pescadores
artesanales comerciales y de subsistencia en la region.

En este articulo se utiliza la metodologia de analisis socio-ecoldgico
denominada “presiones y tensiones” —press and pulses- (COLLINS et al.,
2010) de la actividad productiva de pesca, con el objetivo de especificar
las situaciones en que se presentan interacciones entre el componente so-
cial, juridico e institucional, y el componente ecologico y bioldgico en la
actividad de pesca artesanal. Lo anterior para identificar las necesidades
especificas de proteccion social de las comunidades pesqueras y proponer
una serie de elementos que deben considerarse en la regulacion de bene-
ficios sociales para pescadores artesanales comerciales y de subsistencia.

Sobre la metodologia es necesario precisar, que los recursos pesqueros
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y la actividad productiva de pesca forman parte de sistemas socio-ecolo-
gicos complejos. Estos sistemas estdn conformados por distintas variables
que se afectan entre si y que estan fuertemente vinculados con aspectos
sociales, economicos, politicos y a su vez con otros elementos que inte-
ractian en escalas temporales y espaciales diferentes (OSTROM, 2009).
Debido a la complejidad en el numero y naturaleza de las variables que in-
tegran un sistema socio-ecologico, el manejo de un recurso natural objeto
de explotacion requiere la integracion de la biologia y ecologia del sistema
con los factores socioecondmicos e institucionales que afectan al compor-
tamiento de los pescadores y comunidades pesqueras y a los responsables
de la gestion y administracion (DEFEO, 2015).

Componentes externos
-Cambio climatico
- Globalizacion

: Pesca artesanal comercial y de
G. subsistencia Componente ecologico
Componente social

Tensiones: Necesidades especificas de los

art les y de sut Ecosistemas marinos y continentales o
Constitucién politica, leyes, decretos, terrestres ¢j. manglares, lagunas costeras.

resoluciones y politicas de pesca A4 corales, rios, ciénagass, embalses.
\ - Vulnerabilidad y precariedad de ingresos
- Condiciones de trabajo inadecuadas
F.

- Riesgos laborales y de salud

- Distinciones de proteccion social debido al
loénero

Y - Dificultades de

participacion en las decisiones relacionadas con
el sector pesquero

Provisién de especies de interés
comercial y consumo directo

Alimentacion, ingresos economicos y

empleo de los pescadores artesanales y
de subsistencia T ¢

- Derecho a la alimentacién., seguridad y
soberania alimentaria.
- Adaptacion al cambio climdtico.
E - Regulacion de artes o instrumentos de pesca.
i - Condiciones adecuadas de trabajo.
- Igualdad de género en la cadena productiva y
len la proteccion social.

- Participacion de las comunidades y pescadores
len la gestion pesquera.

Figura 3. Metodologia de analisis socio-ecologico de la actividad productiva de pesca artesanal
comercial y de subsistencia.
Fuente: adaptada de FAO (2019).

Los literales A-G se refieren a los supuestos en que se presentan inte-
racciones entre el componente social, juridico e institucional y el compo-
nente ecologico y bioldgico, en la actividad de pesca artesanal. El literal A
se refiere a las practicas de pesca y aprovechamiento de los recursos pes-
queros de los pescadores artesanales comerciales y de subsistencia, como
el uso de artes de pesca no selectivos o el aumento del esfuerzo pesquero.
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El literal B se refiere a la relacion entre las practicas de pesca y la capa-
cidad de los ecosistemas para proveer las especies de interés comercial y
consumo directo. El literal C se refiere a las consecuencias a largo plazo
de practicas inadecuadas de pesca, las cuales intensifican los impactos del
cambio climatico y las necesidades especificas de proteccion social de las
comunidades pesqueras. El literal D se refiere a los efectos de las practicas
adecuadas de pesca en el componente socioecondomico, como la garantia
del derecho a la alimentacion adecuada, seguridad y soberania alimentaria,
adaptacion al cambio climatico y participacion de las comunidades pesque-
ras en las decisiones que los afectan. El literal E se refiere al fortalecimien-
to de los componentes sociales relacionados con alimentacion, ingresos
econdémicos y empleo de los pescadores artesanales y de subsistencia. El
literal F al sistema normativo del sector de la pesca: Constitucion Politica,
leyes, decretos, resoluciones y politicas, programas, planes y proyectos. Y
el literal G a la regulacion de las practicas y faenas de pesca artesanal y de
subsistencia en el sistema normativo del pais y las implicaciones de esta
regulacion en el uso y manejo de los recursos pesqueros.

