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* Artigo

Arbitragem ambiental, condicoes e
limitactes para sua utilizacéo no
ambito do Direito brasileiro

The arbitration as instrument of solutions of environmental
conflicts: conditions and limitations to use in the inside scope

Vladimir Passos de Freitas’
Silvana Raquel Brendler Colombo™

Resumo: O presenteartigo andisaaarbitragem ambiental no Direitointerno.
Apds uma breve abordagem do conceito e da finalidade da arbitragem,
estabel ece as condigdes paraautilizagdo daarbitragem em matériaambiental .
Ao final, demonstra que a arbitragem pode servir como via alternativade
solugdo de controvérsiasambientai's, quando esseslitigiosenvolvem relagdes
patrimoniais concernentes ao bem juridico ambiental.

Palavras-chave: Arbitragem ambiental. Dano ambiental. Direitos
indisponiveis.
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Abastract: Thisarticleanalyzesthe environmental arbitrationin the Law of
the Nations. After brief approach of the concept and the purpose of the
arbitration, conditions are established for the use of arbitration in
environmental items. Finaly, it showsthat arbitration might serve asaternative
meansof solutionin environmental controversies, when those disputesinvolve
patrimonial relations concerning to thejuridical environmental property.

Keywords: Environment arbitration. Environmental damage. Unavailable
rights.

Introducéo

O ordenamento juridico brasileiro prevé o direito ao meio ambiente
ecol ogicamente equilibrado como um direito fundamental no art. 225 caput
daConstituicdo Federal Brasileirade 1988 (CF/88). A identificagcdo deum
direito fundamental, forado Titulo 11, é possivel em razéo daregrainscrita
no art. 5° parag. 2° da CF/88, que reconhece a existéncia de direitos
implicitos, que sdo direitos subentendidos de um direito ou principio
expressamente positivado.

Sobre o reconhecimento do direito fundamental do meio ambiente,
0 Supremo Tribunal Federal (STF) jase manifestou deformafavoravel a
fundamentalidade da protecéo ambiental, incluindo-a no rol dos direitos
deterceira-geracdo, consoante seextrai do voto do ministro Celso deMéllo,
no julgamento daADI 3.540-M C/DF, dado em 1%9/2005:

Todos sabemos que 0s preceitos inscritos no art. 225 da Carta
Politica traduzem, na concepcéo de seu alcance, a consagracdo
constitucional, em nosso sistema de direito positivo, de uma das
mais expressivas prerrogativas asseguradas as formagtes socials
contemporaneas. Essa prerrogativa, que se qualifica pelo seu
cardter de metaindividualidade, consiste no reconhecimento de
gue todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

1BRASIL, Supremo Tribunal Federal. A¢&o Diretade Inconstitucionalidade n. AD13.540-M C/DF.
Relator: ministro Celso de Mello. Acérddo Publicado no Didrio daJusticadaUnido, em 1° de set. de
2005. Disponivel em: <Http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 20 jun. 2008.
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Cabe observar que o direito de viver num ambiente ecol ogicamente
equilibrado tem naturezas objetiva e subjetiva. De outro lado, ele se
apresenta como um elemento de ordem objetiva, jaque o art. 225 da CF/
88 imp0be ao Estado e ao cidad&o o dever de preservar o meio ambiente;
deoutro, € um direito subjetivo dapersonalidade e de carater publico que
asseguraaos cidaddos umaagao constitucional paraaprotecéo ambiental.

No campo do regramento juridico-ambiental, aprevisdo de protegéo
constitucional do ambientefoi o divisor dedguas parao Direito Ambiental .
Primeiro, em razéo do estabelecimento do dever de ndo degradar, com
forcavinculante e de ordem publica, abrindo-se acriacdo deinstrumentos
detutel areparatdriae sancionatdriapostos adisposi¢cdo do Estado etambém
das vitimas; segundo, atutelaambiental é elevada ao nivel de um direito
fundamental, em pé deigual dade com outros direitos previstos na CF/88,
entreeles, o direito de propriedade privada.2

Além do surgimento dos principais diplomas legais, outro ponto
importante a ser salientado € o papel do Poder Judiciario na protecéo do
direito fundamental do ambiente. Nesse sentido, no campo judicial, a
previsdo legal daAcdo Civil Piblica(Le 7.347/1985), somadaaos preceitos
do art. 225 da CF/88 e demaisinstrumentos processuai s para os conflitos
ambientais, contribuiu a consolidacdo da defesa jurisdicional e,
consequentemente, as responsabilizaces penal, administrativaecivil por
danos causados ao meio ambiente.

Muito embora a A¢éo Civil Plblica e a aggo popular tenham se
mostrado como os dois meios processuais mais utilizados em matéria
ambiental, também se verificaapossibilidade de serem invocados meios
aternativos de soluc@o de conflitos ambientais, como a mediacéo, a
conciliag&o, o inquérito civil combinado com o termo de gjustamento de
condutaeaarbitragem.

Nesse sentido, 0 presente artigo volta sua atengdo a arbitragem
como instrumento extrajudicial detutelaambiental. Pretende-se, portanto,
trazer a tona o debate acerca da possibilidade de partes acordarem em
fazer uso daarbitragem ambiental no Direito interno, considerando que o
meio ambiente é matéria de ordem publica e tutelada (regra geral) pelo
Estado.

2 BENJAMIN, Antonio Herman. Meio Ambiente: uma primeira abordagem. In;: CONGRESSO
INTERNACIONAL DE DIREITOAMBIENTAL, 6., 2002, S&0 Paulo. Anais... Sao Paulo: Imesp, 2002.
p.89-101.
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Destaca-se que o exame da arbitragem ambiental teracomo norte a
CF/88, a jurisprudéncia nacional/internacional e a Lei 9.307/1996, que
traz regras sobre arbitragem pela pertinénciacom atematicaambiental .

A discusséo sobre a possibilidade de uso da arbitragem no Direito
interno para dirimir conflitos na esfera ambiental deve ser pautada pela
verificagdo das suas vantagens em relagdo ajurisdicdo estatal etambém as
condi¢des de utilizacdo da arbitragem na&reaambiental

1 Conceito dearbitragem

A Arbitragem @umaviajurisdicional de solugéo pacificade conflitos,
naqual as partestém aliberdade de escolher o &bitro, delimitar o direito
aplicavel e estabelecer com que critérios ele deve dirimir a matéria
conflituosa. Em outras palavras, os sujeitos das relacdes juridicas tém a
possibilidade de atribuir ao arbitro o poder de decidir a controvérsia,
conforme asregras convencionadas pelas mesmeas.

E o entendimento de Carmona, que

a arbitragem, de forma ampla, é uma técnica para solugdo de
controvérsias através daintervencdo de umaou mais pessoas que
recebem seus poderes de uma convencdo privada, decidindo com
base nesta convencdo, sem intervencéo do Estado, sendo adecisio
destinada a assumir a eficacia de sentenga judicial” .2

Importante € mencionar a diferenca entre conciliagdo, mediagéo e
arbitragem, consideradas meios alternativos de solugdo de conflitos. As
duas primeiras pressupdem aintervencdo de umaterceirapessoa, entretanto,
naconciliacéo, o mediador podeinterferir diretamente nasolucdo do conflito.
Quanto a arbitragem, é um mecanismo de resolugéo de conflito por um
terceiro escolhido pelas partes, sendo que adecisdo vincula as partes e é
passivel de execugdo.*

3 CARMONA, Carlos Alberto. A arbitragem no processo civil brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros,
1993.p. 19.

4 SANTOS, Ricardo Stersi dos. NogOes gerais da arbitragem. Florianépolis: Fundagdo Boiteux,
2004.
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No quetange as caracteristicas daarbitragem, o fato é queelaér um
“mecanismo jurisdicional, porém néo judiciario, de solucéo pacifica de
conflitos’.> O arbitro € escolhido ad hoc pelas partes, portanto, ele ndo
tem permanéncia, sua funcdo jurisdicional é transitoria, esta limitada a
matéria confiadapelas partes.

E de se anotar que a arbitragem (como meio alternativo de solugéo
decontrovérsias), presente no Brasi| desde as Ordenagdes Filipinas, ganha
énfase nos dias atuais diante de uma Justi¢a tardia, marcada pela
morosidade, burocracia e formalidades do processo judicial. Isto &, a
ineficiénciado Judiciario potencializa o uso daarbitragem, nadreaprivada
e também na area publica, quer no plano internacional, quer no plano
nacional .b

No Brasil, aLei 9.307/1996 disciplinou amatériao que representou
um marcoimportante naJusticabrasileira. A referidalei trouxe doisgrandes
avangos que merecem ser mencionados: (i) apossibilidade de asentidades
deDireito Publico se submeterem aarbitragem para solucionar problemas
contratuaisdeformamaiscélereeecondmica; (i) asentencaarbitral produz
entre as partes os mesmos efeitos da sentenca proferida pel os 6rgéos do
Poder Judiciario. Consoante 0 que prescreve o art. 31 dareferida lei, a
sentenca arbitral equivale a uma sentenca judicial, portanto, € um titulo
extrajudicial automaticamente executavel.

Por oportuno, menciona-se que o STF decidiu (2001) pela
Constitucionalidade daL e 9.307/1996 quetratadaarbitragem no Brasil.
Esse fato também contribuiu a propagacdo do uso da arbitragem como
meio alternativo parasolucionar litigios que se prolongam perante o Poder
Judiciario por muitosanos.

Asbreves consideracOesfeitas até 0 momento permitem examinar o
cerne da questéo submetida a analise, ou segja, a arbitragem em matéria
ambiental. Regrageral, as controvérsias que envolvem matériaambiental
somente podem ser solucionadas perante o juizo estatal, especialmente
porqgue a protegdo do meio ambiente é considerada um direito publico e
indisponivel.

5REZEK, José Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar. So Paulo: Saraiva, 2008.
6 SZKLAROWSKY, Leon Frejda. A Justiga nasociedade moderna. Consulex, ano XI, p. 240, 15jan.
2007.
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Consoante esse entendimento, a Lei de Arbitragem menciona no
seuart. 1° aexclusividade daaplicacdo daviaarbitral aosdireitosdisponiveis
epatrimoniais. A indisponibilidade dosdireitos difusoslevamuitosjuristas
aconsiderarem que umarelacéo juridicade contelido ambiental ndo pode
ser submetidaaarbitragem. Nesse sentido, aculturajuridicabrasileiratem
restringido o uso de arbitragem a questdes ambientaisinternacionais.

Provadisso éofato de o Brasil ser signatario deinimerostratadose
convencdes internacionais que dispdem sobre arbitragem em matéria
ambiental. Muitos desses tratados internacionais adotam a arbitragem
obrigatoria, ou seja, as partes ajustam previamente asol ugéo do litigio por
meio deum juizo arbitral.

Se, por um lado, aarbitragem no campo do Direito Ambiental esbarra
nalimitacgo material imposta pela Lei de Arbitragem, por outro lado, é
sabido que a violagéo de direitos difusos-direito fundamental ao meio
ambiente—implicaaviolacdo de direitos privados de particul ares.

Nesse sentido, a opgdo pela potencializagdo do uso de arbitragem
ambiental como instrumento de solug&o pacifica de conflitos ambientais
deve ser pautada pel averificacdo de suas vantagens em rel acéo ajurisdicdo
estatal e também as condic¢des de utilizac8o da arbitragem para a tutela
ambiental.

1.1 A arbitragem como mecanismo Util asolucdo decontroveérsias
na area ambiental

Importa-nosexaminar, apriori, seaarbitragem pode ser Util asolucéo
de conflitos ambientais no Direito interno, considerando os avancos da
jurisdicdo estatal brasileira em matéria ambiental, especificamente, a
especializacdo na &rea ambiental, na esfera judicial e também na
extrgjudicial.

Primeiro, cabe esclarecer que o fenémeno da especializaco ocorre
tanto no &mbito internacional, poisa Corte I nternacional de Justi¢a possuii
uma camara especializada para dirimir conflitos ambientais, quanto no
Direito interno. No ano de 2005, o Tribunal de Justica do Estado de S&o
Paulo, por meio da Resolucéo 240, instalou a Camara Especial do Meio
Ambiente, composta por desembargadores especializados em matéria
ambiental.”

"FRANGETTO, FlaviaWitkowski. Arbitragemambiental : solug&o de conflitos (r)estritaao ambito
(inter) nacional ? S&o Paulo: Millennium, 2006.
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A instalac8o dareferida cBmara, que tem competéncia parajulgar
acOes de natureza civil e medidas cautelares que envolvam matéria
ambiental, revela que a jurisdicdo estatal esta apta a julgar demandas
ambientai s deformaeficiente quanto aarbitragem, especialmente, em razéo
daqualificacdo dosjulgadores.

Desse modo, sendo notério que as duas modalidades dejuizo: estatal
e arbitral, estdo aptas a resolver demandas ambientais, cabe as partes
optarem por uma das vias, com a qual pretendem exercer 0 acesso a
Justica. Se najurisdicdo estatal, as partes ndo tém nenhuma participacéo
naescolhadojuiz, naarbitragem, as partes participam diretamente do ato
de escolha da pessoa encarregadade dirimir o conflito.

Como primeiravantagem daarbitragem, entdo, poderiaser citadaa
possihilidade de as partes escolherem o arbitro de acordo com as qualidades
gue considerarem rel evantes ao caso, ndo obstante a capaci dade do Estado
de tutelar bens difusos e coletivos. De fato, a arbitragem em matéria
ambiental seria vantajosa, porque o arbitro, escolhido livremente pelas
partes, poderiadecidir acontrovérsiaem termosimparciais.

Além daliberdade de escolhadas partes e daimparcialidade, outra
utilidade da arbitragem ambiental, no &mbito interno, é apossibilidade da
viaarbitral ser utilizada parasolucionar problemas ambientais que, embora
devessem ser considerados obstécul os amanutencdo daqualidade devida,
n&o sdo levados aapreciacdo do Poder Judiciério, por setratar de questdes
aparentementeirrisorias.®

Outravantagem nautilizagdo daviaarbitral estdnapossibilidade de
as partes poderem autori zar que o arbitro decidacom equidade, conforme
preconizao art. 2° dalLei 9.307/1996: “ A arbitragem podera ser dedireito
ou de equidade, a critério das partes’. Acrescente-se, ainda, que aregra
esculpidanos 88 1° e 2° do mencionado artigo, atribui as partesaliberdade
deescolhadasregrasde Direito que serdo aplicadas naarbitragem etambém
permite autilizago dos principiosgeraisdo Direito paradecidir o conflito.

Acercadaautonomiadas partes previstalegal mente, convém destacar
0 entendimento de Marco:

A Lei deArbitragem, sem seu art. 2°, caput, permite que adecisdo
arbitral se fundamente na equidade. O referido dispositivo legal

8FRANGETTO, op. cit., 2006.
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reconhece que ha situacdes em que a norma abstrata, ao ser
aplicada ao caso concreto, pode tornar-se injusta ou inadequada,
por isso, neste caso, autoriza o julgador (&rbitro ou arbitros) a
agir com equidade nos casos em que achar que a norma néo
merece mais ser aplicada, ou porque a situacéo ndo foi prevista
pelo legislador, ou porgue a norma ndo envelheceu e n&o
acompanhou arealidade, ou mesmo pelo fato de que a aplicacéo
daguela norma néo poderé causar desequilibrio entre as partes.®

Em vista do exposto, vale, também, atentar que a utilizacdo da
equidade ndo significaarenunciadas partes anenhum direito e tampouco
ainexisténcia de um controle de legalidade. O arbitro decide de forma
imparcia, tem poderes| egai s especificos e dispde dos conhecimentos técnico
elegal necessarios para apresentar uma solucdo rapida e eficaz as partes
envolvidasno litigio. As partes s30 assegurados: o contraditdrio, aampla
defesa e a producgdo de provas.’?

Em suma, o espirito de cooperacdo que circunda as relagdes entre
aspartes, aceleridade dojuizo arbitral e, especialmente, apossibilidade de
obtencao de umasolucéo eficiente, rapidaejusta, &0 os principais méritos
daarbitragem parasolucionar conflitosambientais.

1.2 Arbitragem ambiental: limites para sua utilizacéo a luz da
Lei deArbitragem

A discussao sobreaviabilidade deaarbitragem ser aplicadano ambito
nacional enseja sua analise sob a perspectiva da subjetividade e também
da objetividade; objetividade, porque é preciso determinar quais sdo as
guestdes que podem ser dirimidas pelaviaarbitral, tendo como parametro
arestricdo material importapelalLei deArbitragem; subjetividade, poisé
preciso determinar quem poderaser parte e quem podera postular em um
procedimento arbitral em matériaambiental .1

9MARCO, CarlaFernandade. Arbitrageminternacional no Brasil. Sdo Paulo: RSC, 2005. p. 39.
WFRANGETTO, op. cit., 2006.

1| EMES, Selma. A arbitragem na concessao de servicos publicos: arbitrabilidade objetiva:
confidencialidade ou publicidade processual?: 0os novos paradigmas do Direito Administrativo.
Palestra proferidanareunido do Comité Brasileiro de Arbitragem. S&o Paulo, maio 2003. p. 2.
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Sendo assim, é preciso perquirir quais sdo as condicbes e oslimites
paraseu emprego no Direito brasileiro, asaber:

a) Direito fundamental ao ambiente como direito difuso

Assindla-se, a priori, que o direito de viver num ambiente ndo
poluido esta inserido na categoria dos direitos de terceira-geracao,
caracterizado pela impossibilidade de determinacdo dos sujeitos
individual mente af etados e, também, pel os beneficiariosindividual mente
considerados.

Essa é a conceituagdo adotada pelo ordenamento juridico patrio,
conforme seléno disposto no art. 81 do Cédigo de Defesado Consumidor
(CDC): “Interessesou direitos difusos, assm entendidos, paraefeitos desse
codigo, ostransindividuais, de naturezaindivisivel, de que sgjamtitulares
pessoasindeterminadas e ligadas por circunstanciasdefato.”

Também precisa ser dito que, apesar da limitagdo dos titulares de
um interesse difuso, o direito difuso é de cada um e de todos ao mesmo
tempo, e, exatamente, por isso, o bem juridico a que se referem é
inapropriavel individualmente einsuscetivel de apropriagéo exclusivapor
parte de um Unico individuo.*?

ParaAntunes, o direito difuso

estrutura-se como um interesse pertencente a todos e a cada um
dos componentes da pluralidade indeterminada de que se trate.
N&o éum simplesdireito individual, reconhecedor de uma esfera
pessoal e prépria, exclusiva de dominio. O interesse difuso é o
interesse de todos e de cada um ou, por outras palavras, é o
interesse que cada individuo possui pelo fato de pertencer a
pluralidade de sujeitos a que se refere a norma em questdo.*®

Em decorréncia dessa indisponibilidade dos direitos difusos, em
principio, ndo seria possivel uma transagdo judicial ou extrajudicial nos
conflitos que envolvem matéria ambiental. Dito de outra forma, a

2 ABELHA, Marcelo. Acéo civil piblica e meio ambiente. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
2005.

3 ANTUNES, LuisFilipe C. Poluiggo industrial e dano ambiental: as novas afinidades el etivas da
responsabilidade civil. Boletim da Faculdade de Direito, Coimbra, v. 67, p. 22, 1991.
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indisponibilidade dos direitos difusos ndo permitiria a renincia nem a
transacdo em matériaambiental, motivoapel osquais os conflitosambientais
SO deveriam ser resolvidos pelaviaestatal.

A transacdo é um ato juridico bilateral que implica renlincias e
concessoes reciprocas, em geral, sO quem tem o poder de alienacéo dos
direitos podetransacionar. I nteressa, portanto, verificar seosdireitosdifusos
podem ser objetos de transacdo, especialmente, porgue ndo pertencem a
um sujeito determinado.*

E conforme o art. 841 do Novo Cédigo Civil (CC), “sb quanto a
direitos patrimoniaisde caréater privado se permiteatransacdo”. Emoutras
palavras, a transacdo sO é possivel sobre aquilo de que se pode dispor,
excluem-se, portanto, os direitos que sdo irrenunciaveis, como, por

exemplo, asrelagcBes decorrentes do Direito Ambiental.