Siguiendo esta metodologia y para analizar la relacion de estos com-
ponentes es importante considerar que la utilizacion de un arte de pesca
determina el método de extraccion y aprovechamiento del recurso pesque-
ro (Literal A). Asi, en el analisis del impacto del uso de artes y técnicas de
pesca para la faena de pesca de una poblacion pesquera de Colombia se
comprobo que el producto obtenido mediante la utilizacion de trasmallos®,
representd mas dinero durante la venta; a pesar de estar conformado, en
la mayoria de los casos, por especies de bajo tamafio; sin embargo, los
precios asignados a estas especies, estd dado por mano (correspondiente
a 5 peces), de tal manera que la obtencidon de ganancias, varia en funcion
del volumen de captura. Mientras que en las faenas de pesca en las cuales
se empled la atarraya®, con la cual se capturaron peces de mayor tamafio y
por ende mayor valor econémico, se reportan bajos volimenes de captura,
equivalente a menores ganancias por faena (BENAVIDES PIZA; HER-
NANDEZ DURAN, 2014):

A su vez. se comprobo, al analizar la muestra de capturas por faena,

5 Una red de enmalle o trasmallo captura a los peces que entran en la red. Tiene corchos en su parte
superior y plomos en su parte inferior. Los pafios de redes quedan verticales en el agua como si fueran
una valla y apresa los peces por las agallas (branquias) (AUNAP, 2014a).

6 Una atarraya o esparavel es una red redonda con plomos en su circunferencia y un cabo fijado al
interior del circulo que se arroja desde la orilla para arrastrar los peces que se acercan a la playa o a
la ribera de un rio. Hay atarrayas de contorno triangular que forman una piramide en cuya cuspide se
afianza el cabo (AUNAP, 2014a).
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que la técnica de pesca con atarraya es mas selectiva que la técnica de pes-
ca que emplea trasmallos; ya que, para el caso de la atarraya, se observo la
captura de una especie; mientras que, para los pescadores que emplearon
trasmallos, el promedio de sus capturas era de cuatro especies por faena.
De igual manera, se encontré una menor captura por unidad de peces me-
diante el uso de la atarraya, con respecto al trasmallo, con una relacion
promedio de 5 a 1 unidades por faena, entre ambas técnicas (BENAVIDES
PIZA; HERNANDEZ DURAN, 2014).

Esto demuestra que, con artes de pesca no selectivos, las especies que
son capturadas no alcanzan la etapa de desarrollo, lo que genera un impac-
to en las poblaciones de peces y una disminucion en las tallas de captura
(Literal B). Por otra parte, tenemos que, los recursos pesqueros estan deter-
minados por cambios en las condiciones oceanograficas y climaticas que
pueden afectar tanto los ambientes marinos como continentales producien-
do cambios en la temperatura, migraciones fuera de las areas de pesca y
disminucion de las poblaciones de peces.

Estas consecuencias afectan la estabilidad de los recursos pesqueros
por cambios en la productividad de los ecosistemas y disminucion de las
tallas de captura de las especies, creando dificultades para el acceso a los
recursos pesqueros y la disminucion de los ingresos econdémicos de los
pescadores (Literal C).

De estos impactos ambientales, se concluye que, por los cambios en
la distribucion, en la composicion de las especies y en los habitats es ne-
cesario modificar las practicas pesqueras y las condiciones de trabajo de
los pescadores artesanales, en aspectos como artes y métodos de pesca,
instalaciones de procesamiento y comercializaciéon y proteccion social
para garantizar la disponibilidad del recurso pesquero, el derecho a la ali-
mentacion de comunidades pesqueras y riberefias, la adaptacion al cambio
climatico y el acceso a la seguridad social de pescadores artesanales y de
subsistencia (Literal D-Literal E).