Sob esse prisma, parece evidente que os direitos difusos,
especificamente, o direito fundamental do ambiente, ndo pode ser objeto
detransacéo, eis que “tais direitos sdo socialmente rel evantes e, por isso,
indisponiveis, de maneira que sua protecdo esta acima da vontade das
partesinteressadas’ .*®

Assim, ndo obstante a natureza difusa do direito fundamental do
ambiente, algunsautores, entre eles, Mazzilli, entendem que atransagéo é
possivel no campo dos direitos difusos, especialmente, no bojo daAcéo
Civil Pdblica e do inquérito civil, consoante o que prescreve o art. 5° da
Lei daAcéao Civil Publica(Lei 7.347/1985).

Nessestermos, Mancuso, ao tratar datutelajurisdicional dosdireitos
difusos, reconhece aindisponibilidade do objeto, masentende que* 0 acordo
€ presumivelmente firmado com o propdsito de resguardar o interesse
difuso, se, v.g., no decorrer do processo, a atividade nociva, que poderia
ser paralisada por meio de acordo, continuar sendo pactuada” .*6

Importante élembrar, nestaocasi&o, que alegisacéo brasileirapermite
0 uso de instrumentos como a celebrac&o de Termo de Ajustamento de
Conduta (previsto naLei daAcé&o Civil Pablica) e de transacéo penal as

14 CLEMES, Sergio. Apontamentos sobre a possibilidade de transagéo dos interesses difusos nalel
brasileira. In: OLIVEIRA JUNIOR, JoséAlcebiades; LEITE, José RubensMorato (Coord.). Cidadania
coletiva. Floriandpolis, Paralelo 27, 1996. p. 186.

15 CLEMES, op. cit., 2006, p. 187.

6 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Agéo Civil Publica em defesa do meio ambiente, patrimonio
cultural edos consumidores (Lei 7.347/85). Sao Paulo: Revistados Tribunais, 2005. p. 139-140.
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infragdes de menor potencial ofensivo para a solu¢éo de conflitos
ambientais. Nesses casos, 0s assuntos ambientai s estéo desvinculados de
“uma necessdria apreciacdo estatal em fase ndo homologatoria’, razéo
pelaqual sepoderiaargumentar, favoravelmente, autilizagdo dearbitragem
em matériaambiental, respeitadas certas condi ¢oes.

Em sentido contrario, Pereira afirma que, no compromisso de
ajustamento de conduta, “aindisponibilidade do direito ndo sera afetada
porque o que sera objeto da transacéo sera a maneira de implementacdo
maisrapidado interesse tutelado eficara prestigiadaainstrumentalidade
do processo” .Y’

Feitas as colocagOesiniciais acercadaindisponibilidade dosdireitos
difusos, € 0 momento de voltar adiscussdo sobre apossibilidade do uso de
arbitragem no Direito interno paradirimir conflitos naesferaambiental.

b) Limitacdo material: “ direitosdisponiveis’

O primeiro fator apontado a ndo utilizagdo da via arbitral para a
solugdo de controvérsiasambientaisno Direito interno éalimitacéo imposta
peloart. 1°daLe 9.307/1996 quereza: “ As pessoas capazes de contratar
poderdo valer-se da arbitragem para dirimir litigios relativos a direitos
patrimoniaisdisponivels.” Consegquentemente, aprote¢do do meio ambiente,
consideradamatériade ordem publica, estariaexcluidadessapossibilidade.

A expressdo direitos patrimoniais disponiveis é um conceito juridico
abstrato e aberto, razdo pelaqual convém explicitar, antes, 0 que se entende
por disponibilidade, para, entdo, aduzir algumas reflexdes acerca das
condicOes materiais de aplicacdo da arbitragem. Por isso, partir-se-a do
conceito de direitosdisponiveis, paraque se possa, posteriormente, elucidar
osargumentosfavoréveisautilizagdo de arbitragem em matériaambiental .

Segundo Lacerda, direito patrimonial disponivel

étodo aquele direito que advindo do capital ou do trabalho, ou da
conjugacédo de ambos, bem como ainda dos proventos de qual quer
natureza como tais entendidos o0s acréscimos patrimoniais ndo
oriundos do capital ou do trabalho ou da conjugac&o de ambos,
pode ser livremente negociado pelas partes, eis que ndo sofre

7 PEREIRA, Marco Antdnio Marcondes. Transagdo no curso da agado civil plblica. Revista de
Direito do Consumidor, S&o Paulo, n.16, p.125, out./dez. 1995.
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qualquer impedimento de alienac@o quer por forca de lei, quer
por forca de ato de vontade.’®

Como jadmencionado, ainterpretacéo do art. 1°dalLei 9.307/1996 e
também do conceito dedireito patrimonial levamuitosjuristasaconsiderar
gue a arbitragem ndo é aplicavel em matéria ambiental, eis que 0 meio
ambiente, nostermos da CF/88, pertencente atodaacol etividade, portanto,
integrao rol dosdireitosdifusos.

Em razéo do disposto no citado artigo, quereza ser aarbitragem um
instrumento apto asolucionar conflitos de natureza patrimonial disponivel,
n&o seriapossivel aaplicacdo desse mecanismo extrajudicial no campo do
Direito Ambiental. Igualmente, aausénciade dispositivo legal em sentido
contrario tornariainviavel asolucéo de conflitosacercade meio ambiente
por meio de arbitragem.

Delimitado, assim, que a arbitragem requer somente direitos
disponiveis e reserva aos indisponiveis apenas a jurisdi¢do estatal, cabe-
nos atarefade verificar se as matérias ambientais contidas em um litigio
envolvem tdo somente direitos indisponiveisou, entéo, se podem também
envolver relagdes patrimoniai s concernentes ao bem ambiental .

Se aresposta for positiva, a arbitragem poderia ser utilizada para
solucionar conflitosambientais, seminfringir alimitagdo material contida
no arcabouco legislativo brasileiro. Em outras palavras, o fato de o bem
juridico ambiental, qualificado como uso comum do povo, ter natureza
difusa, ndo exclui apossibilidade de aprotecdo ambiental ser submetidaao
regimejuridico de Direito Privado.

O ponto de partida para estabel ecer as condic¢des de utilizagcdo de
arbitragem natutelaambiental éaverificagdo danaturezajuridicado bem
ambiental. A disponibilidade do objeto da lide e, por conseguinte, a
submissdo de conflitos ambientais ao juizo arbitral, ocorre quando as
matérias ambientais, presentes no conflito, envolverem relagdes
patrimoniais.

18 ACERDA, Belizério Antonio de. Comentérios a Lei de Arbitragem. S8o Paulo: Lumen Juris,
2002.p. 32.
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A dificuldade de aplicacdo de arbitragem na esfera ambiental pode
ser superada.com acompreensdo de que o bem juridico ambiental admite
tanto o regime juridico de Direito Privado quanto o regime juridico de
Direito Publico. Isso resulta da complexidade da matéria ambiental,
especiamente, pel o fato dainterpenetracdo de aspetos publicos e privados
com relacdo ao dano ambiental .

Para melhor se compreender a condicéo de validade do requisito —
direitos disponiveis — € relevante uma reflexdo, acerca do conceito de
dano ambiental, que esta circunscrito segundo o significado que se atribui
ao meio ambiente. Em sentido juridico, 0 meio ambiente é um macrobem
unitério, incorpdreo e imaterial, com uma configuracdo também de
microbem, ou seja, 0 conceito amplo de meio ambiente envolve elemento
naturais, artificiaise culturais.*®

O dano ambiental, por suavez, designa ateracdes nocivas ao meio
ambiente e, ainda, engloba os efeitos que essas alteracbes provocam na
salide das pessoas e em seus interesses. Em sua acepcdo ampla, alesdo
provocada pelo dano ao meio ambiente pode recair sobre os patriménios
ambiental, cultural, natural eartificial.

Com muita propriedade, Leite destaca que o dano ambiental em
relacdo aosinteresses obj etivados pode ter uma biparti¢céo:

1. De um lado, o interesse da coletividade em preservar o
macrobem ambiental, sendo, ent&o chamado de dano ambiental
de interesse da coletividade ou de interesse publico; 2. De outro
lado, o interesse particular individual préprio, ambos relativos
as propriedades das pessoas e a seus interesses (microbem)
concernente a uma les@o ao meio ambiente que se reflete no
interesse particular da pessoa e, no caso, sendo chamado dano
ambiental de interesse individual .

Acrescente-se, ainda, que 0 dano ambiental resultadaagresséo injusta
abensambientais, constituidos de bens ecol 6gi cos e mai s 0s bens pessoais,
econdmicos, moraisemateriais. 1sso significadizer que o meio ambiente

9 LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo, extrapatrimonial. S&o
Paulo: RT, 2003.
2LEITE, op. cit., p. 98.
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(macrobem) é constituido de microbens que podem integrar o rol tanto
dosdireitos disponiveis quanto dos direitosindisponiveis.?

“Pensemos nos danos (i) a propriedade privada decorrentes da
poluicdo atmosférica (paredes ejanel as enegrecidas de umahabitacdo), ou
da (ii) falta de agua pura (diminuicdo da producéo de uma empresa)” .22
Essas hipdteses configuram danos patrimoniais disponiveis, portanto, o
litigio poderiaser arbitravel.

Nesse sentido, as facetas privadas do dano em matéria ambiental
podem ser submetidasaarbitragem sem burlar alimitacdo de méritoimposta
pelo art. 1° da Lei de Arbitragem. A solucéo arbitral seria uma opgéo
célereeeficaz paradirimir litigios ambientais e parapromover aprotecéo
domeio ambiente, sem significar asubstituicéo do papel do Poder Judiciario
nas demandas que envolverem um bem ambiental de natureza difusa.

c) Especificidade da legislacdo ambiental e aplicacdo por

analogia do art. 98 do Cadigo Tributério Nacional as matérias

ambientais

Por oportuno, faz-se necessario dizer que, nadrbitainternacional, o
critério indisponibilidade do bem ambiental ndo impede o uso de
arbitragem como mecanismo aternativo de solugéo delitigiosambientais.
A titulo de exemplo, o Decreto 2.519, de 16 de margo de 1998, que
promulgou a Convencgdo sobre a Diversidade Biol6gica, um dos
documentos elaborados na Conferéncia do Rio de Janeiro, prevé a
possibilidade de aarbitragem ser utilizada como instrumento de solucéo de
conflitos.

A incorporac&o, no Direito interno, dos tratados que versem sobre
meio ambiente, portanto, levariaaum conflito entre anormainternae a
normainternacional. Por isso, aregracontidano art. 98 do Cadigo Tributario
Nacional refere: “Os tratados e convengdes internacionais revogam ou
modificam alegislagdo tributariainterna, e seréo observados pelo quelhes
sobrevenha’ poderiaser aplicadapor anal ogiaamatériasambientais.

2LANTUNES, Paulo de Bessa. Conciliaggo, arbitragem e meio ambiente. Jornal do Comércio, Porto
Alegre, 28 nov. 2003.
2 ANTUNES, op. cit., p. 3.
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Ainda: A legislagdo ambiental € especifica, e como tal deve ser
interpretadaem relaco al ei deArbitragem, guardando as determinagdes
do art. 2°, paragrafo 2°, daLICC, cujo teor € 0 seguinte: ‘alei nova, que
estabel ecadisposi cdes gerais ou especiaisapar dasjaexistentes, ndo revoga
nem modificaalei anterior”. Consequentemente, aaplicacdo do art. 1° da
Lei deArbitragem, direitos disponiveis patrimoniais, estaria afastada, ja
gue os tratados ambientai s, expressamente, admitem aarbitragem” .23

Paralelamente a essas condicOes e limitacBes a utilizacdo de
arbitragem ambiental, o art. 225 da CF/88 atribui 0 dever de defesa e
preservacdo do meio ambiente ao Poder Publico e a coletividade. 1sso
significa que o Poder Publico e o particular devem resguardar o meio
ambi ente ecol ogi camente equilibrado aatual etambém asfuturas geragtes.

De um lado, o caput desse artigo estabelece um dever correlato ao
direito quetodostém de viver num ambiente ecol ogicamente equilibrado;
por outro lado, nem todas as situagdes foram disciplinadas pel o legislador.
O parégrafo 1° do art. 225 da CF/88, as normas infraconstitucionais e a
proprialegidacao ambiental setoria definem apenas algumas das obrigagdes
do Poder Publico.

Por conseguinte, na auséncia de normas especificas para regular
guestdes ambientais, sera preciso encontrar uma via alternativa para o
cumprimento do dever imposto pela hossa Constituicdo. Esse caminho
pode ser a arbitragem, razéo pela qual aimpossibilidade de o legislador
prever, anteci padamente, todos os riscos de danos ao meio ambiente, ndo
deve ser vistacomo um fator impeditivo ao desenvol vimento sustentavel .

Nesseviés, vaer assinalar, sucintamente, alimitacéo legal autilizagdo
daviaarbitral em questdes que envolvem matériaambiental, expressana
conciliag&o dos seguintes pressupostos: i) o da disponibilidade do objeto
dalide paraque possaser submetido aarbitragem, deum lado; eii) coma
naturezadifusae, portanto, disponivel do direito detodosao melo ambiente
ecologicamente equilibrado.?

2 |bidem, p. 1.

24COUTO, Oscar Graga; CARVALHO, MonicaTavesde CamposV. de. Arbitragem e meio ambiente.
In: ALMEIDA, Ricardo Ramalho (Coord.). Arbitrageminterna einternacional: questdes de doutrina
edaprética. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 295.
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Resta claro, portanto, que a protecdo do meio ambiente € um
importante desafio que se apresenta parao Direito nacontemporaneidade.
O uso de arbitragem paratutelar bem ambiental, consolidaranovapostura
do Direito (tanto no &mbito publico como no privado) no que serefere a
pacificacdo de conflitos ambientais naordem juridicainterna.

1.3Arbitragem ambiental nodireito internacional

Por oportuno, faz-se necessario mencionar que questes envolvendo
matéria ambiental tem sido objeto de arbitragem internacional. Cumpre
notar, nesse sentido, que 0 Brasil €ésignatério devériostratados e convencoes
internacionais que admitem a arbitragem como instrumento pacifico de
solucdo de conflitos, entre eles: a Convencéo de VienaparaaProtecdo da
Camadade Ozbnio (art. X1, 3, d); aConvencéo sobre Mudanca de Clima
(art. 14, 2, b); Convencéo de Basileia sobre 0 Controle de Movimentos
Transfronteiricos de Residuos Perigosos e seu Deposito (art. 20, 3, b).»

Acrescente-se, ainda, a Convencéo sobre a Diversidade Biol égica,
determinada a conservar e a utilizar, de forma sustentével, a diversidade
biol 6gica para beneficio das geracOes presentes e futuras, que, em seu
préprio texto, prevé a adogdo de medidas de bons oficios, mediagéo e
arbitragem no caso de controvérsias envol vendo os Estados-signatéri0s.2

Vale destacar que o Protocolo de Brasilia, assinado em 1991,
estabelece o procedimento arbitral como um dos mecani smos parasol ucionar
os conflitos entre Estados no &mbito do Mercosul. O Tribunal Arbitral ad
hoc é composto de trés arbitros escolhidos em uma lista, integrada por
juristas de reconhecida competéncianamatéria, objeto de controvérsia.

Pode-serelacionar, atitulo deilustracéo de situagdes em que o objeto
de controvérsiasentre as partestem cunho ambiental, 0 caso daimportagdo
de pneuméticos usados. Em 2002, o Tribunal Arbitral ad hoc do Mercosul
reconheceu o direito dos paises do Mercosul de exportar pneus remol dados
parao Brasil. Paradar cumprimento ao laudo arbitral proferido em favor
do Uruguai, o Brasil editou a Portaria Secex 2, de 8 de marco de 2002,

ZANTUNES, op. cit., 2003.

26 Convengao sobre Diversidade Biol 6gica (CDB), assinadano Rio de Janeiro, no periodo de’5 a14
dejunho de 1992, durante a Conferénciadas Nagbes Unidas sobre M eio Ambiente e Desenvol vimento.
O Decreto Legislativo 2, de 3 defevereiro de 1994, ratificou aCDB.
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permitindo a importagdo de pneumaéticos remoldados, procedentes dos
Estados partes do Mercosul .

Cumpre notar, nesse sentido, que, no &mbito da Organizacdo Mundial
do Comércio (OMC), amatériaambiental, deformaindireta, é abjeto de
conflitosinternacionais do comércio, em razéo darelacdo entre protecéo
ambiental e economia. Em outras palavras, nos conflitos decorrentes das
exigéncias normativas ambientai s que af etarem o comércio, o juizo arbitral
poderiaser utilizado paradirimir acontrovérsia.

Assim sendo, de acordo com aexperiénciainternacional, aarbitragem
tem sido o método de solugdo de conflitos escolhido para solucionar
questdes envolvendo bens ambientais. Com efeito, fica claro que a
arbitragem pode ser utilizada nas seguintes situacoes. “(i) contratos
relacionados a atividade industrial que provoque emissao de poluentes;
produtos causadores de passivo ambiental (efeitosde materia nuclear sobre
oambienta); (ii) servigcos ou atividades pressupondo licengasambientaise
respeito a normas ambientais; (iii) atitudes preventivas de danos
ambientais’.?®

Assevera-se ser aarbitragem ambiental umatendéncia, conforme o
exposto, no plano internacional. Essa orientagdo, que marca o inicio de
novafase no desenvolvimento de formas pacificas de resolugdo de conflitos
ambientais, veio a ser confirmada, por ocasido da criacdo da Corte
Internacional deArbitragem Ambiental, rganizacdo independente e apoiada
pelas Nagdes Unidas, com sede permanente no México e em San Sebastian
(Espanha).

A principal finalidade daCorteInternaciona deArbitragemAmbiental,
consoante 0 que prescreve 0 art. 2° do seu estatuto, € dar pareceres
consultivos sobre questdes de Direito Ambiental ou sobre aspectoslegais
nautilizacdo de elementos ou na protecéo do ambiente, em qual quer caso,
gue é de preocupagdo internacional, a pedido de qual quer pessoasingular
ou coletiva, nacional ouinternacional, publicaou privada, incluindo Estados
eautoridades|ocais.?®

27 A controvérsia sobre a proibi¢ao da importagdo de pneus remoldados é objeto de discusséo da
ADPF101.

ZBFRANGETTO, op.cit., p. 52.

2 Satutes International Court of Environmental Arbitration and Conciliation. Disponivel em:
<www.iceac.sarenet.es>.
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No Direito Comparado, Portugal ja estabel ece, em alguns decretos,
a possibilidade de utilizacdo de arbitragem para solucionar conflitos
envolvendo algumas espécies de recurso natural. A titulo de exemplo, o
Decreto-Lei 109/1994,* SERIE |I-A, de 26 de abril, prevé a adogio de
arbitragem no caso de conflitos relacionados a pesquisa e exploracéo de
Petroleo.

Para Bertucci, no Direito brasileiro, o precedente que merece ser
destacado é o caso ocorrido em Minas Geraisnaqual figuraram (conciliados)
0 Ministério Plblico e as empresas Fiat Automoéveis e a Sema/SP. Foi
levada ao conhecimento do primeiro afabricacdo de veicul os em suposto
desacordo com as normas relativas a emissao de poluentes.®! A solucéo
obtida, por meio dearbitragem, foi levadapelo Ministério Pablico Estadual
ao Conselho do Ministério Pablicolocal e ao Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) paraser referendada.

Percebe-se, apartir do exposto, que aaplicacdo de arbitragem para
a solugdo de conflitos ambientais no Brasil € promissora, seja pela
comprovada utilidade da arbitragem ambiental no &mbito internacional,
sgjapel acel eridade e capacitacdo técnicadas deci sBestomadas pel os arbitros
especializados.

Consider agbesfinais

Diante das consideragoes feitas, pode-se afirmar que o fato de o
bem juridico ambiental, qualificado como uso comum do povo, ter natureza
difusa, ndo exclui apossibilidade de aprotecdo ambiental ser submetidaao
regime juridico de Direito Privado, especialmente, quando esses litigios
envolverem rel agdes patrimoniai s concernentes ao bem juridico ambiental .

A solucéo arbitral seriaumaopgéo céereeeficaz dedirimir oslitigios
ambientais e de promover a protecdo do meio ambiente, sem significar a
substituicdo do papel do Poder Judiciario nas demandas que envolverem
bem ambiental.

30 Art. 80: 1. Os diferendos que eventualmente ocorram entre o Estado e as concessionarias,
relativamente a interpretacéo ou aplicacéo das disposicdes legais e contratuais que regulam as
relacOes entre as partes na qualidade de contratantes, seréo resolvidos por tribunal arbitral, a
funcionar em Lisboa, nostermos dalegislagéo processual portuguesa. 2. Paraos efeitos do disposto
no numero anterior podem o Estado e as concessionérias celebrar convengdes de arbitragem, em
condi¢des a fixar no contrato de concessao.

S1BERTUCCI, RosanaSiqueira. Arbitragemambiental : reflexdes sobre suaaplicabilidade. Disponivel
em: <http://www.oabms.org.br/noticias>. Acesso em: 10 ago. 2008.
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Em outras palavras, o uso de arbitragem apresenta (como principal
vantagem) a possibilidade de as partes escolherem livremente o arbitro
gue é conhecedor dos aspectos necessarios paraa decisdo, sem aviolagéo
dos direitos de ampla defesa e do contraditério, ja que o procedimento
arbitral estasubmetido ao controle delegalidade e constitucionalidade.

Por fim, a disponibilidade no exercicio do direito fundamental do
ambiente determinaamedidadaaplicabilidade daarbitragem em matéria
ambiental. Nesse sentido, 0 uso de arbitragem, dentro de certos limites,
pode conferir mais efetividade a protecéo do meio ambiente.
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* Artigo

Diagnostico dos crimes ambientais
das Comarcas de Conselheiro
Lafaiele, Congenhas, Entre Rios de
Minas e Piranga

Diagnosis of environmental crimes of Conselheiro (APPs)
Lafaiete, Congonhas, Entre Rios de Minas and Piranga

Jana Paula Sampaio Botelho Alves Gomes'
Luiz Otévio Vidigal Maciel™

Resumo: O presente trabalho tem como objetivo analisar aincidénciade
crimes ambientais de intervencdo indevida em Area de Preservagio
Permanente eintervenc&o por desmatamento nas Comarcas de Conselheiro
Lafaiete, Congonhas, Entre Rios de Minas e Piranga. Para tanto, foram
coletados dados através de laudos periciais desenvol vidos pel os peritos da
Associagdo Regional de Protecdo Ambiental do Alto Paraopebae Vale do
Piranga (Arpa) e da Superintendéncia Regional de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (Supram), conveniados com o0s 0rgéos
competentes de fiscalizacdo, que sdo o Ministério Piblico de Minas Gerais
(MPMG) eaPaliciaCivil deMinas Gerais (PCMG). Atravésdesseslaudos,
constataram-se oscil agdes positivas e negativas nesses tipos penaisao longo
dos anos e nas comarcas em estudo, 0 que nos leva a crer que o
desenvolvimento na regido ndo tem se dado de forma sustentavel, e a
conscientizagdo, juntamente com as explicagdes daforma correta de agir,
ndo estd sendo devidamenteinformada. A grandeincidénciade mineradoras,
extragdo de madeirailegal, queimadas e aumento de atividades agropastoris
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Ciéncias Sociais pelaUniversidade Federal de Minas Gerais (2003) e mestrado em Sociologiapela
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areade Sociologia, Filosofiae Direito
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podem ser listadas entre as principais causas do aumento desses indices,
podendo citar também influéncias politico-negativas.

Palavras-chave: Crimes ambientais. Intervencdo. APPs. Desmatamento.
Comarcas do Alto Paraopeba.

Abstract: Thisstudy aimsto analyzetheimpact of environmental crimes of
improper intervention in Permanent Preservation Areas and intervention by
deforestation in the regions of Conselheiro Lafaiete, Congonhas, Entre Rios
deMinasand Piranga. Therefore, datawere collected through expert reports
devel oped by expertsfrom the Regional Environmental ProtectionAssociation
of the Upper Valley Paraopebaand Piranga (Arpa) and the regional office
of Environment and Sustainable Development (Supram), insured to the
relevant supervisory bodies, which are the prosecutor of Minas Gerais
(MPMG) and the Civil Police of Minas Gerais (PCMG). Through these
reportsit appearsthat positive and negative variations of these criminal types
over the years and countiesin the study, which leads usto believe that the
development in the region has given it sustainably, and awareness, along
with explanations of correct course of actionisnot being properly informed.
The high incidence of mining, the extraction of illegal timber, burning and
increase agropastoral activities can belisted among the main causes of the
increase of theseindices, and may also cite negative political influences.
Keywords: Environmental crimes. Intervention. APPs. Deforestation.
Counties of Upper Paraopeba.

Introducéo

No que diz respeito a questbes ambientais, o Brasil €, sem divida,
um dos paises que mais avancou em matéria de legislagdo no mundo,
mesmo levando em consideragdo adistanciaentre o preconizado nasleise
suaaplicagdo fatica.

O Direito Ambiental, assim como as demais areas do Direito, é
delineado pela hierarquia das leis, que significa que, no ordenamento
juridico, hdum escal onamento de normas em umaverticalidade hierarquica.
ParaK elsen anormasuperior é fundamento de validade danormainferior.
Assim, no ramo do Direito Ambiental, alei maior €aConstituicdo brasileira
de 1989 (CF/88), seguidapelalei Federal 6.938/81, queingtitui aPolitica
Nacional de Meio Ambiente que abarcaumaserie de principios, diretrizes
einstrumentos de planejamento e gestdo do meio ambiente, sequida pela
Lei 9605/1998, intitulada Lei de Crimes Ambientais, e demais normas
infracongtitucionais.
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Buscar conhecer, aprofundar e desvendar esses instrumentos € o
grande desafio de toda sociedade, principa mente das pessoas ligadas aos
meios técnico, cientifico e académico, que necessitam aperfeicoar tais
instrumentos e ametodol ogia de suaaplicacéo, afim de que suaexecugdo
sejaamais coerente e tragao maior nimero de beneficios a sociedade.

De acordo com Velho, Geiser e Espindula (2012, p. 4), pericia é
uma palavra genérica, que abriga diversos tipos de exame de natureza
especializada, visando aesclarecer determinado fato sob umadticacientifica
E de conhecimento de todas as modalidades de pericia contabil, médica,
veterinaria, de engenharia, entre outras.

A pericia ambiental € um meio de prova utilizado em processos
judiciais, sujeito ao cumprimento de termo de gjustamento de conduta e/
ou cumprimento monetério, cujo principal objetivo € reparar 0 dano
ambiental ocorrido ou o risco de suaocorréncia.

O estudo de crimes ambientais (por comarcas), utilizando laudos
periciais é relativamente recente no meio académico e com reduzida
bibliografia, o que torna suaabordagem desafiadora. Assim, aexposi¢ao
de conceitos e procedimentos na construcdo de um laudo pericia e as
tendéncias para essa atividade colocam-na como fundamental na gestéo
do meio ambiente, isso porque permite a elucidacdo de diversos crimes
ambientaisapartir deum enfoque multidisciplinar.

O meio ambiente, como bem juridicamente tutelado, caracteriza-se
por estar protegido por normasjuridicas que visam adisciplinar arelacéo
da sociedade com a natureza, objetivando garantir o direito a toda a
sociedade de um mei o ambi ente ecol ogi camente equilibrado as presentese
futuras geracdes, como preconiza a CF/88.

Portanto, a existéncia de um arcabouco legal que protegia todos
essesrecursos (solo, ar, flora, fauna, patrimonio histérico, agua) sereflete
diretamente na vida de toda a sociedade, gerando conflitos de ordem
econdmica, social ecultural, ou sgja, conflitosambientais. Essesguardam
parti cularidades na sua ocorréncia, bem como no seu tratamento de acordo
com o perfil cultural de cada sociedade.

Por isso, é primordia a existéncia de uma legislagdo sobreo meio
ambiente (niveisfederal, estadual e municipal), poisosdanosambientais
extrapolam oslimitesterritoriais. Problemas como ocupac&o irregular de
margens de rios e encostas; despejo de residuos solidos em locais
inadequados; desmatamento e suas consequéncias como erosdo dos solos,
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assoreamento, enchentes e inundagdes; e construcéo em APPs sdo alguns
exemplos de atividades humanas que, serealizadas de formaimprudente,
ocasionam prejuizos atodos.

Sendo assim, o principa objetivo deste trabalho é diagnosticar a
incidéncia dos tipos penais (intervencdo em APPs e intervencdo por
desmatamento) nas Comarcas de Conselheiro L afaiete, Congonhas, Entre
Rios de Minas e Piranga, no periodo de junho de 2011 ajunho de 2014.

Sociedadeemeio ambiente

O termo soci edade remete a existénciade um agrupamento de seres
que vivem de formaagregada. E certo que esse conceito ndo se restringe
apenas ao uso da sociedade humana, podendo ser aplicado a outros seres
vivos (plantaseanimais, por exemplo). Contudo, arelagéo entre sociedade
humana e meio ambiente pode ser considerada como a de maior
complexidade, porque as agdes do homem na Terra e suarepercusséo no
ambiente tém apresentado uma variacdo na escala temporal, bem como
em relacdo aregides e culturas. (Drew, 1995).

A relagéo entre agdo humanae naturezafaz parte dabase do processo
de desenvolvimento e de mudancas nas soci edades humanas. Por isso, de
uma forma ou de outra, o homem continua sempre a aumentar sua
interferéncia sobre o ambiente. (Bastos; FreiTas, 1998).

O tema abordado exige uma breve discusséo arespeito do conceito
de meio ambiente, e entender o problema que € a finitude dos recursos
naturais significacompreender como se produzem os riscos associ ados ao
USO e ao consumo de bens naturais.

A multiplicag&o dosriscos, segundo Jacobi (2005), indicaoslimites
e as consequéncias das atuais praticas sociais e leva a uma reflexdo
necessaria: ade que a sociedade produz 0s riscos.

Dentre esses riscos, aqueles que afetam o desenvolvimento social
pel os crimes ambi entai s prati cados contra 0s recursos naturai S séo osmais
preocupantes, e esses vém sendo entendidos como um conjunto de fatos
naturai s e humanos que reduzem as possi bilidades de sobrevivénciasocial.

Oportuno éiniciar o confronto de entendimentos pela transcrigéo
das consideracbesde EdisMilaré, quediz:
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A palavraambiente indica o lugar, o sitio, o recinto, 0 espago que
envolve 0s seres vivos ou as coisas. Redundante, portanto, a
expressdo meio ambiente, uma vez que o ambiente ja inclui a
nocédo de meio. De qualquer forma, trata-se de expressao
consagrada na Lingua Portuguesa, pacificamente utilizada pela
doutrina, lei e jurisprudéncia de nosso pais, que, amiude, falam
em meio ambiente, em vez de ambiente apenas. Em sentindo
estrito, 0 meio ambiente nada mais é do que a expressédo do
patriménio natural e suas relagBes com o ser vivo. Todavia, sua
disciplinajuridicacomportaum conceito mais amplo, abrangente
detodaanaturezaoriginal eartificial, bem como osbensculturais
correlatos, de molde apossibilitar o seguinte detalhamento: meio
ambiente natural (constituido pelo solo, pela dgua, pelo ar
atmosférico, pela flora, pela fauna), meio ambiente cultural
(integrado pelo patriménio arqueoldgico, artistico, histérico,
paisagistico, turistico) e meio ambiente artificial (formado pelas
edificagBes, equipamentos urbanos, comunitérios, enfim, todos
0os assentamentos de reflexos urbanisticos). (Apud
CONSTANTINO, 2002, p. 19).

De acordo com Barbieri (2007), o conceito de meio ambiente
apresenta conotacdo de redundancia, uma vez que a pelavra ambiente
vemdo latim, tendo o prefixo ambi o significado de*ao redor dealgo” ou
de “ambos os lados’. No entendimento do autor, 0 meio ambiente é
constituido tanto pelo ambiente natural como pelo artificial. O primeiro
representaos meiosfisico e bioldgico, enquanto o artificial €agueledterado,
resultante das agdes do homem (&reas urbanas, industriaiserurais).

J& para Odum e Sarmiento (1997) apud Barbieri (2007), o meio
ambiente seriaasomadetréstipos de ambiente: um seriadenominado de
“ambiente domesticado”, constituido por areas utilizadas paraagricultura,
pecudria, silvicultura, além delagosartificiais e agudes. O outro seriaum
ambiente bastante descaracterizado no tocante as suas fei¢bes, fruto do
uso edaocupacao antrépicaparafinsdiversos (parquesindustriais, cidades,
estradas, portos, etc.). E, por fim, o “ambiente natural”, que pode ser
exemplificado pelas matasvirgens, Unidades de Conservacéo (UCs), que
sofrem o minimo de ac&o e/ou efeitos da agdo humana.

O conceito de meio ambiente foi recepcionado pela Constituicéo
Federal de 1988 (CF/88), que, em seu art. 225, buscou tutelar ndo so o
meio ambiente natural, mastambém o artificial, o cultural e o do trabal ho.
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Por fim, Silva (1994) apud Aradjo (2008) comenta a existéncia de
trés ambientes: um denominado ambiente natural (ar, flora, fauna, solo,
agua), onde ocorre umacorrelacéo de reciprocidade entre espécies e essas
com o meio fisico. Outro intitulado de cultural, constituido por varios
patriménios (artistico, histdrico, turistico, arqueol 6gico e espel eol 6gico) e,
por fim, um ambiente artificial, ou seja, aquele caracterizado por um
espaco urbano construido (ruas, pragas, areas verdes, edificactes, etc.).

Com isso, conclui-se que a definicdo de meio ambiente € ampla,
devendo-se observar que o legislador optou por trazer um conceitojuridico
indeterminado, cabendo, dessa forma, ao intérprete o preenchimento do
Seu conteddo.

Entende-se que, inicialmente, o perito ambiental necessita
compreender acompartimentacdo do ambiente e, a0 mesmo tempo, buscar
0 entendimento daintegrac&o, ou sgja, de que esses ambientes encontram-
se diferenciados pelas suas caracteristicas e dindmica préprias, mas que
estabelecem relacdo entre s, influenciando e sendo influenciados. Portanto,
o profissional responsavel técnico que compreender e apurar com um
olhar holistico asintervengdes em APPs e por desmatamento.

Abordagem ambiental nalegislacdo brasileira

As leis sdo instrumentos criados pelo homem ha séculos e foram
desenvolvidasem diversas areas. O Direito Ambiental, segundo Custédio
(1993) apud Aradjo (2008), € um ramo constituido por um conjunto de
principios e regras, visando a disciplinar as mais variadas atividades
utilizadoras (diretaou indiretamente) dosrecursos naturais (agua, ar, solo,
fauna, flora, luz, energia), incluindo, também, os bens culturais (de valor
artistico, histérico, paisagistico, arqueolégico, turistico, espeleoldgico,
pal eontol 6gico, cientifico), objetivando defender e preservar o patrimonio
ambiental (natural e cultural) para buscar garantir melhoria de vida as
geragdes atuais e asfuturas.

Para Mukai (1992) apud Araljo (2008), o Direito Ambiental, na
situacdo atual do Brasil, é constituido por umagamade normas einstitutos
juridicos que estdo atrelados a outros ramos do Direito e que,
conjuntamente, se aplicam com a fung&o instrumental de acompanhar a
relagdo do comportamento humano com seu meio ambiente.
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Essa esferado Direito reconhece 0 meio ambiente como objeto de
tutela, abrangendo uma visdo sistémica para tanto, sendo que todo
instrumento utilizado, seja na esfera publica, seja na coletividade, que
busque proteger e preservar osrecursos ambientais, pode ser considerado
como um instrumento de tutelaambiental . Esse pode ser concebido como
um mecanismo nao jurisdicional detutelaambiental (licencasambientais,
EIA/Rima) ou mecanismos jurisdicionais de tutela ambiental (acGes
judiciais).

S&o varios 0s meios processuais aplicados na apuracao de
responsabilidade civil pelos danos ambientais: Mandado de Seguranca
ColetivoAmbiental (esferacivil); Mandado de Injuncéo (esferacivil); Acdo
Civil Piblica(esferacivil); Acéo Popular (esferacivil); eAcao Pena Publica
(esferapenal).

A variedade e consolidac@o desses meios processuais fazem da
legislagdo ambiental, no Brasil, um instrumento com grande possi bilidade
de eficaciano uso contra abusos e prevencao de crimes ambientais.

No entendimento de Milaré (2001), os marcos mais importantes
elaborados no ordenamento juridico brasileiro, visando a tutela do meio
ambiente s8o aCF/88; alL el Federal 6.938, de 31/8/1981 (instituiu aPalitica
Nacional do Meio Ambiente); aL el Federal de CrimesAmbientais 9.605,
de 12/2/1998; e, por fim, aLei 7.347, de 24/7/1985 (Lei daAcdo Civil
Pdblica).

Outrosinstrumentoslegaisforam publicados, favorecendo, assim, a
complementac&o das acdes e diretrizes dos instrumentos mencionados,
destacando-sealL el daAcdo Civil Plblicaealei de CrimesAmbientais
(Lei 9.605, de 12/2/1998), que expdem as sancOes penais e administrativas
resultantes de atividades ou condutas que afetem o ambiente. Por fim,
destacam-se, também, as ConstituicOes Estaduais, as L eis Organicas dos
Municipios e os Planos Diretores. Busca-se, aqui, expor brevemente os
principais conceitos presentes em algumas dessas leis que embasam o
campo daPericiaAmbiental.

A Lel 6.938, de 31/8/1981 (PoliticaNacional do Meio Ambiente) é
considerada a primeira lei federal a abordar 0 meio ambiente como um
todo, abrangendo os elementos envolvidos e asvériasformas de degradagéo
do meio ambiente. (Braca et al., 2002). Leisambientais anteriores, além
de n&o apresentarem um conceito de meio ambiente, ndo abordam o tema
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demodo integrado, mas como tépicos compartimentados (ex.: aguas, pesca,
mineracdo).

No &mbito daatividade pericial, pode-sefazer uso das consideractes
de Milaré (2001) arespeito dasinovages dessalei, como tendo inserido
no mundo do Direito o conceito de caréter normativo de meio ambiente,
aém dos conceitos de degradacéo daqualidade ambiental, pol ui¢&o, poluidor
erecursosambientais; e o de determinar paraafigurado poluidor-pagador
0 dever de reparar os danos causados.

Outralei queveio reforcar aaberturade processos contraautoresde
danosambientaiséal ei 7.347/1985 (daA¢do Civil Publica), que possibilitou
0 surgimento de um instrumento processual, asaber, aA¢ao Civil Plblica,
gue visaadefender o meio ambiente, transformando sua agressdo em ato
de Justicasujeito aapuracdo. Outrabenéfice do surgimento dessalei foi a
maior acessibilidade ao Poder Judiciario por parte das associacdescivisde
defesado meio ambiente. Alei, jano seu art. 1° evidenciasuaaplicagéo na
areaambiental e o consequente carater reparatério daAcédo Civil Publica.

Deacordo com Bragaet al. (2002), ainsercéo da questdo ambiental
na CF/88 é um marco historico, tendo como grande avanco o fato de ter
retirado do Estado o carater monopolistanadefesadas questdesambientais,
possibilitando a sociedade e ao cidaddo dispor deinstrumentos de agdo na
luta peladefesado ambiente.

Crimesambientais

A Lei de CrimesAmbientais (9.605/1998) dispde sobre as sancbes
penais e administrativas resultantes de agdes | esivas ao meio ambiente e
da outras providéncias e, no entendimento de Braga et al. (2002), tal
norma destaca, acima de tudo, aresponsabilidade pel os atos ou condutas
|esivas ao meio ambiente, pois guem, de qual quer forma, contribui paraa
préticade crimesdefinidos, responderatambém pelo crime namedidade
suacul pabilidade.

O referido instituto juridico é uma tentativa de normatizar
uniformemente o tema, estabelecendo o controle publico-social das
guestdes ambientais que devem impor ao infrator de normalegal triplice
punicdo concomitante, incidindo nas chamadas Responsabilidades
Administrativas, Responsabilidade Civil e Responsabilidade Penal, sem
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meérito de valor a esse, intenso cerco aos poluidores ou transgressores
ambientais. O melhor é ser absol utamente técnico nessareflexdo imparcial .

Deacordo com aCF/88, em seu art. 225, § 3°, |é&-se: “Ascondutase
atividades consideradas|esivas ao meio ambiente sujeitardo osinfratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a san¢cbes penais e administrativas,
independentemente da obrigacéo de reparar os danos causados” .