Es claro que, contar con normas y regulaciones sobre disponibilidad
del recurso pesquero, derecho a la alimentacion, adaptacion al cambio cli-
matico y acceso al sistema de seguridad social para el sector de la pesca
artesanal y de subsistencia, que articule la conservacion del ambiente y las
necesidades sociales del sector, es esencial para desarrollar politicas y es-
trategias que conformen un sistema alimentario sostenible, como parte de
los esfuerzos necesarios para acabar tanto con el hambre como con todas
las formas de malnutricion en América Latina y el Caribe (Literal F).
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Para el caso de Colombia, y siguiendo la metodologia descrita, se hace
un analisis de la normativa general y sectorial para la pesca artesanal y de
subsistencia sobre las variables de seguridad social, derecho a la alimenta-
cion y adaptacion al cambio climatico (Literal G).De conformidad con lo
anterior, Colombia se ha caracterizado por tener un marco de politica pu-
blica sobre pesca y acuicultura fragmentada, inestable y cambiante lo que
ha impedido afianzar una verdadera gobernanza que logre una adecuada
gestion institucional en la que se involucre al Estado y a los grupos intere-
sados en la toma de decisiones. Institucionalmente la responsabilidad para
la implementacion de la politica publica es compartida entre el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible lo que ha dividido los mecanismos dispuestos para la gobernan-
za toda vez que establecer funciones en dos ministerios crea conflictos de
interés entre los encargados de formular politicas, problemas de gestion
publica y aumento de costos asociados al disefio y aplicacion de politicas
publicas (OCDE, 2016, p. 18).

Lo anterior ha generado un debilitamiento en la creacion de politi-
cas publicas que sean eficientes y logren un impacto positivo en el sector.
Aun asi, con la creacion de la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca
(AUNAP) y la preparacion de una Politica Integral para el Desarrollo de
la Pesca Sostenible el Estado ha fijado una distribucién mas coherente de
obligaciones entre Ministerios que consulte a los interesados —comunidad,
sector privado, Estado. (OCDE, 2016)

Para concluir, es necesario mencionar que la metodologia de analisis
socio-ecologico denominada “presiones y tensiones” — press and pulses
(COLLINS et al., 2010) — de la actividad productiva de pesca, que se des-
cribe, se logran evidenciar los supuestos en que se presentan interacciones
entre el componente social, juridico e institucional, y el componente eco-
logico y bioldgico, en la actividad de pesca artesanal, para identificar las
principales necesidades de proteccion social de los pescadores, como son:
la variabilidad y precariedad de ingresos; dificiles condiciones de trabajo y
falta de acceso al sistema de seguridad social; riesgos a la salud; distincio-
nes de género en la proteccion social y falta de acceso a la participacion en
las decisiones relacionadas con el sector pesquero.

Con base en estas necesidades los principales componentes que se de-
ben incluir en la regulacion de beneficios sociales para pescadores artesa-
nales son: Derecho a la alimentacion, seguridad y soberania alimentaria;
Adaptacion al cambio climatico; Regulacion de artes o instrumentos de
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pesca; Condiciones de trabajo adecuadas; Acceso al sistema de seguridad
social; Igualdad de género en la cadena de valor de la pesca; y Participa-
cion de las comunidades pesqueras. Por cada uno de estos componentes se
realizard una descripcion y se presentaran las propuestas o elementos que
deben considerarse en el Proyecto de Ley sobre beneficios focalizados para
pescadores artesanales y en general, para la expedicion de normas relacio-
nadas con el sector de la pesca artesanal en América Latina y el Caribe.