A Responsabilidade Administrativo-Ambiental vem expressamente
redigidanal el 9.605/1998, por exemplo, no art. 70: “ Considera-seinfracéo
administrativaambiental todaacdo ou omissdo quevioleasregrasjuridicas
de uso, gozo, promogéo, protecdo e recuperacdo do meio ambiente”. O
Poder de Policiaque condicionaelimitaaatuacéo do particular dianteda
supremaciado interesse publico sobre o privado pode atuar parainstaurar
processo administrativo e apurar infragdo ambiental. A autoridade quetiver
noticia de infragdo ambiental tem o dever de atuar sob pena de
corresponsabilidade. Pode essa aplicar adverténcia, multa, apreensio de
animais ou instrumentos utilizados parainfracéo, destruicéo de produto,
suspensdo de vendade produto, embargo ou demolicéo de obra, suspensdo
da atividade restritiva de direitos. O Poder Publico aplica penalidades
administrativas, fazendo valer o Poder de PoliciaAdministrativa. Ainda
pode suspender ou cancelar registro, licencaou autorizagdo, impor restricoes
aincentivosfiscais, como a perda de financiamento publico, a proibicéo
de contratar com aAdministracéo Publica.

A Responsabilidade Civil-Ambiental € objetiva, balizadano assumir
orisco daatividade e, umavez incidindo em infragéo civil, gerando dano,
aplica-se apunicéo mesmo sem cul pa, impondo-se o dever dereparacéo e
indenizacdo. Como prescreve o art. 14 e seu 8§ 1°

Sem prejuizo das penalidades pela legislacéo federal, estadual e
municipal, o ndo cumprimento das medidas necessérias a
preservacdo ou corre¢do dos inconvenientes e danos causados
pela degradacdo ambiental sujeitara os transgressores. [...] € 0
poluidor obrigado, independentemente de existéncia de culpa, a
indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a
terceiros, efetuados por sua atividade. A competéncia Publica da
Uni&o e dos Estados terd legitimidade para propor acéo de
responsabilidade civil e criminal por danos causados ao meio
ambiente.
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A Responsabilidade Penal-Ambiental é subjetivaetem queter culpa
ou dolo para incidir penalidade, como bem prescreve o art. 2° da Lei
6.938/1981: “Quem, de qualquer forma, concorre parapréaticados crimes
previstosnestaL e, incide nas penas aestes cominadas, namedidade sua
culpabilidade”. As empresas, pessoas juridicas também podem ser
responsabilizadas administrativa, civil e penalmente, ndo excluindo a
responsabilidade das pessoas fisicas autoras, coautoras ou participes do
mesmo fato como prevé o art. 3° damesmalel em voga. Um exemplo de
crime ambiental ocorre quando um funcionario pablico concede licenca,
autorizagdo ou permissdo em desacordo com as normas ambientais,
devendo esse sofrer pena de detencéo.

N&o da para abusar quando se esta lidando com meio ambiente. A
severidade das leis € brutal e realmente recai sobre os infratores, sejam
pessoasfisicasoujuridicas. O melhor € ponderar, ter paciéncia, por exemplo,
ante ademorade licenciamento ndo transgredindo regras.

A Lei de CrimesAmbientaistratou de el ucidar as causas excludentes
deilicitude. Elencou, por exemplo, no art. 37, situagcdes que se configuram
como sendo excludentes deilicitude em se tratando do abate de animais.
Dispde o referido artigo aseguinte redacéo:

N&o é crime o abate de animal, quando realizado: | — em estado
de necessidade, para saciar afome do agente ou de suafamilia; I1
— para proteger lavouras, pomares e rebanhos da agéo predatoria
ou destruidora de animais, desde que legal e expressamente
autorizado pelaautoridade competente; |11 —(VETADO) IV —por
ser nocivo o animal, desde que assim caracterizado pelo 6rgéo
competente.

Nasdisposicdesfinais, buscou o legislador explicitar aaplicabilidade
do principio dasubsidiariedade dalei penal comum, tendo, entéo, perfeita
aplicabilidade em se tratando de crimes ambientais o art. 23 do Codigo
Penal.

Por fim, ha de se destacar o veto presidencial ao inciso |1, do art.
37. Tal se verificou com louvor, haja vista, previa o referido inciso a
possi bilidade de legitimadefesa contra o ataque de animaisferozes, o que,
seporventuraaceito, vidumbraria, no ordenamento juridico mundial, como
uma aberragdo, em razéo da legitima defesa figurar-se possivel contra
sujeitos de direitos e deveres, ou sgja, pessoas.
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Dos crimes propriamente ditos contra a flora

Dos crimes contra a flora, previstos na Secdo |1 do Capitulo V,
destaca-se aincorporacdo como sendo conduta criminosa a maioria das
contravencdes penais outrora previstas na Lei 4.771/1965 (Codigo
Florestal).

Em se tratando dessa modalidade de crime, sem duvida, um
dispositivo legal que merece destaque € o art. 50-A, da Lei de Crimes
Ambientais (9.605/1998), no que serefere ao desmatamento, aexploragdo
eadegradacéo deflorestas sem autorizacdo de 6rgao competente.

Oreferido artigo objetivainibir comportamentosrelacionados aesse
tipo penal, uma vez que tais condutas causam danos de natureza quase
irreversiveisao meio ambiente. (ANDRADE, 2014).

Inter vencdo em Ar eas de Preservagio Permanente

Area de Preservacio Permanente é a drea protegida nos termos dos
arts. 4°, 5°e6°dal el Federal 12.651/2012, cobertaou ndo por vegetacéo
nativa, com a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de
faunaeflora, 0 solo e assegurar bem-estar as popul agdes humanas.

Ostipos penais que configuramintervencdo em APPs sZo oselencados
nos arts. 33, 38 e 39 da Lei 9.605/1998, a saber:

Art. 33. Provocar, pela emissdo de efluentes ou carreamento de
materiais, o perecimento de espécimes da fauna aquatica
existentes em rios, lagos, agudes, lagoas, baias ou aguas
jurisdicionais brasileiras. Pena — detencdo de um a trés anos, ou
multa, ou ambas as penas cumul ativamente.

Art. 38. Destruir ou danificar floresta considerada de preservacdo
permanente, mesmo que em formagao, ou utiliza-la com
infringéncia das normas de protegao:

Pena — detencéo de um a trés anos, ou multa, ou ambas as penas
cumul ativamente.

Parégrafo Unico — Se o crime for culposo, a pena serareduzida a
metade.

Art. 39. Cortar &rvores em floresta considerada de preservacdo
permanente, sem permissao da autoridade competente:
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Pena — detencdo de um atrés anos, ou multa, ou ambas as penas
cumul ativamente.

I ntervencdo por desmatamento

Qualquer atividade que envolva a supressdo de vegetagdo nativa
dependerade autorizacdo, sgjaqual for otipo devegetacdo (mataAtlantica,
cerrado eoutras) e o estagio de desenvolvimento (inicial, médio, avangado
ou climax). Mesmo um simples bosgueamento (retirada de vegetacdo do
sub-bosque de floresta) ou a exploracéo florestal sob regime de manegjo
sustentavel, pararetiradasel etivade exemplares comerciais (palmito, cipés,
espécies ornamentais, espécies medicinais, toras de madeira, etc.) ndo
pode ser realizado sem 0 amparo da autorizacao para supressao.

NaLel Estadual de Floresta Plantada (20.922, de 16/10/2013) em
seu art. 72, reza:

Sera dado aproveitamento socioeconémico e ambiental aproduto
florestal cortado, colhido ou extraido, e a seus residuos.

§ 1°. O Poder Executivo estabel ecera, em regulamento, critérios
para aproveitamento de produtos, subprodutos e residuos
florestais provenientes de utilizag8o, desmatamento, exploracéo
ou alteracdo da cobertura vegetal no Estado.

§ 2.° O aproveitamento de produtos e subprodutos e de seus
residuos oriundos das atividades a que se refere o § 1° serd
fiscalizado e monitorado pelo 6rgéo ambiental competente.

Contudo, seavaliao dano atravésde laudos periciaisambientais, em
gue se ddavaloracdo e o impacto ocasionado por intervencdo antropica.

Para atender a finalidade a que se prop8e o presente diagnostico,
deve esse procurar transmitir as informacdes de forma precisa, clara e
com os requintes de detalhamento que o trabal ho requer. O tipo penal que
€ tratado no presente topico € aintervencdo por desmatamento comum,
ou sgja, 0 desmatamento ocorrido foradas APPs.

I nstrumentosdatutela ambiental

Conforme Fiorillo apud Aradjo (2008), os instrumentos de tutela
ambiental fazem parte de um grupo gque integra um outro maior inserido

4@ Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2. 2017 (p. 29-60)



namaguinaestatal. Ou sgja, no mundo real, surgem, diariamente, inimeros
casos de conflito de interesses diversos, chamados de lide ou litigio.
Portanto, o Estado surge como ator responsavel naresolucdo de conflitos,
atravésdo uso de seus varios agentes publicos. No tocante aosinstrumentos
de tutelado meio ambiente, parte-se do entendimento de que

todo instrumento destinado e utilizado, tanto pelo Poder Pablico
guanto pela coletividade, na preservacdo ou na protecdo dos bens
ambientais, constitui um instrumento de tutela ambiental.
Segundo o critério didatico estabelecido por esse autor, 0s
instrumentos de tutela podem ser classificados em dois grupos
distintos: mecanismos ndo jurisdicionais de tutela ambiental e
mecanismosjurisdicionais de tutelaambiental . (FIORILLO apud
ARAUJO, 2008, p. 112).

A citac&o esclarece que esses instrumentos ndo se restringem ao
Estado, ou melhor, aos atos daAdministracdo Publica, porém contempla
também atos que provenham da coletividade (organizada ou n&o), mas
com o objetivo final de proteger e preservar 0 meio ambiente. De acordo
com adoutrina, constata-se a existéncia de dois tipos de instrumento de
tutela ambiental: mecanismos ndo jurisdicionais e os jurisdicionais.

O grupo dos nao jurisdicionais € composto pelo direito de
informacdo, pela educacdo ambiental, pelo Estudo Prévio de Impacto
Ambiental (EIA), pelo manejo ecol 6gico, pel 0 zoneamento ambiental, pelo
Poder de Policia, tombamento ambiental, etc. E possivel observar que
alguns sfo respaldados pela Lei Federal 6.938/1981 e/ou pela CF/88.

No grupo dosmeiosjurisdicionais, podem ser exemplificados. aAcéo
Popular Ambiental, Ag&o Civil Piblica, o Mandado de SegurancaAmbiental,
0 Mandado de Injuncg&o, etc. No caso do Poder Publico, que assume a
figurade representante da soci edade e executor das atividades visando ao
bem-estar social, nem sempre, nateméticaambiental, o ente publico assume
0 papel de protetor, podendo, também, sua atuacdo contribuir com a
degradac&o ambiental. 1sso pode ser comprovado quando da omiss&o na
tomada de medi das que obj etivem ando dilapi dagdo do patrimdnio natural,
0 que favorece ao agente dilapidador recorrer ao inciso Il do art. 5° da
nossa Constituicao.
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Metodologia

A pesqguisa realizada neste trabalho pode ser classificada como
exploratdria, porque aanalise em m&os vem do uso de dados coletadosem
arquivos naArpa e na Supram. Essa opcéo se justifica porque o método
escolhido permite a familiarizagdo com o fendmeno e obter uma nova
percepcdo, podendo, assim, gerar novas ideias em relacdo ao objeto de
pesquisa

Como procedimento, estetrabal ho realiza-se por meio de observacdo
direta, porque se caracteriza pelabusca de dados diretamente nafonte de
origem. A pesquisalaboratorial escolhidafornece um controle maior dos
fatores ambientais e das variaveis envolvidas no estudo com o uso de
dadosfornecidos através de laudos. O material documentado, bem como
as respectivas andlises, serd organizado em relatério de pesquisa
componente de estudo monogréafico que se pretende construir.

Desse modo, este trabalho vem, por meio de uma coleta de dados
de laudos periciais realizados por peritos conveniados entre o MPMG, a
Arpa, a Supram e a PCM G, nas comarcas em estudo.

Osmunicipios englobados em cada comarca sdo determinados pelo
MPMG, que situa suajurisdicao, ficando assim definidas:

* Comarcade Consdl heiro Lafaiete: Consalheiro Lafaiete, [taverava,
Lamin, CatasAltas, Rio Espera, Santanados M ontes, Cristiano Otoni,
Queluzito e Casa Grande;

» Comarca de Congonhas. Congonhas;

* Comarca de Entre Rios de Minas: Entre Rios de Minas, Sao Bras
do Suacui, Jeceaba e Desterro de Entre Rios;

» Comarcade Piranga: Piranga, Porto Firme, Senhorade Oliveirae
Presidente Bernardes.

Essas comarcas sdo daregido do Alto Paraopebae Va e do Piranga,
areade atuagdo daArpae daSupram, podendo ser visualizadas naFigura
1

I
o
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Figura 1 —AreadaregiZio do Alto Paraopebae Vale do Piranga
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Quadro 1 —Numero de habitantes por cada comarca

TABELA POPULACIONAL
Comar cas Numer o de habitantes
Consdlheiro Lafaiete 148.229
Congonhas 48.519
Entre Riosde Minas 30.649
Piranga 38.869

Fonte: Censo do IBGE (2010).

O laudo pericia se da através de um pré-processo ocasionado por
um Boletim de Ocorréncia (BO), onde o mesmo € efetuado em
consequéncia de interferéncia antrépica, sendo que essa é feita por meio
de dentinciade pessoasfisicas e/ou juridicas e defiscalizacdo rotineirada
PoliciaMilitar de Meio Ambiente do Estado de Minas Gerais.

Esses BOs sdo direcionados aos 6rgaos competentes, hesse caso, ao
MPMG e a PCMG, acarretando um processo civil.
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Por meio desse processo 0s promotores de Justica, os curadores de
meio ambiente e os peritos criminais da Policia Civil, ndo tendo aptidao
técnica, solicitam aos peritos conveniados (aArpae a Supram arealizacdo
de pericias ambientais quando se da continuidade ao processo civil,
determinando, assim, o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) do
investigado em quest&o.

Tomando como base esse procedimento de elaboragéo de laudos
periciais, usando suas informagdes e conclusdes, toma-se ainiciativade
fazer uma andlise comparatoria dos danos ambientais ocasionados nas
comarcas de atuacdo daArpa e da Supram.

Os dados contabilizados em umatabel afornecerdo um diagndstico
ambiental dosimpactos e das acBes antrdpi cas de cadamunicipio, podendo,
entdo, analisar qual é o maior dano em determinada regido, levando em
consideracdo as areas urbanas e rurais de todos os municipios e desse
modo propor uma conscientizagdo e agdo protetora no uso dos recursos
naturais em quest&o.

Resultados e discussao

Com hase nos dados col etados, os gréficos seguintes demonstram a
comparac&o de dois distintos danos ambientais (intervencdo em APPs e
por desmatamento) em diferentes comarcas.

Gré&fico 1—Dadosdeintervencdo em APPsno ano de 2011, nas Comarcas
de Conselheiro Lafaiete, Congonhas e Entre Riosde Minas

2011

Conselheiro Lafaiete 99

Congonhas 34

Entra Rios de Minas 1]

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Grafico 2—Dadosdeintervencdo em APPsno ano de 2012, nas Comarcas
de Conselheiro L afaiete, Congonhas e Entre Rios de Minas

2012

m Conselheiro Lafaiete

m Congonhas

M Entre Rios de Minas

" .
) T

I

Conselheiro Lafaiete

Congonhas

Entre Rios de Minas

Conselheiro Lafaiete 83
Congonhas 18
Entre Rios de Minas 11

Fonte: Elaborado pelos autores.

Grafico 3—Dadosdeintervencéo em APPsno ano de 2013, nas Comarcas
de Conselheiro Lafaiete, Congonhas, Entre Riosde Minase Piranga

2013
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2 m Conselheiro Lafaiete
40 B Congonhas
30 ® Entre Rios de Minas
20 B Piranga
10
, H =
Conselheire Congonhas Entre Rios de Piranga
Lafaiete Minas
Conselheiro Lafaiete 64
Congonhas 11
Entre Rios de Minas 08
Piranga 68

Fonte: Elaborado pelos autores.

45

Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2, 2017 (p. 29-60)



Grafico 4—Dadosdeintervencéo em APPsno ano de 2014, nas Comarcas
de Conselheiro Lafaiete, Congonhas, Entre Riosde Minase Piranga

2014
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Conselheiro Lafaiete 73

Congonhas 21

Entre Rios de Minas 34

Piranga 25

Fonte: Elaborado pelosautores.

A comparacdo do tipo penal APP demonstra que o Municipio de
Conselheiro Lafaiete € o que possui maior incidéncia de ocorréncias,
totalizando 319 danos. Constata-se que, hesses quatros anos, a comarca
foi responsavel por 57% das ocorréncias de dano ambiental por intervengéo
emAPP. Osmotivos paraisso perpassam pel agrande densidade popul acional
da comarca e também por ser aguela que abrange maior area.

O Municipio de Piranga, que somente comegou a ser contabilizado
em 2013, demonstrou também um significativo nUmero de ocorréncias
(93), enquadrando-se como a segunda maior comarca em nimero de
intervengdes, com 17% das ocorréncias, ultrapassando, inclusive, a
Comarcade Conselheiro Lafaiete em 2013. Acredita-se que a economia
dacidade, por ter umaexpressivaligacgo com o processo de obtencéo de
carvao apartir do eucalipto e umaculturaagropastoril tenham contribuido
paraessealto indice.

As Comarcas de Entre Rios de Minas e Congonhas apresentaram,
respectivamente, 62 e 84 ocorréncias de intervencéo em APPs nos anos
de 2011, 2012, 2013 e 2014, perfazendo um total de 26% dos laudos
(11% para Entre Rios de Minas e 15% para Congonhas), constituindo-se
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como as cidades que demonstraram menores indices de intervencéo
ambiental. 1sso ocorre em razéo de a érearegiona de cada comarca ser
menor e do pouco conhecimento dalel de protegdo ambiental vigente.

Outra questéo relevante que pode ser observada nos gréficos € a
gueda expressiva na Comarca de Piranga em 2014 em relacéo a 2013,
uma reducdo de 63%, que parece ser um impacto positivo que ocorreu
pelafiscalizago iniciadapel os 0rgéos (Arpae Supram).

Grafico 5—Dadosdeintervencéo por desmatamento no ano de 2011, nas
Comarcas de Conselheiro L afaiete, Congonhas e Entre Rios de Minas
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Fonte: Elaborado pelos autores.
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Grafico 6 — Dados de intervencdo por desmatamento no ano de 2012,
nas Comarcas de Conselheiro Lafaiete, Congonhas e Entre Riosde Minas
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Fonte: Elaborado pelos autores.

Gréfico 7 — Dados de intervencéo por desmatamento no ano de 2013,
nas Comarcas de Conselheiro Lafaiete, Congonhas, Entre Rios de Minas
ePiranga
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Fonte: Elaborado pelos autores.
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Grafico 8 — Dados de intervencdo por desmatamento no ano de 2014,
nas Comarcas de Conselheiro L afaiete, Congonhas, Entre Rios de Minas
ePiranga

60

50

40

B Conselheiro Lafaiete
301 M Congenhas
20 4 M Entre Rios de Minas
M Piranga
10
0 4 T T T

Conselheiro Congonhas Entre Rios de Piranga
Lafaiete Minas

Conselheiro Lafaiete 50

Congonhas 24

Entre Rios de Minas 28

Piranga 37

Fonte: Elaborado pelos autores.

Atravésdaandlise comparativadasintervencfes por desmatamento,
congtata-se que acidade de Consel heiro L af ai ete € agquel aque possui maior
nimero de ocorréncias (198 danos), sendo responsavel por 45% das
ocorrénciasde dano ambiental por desmatamento nos Ultimos quatros anos
(2011, 2012, 2013, 2014). As causas desse fato decorrem da intensa
atividade agropastoril dos municipiosdacomarcaaliadaagrande densidade
populacional damesma.

Assim como asintervencdes em APPs, acidade de Pirangatambém
demonstrou um ndmero expressivo de laudos, mesmo contabilizando
somente as notificagBes ocorridas apartir de 2013. Foram 136 ocorréncias
somente em dois anos de estudo, 0 que deixa a comarca com ndmeros
muito préximos dos da Comarca de Conselheiro Lafaiete. Parailustrar
esse fato, constata-se que em 2013 a Comarca de Piranga atingiu 99
notificagdes por desmatamento, quatro vezes mais do nimero observado
em Conselheiro Lafaiete. Os motivos desses elevados indices reside em
uma economia extrativista que tem como base a producéo de carvéo a
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partir do eucalipto (floresta plantada) e uma cultura de agressao ao meio
ambiente que se encontra arraigada na popul agéo.

As comarcas de Congonhas e Entre Rios de Minas demonstraram,
58 e 43 ocorréncias de intervencéo por desmatamento, respectivamente,
contribuindo com um total de 23% dos laudos (13% para Congonhas e
10% para Entre Rios de Minas). Assim sendo, essas foram as comarca
gue apresentaram menores indices de agressdo ambiental em razéo de
desmatamento. As causas para esse acontecimento s80 0S mesmos
rel acionados asintervengdes em APPS, ou s&ja, menor areapopulacional.

Um ponto interessante que pode ser observado através da analise
grafica é que todas as comarcas apresentaram um aumento expressivo no
numero deinfragdes em 2014 em relacéo a 2013, o que podeter ocorrido
em vista de ser um ano eleitoral e do grande evento que foi a Copa do
Mundo, quando ocorreram menos atos de fiscalizagéo.

Somente a Comarcade Pirangademonstrou umaredugéo expressiva
em 2014 em relagdo a2013, com um decréscimo de 63% nas autuagdes, a
gual podeter ocorrido em vistado mesmo fator daintervencéo em APPs,
quefoi ainiciagdo do convénio defiscalizagdo dos 0rgaosArpa, Supram,
MPMG e PCMG.

Quando se faz uma analise comparativa dos crimes ambientais por
intervenc@o em APPs em cada comarca, conclui-se, através dos gréficos,
gue naComarcade Consel heiro L afaiete ocorreu um decréscimo no nimero
de autuagdes no decorrer de 2011, 2012 e 2013, em consequénciafuncéo
daexecucdo dafiscalizagdo dos érgéos. Contudo, se verificaum pequeno
aumento em 2014, ocorrido devido aos acontecimentos da Copado Mundo
no Brasil e das el ei¢des, que ateraram negativamente esse fator.
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Grafico 9 — Dados de intervencdo em APPs nos anos de 2011, 2012,
2013, 2014, naComarcade Conselheiro L afaiete
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Fonte: Elaborados pel os autores.

A Comarcade Congonhas apresentou um comportamento semel hante
a jurisdicdo de Conselheiro Lafaiete com uma queda no nimero de
notificacBes e, pelo mesmo motivo, de execucdes defiscalizagdo ao longo
de 2011, 2012 e 2013. Aliado aum aumento no ano de 2014, ocorrido em
vista, como citado dos aconteci mentos expressivos nesse ano.

Grafico 10 — Dados de intervencéo em APPs nos anos de 2011, 2012,
2013, 2014, na Comarca de Congonhas
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A Comarca de Entre Rios de Minas, por sua vez, demonstrou um
padréo diferente: notificacBes permaneceram estaveis em 2011, 2012 e
2013 e, no de 2014, apresentou um aumento de 265% em relacdo amédia
dosanosanteriores, o qual ocorreu devido amaior intensidade naelaboragéo
doslaudos.

Grafico 11 — Dados de intervencdo em APPs nos anos de 2011, 2012,
2013 e 2014, na Comarca de Entre Rios de Minas
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Fonte: Elaborado pelosautores.

A jurisdicdo de Piranga, que apresentou um nimero significativo de
notificacbes quando comparada as outras comarcas, demonstrou uma
reducéo expressivaentre 2013 e 2014. 1 sso ocorreu em raz&o do inicio do
convénio defiscalizago entre 0s 0rgaos supracitados, deixando osinfratores
mais atentos ao ato deintervencédo ambiental .
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Grafico 12 — Dados de intervencdo em APPs nos anos de 2011, 2012,
2013 e 2014, na Comarca de Piranga

80

70

60 1

50 4

40 4 w2013

m2014
30 4

20 4

10 4

0 4

Ano N° de Infragdes

2013 68

2014 25

Fonte: Elaborado pelos autores.

Quando se faz uma analise comparativa dos crimes ambientais por
intervencéo (desmatamento) em cada comarca, verifica-se, através dos
gréficos, que, naComarcade Conselheiro Lafaiete, ocorreu um decréscimo
no ndmero de autuagdes no decorrer dos anos de 2011, 2012 e 2013, que
ocorreu em vista de execucdo da fiscalizacdo por parte dos 6rgéaos
competentes. Contudo, se verifica um aumento do nimero no ano de
2014, acontecido devido aos eventos da Copa do Mundo no Brasil e das
eleicles, 0s quais alteraram negativamente esse fator, pelo fato de terem
ocorrido muitosferiados e dainfluéncianegativapolitica.
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Grafico 13— Dados deintervencéo por desmatamento nos anos de 2011,
2012, 2013 e 2014, na Comarcade Conselheiro L afaiete
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Fonte: Elaborado pelos autores.

A Comarca de Congonhas apresentou um comportamento distinto
dagueladajurisdicdo de Conselheiro L afai ete com um elevado nimero de
crimes ambientais de desmatamento no ano de 2014, em comparacéo a
2013, perfazendo um aumento de, aproximadamente, 243%, devido aos
acontecimentos expressivos citados nesse ano.
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Grafico 14 — Dados de intervencdo por desmatamento nos anos de 2011,
2012, 2013, e 2014, na Comarca de Congonhas
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Fonte: Elaborado pelos autores.

A Comarcade Entre Rios de Minas apresentou um comportamento
semelhante & jurisdicdo de Congonhas com um elevado nimero de
notificacbes e um aumento de 600%, em geral, no ano de 2014, em
comparac&o a 2013, o qual ocorreu devido a uma maior intensidade na
elaboragéo doslaudos.
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Grafico 15— Dados deintervencao por desmatamento nos anos de 2011,
2012, 2013 e 2014, na Comarca de Entre Rios de Minas
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Fonte: Elaborado pelos autores.

A jurisdicéo de Piranga, que apresentou um indice significativo de
notificacbes quando comparada as outras comarcas, demonstrou uma
reducdo de, aproximadamente, 63% entre os anos de 2013 e 2014. 1sso
ocorreu em raz&o do inicio do convénio de fiscalizag8o entre os 6rgéos
supracitados, deixando os infratores mais atentos ao ato de intervencéo
ambiental.
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Grafico 16 —Dados de intervencdo por desmatamento nos anos de 2011,
2012, 2013 e 2014, na Comarca de Piranga
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Fonte: Elaborado pelos autores.

Conclusao

N&o haduvidasde que o Brasil deu importantes passos com acriagéo
de normas protetoras do meio ambiente, buscando sempre solucbes mais
adequadas e eficazes na prevencéo e reparacdo dos danos ocasionados
por crimesambientais.

Percebe-se que os grandes probl emas socioambi entai s que estéo em
pauta, atual mente, sdo os rel acionados adanos ambi entai s em muni cipios
em desenvolvimento. Um dos impactos mais notaveis é a falta de um
plano de manejo adequado para explorag@o dos recursos naturais, bem
como das outras atividades econdmicas desenvolvidas na superficie
terrestre.

Dessaforma, apericiaambiental € um meio de prova utilizado em
processosjudiciais, sujeito ao cumprimento de Termo de Ajustamento de
Conduta e/ou cumprimento monetario, cujo principal objetivo éreparar o
dano ambiental ocorrido ou o risco de suaocorréncia.

Esses laudos periciais, realizados por peritos conveniados entre o
MPMG, aArpa, aSupram e o PCMG, vem analisar aincidénciadostipos
penais (intervencdo em APPs e intervencdo por desmatamento) nas
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Comarcas de Conselheiro Lafaiete, Congonhas, Entre Rios de Minas e
Piranga.

Pel o diagndstico em estudo pdde-se perceber que aintervencéo em
APPs, naComarcade Conselheiro L afaiete € aque possui maior incidéncia
de ocorréncias, sendo responsavel por 57% dos crimes ambientais nos
guatros anos em estudo. 1sso se dapelagrande densidade popul acional da
comarca; janaComarcade Piranga—que comegou a ser contabilizadano
ano de 2013 — enquadra-se como a segunda mai or comarcaem nimero de
intervencgdes, ocasi onadas por umaculturaagropastoril relevante.

As Comarcas de Entre Rios de Minas e Congonhas apresentaram
um total de 26% dos laudos, e isso ocorreu em razéo de umamenor area
regional de cadacomarcaedeum fator relacionado ao pouco conhecimento
dalei de protecéo ambiental vigente.

Ja na andlise comparativa das intervengdes por desmatamento,
constatou-se que a cidade de Conselheiro Lafaiete € aquela que possuli
maior nimero de ocorréncias (198 danos), sendo responsavel por 45%
das ocorréncias de dano ambiental por desmatamento nos Ultimos quatros
anos, sendo que a causa desse fato € a grande densidade populacional da
comarca.

Assim como asintervencdes em APPs, acidade de Pirangatambém
demonstrou um nimero expressivo de laudos, mesmo contabilizando
somente as notificacBes ocorridas apartir de 2013. Foram 136 ocorréncias
em apenas dois anos de estudo, o0 que deixa a comarca com ndmeros
muito proximos dos da Comarca de Conselheiro Lafaiete, sendo que os
motivos paraesses el evados indices residem em umaeconomiaextrativista
gue tem como base a producéo de carvéo a partir do eucalipto (floresta
plantada).

As Comarcas de Congonhas e Entre Rios de Minas demonstraram
um total de 23% doslaudos (13% paraCongonhas e 10% para Entre Rios
de Minas). Assim sendo, essas foram as comarcas que apresentaram
menores indices de agressao ambiental em termos de desmatamento.

Concluindo, diz-se que ostipos penai s estéo expressivos nas comarcas
em estudo, e que as pericias ambientais sdo positivasno quediz respeito a
protecéo e, principa mente, areparagdo dos danos ocasi onados com essas
intervencoes.

5 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2. 2017 (p. 29-60)



Referéncias

ARAUJO, Lilian Alves de. Pericia Ambiental. In: CUNHA, Sandra Batista;
GUERRA, Antonio José Teixeira. (Org.). A questdo ambiental: diferentes
abordagens. 4. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2008. p. 107-151.

ARQUIVO ARPA. Associac8o Regional de Protecdo Ambiental do Alto
Paraopeba e Vale do Piranga. Pericias coletadas de junho de 2011 a junho de
2014.

ARQUIVO SUPRAM. Superintendéncia Regional de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel. Pericias coletadas de junho de 2011 a junho de
2014.

GUERRA, Antdnio José Teixeira (Org.). Avaliagéo e pericia ambiental. 4. ed.
Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002.

BARBIERI, José Carlos. Gestdo ambiental empresarial: conceitos, modelos
e instrumentos. S&o Paulo: Saraiva, 2007.

BRAGA, Benedito et al. Introducdo a engenharia ambiental. Sdo Paulo:
Prentice-Hall, 2002.

BRASIL. Cadigo de Processo Civil de 11 jan. 19/73. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br> Acesso em: 12 set. 2014.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 5
out. 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 10 set.
2014.

BRASIL. Lei daAcdo Civil Pdblica, de 24 jul. 1985. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br>. Acesso em: 12 set. 2014.

BRASIL. Cddigo Florestal, de 25 maio 2012. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br>. Acesso em: 9 set. 2014.

BRASIL. Lei da Amazonia, de 25 jul. 2009. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br>. Acesso em: 9 set. 2014.

CIBAPAR. Mapa da area do Alto Paraopeba, de 23 ago. 2012. Disponivel em:
<http://www.cibapar.org.br>. Acesso em: 13 set. 2014.

CONSTANTINO, Carlos Ernani. Delitos ecoldgicos. Séo Paulo: Atlas, 2002.

DINAMARCO, Céandido Rangel. Institui¢des de Direito Processual Civil. So
Paulo: Malheiros, 2001. v. 3.

DREW, David. Processos Interativos homem-meio ambiente. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 1995.

Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2, 2017 (p. 29-60) 59



GUTIERRES, Henrique Elias Pessoa. Pericia ambiental: aspectos conceituais,
metodol dgicos e técnicos. Rio de Janeiro: Forense, 2010.

GUERRA, Antonio José Teixeira; CUNHA, SandraBaptistadaCunha. Avaliacéo
e pericia ambiental. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007.

IBAPE. Instituto Brasileiro de Avaliacdes e Pericias de Engenharia. Glossario
de Terminologia Bésica Aplicavel a Engenharia de Avaliacdes e Pericias do
Ibape/SP. S&o Paulo: 1bape, 1994.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo 2010. Disponivel
em: <http://cidades.ibge.gov.br/xtras/uf.php?coduf=31>. Acesso em: 5 nov.
2014.

JACORBI, P. R. Educac&o ambiental: o desafio da construcdo de um pensamento
critico, complexo e reflexivo. Educ. Pesqui., v. 31, n. 2, p. 233-250, 2005,

KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito. Trad. de Jodo Baptista Machado. 8.
ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2009.

MAURO, Claudio Antbnio de. Laudos periciais em depredacdes ambientais.
Rio Claro: Edunesp Rio claro 1997.

MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, prética, jurisprudéncia,
gloss&rio. 2. ed. rev., ampl. E atualiz. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2001.

ROCHA, Cristiano; SUERTEGARAY, Dirce M. A. Laudo pericial ambiental:
instrumento de cidadaniano lugar urbano: Bairro Mério Quintana, Porto Alegre-
RS. Scripta, Nova V. IX, n. 194 (74), 2005.

ROCHA, Maria Isabel de Matos. Reparacdo dos danos ambientais. In:
BENJAMIN, Antonio Herman; MILARE, Edis (Coord.). Revista de direito
ambiental, S8o0 Paulo: Revista dos Tribunais, n.19, p. 130-156, 2000.

STEIGLEDER, Annelise M. Responsabilidade civil ambiental: as dimensdes
do dano ambiental no Direito brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004.

@@ Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2. 2017 (p. 29-60)



* Artigo

Analise da legislagéo brasileira sobre a
agua: a necessidade de um
redimensionamento diante de sua
imprescindibilidade @ manutengZo da vida

The analysis of brazlian legislation on water:

the need for resizing facing its indispensability
for the maintenance of life

Sérgio Ricardo Fernandes de Aquino®
Luana Porto Rocha Cavalheiro™
Mayara Pellez™

Resumo: A preservagdo da dgua ndo se exaure como simples objeto de
manutencdo da vida das presentes e futuras geragdes. Os destinatérios de
seus beneficios ndo podem ser apenas 0s seres humanos, mas a esses cabe
a responsabilidade, o cuidado, a administragdo e a distribuicéo para que
todos 0s seres vivos possam usufruir de seus beneficios e exista vida em
abundancia. Por esse motivo, estapesquisatem como objetivo geral analisar
atutelajuridicadaéguano Brasil e anecessidade de um redimensionamento
de seu tratamento, especialmente se, apartir da visdo sul-americana, essa
for considerada sujeito ao invés de objeto. Nessa linha de pensamento, é
necessario identificar aagua como parceirano desenvolvimento detodaa
biodiversidade abrigada na Terra. Essa € a preocupagdo dos Direitos da
Naturezaque, se comparadosalegisacdo brasileirasobre Direito Ambiental,
inovam adimensdo juridica paraa ém da posturaantropocéntrica.

Palavras-chave: Agua. Sujeito dedireito. Legislacio brasileira. Direito da
natureza.
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Abstract: The preservation of water does not end as a simple object of
maintaining thelife of present and future generations. Recipients of itsbenefits
can not just humans, but these have the responsibility, care, management
and distribution so that al living beings can take advantage of its benefits.
For thisreason, this paper examinesthe legal protection of water in Brazil
and the need to reassess your treatment, especially if, from the South
American view, thisis considered subject rather than object. It isnecessary
to identify water as a partner for the development of al biodiversity on
Earth. That's the concern of Nature's Rightsif compared to the Brazilian
legidation on Environmental Law. Thisother concept takesthelegal dimension
beyond the anthropocentric position.

Keywords: Water.Law’s subject. Brazilian’sLaw. Nature’srights.

Introducéo

Atualmente, vive-seum periodo histérico peculiar emtodo o processo
civilizatério. E aprimeiravez que, deumaformabastante intensa, diversos
setores sacials, saberes e autoridades cientifico mobilizam-se arespeito da
natureza e a forma com que o homem com ela se relaciona. Percebe-se
como aconsciénciacompartilhada, nesse sentido, éinstrumentalizadapelo
Direito. Esse, por ser um fendmeno cultural, é capaz de tutelar o mundo
natural parague acrise ecol 6gica sejacontornadadiante das consequéncias
oriundas do model o de desenvolvimento vigente.

Dentre os temas mais debatidos, hoje, existe um que se sobressai
entre os demais. a importancia das aguas. Essa, como indispensavel a
todas as formas de vida, precisa de uma atencéo especial diante de sua
escassez. Osrelatérios divulgados por organismos cientificos sobre o tema
sS40 pessimistas, no tocante a suaquantidade e também a suaqualidade. JA
halugares onde adguando é acessivel atodosou jase exauriu. Essefator
compromete todas as vidas que estdo localizadas naquel e territério. Em
outras palavras: aaguando tem aqualidade necessariapara ser consumida,
e essacondicdo provocadanosirreversiveis aqualidade dasalde.

Por outro lado, existe, ainda, um viés mercantilista, em que a dgua
adquireimportanciaparaindlstrias, empresas, sistemasdeirrigacao etantos
outros exempl os que poderiam ser trazidos e que demonstram anecessidade
de sua preservacdo para o desenvolvimento e a manutencdo de todas as
formas de vidana Terra.

O ponto de partida desta pesquisa é a necessidade de nova relagéo
do homem com aégua. Diante de suaessencialidade, é preciso rever seos

(o)
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modelos de desenvolvimento adotados, inclusive pela legislacéo,
oportunizam adistribui¢do de dgua e sua sadia manutencao paraque hgja
vida em abundancia. Para tanto, novos comportamentos precisam ser
adotados em relagdo ao consumismo (Bauman, 2008, p. 43)* e novos
valores precisam ser vivenciados para que a valorizacdo desse elemento
vital sgjaconcretizada.

O objetivo geral destapesquisaéandisar atutelajuridicadaaguano
Brasil e a necessidade de um redimensionamento de seu tratamento,
especialmente se, a partir da visdo sul-americana, essa for considerada
sujeito ao invés de objeto. Nesse viés, a sustentabilidade também serd
abordada, a medida que sua dimensdo ambiental diz respeito tanto a
manutencdo detodasasformas devida, em uma perspectivaintergeracional,,
guanto a questdo da crise da agua.

Os objetivos especificos podem ser descritos nos seguintes topicos:
a) definir o que € a gua e sua importancia a manutencéo da vida e dos
ecossistemas; b) identificar afungéo social dalegislacéo brasileiraacerca
dapreservagdo daégua; e c) reconhecer as &guas ndo apenas como objeto
de exploragdo humana, mas como ser proprio segundo o que preconizaa
Visdo sul-americana

O método de abordagem utilizado para esta pesquisa é o dedutivo,?
Cuja premissa maior € a existéncia de legislagdo acerca da protecéo das
&guas e, como premissamenor, tem-se suautilizagdo e (in)eficaciaparaa
preservacdo davida. Astécnicaseleitas paracumprir o caminho cognitivo
mencionado sdo a pesquisa bibliogréfica,® a categoria* e 0 conceito
operacional b

* Segundo Bauman, consumismo corresponde “n&o tanto a satisfagéo de necessidades (como suas
‘versdesoficiais’ tendem adeixar implicito), masaum volume e umaintensidade de desejos sempre
crescentes, 0 que por suavez implica o uso imediato e a répida substitui¢éo dos objetos destinados
a satisfazé-la. Novas necessidades exigem novas mercadorias, que por sua vez exigem novas
necessidades e desejos; 0 advento do consumismo inaugura uma era de “ obsol escéncia embutida’
dos bens oferecidos no mercado”.

2“Base|6gi ca da dinamica da Pesquisa Cientifica que consiste em estabel ecer umaformul agéo geral
e, em seguida, buscar as partes do fendmeno de modo a sustentar aformulagéo geral.” (PASOLD,
2011, p. 205).

3 “Técnicade investigagdo em livros, repertérios jurisprudenciais e coletaneas legais.” (PASOLD,
2011, p. 207).

4 Nas explicagdes de Pasold (2011, p. 25, grifos do autor): “Palavra ou expressdo estratégica a
elaboragéo e/ou expressdodeumaidéia”.

5 Reitera-se conforme Pasold (2011, p. 37, grifos do autor): “Uma definigéo parauma palavraou
expressao, com o desegj o de quetal definigéo sgja aceita para osefeitosdasideiasque expomos’.
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1A dguaemterrasbrasileras

Observa-se que o Brasil € um pais abundante no que se refere ao
meio ambiente, diante da diversidade natural aqui encontrada. Existem
diversos elementos que enriquecem o Pais, no tocante afauna, aflora, as
espécies de animais e de plantas, dentre outros. Esse cendrio € enriquecido
pelas &guas, pois o Brasil detém 12% da &gua doce exi stente no mundo.