2 DERECHO A LA ALIMENTACION, SEGURIDAD Y
SOBERANIA ALIMENTARIA

El derecho a la alimentacion se define como la facultad de toda perso-
na para disponer y acceder a bienes y servicios alimentarios inocuos. “[S]
e ejerce cuando todo hombre, mujer o niflo, ya sea s6lo o en comun con
otros, tiene acceso fisico y econdmico, en todo momento, a la alimentacion
adecuada o a medios para obtenerla” (OHCRH, 1999, p. 6). El derecho a
alimentacion adecuada impone cuatro tipos de obligaciones a los Estados:
(1) reconocer, (ii) respetar, (iii) garantizar y (iv) proteger.

La obligacién de reconocimiento implica la incorporacion del derecho
en el orden juridico nacional. Entre otras, a través de la suscripcion de
instrumentos internacionales, el reconocimiento del bloque de constitucio-
nalidad o la adopcion de mecanismos de derecho interno. La obligacion de
respeto implica que el Estado debe abstenerse de adoptar medidas violato-
rias del derecho. Esto es, abstenerse de impedir la accesibilidad, disponi-
bilidad o adecuacion de los alimentos (RESTREPO-YEPES et al., 2020).
La obligacion de garantia requiere que el Estado adopte medidas que pro-
pendan por la creacion de condiciones materiales para la satisfaccion del
derecho. Asi, el Estado debe procurar iniciar actividades que logren la
accesibilidad, la disponibilidad y la utilizacion por parte de la poblacion
de los recursos y medios que aseguren sus medios de vida, incluido del
derecho a la alimentacion (MOLINA-SALDARRIAGA; CADAVID-RA-
MIREZ, 2014). Finalmente, la de proteccion implica que ante la violacion
del derecho —obligaciones de respeto o garantia- el Estado debe contar
con mecanismos y procedimientos de derecho interno para determinar el
dafio, la victima, el victimario y la reparacion o restablecimiento del dere-
cho (RESTREPO-YEPES et al., 2017). Por tltimo, cuando un individuo
o un grupo sea incapaz de disfrutar el derecho a una alimentacion por los
medios a su alcance, los Estados tienen la obligacion de hacer efectivo ese
derecho directamente (RESTREPO-YEPES et al., 2018).
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Por su parte, la seguridad alimentaria implica que “[...] las personas
tienen en todo momento acceso fisico y econémico a suficientes alimentos
inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus pre-
ferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana”
(FAO, 1996). El Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social de Co-
lombia (DNP, 2008) define la seguridad alimentaria y nutricional como la
disponibilidad suficiente y estable de alimentos, el acceso y el consumo
oportuno y permanente de los mismos en cantidad, calidad e inocuidad por
parte de todas las personas, bajo condiciones que permitan su adecuada
utilizacion bioldgica, para llevar una vida saludable y activa (DNP, 2008).

De acuerdo con lo anterior, la seguridad alimentaria no puede equipa-
rarse al derecho a la alimentacion. Aquella constituye un componente de
este, asociado al acceso y disponibilidad de los alimentos, bien por si mis-
mos o a través de la intervencion de la institucionalidad. De otro lado, la
soberania alimentaria se define como una condicion del desarrollo humano
sostenible donde los pueblos tienen derecho a una autodeterminacion sus-
tentable con dignidad (FAO, 2013). Igual que la seguridad, la soberania
alimentaria no puede confundirse con el derecho a la alimentacion. Aque-
lla desarrolla los componentes de accesibilidad, disponibilidad y adecua-
cién del derecho a la alimentacion. Frente a la adecuacion, enfatiza en la
inocuidad, el aprovechamiento bioldgico y la aceptabilidad cultural de los
alimentos (FAO, 2013).

Asimismo, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS 2030), adop-
tados por los Estados miembros de las Naciones Unidas constituyen un
“[...] conjunto de objetivos globales para erradicar la pobreza, proteger
el planeta y asegurar la prosperidad para todos [...]” (Organizacion de las
Naciones Unidas — ONU, 2015). E1 ODS 2 se denomina “Hambre Cero” y
tiene como proposito poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria
y la mejora de la nutricion y promover la agricultura sostenible. Dentro de
sus metas se encuentran, entre otros: poner fin al hambre y la malnutricion
a nivel mundial; asegurar la sostenibilidad de los sistemas de produccion
de alimentos y aplicar practicas resilientes; adoptar medidas para asegurar
el buen funcionamiento de los mercados de productos basicos alimentarios
y sus derivados y facilitar el acceso oportuno a informacion sobre los mer-
cados a fin de ayudar a limitar la extrema volatilidad de los precios de los
alimentos.

Considerando lo anterior, y con un enfoque de derechos en la regula-
cion del sector de pesca, se propone fortalecer la garantia de la alimentacion
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adecuada para los pescadores artesanales comerciales y de subsistencia.

Este enfoque de derechos se concibe, entonces, desde tres dimensiones:

derecho a la alimentacion adecuada, seguridad y soberania alimentaria.

Asi, los elementos que deben considerarse en la regulacion de beneficios

sociales focalizados para pescadores artesanales son:

e Garantia y proteccion del derecho a la alimentacion. Su contenido esta-
ria definido por la implementacion de las dimensiones del derecho a la
alimentacion adecuada, en articulacion con las politicas de seguridad y
soberania alimentaria, con el fin de garantizar la efectividad del derecho
y asegurar la operatividad de los mecanismos de proteccion.

e Enfoque de derecho a la alimentacion, seguridad y soberania alimenta-
ria. El reconocimiento, respeto, garantia y proteccion del derecho a la
alimentacion incluye la accesibilidad, disponibilidad y adecuacion de
los bienes y servicios alimentarios de los pescadores artesanales comer-
ciales y de subsistencia, y sus familias.

e La proteccion del derecho a la alimentacion desde la via de la emergen-
cia: (i) Garantia y proteccion del minimo vital. Las politicas, planes,
programas y proyectos en materia de pesca artesanal comercial y de
subsistencia deben estar orientador a garantizar el derecho al minimo
vital de los pescadores artesanales comerciales y de subsistencia, y sus
familias. (ii) La defensa del minimo vital desde la soberania alimenta-
ria: la defensa del derecho a la alimentacion debe estar orientado desde
las practicas culturales y tradiciones ancestrales de estas comunidades,
con el fin de contribuir a la cohesion social de este grupo. Seran ellos
los que definiran sus propias politicas agricolas, pesqueras, alimentarias,
laborales, entre otros, con el fin de que sean social, econdémica, cultural
y ecoldgicamente apropiadas a sus circunstancias Unica.

e Laproteccion del derecho a la alimentacion desde la via de la estructura.
De acuerdo con las Directrices voluntarias para lograr la sostenibilidad
de la pesca a pequefia escala en el contexto de la seguridad alimenta-
ria y la erradicacion de la pobreza (2015) se debera tener en cuenta:
1. la Gobernanza de la tenencia en las pesquerias en pequena escala y
ordenacion de los recursos desde (a) La Gobernanza responsable de la
tenencia donde “pescadores y trabajadores de la pesca en pequefia escala
y sus comunidades gocen de derechos de tenencia seguros, equitativos
y apropiados desde el punto de vista social y cultural sobre los recursos
pesqueros” y “ [...] proteger todas las formas de derechos legitimos de
tenencia [...] ”. Y (b) Ordenacion sostenible de los recursos, donde “[1]
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os Estados y todos aquellos que participan en la ordenacion pesquera de-
berian adoptar medidas para la conservacion y el uso sostenible a largo
plazo de los recursos pesqueros y para asegurar la base ecoldgica para la
produccion de alimentos”. 2. Desarrollo social, empleo y trabajo decen-
te. 3. Cadenas de valor, actividades posteriores a la captura y comercio.
4. Igualdad de género. 5. Riesgos de desastres y cambio climatico.