No entanto, adistribui¢do desse el emento ndo éigualitéria, por uma
guestdo geogréafico-natural, a qual, no Norte, a agua é encontrada em
maior quantidade e, no Sul, em quantidades menores. Essadespropor¢éo
nao € exclusiva do espaco geogréafico brasileiro, mas provocou,
recentemente, um problema gravissimo de abastecimento no Estado de
S8o Paulo em que os niveis dos reservatérios marcaram recordes de
esvaziamento. Esse cenario lembra, de modo significativo, o que ocorreu
no ano 2000, nacidade de Cochabamba— Bolivia pelaméadministracdo
do uso das &guas.

Essefato chamou aatengéo das comunidadesnacional einternacional,
desvelando que o temapossui umadimensdo global. Segundo Carli (2013,
p. 145), autilizac&o desordenada e apol ui ¢do das aguastém sido asmaiores
preocupagdestransfonteiricas. 1sso demonstraanecess dade deumareflex&o
mais detal hada a respeito da protecdo das aguas, essencial a preservagdo
da vida no Planeta. Entretanto, a legidacéo brasileira, congtituciona e
infracongtitucional, adotao antropocentrismo alargado (LeiTe, 2012, p. 167)°
no tratamento daégua, ou sgja, amatriz de significalidade aindaé o humano
em detrimentos aos outros seres vivos.

Na legislacdo brasileira, ndo ha artigo expresso que eleve adgua a
Direito Fundamental’. Entende-se a agua como Direito Fundamental no
Brasil por meio dos principios ambientais, das resoluces, tratados e
convengdes das Organizagdes das Nagbes Unidas, ou sgja, no Brasil, essa
esta no mesmo patamar dos outros direitos ambientais. Na retomada
histéricadas Constitui ¢Bes Federai santerioresade 1988, verifica-sealgumas
situacgOes que merecem destaque nessa pesqui sa.

5 “Nota-se, assim, que a Constituicdo brasileira ndo deixa de adotar 0 antropocentrismo no que
concerne ao ambiente. Entretanto, o antropocentrismo é alargado, ndo se restringindo o ambiente a
mera concepgdo econdmica ou de subalternidade direta a interesses humanos. Observa-se,
plenamente, contudo, que a autonomia do ambiente, algada no texto constitucional, é bastante
diversa daquela propugnada pela ecologia profunda.”

7 Na Constituicdo da Bolivia, a &gua constitui-se em direito fundamental a vida e € um marco
caracterizador da soberaniado povo. No Titulo || —Capitulo V, o art. 16
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A Constituicao Imperial de 1824, por exemplo, ndo fez mencédo ao
meio ambiente, principal mente quanto aagua. No entanto, aLei, de1°de
outubro de 1828, disciplinou que as Camaras Municipais teriam a
competéncia para legidlar sobre: aquedutos, chafarizes, po¢os, tanques,
bem como esgotamento de pantanos e qualquer estagnacdo de dgua. O
Ato Adicional Lei 16, de 12 de agosto de 1834, estabelece que as
Assembleias Legidativas Provinciais legislariam sobre obras publicas,
estradas e navegacao no interior.

No periodo republicano, tem-se aCongtituicao de 1891, quetambém
foi omissa quanto as regras sobre 0 uso das aguas. Essa norma juridica
limitou-sealegidar sobre acompeténciafederal paralegidar sobreDireito
Civil, eesse, 0 Codigo Civil de 1916, trouxe véarios artigos sobre 0 seu uso.

A preocupagdo, no inicio do século XX, eracom o capital, espirito
esse constatado na Constituicdo de 1934. Essafoi a primeira alegisar
sobre as &guas, tratada em alguns artigos como bem da Unido. As &guas
foram tratada como bem de uso a geracdo de riquezas, especiamente
como fonte de energia elétrica (AnTunEs, 2009, p. 76). A Constituicéo
Federal de 1937, no seu art. 143, instituiu:

As minas e demais riquezas do subsolo, bem como as quedas
d’ &gua constituem propriedade distinta da propriedade do solo
para o efeito de exploragdo ou aproveitamento industrial. O
aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, das
aguas e da energia hidréulica, ainda que de propriedade privada,
depende de autorizagdo federal. § 1° — A autorizag8o s podera
ser concedida a brasileiros, ou empresas constituidas por
acionistas brasileiros, reservada ao proprietério preferéncia na
exploracdo, ou participagdo nos lucros; § 2° — O aproveitamento
de energia hidraulica de poténcia reduzida e para uso exclusivo
do proprietario independe de autorizagdo; § 3° — Satisfeitas as
condi¢Bes estabelecidas em lei entre elas a de possuirem os
necessarios servigos técnicos e administrativos, os Estados
passardo aexercer, dentro dos respectivos territorios, aatribui¢do
constante deste artigo; 8§ 4° — Independe de autorizagdo o
aproveitamento das quedas-d’ agua ja utilizadas industrialmente
na data desta Constitui¢do, assim como nas mesmas condicoes,
a exploracdo das minas em lavra, ainda que transitoriamente
suspensa.
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A redacdo desse artigo demonstra uma postura essencialmente
antropocéntrica, pois o tratamento das aguas, nessa determinacdo
constitucional, relaciona-se com o aproveitamento industrial das mesmas.
N&o haviaqualquer aprego sobreaimportanciavital dasaguasforadeum
exclusivojuizo devalor puramente econémico.®

Antunes (2008, p. 88) esclarece que as Constituicdes de 1967 e
1969 mantiveram as aguas como bem da Unido, ou seja, os lagos e
quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio ou que banhem
mais de um Estado, constituam limite com outros paises, ou se estendam
aterritoriosestrangeiros, e asilhas ocenicas, asssm como asilhasfluviais
elacustres nas zonas limitrofes com outros paises. Quanto acompeténcia
legidativafederd, foi af astadaasupletivae mantidaacompeténciaexclusiva
daUni&o paralegislar sobreasaguas.

Percebe-se que as Constituicbes brasileiras possuiam abordagens
discretasem ralagdo as aguas. Mantiveram em pautaanormati zacdo quanto
ao uso dessas para industriais, revelando o carater antropocéntrico com
relacdo as &guas. Com a Constituicéo Federal de 1988, apreservacdo das
aguas ganhou novo enfoque, especia mente no tocante ao dominio publico
daséguas.

1.1 A &gua na Constituicdo Federal brasileira de 1988

A Constituicdo de 1988 prescreve que as guas sdo bem de dominio
publico. Em rel acéo aosrecursos hidricos, outorga-se aUni&o e aos Estados
0 seu dominio, ndo ha mais afigura das aguas particulares (CarLi, 2013,
p. 143). As normas constitucionais conferem maior enfoque quanto a

8 —| traz a agua como direito fundamental expresso. Visando aelevar a dgua adireito fundamental
expresso constitucionalmente e também como uma das solucdes da Guerra del Agua, a Bolivia
positivou alguns artigos em sua Constituicéo que deram maior enfoque a protecdo da égua. O art.
20, que fica inserido no Titulo |1, trata dos direitos fundamentais e prescreve que “toda persona
tiene derecho al acceso universal y equitativo a los servicios basicos de agua potable,
alcantarillado, electricidad, gas domiciliario, telecomunicaciones y transporte. Neste sentido
todas as pessoas tém direito a dgua potavel, e 0 mesmo art. afasta a privatizagéo da &gua potavel no
inciso 111 — Los servicios basicos no seran objeto de concesion ni privatizacion” . Na visdo da
Constituicéo boliviana, eleva-se o direito a &gua a direito humano fundamental, indissociavel do
direito avidae dosdemais Direitos Humanos Fundamentais. Emancipao direito a aguadaconcepgéo
econdmica, como instrumento de producéo e a considera patriménio comum, proibindo sua
privatizag&o. Na concepcéo desses novos direitos, esse pensamento (de priorizacdo de interesses
unicamente humanos) é que precisa se modificar, ou seja, deve-se sustentar a visdo de um
desenvolvimento que primapelaprotecéo danaturezae, comisso, arelacéo entre homem e natureza
seredimensiona.
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protecdo constitucional daséguas. A Constituicéo de 1988 previuofimda
privatizagdo do uso dos recursos hidricos. A dgua é um recurso de valor
econdmico, e os rios foram compreendidos a partir do conceito de bacia
hidrogréfica

Assim, permite agest&o integradados recursos hidricos e asseguraa
gestéo e protecdo. A &gua, para ser utilizada, exige o pagamento de um
prego, paraimpedir que todaa soci edade arque com os custos e beneficios.
Percebe-se que abordou o tema com maior amplitude do que as
Condtitui¢cBes anteriores, emboraa perspectivaantropocéntricaaindaestegja
presente.

A é&guaédominio daUnido. Segundo Antunes (2009, p.144), lagos,
rios e quaisguer correntes de agua em terrenos de outros paises, que se
estendam aterritorio estrangeiro ou del e provenham, bem como osterrenos
marginais e as praias fluviais, sdo bens da Uni&o. Disciplinou as ilhas
fluviaiselacustres, aplataformacontinental, o mar territorial e ospotenciais
deenergiahidraulicano art. 20, incisos|V, V, VI, VIl eVl daCongtituicéo
Federal, como selé.®

Também no art. 176%° da Constituicdo Federal, quando trata dos
principios geraisdaatividade econdmica, traz que os potenciaisde energia
hidraulica constituem propriedade distinta da do solo para efeito de
exploragcdo ou aproveitamento.

9 “Esta diversidad hace posible dar un passo més para reconocer valores que son propios de la
Naturaleza. Estos son intrinsecos o inherentes alos seres vivosy sus ambientes, y por |o tanto son
independientes de |as valoraciones que se hacen basadas en la utilidad comercial de los recursos
narturales’. (GUDYNAS, 2014, p. 45).

©Art. 20. S&o bens da Uni&o:

| — os que atualmente |he pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos;

Il — as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificagdes e construcées
militares, das vias federais de comunicagéo e a preservacéo ambiental, definidasem lei;

111 —os lagos, rios e quaisquer correntes de &gua 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;

IV —asilhasfluviaiselacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias maritimas; asilhas
ocednicas e as costeiras, excluidas, destas, as éreas referidas no art. 26, 11;

V —asilhasfluviais elacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias maritimas; asilhas
oceanicas e as costeiras, excluidas, destas, as que contenham a sede de Municipios, exceto aquelas
areas afetadas ao servigo publico e aunidade ambiental federal, easreferidasno art. 26, |1 (Redagéo
dada pela Emenda Constitucional n° 46, de 2005).

V| — os recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva;

VIl —omar territorial;

VIII — os terrenos de marinha e seus acrescidos;

IX — os potenciais de energia hidraulica;
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ExplicaAntunesqueno artigo 26, incisosl, |1, elll, daConstituigdo
Federal de 1988, os bens pertencentes aos Estados séo as aguas superficiais
esubterraneas, fluentes e emergentes, também as em depdsito, ressalvadas,
nesse caso, naformadalei, as decorrentes de obras da Unido. Para Carli

entende-se que a Constituicdo Federal de 1988, nos artigos 20 e
26, quando inclui narelacdo de bens pertencentes a Unido e aos
Estados, os mananciais de &guas, néo |hes atribui a propriedade
dos recursos hidricos, mas tdo somente Ihes confere o dever de
gestdo dessa riqueza que, na verdade, pertence a coletividade
brasileira e aos demais seres vivos. (2013, p. 144).

Nesseviés, aUnido detém competénciaprivativaparalegisar sobre
as aguas, mas cabe, em comum, aUniado, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios a defesa do meio ambiente e o combate & poluigéo.
Assim, todos os entes podem legislar sobre adguas desde que sgja para

X — 0s recursos minerais, inclusive os do subsolo;

X| — as cavidades naturais subterraneas e 0s sitios arqueol égicos e pré-historicos;

XII — as terras tradicional mente ocupadas pelos indios.

§ 1°. E assegurada, nostermos dalei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como
a0rgaos da administragéo direta da Unido, participagéo no resultado da exploragéo de petrdleo ou
gés natural, de recursos hidricos para fins de geragéo de energia elétrica e de outros recursos
mineraisno respectivo territorio, plataformacontinental, mar territorial ou zonaecondémicaexclusiva,
ou compensagao financeira por essa exploragéo.

§ 20, A faixa de até cento e cingquenta quildmetros de largura, ao longo das fronteiras terrestres,
designada como faixa de fronteira, é considerada fundamental para defesado territério nacional, e
sua ocupacao e utilizagdo serdo reguladas em lei. (Grifo nosso).

L Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e 0s potenciais de energia
hidraulica constituem propriedade distintadado solo, paraefeito de exploragéo ou aproveitamento,
e pertencem a Uni&o, garantida ao concessionario a propriedade do produto dalavra

§ 1°. A pesquisa e alavrade recursos minerais e 0 aproveitamento dos potenciais a que se refere o
“caput” deste artigo somente poderéo ser efetuados mediante autorizagdo ou concessdo da Uniéo,
no interesse nacional, por brasileiros ou empresa constituida sob asleis brasileiras e que tenha sua
sede e administragdo no Pais, na forma da lei, que estabel ecera as condigdes especificas quando
essas atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n°6, de 1995).

§ 2°, E assegurada participagéo ao proprietario do solo nos resultados da lavra, naformaeno valor
que dispuser alei.

§ 3°. A autorizacdo de pesquisa sera sempre por prazo determinado, e as autorizagdes e concessdes
previstas neste artigo nao poderéo ser cedidas ou transferidas, total ou parcialmente, sem prévia
anuéncia do poder concedente.

§4°. N&o dependerade autorizagdo ou concessdo o aproveitamento do potencial de energiarenovavel
de capacidade reduzida. (Grifo nosso).
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combater a poluicdo e proteger 0 meio ambiente. Cabe ressaltar que, a
despeito do novo paradigmade sustentabilidade, também se aplicads aguas
0 caput do art. 225 da Constituicéo Federal de 1988:

Todos tém direito ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencia asadiaqualidade devida,
impondo-se ao Poder Publico e acoletividade o dever de defendé-
lo e preservé-lo para as presentes e futuras geraces.

Nesse artigo, fica evidenciado que as aguas passaram a ter uma
protecdo especial, paragarantir apresente e as futuras geragdes um meio
ambiente equilibrado. Na Constituicéo Federal de 1988, em comparac&o
com as Constituicdes anteriores, a agua adquiriu uma importancia
consideravel. Contudo, adespeito do antropocentrismo vigente, é evidente
anecessi dade de artigos especificos pararegular apreservagdo das guas,
uma vez que, diante desses, os comportamentos humanos seréo
redimensionados, em que do regulamento constitucional e de sua
exigibilidade.

Chama-se a atengdo ao fato de que, ainda que a &gua ndo possua
uma protecdo legal tdo completa e efetiva, sdo os atores sociais 0s
responsaveis pela realizacdo de tal direito, para que esse ndo se mostre
como (mais um!) dos projetos inalcancados pela Constituicdo Federal
brasileira

1.2 Aspectos | nfraconstitucionais da Agua

Ao lado das normas constitucionais, é preciso destacar as leis
infraconstitucionais de protecdo das aguas, que vigoram, total ou
parciamente, e datam da primeira metade do século XX. Dentre €elas,
cabe citar as mais importantes; Codigo de Aguas (Decreto 24.643, de
10.7.1934), aLei Federal 9.433 (instituiu aPoliticaNacional de Recursos
Hidricos), aLei Federal 9.984 (criouaAgénciaNaciona de Aguas(ANA));
e 0 Decreto Federal 3.692 (que complementa a estrutura operacional da
ANA).

Justamente com esse aparato juridico, o Conselho Nacional do Meio
Ambiente disciplina o uso, a outorga, a manutencdo da qualidade e a
gquantidade dos mananciais de agua superficiais ou subterréneos. Por
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exemplo: as Resolugdes 357/2005 e 396/2008 do citado 6rgdo tratam da
gualidade, daquantidade e damanutencéo das aguasemterrasbrasileiras.

Jaal el Federal 9.605/1998 tipificaoscrimesambientais, entreeles
o crime de poluic&o. Na esfera administrativa, o Decreto Federal 3.179/
1999 prevé sancBes admini strativas paraquem provocar ou causar poluicdo
hidrica. A mais recente codificag8o sobre as dguas esta no Codigo Civil
brasileiro que entrou em vigor em 2002.

Ressalte-se que 0 Codigo de Aguasfoi ingtituido pel o Decreto Federal
24.643/1934 paradisciplinar o aproveitamento e apreservacao dos corpos-
d’4gua, desvelando a preocupacdo da sociedade brasileira com a
manutencdo daqualidade daagua. Carli explica:

Os mananciais hidricos comegaram a alcangar relevo no sistema
normativo brasileiro, a partir do denominado Cédigo de Aguas,
instituido pelo Decreto 24.643/34 de 10 de julho de 1934, que
objetivou proteger as dguas de qual quer evento danoso e poluidor.
O diploma normativo em tela classificou as dguas em: aguas
publicas (de uso comum e dominiais), aguas comuns e aguas
particulares. Tal classificacdo, entretanto, recebe,
hodiernamente, severas criticas, em especial, no tocante aespécie
classificatéria de aguas particulares. (2013, p. 143).

Embora o Cédigo de Aguas jatenha sido parcialmente revogado,
chama-se aatencéo para seu art. 8°, que traz a seguinte redacéo:

S8o particulares as hascentes e todas as aguas situadas em terrenos
que também o sejam, quando as mesmas ndo estiverem
classificadas entre as &guas comuns de todos, as dguas publicas
ou as 4guas comuns.

Esse dispositivo ndo existe mais naesferajuridica, poiscontrariao
enunciado do art. 57 dalL el Federal 9.433/1997 e o disposto naConstituicao
Federal de 1988. Esses Ultimos dispdem que as &guas séo bens de dominio
publico, ou sgja, naépocaem quefoi editado o Codigo de Aguas, as dguas
situadas nas nascentes, 0s terrenos eram de propriedade dos donos da
terra onde essas estavam localizadas. Revogaram-se, ainda, os arts. 68 a
95 do Codigo de Aguas, os quais tratam do aproveitamento das
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aguas comuns e particulares, por serem publicastodas elas. (MILARE,
2007, p. 467). Quanto ao aproveitamento das &guas,

0 Codigo de Aguas trata no art. 34 e seguintes sobre o
aproveitamento das &guas, dispde sobre aguas comuns de todos,
assegurando o uso gratuito de qualquer corrente ou nascente de
agua para as primeiras necessidades da vida, uso garantido
independentemente do dominio das &guas, possibilitando em
areas rurais o transito em terrenos particulares para acessar esta
agua. (MILARE, 2007, p. 467).

Quanto a gestdo das &guas, a preocupagdo era com a 0 uso de sua
quantidade. N&o trazia o Codigo de Aguas nenhumareferénciaacercada
necessi dade de tratamento ao uso da agua potavel. O objetivo central era
0 aproveitamento para hidroelétricas, tanto pela Uni&o quanto pelos
Estados. Nesse ponto, destaca-se que

0 Codigo de Aguastratava das “ dguas nocivas’ em seus art.109 a
116. Proibiam a qualquer pessoa “conspurcar ou contaminar as
aguas que ndo consome, com prejuizo deterceiros’. Mas as aguas
podiam ser “inquinadas’ parasalvaguardar interesse daagricultura
ou industria, mediante autorizagdo administrativa, mediante
indenizacdo de terceiros lesados pelo favor concedido.
(MILARE, 2007, p. 468).

A Lei Federal 9.433/1997 determinou a protecdo dos recursos
hidricos e seu gerenciamento no uso e aproveitamento das guas, além de
alterar diversos dispositivos do Cédigo de Aguas. Partindo do principio de
gue a &gua doce éfinita, de valor econémico e bem de uso comum, essa
lei revogou artigos do Codigo de Aguas datado de 1934 e estabel eceu
novas regras para disciplinar o uso, a preservagdo e a manutencéo das
aguas no Planeta. Nessalinhade pensamento, Carli rememora:

A Lei 9.433/97 estabelece, entre os instrumentos da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, a outorga dos direitos de uso de
recursos hidricos e a cobranga pelo uso dessa riqueza natural,
nos termos do artigo 5°. Reconhece-se nesses mecanismos
quédrupla natureza, pois s, a0 mesmo tempo, instrumentos de
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caréter politico, juridico, econémico e educativo. Na verdade, a
outorga do uso da &gua, bem como a sua cobranca tém a funcéo
social de garantir o uso racional e sustentavel do ouro azul, mas
também de despertar o usuério acerca de seu papel de protetor
dos mananciais de aguas. (2013, p. 208).

Essalei estavinculada a gestdo do meio ambiente, pois aumentaa
responsabilidade das politicas nacionai s sobre aimportanciadadimenséo
ecoldgicanapreservacdo detodas asvidasapartir do uso responsavel das
aguas. Para Carli,

o referido diploma normativo tem como escopo dar concretude
ao disposto no artigo 225 da Carta Maior de 1988, que estabel ece
como dever de todos a preservacdo do Meio Ambiente, e
determinaao Poder Publico aobrigacéo deimplementar politicas
publicas, no sentido de gerir e proteger 0 macrossistema
ecologico, do qual as &guas fazem parte. (2013, p. 213).

Esse enunciado normativo executou o que esta previsto na
Constituicéo Federal de 1988 em seu art. 21, X1X, o qual atribuiuaUni&o
a incumbéncia de instituir o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso. O
art. 19 dacitadalel demonstraafinalidade de cobrangapelo uso dadguaa
partir dos fundamentos sociojuridicos expressos pela outorga do uso das
aguas.

A cobranca pelo uso de recursos hidricos objetiva: | —reconhecer
a agua como bem econdmico e dar ao usuario uma indicacdo
de seu real valor; Il — incentivar a racionaliza¢do do uso da
agua; 111 — obter recursos financeiros para o financiamento dos
programas e intervengtes contemplados nos planos de recursos
hidricos.

Segundo Carli (2013, p. 143), astrésrazdesinscul pidas no referido
artigo sdo extremamente importantes agestdo das &guas. O incisol1, que
tratado incentivo asuaracionalizacdo, é apregoado como 0 maisrelevante
dosfundamentos, pois, segundo aautora, dele se pode extrair o principio
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dasustentabilidade hidrica. O primeiroinciso € corolario do segundo, eo
terceiro € considerado importante sob a perspectiva funcional, visto que
0s projetos e programas voltados a preservacdo das aguas dependem de
recursos. Dentre osobjetivosdal ei 9.433/1997,2 destaca-se anecessidade
de

(i) assegurar a atual e as futuras geracBes a necessaria
disponibilidade de agua com qualidade adequada para seu uso;
(i) o uso racional e integrado dos recursos hidricos, com vistas
ao desenvolvimento sustentavel; (iii) a prevencdo e a defesa
contra eventos hidroldgicos criticos, quer sejam de origem
natural, quer decorram do uso inadequado, ndo s6 da &gua, mas
também dos demais recursos naturais. (MILARE, 2007, p. 475).

Conforme 0 mesmo autor, osprincipiosbéasicos, ateor dalL el Federal
9.433/1997, sdo: 1) a agua € bem de dominio publico; 2) a agua é um
recurso natural limitado, dotado de valor econémico, as dguasinteriores,
superficiais e subterréneas constituem em um recurso natural finito e
vulneravel, que, em periodo de escassez, 0 uso prioritario dos recursos
hidricos é o consumo humano e a dessedentacdo de animais; 3) a gestéo
dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das dguas;
4) abaciahidrogréficaéaunidadeterritorial paraimplantacéo daPolitica
Nacional de Recursos Hidricos e atuagdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos; e 5) agestdo dos recursos hidricos
deve ser descentralizada e contar com a participagdo do poder publico,
dos usuérios e das comunidades.

O Cadigo Civil, no Capitulo 111, “Dos Bens Piblicos e Particul ares”
prescreve no art. 99 que os bens publicos: sdo de uso comum do Povo,

12 Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados:

| — as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em depoésito, ressalvadas, neste
caso, naformadalei, as decorrentes de obras da Uni&o;

Il —as éreas, nasilhas oceanicas e costeiras, que estiverem no seu dominio, excluidas aguelas sob
dominio da Uni&o, Municipios ou terceiros;

Il —asilhas fluviais e lacustres ndo pertencentes a Unié&o;

IV — asterras devolutas ndo compreendidas entre as da Uni&o.

BArt. 2°. S3o objetivos da PoliticaNacional de Recursos Hidricos:

| — assegurar a atual e as futuras geragdes a necessaria disponibilidade de &gua, em padrées de
qualidade adequados ao0s respectivos usos;

Il —autilizag8o racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte aquaviario, com
vistas ao desenvolvimento sustentéavel;
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taiscomo rios, mares, estradasruas e pragas. Sob igual critério, o art. 100
dareferidalei determinaque essesbenssdoinaienaveis.

Preconiza o Codigo Civil que os rios e 0s mares sdo bens de uso
comum, embora, conformealocalizacdo, harios que estéo sob os cuidados
daUni&o, eoutros, sob os cuidados e afiscalizacgo dos Estados. Quanto a
distribuicdo e ao langamento de &guas entrevizinhos, o Codigo Civil tragou
normas visando a evitar atritos entre as pessoas e, principa mente, para
garantir o abastecimento parafins de dar o atendimento indispensavel as
primeiras necessidadesdavida.

Aotratar o direito devizinhanga, o Cédigo Civil dedicou a Secéo V
parafixar normas sobre as &guas e normatizar arelacdo dos proprietarios
deterrenos ou de &reasrurais e 0 tratamento das &guas. Institui o codigo
gue o fornecimento de &gua para as necessidades basicas obriga os
proprietérios a respeitar o curso natural das aguas e o fornecimento de
parte de quem possui agueles que, ha sua propriedade, ndo dispbem de
agua, entre outras obrigacoes, determinadas para prédios vizinhos ou
continuos. Desse modo,

destarte, ao continuar atratar a dgua, em pleno século XXI, como
simples tema adaptado ao “direito de vizinhang¢a’, vinculado ao
direito de propriedade, desconsidera o novo Codigo Civil a
realidade brasileira: uma realidade marcada pela necessidade de
acomodar quase 170.000.000 de seres humanos, com aexisténcia
de mais de um milh&o de pessoas em algumas capitais do Pais
dentro de estruturas em que grande parte das moradias se encontra
em “bairros esponténeos’, que estdo a necessitar ndo so de
“aguedutos’, mas de umacompleta e bem estruturada organizagéo
visando adequar a pessoa humana ao meio ambiente artificial.
(FIORILLO, 2005, p. 144).

O Cddigo Civil brasileiro de 2002 definiu a posi ¢ao das aguas, para
recuperar e preservar os mananciais e previu algumas solugdes para os
conflitos surgidos entre vizinhos. M uito embora essa sgjaa mais recente
codificagdo sobre as éguas, atendo-se apenas aos direitos de vizinhangae
aposicdo das aguas, dada a amplitude da problemética das &guas vivida

Il —aprevencéo e a defesa contra eventos hidrol égicos criticos de origem natural ou decorrentes
do uso inadequado dos recursos naturais.
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neste século, precisa-se de melhores argumentos sobre apreservacdo das
aguas e de solugdo paraconflitos originarios do Direito Civil edo Direito
deVizinhanga.

2 Necessidade de nova postura em relacdo as aguas

Diantedacrise ambiental instauradano Planeta, nota-se que o Brasil
€ um pais atento a questéo das &guas. Por certo, a protecéo juridica das
mesmas em terras brasileiras ndo é suficiente, mas € preciso destacar que
caminha de forma a evoluir nessa tematica, especiamente a partir da
Congtituicdo Federal de 1988. Pensar naimportanciadaséguasévisuaizar,
reconhecer 0 mosai co davida, fragmentadana pluralidade de ecossi stemas,
osquaisconstituem verdadeiratessitura planetarianessarede de sistemas
Vivos.

Mesmo que alegislagdo pétriacontemple diversos aspectos sobre o
elemento aguas, destaca-se, nesse ponto da pesquisa, aimportancia das
acOes humanas a superagdo dacriseinstaurada. A construgdo de um ol har
eagir demodo fraterno e solidario, com respeito asdiretrizes congtitucionais
e os direitos fundamentais previstos, sdo esfor¢os que sdo somados a
busca da superacdo de concepgdesindividualistas e antropocéntricas, que
visem areconstrucdo darelacéo entre homem e natureza.*

Nessatarefa, asustentabilidade™ envolve aconcepcdo devidae sua
fragilidade, tal como as &guas. Sem agua, ndo havida. Sem natureza, ndo

14 Art. 99. Sao bens publicos:

| — 0s de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pracas;

Il —os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou estabel ecimento da
administracdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

111 — os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de Direito Pdblico, como
objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.

Parégrafo Gnico. Néo dispondo alei em contrério, consideram-se dominicais os bens pertencentes
as pessoas juridicas de Direito Publico a que se tenha dado estrutura de Direito Privado.

15 “Com o citado salto do ambientalismo para a ecologia profunda, emerge uma nova teoria do
constitucionalismo latino-americano, de modo particular, nosAndes, onde se operaumapré-falada
revolugdo paradigmatica do Direito — o giro ecocéntrico, com a institucionalizagdo da Cultura do
Bem-Viver, elevado adireito fundamental e aprincipio constitucional, respectivamente, nasrecentes
reformas da Constitui¢8o do Equador em 2008, e daBoliviaem 2009, e eleito como eixo dos programas
e planos de governo destes paises. Detecta-se uma forte tendéncia biocéntrica, com a prevaléncia
da cultura da vida. Para além deste forte acento biocéntrico, contudo, evidencia-se a positivagéo,
sob a forma de diversos principios, nos textos normativos, a indissociavel relagdo de
interdependéncia e complementariedade entre os seres vivos, o0 que leva a qualifica-lo mais
adequadamente de constitucionalismo ecocéntrico.” (MORAES, 2012, p. 13).
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havida. E narelacio entre vida (humana e ndo humana) e planeta Terra
gue a sustentabilidade esta presente. Narealizagdo humana e seu desgjo
dedesenvolvimento socia é que afragilidade dos elementos que compdem
0 universo deve ser considerada.

A vulnerabilidade desses el ementos deve fomentar novaconsciéncia
humana, qual seja, a de que o0 processo civilizatorio deve estar pautado
por precaugdes paraa preservacao do mundo natural e, deformaespecial,
das &guas. Nesse ponto, Moraes destaca que

nada obstante, entrevé-se umacontradic¢&o ao considerar que dgua
Seja a0 mesmo tempo um ser vivo componente da natureza e
convencionéa-la como patriménio. Remanesce, ao vé-la como
patriménio comum ou bem comum, um apego a concepgao
jusromanistica de patriménio e ainda se conserva um trago
antropocéntrico, a medida que a agua continua a ser vista como
objeto, suscetivel de apropriagéo, e, perpetua-se uma relagdo de
pertenca, e ndo de complementariedade, entre os seres humanos
e a agua, e, também, a medida que a motivacdo da mudanca de
visdo ndo vai aém do desiderato, louvéavel, porém insuficiente,
de resguardar as geragOes humanas seguintes, sem considerar 0s
demais seres vivos. Neste ponto, reside uma contradicéo entre a
compreensdo da agua com bem comum ou patrimdnio comum
com a postura mais avangada que ndo mais vé a natureza nem a
aguacomo coisa, mas sim, nacondi¢éo de parte danatureza, como
um ser vivo, sujeito de direitos e de dignidade. (2013, p. 148).

Nessa seara, ha a necessidade de novo paradigma, de respeito ao
mundo natural, pois osimpactos ambientai s realizados pel as agdes humanas
tém um vasto reflexo nanatureza, naqualidade e naquantidade das &guas.
A sustentabilidade, apartir desse pensamento, tem afuncgéo de conscientizar
0s seres humanos que a exploragéo dos elementos naturais precisade um
limitedréstico derespeito, paraapreservacéo detodas asformasdevida.’®

16 Para fins deste estudo, utiliza-se 0 seguinte conceito operacional, formulado por composi¢éo,
para a categoria mencionada: “E a compreensdo acerca da capacidade de resiliéncia entre os seres
e 0 ambiente para se determinar — de modo sincrénico e/ou diacrénico — quais sdo as condi¢des
favoraveisamanutencado, adaptacao e perpetuacéo da vidaequilibrada, sejahumanaou ndo humana,
a partir de uma matriz ecosofica que se manifesta pelos critérios bioldgicos, quimicos, fisicos,
informacionais, éticos, territoriais, culturais, juridicos, politicos, tecnol 6gicos, cientificos, ambientais
e econdmicos’.
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Como medidalegal, tem-se o Estado, que, nasual ei Maior, destaca
a protecéo de um meio ambiente saudével, essencia avidahumanae a
promocg&o de mecanismos a efetiva protegdo. Contudo, a relevancia da
consciénciahumana e de a¢fes conscientes para preservar o meio também
precisaser destacada.

Na questéo das aguas, essas precisam estar no centro da discussao,
tanto pela suaimprescindibilidade paracom asvidas na Terraguanto pela
sua vaorizagdo, para dém de uma concepcdo de mercado. Explicam
Medeiros e Petterle (2005, p. 34) que “0 ser humano, ao mesmo tempo
em que necessitaexplorar osrecursos naturais, é também compl etamente
dependente deles, o que o tornaimprescindivel para umaboavida, para
umavidadigna’.

Dessa forma, insiste-se que € por meio de agdes humanas que o
processo de evolugdo continuara, mas, nacondicdo defragilidade davida,
hanecessidade de se preservar, maise mais, 0 meio em que sevive, poiso
ser humano € o agente transformador darealidade, em umaperspectivade
“solidariedade, de sobrevivéncia conjunta’. (GuiMARAES, 2013, p. 98).
Nesse ponto, cabe destacar que

ndo se trata de deixar a protecéo aos direitos da pessoa humana
de lado, e sim uma pequena alteracdo no foco, ja que demonstra-
setdo relevante a preservacdo do meio paraapropriaperpetuacao
da espécie humana. A intensa degradacdo dos recursos naturais
e, portanto, os problemas derivados da (in)sustentabilidade da
vida humana na Terra estdo levando a humanidade a uma nova
consciéncia redimensionando a relacdo entre homem e natureza.
(MONT'ALVERNE; RANGEL, 2011, p. 329).

Atitudesindividualistas, exclusivamente egoistas, tém conduzido a
humanidade em diferentes formas de (severas) degradaces ambientais
que geram uma expectativade vida e de um futuro ambiental incertos. Os
riscos!’ aparecem em progressao geomeétrica, enquanto asrespostastrazidas

7 “A &gua esta localizada territorialmente e precisa ser administrada localmente, partindo do
reconhecimento daexisténciadoslimitesfisicos materiais ao desenvolvimento. Ressalta-se, assim,
o valor do conhecimento e de agdes locais como um fator determinante as politicas eficazes. As
propostas necessitam estar embasadas em diagndsticosinterdisciplinares e em inovagao tecnol dgica,
mas também no resgate de sabedoria local que ensina maneiras, sedimentadas pela prética, de
reproduzir avida’. (WOLKMER, 2012, p. 47).
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por um Direito puramente normativo, “fechado-em-si”,*® aparecem em
progressdo aritmética e quase sem nenhumaeficacia.

O que se sabe é danecessidade de mudancade consciénciae atitudes
paramelhores condi¢des ambientais e davidadaTerra. Paratanto, chama-
se aatencdo para a necessidade de mudanca nas concepcdes dos homens
neste mundo individualista. Para esses autores da citagcdo que segue

a questdo levantada, neste momento, acerca da relevancia de se
estabelecer um compromisso sociojuridico de preservacdo do
ambiente em gue nos inserimos, esta alicercada na ideia de que
buscamos ressaltar a necessidade do respeito reciproco, o
respeito as pessoas, Como Seres Vvivos, assim como o direito a
vidaem gera. (MEDEIROS; PETTERLE, 2005, p. 8-9).

Por esse motivo, apreservacdo das aguas ndo deve ser tratada como
simplestarefaadministrativado Estado junto com os cidadéos; ao contrério,
a percepcdo de sua importéncia para a manutencéo da pluralidade de
ecossi stemas denota novos atores, cuja presenca no mundo n&o pode ser
ignorada. A Constituicdo do Equador, por exemplo, inovou e trouxe os
“DireitosdaNatureza’ ,*° reconhecendo-acomo “ sujeito dedireito”.

Nessa linha de pensamento, a &gua: @) ndo deve ser tratada como
recurso ou patriménio de uma Unica nagdo, mas preocupagdo transversal
gue demanda ac&o dos seres humanos a partir de nossa cumplicidade
vital-global com tudo etodos; b) deve ser reconhecida como ser préprio,
para que o cuidado necessario a sua conservacao favorega o
desenvolvimento da vida para todos os seres em diferentes lugares; e )

18 Para Fagundez (2000, p. 47): “néo se pode ter um Direito fechado em si mesmo, com seus signos,
com seus principios e métodos, sem abrir-se paraasinformactes multiplas e complexas que pululam
fora dele. Carente de informagdes, a propria ciéncia do Direito esta precisando, urgentemente,
estabel ecer umaconexao danormatizagéo juridicacomavidal...]. Sem o resgate dasleisdanatureza
nado se conseguirater avisao deintegridade, tdo necesséria paraa edificacéo daciénciajuridicado
Terceiro-Milénio, alicer¢adanos principios universais tradicional mente defendidos hamilénios” .
19 “A Ciéncia, com aTeoriade Gaia, e aFilosofia, principamente com a Ecologia profunda, vem
contribuindo para acordar a consciéncia do ser humano quanto ao colapso ambiental, aameaga de
extingdo da humanidade e a crise civilizatoria em que vivemos e, com essa incipiente e crescente
consciéncia ecoldgica, instaura-se uma mudanga de paradigmas no campo do conhecimento,
inclusivejuridico. Sob aperspectivado Direito, desloca-se 0 eixo do ser humano, em érbitado qual
gravitavaeaindagravitaaideiadedireitos, paraaMa&e-Terra(anatureza) como principal eprioritério
titular de sujeito de direitos, paradigma ao derredor da qual surgem propostas de reestruturacéo de
todo o edificio do saber juridico”. (MORAES, 2012, p. 12).

78 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2. 2017 (p. 61-81)



demanda que as | egislagBes a universalizem como pressuposto ao amplo
desenvolvimento de povos e sua preservacao biopsiquica, afimdeampliar
e esclarecer a convivénciaentre humanos e ndo humanos.

Conclusdo

Nos dias de hoje, a questdo das &guas é objeto de discussdo no
mundo todo, como uma categoria transnacional. E do interesse da
humanidade que esse elemento sgja preservado tanto para que ndo haja
sua escassez quanto na manutencdo de sua qualidade para consumo.
Contudo, diante das crises que assolam este tempo, as &guas encontra-se
em estado critico, poisjaexistem lugares onde elanéo é acessivel atodos,
ou ja se exauriu. Esse cenario compromete a vivéncia humana e néo
humana.

Dessaforma, esta pesquisa destinou-se ademonstrar anecessidade
de novarelacgo do homem com a &gua. Diante de sua essencialidade, é
preciso rever os modelos de desenvolvimento adotados, para que a
valorizagdo desse elemento vital sejaconcretizada.

No Brasil, a partir da analise da tutela juridica das aguas, nota-se
que muitos desafios precisam ser superados. Em que pese o fato de existir
uma série de normas no sentido da protecdo, nenhuma delas se destina,
exclusivamente, ao tema. Entende-se que essa condi¢do € fundamental
para que haja uma protecdo efetiva desse elemento vital, em terras
brasileiras, téo ricas e abundantes em biodiversidade e que ensgja maio
protecao.