3 ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO

La pesca artesanal comercial y de subsistencia es una actividad pro-
ductiva que se encuentra amenazada por los impactos del cambio climatico
asociados con la disponibilidad de los recursos pesqueros, daiios en las em-
barcaciones por tormentas e inundaciones y disminucion de la cantidad de
especies de interés comercial y consumo directo (FAO, 2018). En cuanto al
derecho a la alimentacion el cambio climatico ha tenido efectos negativos
en las dimensiones de disponibilidad, estabilidad, accesibilidad y sosteni-
bilidad del derecho a la alimentacion. En este sentido la FAO (2019) ha
resaltado:

e Disminucion de la disponibilidad de los recursos pesqueros de origen
marino o continental debido a danos de los ecosistemas, reduccion de
las poblaciones y distribucion de las especies.

e Afectacion de la estabilidad de los recursos pesqueros por cambios en la
productividad de los ecosistemas y disminucion de las tallas o tamafios
de las especies de interés comercial y consumo.

e Dificultades para el acceso a los recursos pesqueros debido a la precarie-
dad de los ingresos econdmicos y medios de vida.

e Cambios en la utilizaciéon y consumo de los recursos pesqueros por la
disminucion de las capturas.

Esta situacion ha planteado la necesidad de incluir un enfoque de
adaptacion al cambio climatico en la regulacion de la pesca con el objeto
de aumentar la resiliencia del sector de la pesca artesanal. El Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC) define
la resiliencia como ““[...] la capacidad de un sistema social o ecolégico para
absorber una alteracion sin perder su estructura bdsica, funcionamiento,
capacidad de auto-organizacion, o su capacidad de adaptacion al estrés y al
cambio” (IPCC, 2014). De esa manera el enfoque de adaptacion al cambio
climatico de la pesca artesanal comercial y de subsistencia incorpora la
proteccion de ecosistemas marinos y continentales esenciales para asegurar
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el crecimiento de especies de interés comercial y consumo.

De esta suerte, los elementos que deben considerarse en la regulacion de
beneficios sociales focalizados para pescadores artesanales son:

e Incluir en los Principios: la contribucion a los objetivos de adaptacion al
cambio climatico y reduccidn de la vulnerabilidad de los ecosistemas y
las comunidades costeras y riberefias a sus impactos.

e Incluir en los Planes de Ordenamiento Pesqueros en los territorios un
componente diferenciado de adaptacion a los impactos del cambio cli-
matico y de conservacion de los ecosistemas esenciales para garantizar
el crecimiento y reproduccion de especies de interés comercial y consu-
mo, asi como un componente sobre la delimitacion de las areas de pesca
artesanal comercial y de subsistencia.

e Incluir en las Funciones de la Autoridad de Acuicultura y Pesca: realizar
un plan diferenciado para la adaptacion de la pesca artesanal comercial y
de subsistencia a los impactos del cambio climatico, relacionado con la
utilizacion de instrumentos de pesca selectivos, el cumplimiento de las
vedas y tallas de captura, la formacion y capacitacion para los pescado-
res sobre la conservacion de los ecosistemas marinos y continentales y
las medidas de prevencion y mitigacion de los riesgos asociados a even-
tos climaticos extremos. Lo anterior en coordinacion con las entidades
territoriales y las instituciones del Sistema Nacional Ambiental.

4 REGULACION DE ARTES O INSTRUMENTOS DE PESCA

En los ecosistemas marinos y riberefios los impactos mas significa-
tivos son producidos por los instrumentos y artes de pesca (NARVAEZ
BARANDICA; HERRERA PERTUZ; BLANCO RACEDO, 2008). El uso
de instrumentos de pesca no selectivos y de métodos de pesca inadecuados
(como el uso de sustancias nocivas como el cianuro o explosivos como la
dinamita) producen dafios en las zonas de desove y cria de las especies en
ecosistemas marinos y continentales y, por tanto, disminucion del recurso
pesquero (COLEMAN; STEVEN, 2019).

Ahora bien, los instrumentos o artes de pesca pueden ser pasivos o
activos segun el comportamiento de la especie y el funcionamiento del
arte de pesca. Los instrumentos pasivos se disefian para que la especie se
mueva hacia el instrumento de pesca (como las nasas o trampas). Los ins-
trumentos activos, por el contrario, suponen la persecucion dirigida de la
especie (como las redes de arrastre o los arpones) (AUNAP, 2014a).
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