Outrapossibilidadetrazidapor estapesquisaéainsercdo, nalegidacdo
das &guas, da dgua como sujeito de direito, e ndo como objeto a ser
explorado ou consumido. Assim, adimensio ambiental da Sustentabilidade
ganhaforca, amedidaque acategoriadiz respeito amanutencdo de todas
asformasdevida
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*Artigo

Meio ambiente cultural, regulagao,
poder administrativo sancionador
responsabilidade civil do Estado

Cultural environment, regulation, sanctioning
administrative power and liability of the Sate in tort

Magno Federici Gomes®
Walter Veloso Dutra™

Resumo: A temética objeto do presente artigo refere-se ao Patrimdnio
Cultural-Imaterial e apossibilidade de utilizagdo dosinstrumentos do Poder
dePoliciasobre esse. A dimensdoimaterial do patriménio cultural constitui-
sede bensportadores de referénciaaacéo, memoriaeidentidade dasdiversas
culturas e grupos que formam a sociedade brasileira. A andlise, por recorte
metodol 6gico, éfeitaapartir dosinstrumentos do | nventério Nacional de
Referéncias Culturais, 0 Registro e o Plano de Salvaguardado Bem Imaterial,
salientando que o bem intangivel a ser protegido ndo pode ser analisado
num modelo minimalista e reducionista de interpretagdo e aplicacéo da
legislaco existente. Por setratar de um patrimoénio “vivo”, o bem imaterial
tem que estar protegido por um regimejuridico diferenciado, potencializado
pelaatuagdo administrativa e tendo em vista o seu carater essencial mente
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dinamico. Ao final do estudo, concluiu-se que, apesar dosinstrumentos que
vém sendo utilizados naprotegdo do patrimonio imateria (inventario, registro
eplano de salvaguarda), necessério sefaz aconjugacdo desses com aatuagdo
do Estado e seu Poder de Policia, que, no cendrio atual, ainda se mostra
timidaeineficaz, sgjapelanovidade do tema, sejamesmo pelaineficiéncia
dos drgéos que detém tal responsabilidade, sob pena de configuragéo de
responsabilidade civil daAdministracdo Piblicapor omissao.
Palavras-chave: Poder de Policia. Patriménio Cultural-Imaterial.
Instrumentos administrativos. Responsabilidade civil por omissdo.

Abstract: Theobject of thearticlerefersto the Intangible Cultural Heritage
and the possibility of using the instruments of Police Power on this. O
intangiblecultural heritageit iscomposed by the action, memory and identity
of different culturesand groupsthat form the Brazilian society. Theanalysis,
by methodological approach, ismade from theinstruments of the National
Culturd Inventory, registration and Protection Plan, noting that theintangible
heritageto be protected cannot be analyzed in aminimalist and reductionist
model of interpretation and application of existing legislation. Becauseitisa
heritage “alive” must be protected by a different legal system, given its
essentially dynamic character. At the end of the study, it was concluded that
athough the devicesfor the protection of intangible heritage (inventory, record
and safeguard plan), the combination of these with the actions of the state
and its Police Power isrequired, which in this scenario still shows shy and
ineffective, given the novelty or theinefficiency of the organsthat hold this
responsi bility, under penalty of liability of the Stateintort by omission.

Keywords: Police Power. Intangible Cultural Heritage. Administrative
instruments. Liability of the Stateintort by omission.

1Introducéao

Objetiva-se, com o presentetrabal ho, o estudo do Patrimdnio Cultural-
Imaterial eaformacomo o Poder de Policiaatuasobre esse. A delimitacéo
do tema se justifica pelos questionamentos que se tem feito sobre esse
novo patriménio afeto ao Direito brasileiro, que, regulamentado pela
Constituicdo daRepublicade 1988 (CF/88) e delimitado pel o Decreto-L el
3.551/2000, ainda se vé diante de diferentes visdes acerca de sua
salvaguarda e da forma como o Poder Publico deve atuar na sua
preservacao, visto que diverge do patrimonio material e daaplicabilidade
do tombamento, regulamentado pelo Decreto 25/1937.
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O tema abordado é de suma importancia por afetar diretamente o
direito ao pleno exercicio dos direitos culturais e 0 acesso as fontes da
culturanacional, estatuido no art. 215, da CF/88.

Trata-se de um trabalho dogmético, isto &, tedrico-documental, em
gue sdo analisados ateoriae os conceitos doutrinarios damatériaabordada,
como fonte para a formagéo argumentativa. O trabal ho esta estruturado
em quatro tdpicos: no primeiro, conceitua-se o patrimodnio cultural e sua
dimensdo imaterial. No segundo, examinam-se o Poder de Policia e a
PoliciaAmbiental Cultural. Noterceiro tépico, analisam-se osinstrumentos
de salvaguardado Patrimdnio Cultural-Imaterial. E, por fim, aefetividade
do Poder de Policianagestéo do Patriménio Cultural-Imaterial.

2 Patrimonio cultural geral eimaterial

O patriménio cultural encontra-se vinculado a ideia de memdria
coletiva, numa conjugagdo de aspectos historicos do tempo passado com
as mUltiplas dimensdes culturais do tempo de hoje. O termo patriménio,
em sentido lato, pode ser entendido como quaisquer bens materiais ou
morais, pertencentes aumapessoa, institui¢do ou coletividade; complexo
de bens, materiaisou ndo, direitos, agdes, posse e tudo 0 maisque pertenca
auma pessoa ou empresa e que seja suscetivel de apreciagdo econdmica;
herancga paterna; riquezacomo patrimdnio moral, cultural eintelectual .

Reisewitz? ressalta que o patriménio pode ser entendido como um
conjunto de bens quetem val or, mas no necessariamente va or econdmico.
A autora (2004) sustenta que o direito vem afastando a visao
predominantemente privatista e economicista do termo patrimonio,
abarcando inlmerosval ores, tais como val ores culturai s e de pertencimento,
guevédo aém das garantiasindividuais em relacdo a propriedade.

A culturasetornapatrimoénio apartir davivénciae dos processos de
construgdo das comunidades e do Estado, que atribuem valor adeterminada
coisa, que se torna bem, e esse bem se torna patrimonio, sendo esse
objeto de protecdo juridico-estatal . Fonsecadestacaque* sao essas praticas

1 Nesse sentido: FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Aurélio século XXI: o dicionério da
LinguaPortuguesa. 3. ed. Rio de Janeiro: NovaFronteira, 1999. p. 1.292.
2REISEWITZ, 2004.
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eesses atoresque atribuem adeterminados bensval or enquanto patrimonio,
0 quejustificariasuaprotecdo”.®
Moreno, ao analisar a culturacomo patrimdnio, destaca que essa é

el conjunto acumulativo de bienes y de valores del espiritu
creados por el hombre a través de su genuina facultad de
simbolizacion. Por outra parte, sus concretas manifestaciones
socio-histéricas, la cultura étnica, que expressa un modo de ser
determinado de una comunidad, de un pueblo o de una nacion,
portadoras de un sistema cohesionado de contenidos e valores
culturales.*

Assim, considera-se bem tudo aquilo que tem valor, e, na esfera
juridica, analisa-se o bem cultural como aquele bem, material ou néo,
significativo como produto e testemunho datradicéo artisticae/ou histérica,
ou como manifestagdo dinémico-cultual de um povo ou deumaregido.®

O patrimdnio cultural (como bem juridico de significativo valor)
encontra-se cada vez mais presente no contexto social, fazendo surgir
novasrelagdesjuridicasenovosdireitos. Ao analisar esses novosdireitos,
verifica-se o deficit nael aboragéo dosinstrumentosjuridicos de salvaguarda
dosbensculturaisval orados pel a soci edade, exigindo-se, assm, umamaior
reflexdo eanalise afim de seformular um aparato normativo que respalde
eprotejao patriménio cultural.

No Brasil, as discussdes a respeito da salvaguarda e protecéo de
objetos de valor artistico e historico comegam ater relevanciaapartir da
década de 1920. O Movimento Modernista de 1922 inaugura o debate
acercadavalorizagdo e protecdo do patrimoénio cultural brasileiro, propondo
umarevolugdo artisticacom forte criticaaos model os anteriores.

A partir do Movimento Modernista, buscou-se uma maior atengéo
com a constitui¢éo daidentidade nacional como patrimonio cultural, €o
queafirmaChoay acercadacapacidade de construir o valor nacional baseado

3 FONSECA, Maria Cecilia Londres. O patrimonio em processo: trajetéria da politica federal de
preservacdo no Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Ed. daUFRJ, 2009. p. 35.

“MORENO, Beatriz Gonzédles. Estado de cultura, derechos culturalesy libertad religiosa. Madrid:
Civitas, 2003. p. 90.

5Conforme SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004. p. 26.
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no poder afetivo que o patriménio possui para a Nagdo; valor cognitivo
caracterizado pelaimportanciadamultiplicidade histérica, politica, costume
e artes que o patriménio cultural assume, funcionando, também, como
pedagogia geral do civismo e suaimportancia paraa memoria social; o
valor econdmico que gerapaliticas publicas especificasvoltadasaexploracdo
financeira que o patrimoénio possui, como, por exemplo, o turismo que
proporcionam e o valor artistico baseado na suaimportancia pedagogica
paraaformacéo de artistas.®

Para Fonseca

a temética do patriménio surge, portanto, no Brasil, assentada
em dois pressupostos do modernismo, enquanto expressdo da
modernidade: o carater a0 mesmo tempo universal e particular
das auténticas expressdes artisticas e a autonomia relativa da
esfera cultural em relagdo as outras esferas da vida socia. A
atuacdo dos modernistas no SPHAN vai mostrar como eles
puseram em prética, num campo cultural e politico especifico, e
sob um regime autoritério, esses pressupostos.’

Em 1937 foi aprovado o Decreto-lel 25/1937 que organizou aprotecéo
do Patrimonio Historico eArtistico Nacional, marcando novafase aprotegéo
do patrimdnio, ou seja, o texto inaugural de uma legislacdo especifica
sobre o patrimdnio cultural no Brasil.

O Decreto-lei 25/1937 organizou aprotecdo do Patrimdnio Historico
eArtistico Nacional e instituiu o tombamento como forma de protegéo,
mas somente estavam protegidos os bens fisicos, em razdo do seu
excepcional valor histérico, artistico, arqueolégico, etnografico e
bibliogréfico.®

O conceito tradicional de patrimdnio artistico-cultural vigorou por
longos anos, vindo a ser modificado através da CF/88, que, diante do
processo de redemocratizagdo do Pais, deu especial tratamento ao

5 Em sentido equivalente, CHOAY, Frangoise. Alegoria do patrimonio. Sao Paulo: Edunesp, 2001. p.
116-123.

"FONSECA, MariaCeciliaLondres. O patrimdnio em processo, 2009. p. 92.

8“Art.1°. Constitui o patriménio histérico e artistico nacional o conjunto dosbens méveiseiméveis
existentes no pais e cuja conservagao seja de interesse publico, que por sua vinculagéo a fatos
memoraveis da histéria do Brasil, quer por seu excepcional valor arqueoldgico ou etnogréfico,
bibliogréfico ou artistico”. (BRASIL, 1937).
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patrimdnio cultural brasileiro, alargando aconcepgdo restritatrazidapelo
Decreto-lei 25/1937. A partir da CF/88, abandona-se a ideia de “fatos
memoraveis da histéria’ e parte-se da nocdo de cultura e passa-se a
considerar patrimonio cultural brasileiro o bem que é portador dereferéncia
aidentidade, & acéo ou a memoaria dos grupos formadores da sociedade
brasileira

A CF/88 representa um grande avanco na protegdo do patrimdnio
cultural brasileiro, inaugurando umanova concepcao, mais abrangente e
demacréticaem relacdo ao conceito restritivo de “ Patrimdnio Histérico e
Artistico Nacional” definido no Decreto-Lei 25/1937. Nas palavras de
Santilli:

Os novos conceitos constitucionais sdo frutos de um longo
processo historico de institucionalizagdo de politicas de
preservagdo cultural, que procuraram abandonar a perspectiva
elitista, monumentalista e sacralizadora de patriménio cultural,
evalorizar aculturaviva, enraizadano fazer popular e no cotidiano
das sociedades.®

Com o fito de abandonar o autoritarismo dos anos anteriores, a CF/
88 buscou proteger os bens dos mais diversos grupos sociais e/ou étnicos
nacionais, reafirmando apluralidade cultural brasileira. O art. 216 da CF/
88 estabel ece que constituem o patriménio cultural brasileiro os bens de
naturezamaterial eimaterial, abarcando asformas de expresséo, 0s modos
decriar, fazer eviver eascriacles cientificas, artisticas e tecnol 6gicas dos
diferentesgrupos sociaisbrasileiros.

Pelanovaviso trazida pela CF/88, no momento em que determinado
bem é individualizado e reconhecido como parte do patrimdnio cultural
brasileiro, esse passa a ser regido por um regime juridico especial que o
difere dos demais bens. Isso ndo implica o abandono e o esgquecimento
dos demais, mas o torna bem de interesse publico, sendo relevante sua
preservagdo.’”

9 SANTILLI, Juliana. Patriménio imaterial e direitos intelectuais coletivos. In: CUNHA, Manuel
Carneiro da (Org.). Revista do Patriménio Histérico e Artistico Nacional. Patrimoénio Imaterial e
Biodiversidade. Brasilia: Iphan, n. 32, p. 62, 2005.

10 Nesse sentido, MIRANDA, Marcos Paulo de Souza. Tutela do patriménio cultural brasileiro:
doutrina, jurisprudénciaelegislacdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 53.
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Nesse sentido, Souza Fil ho acrescenta:

Pela leitura da lei e da Constituicdo de 1988, bem cultural é
aquele bem juridico que, além de ser objeto de direito, esta
protegido por ser representativo, evocativo ou identificador de
uma expressao cultural relevante. Ao bem cultural assim
reconhecido é agregada uma qualidade juridica modificadora,
embora a dominialidade ou propriedade n&o se Ihe altere.
Todos os bens culturais sdo gravados deum especial interesse
publico — seja ele de propriedade particular ou ndo.*

A partir de entdo, o patrimonio cultural desenvolve novo olhar na
maneira de representar a Nag&o e seu povo, liberta-se do olhar unitério
gueengessavaasdiferencas paraser analisado peladiversidade epluralidade
culturais que compdem o Brasil. Hoje se fala em um patriménio cultural
aberto, vivo e capaz de interagir com a sociedade que o identificae o
individualizacomotal.

O Patrimbnio Cultural-Imaterial é a possibilidade que outras
manifestagdes damemaria col etiva possam ser protegidas. A CF/88, nos
arts. 215 e 216, ampliou a nogdo de patriménio cultural ao abrigar a
existénciade bens culturaisde naturezamaterial eimateria e ao reconhecer
outrasformas de preservagdo — como o0 Registro e o Inventério —além do
Tombamento, ingtituidos pelo Decreto-L el 25/1937. Assim, osbensculturais
de natureza imaterial dizem respeito as préaticas e aos dominios da vida
social que se manifestam em saberes, oficiose modos defazer; cel ebragfes;
formas de expressdo cénica, plastica, musical ou ludica; e nos lugares
(como mercados, feiras e santuarios que abrigam préticas culturais
coletivas).’?

A Organizagdo das Nagdes Unidas para a Educagéo, a Ciénciae a
Cultura define como Patrimdnio Cultural-Imaterial “as praticas,
representagfes, expressdes, conhecimentos e técnicas — com 0s
instrumentos, objetos, artefatos e lugares culturais que |hes s8o associados

1 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Protegéo juridica dos bens culturais. Sdo Paulo: RT,
2005. p. 36.

12 Conforme | phan. Manual de aplicagéo do Inventario Nacional de Referéncias Culturais. Brasilia
Iphan, 2000. p. 12.
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— que as comunidades, 0s grupos e, em alguns casos 0s individuos,
reconhecem como parte integrante de seu patriménio cultural” .

Perante os anseios de atender as determinagdes legais e criar
instrumentos adequados ao reconhecimento e a preservacdo desses bens
imateriais, foi editado o Decreto 3.551/2000 — que instituiu 0 Registro de
Bens Culturais de Natureza Imaterial e criou o Programa Naciona do
Patriménio Imaterial (PNPI), consolidando o Inventario Nacional de
Referéncias Culturais (INCR). Taisinstrumentos serdo anali sados no topi co:
“Osinstrumentos de salvaguardado Patrimdnio Cultural-Imaterial”.

Souza Filho comentaacercadaimportanciadaexisténciade um regime
juridico especial de protecdo aos bens culturais por possuirem especial
interesse publico, esses de propriedade publicaou privada. Diante de tal
interesse ha que se pensar em um regime de bens que vaa ém do controle
e do exercicio do Poder de Policia da administracdo sobre o bem e as
limitagBes gerais que ja produzem obrigacdes pessoais aos proprietarios
gue devem tornar seus bens dotados de valor cultural socialmente Uteis.
Paraosbens culturais

as limitagdes impostas a esses bens de interesse publico sdo
muito mais profundas pois modificam a coisa mesma, passando
o Poder Publico a, diretamente, controlar o uso, a
transferéncia, a modificabilidade e a conservacéo da coisa,
gerando direitos e obrigactes que ultrapassam a pessoa do
proprietario, atingindo o corpo social, que passa a ser co-
responsavel, interessado e legitimado para a sua protegao,
além do proprio Poder Publico. (Grifo proprio).t

Assim, para que ocorra a efetiva prote¢do juridica do patrimdnio
com dimens&o imaterial é necess&riaaimplicacdo de obrigacbesedireitos
aos titulares dos bens tutel ados, a sociedade como um todo e também ao
Estado. A aplicabilidade dasnormas protetivasiravariar de acordo coma
naturezajuridicado bem e arealidade do contexto em que esse estainserido.

13 Segundo UNESCO, 2003: Convencao paraa Salvaguardado Patrimoénio Cultural-Imaterial, Decreto
28, de 26 de marco de 2008, Diéario da Republican. 60, p. 1.685-1.704.
14 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marésde. Protecéo juridica dos bensculturais, 2005. p. 21.
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Por parte do Estado, através de seu poder administrativo sancionador,
nahipdtese de qual quer ameacaou dano ao horizonteimateria eintangivel
dosbensimateriais protegidos, cabe, no exercicio do seu Poder de Policia
e de forma vinculada, utilizar os mecanismos administrativo-judiciais
disponiveis e possiveis em busca da melhor solugéo ao caso concreto,
inclusive, acessacdo do dano e suareparacdo. Por setratar de um bem de
naturezaintangivel, € necessario quetal atuacdo ocorrasefor dointeresse
das comunidades, analisando-se, sempre, asituacdo real quelhe é postae
sempre ouvindo osinteressados diretos, detentores e produtores.

Com o fito de melhor entender o papel do Estado na salvaguarda do
Patrimonio Cultural-Imaterial, no tépico seguinte, busca-se entender o poder
administrativo-sancionador no exercicio do Poder de Policiae suautilizagéo
afavor do Patrimonio Cultural-Imaterial .

3 Poder dePaliciaeapoliciaambiental cultural

O Poder de Policia surgiu da necessidade de ordenagdo do convivio
coletivo, e, a partir dessa necessidade, ele se desenvolveu ndo somente
acompanhando aevolugéo dos aglomerados urbanos e cidades, mastambém
em razao dapropriaexpansdo dosdireitosindividuais e sociais, cumprindo
sempre o papel primordia de preservar a estrutura social dos povos e a
existénciado préprio Estado, é o que sustentaMeirellese avisio necessaria
paraque se analise a suanecessaria utilizacdo na protecéo do bem cultural
imaterial.

No Brasil, a Constitui¢cdo de 1824 ja fazia mencéo a posturas
municipais a serem exercidas pelas Camaras Municipais; aLe de 1° de
janeiro de 1828 jatrazia a expressao “posturas policiais’ referindo-se a
essas atividades. O pioneiro na utilizagdo da expressdo Poder de Policia
no Direito brasileiro foi Rui Barbosa, em 1915, seguido por Aurelino Leal
gue, em 1918lancou o livro Policia e Poder dePalicia, fixando aexpressdo
no Direito pétrio, como explicaMedauar.®

Conceituando o Poder de Policia, esse deve ser entendido como a
atividade daAdministragdo Publica que, por meio de atos, impde limites
ao exercicio de direitos e liberdades do particular. Tal atividade pode,
ainda, ser entendida como uma faculdade de que dispde a administracéo

SMEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 3. ed. Sdo Paulo: RT, 1999.
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de, em beneficio da coletividade, restringir ou condicionar o exercicio
daguelesdireitos.

ParaMello, o Poder de Policiaé conceituado como a

atividade daAdministracéo Piblica, expressaem atos normativos
ou concretos, de condicionar, com fundamento em sua
supremacia geral e naformadalei, aliberdade e a propriedade
dos individuos, mediante acdo ora fiscalizadora, ora preventiva,
ora repressiva, impondo o fim de conformar-lhes os
comportamentos aos interesses sociais consagrados no sistema
normativo.*®

Navisdo de Di Pietro, o conceito adotado pelo Direito brasileiro é o
de que*“ o Poder de Policia é aatividade do Estado consistente em limitar
o exercicio dosdireitosindividuais em beneficio do interesse publico” .Y

Nalegislagdo pétria, o conceito de Poder de Policiaétrazido pelaL el
5.172/1966, denominado Codigo Tributério Nacional (CTN), que, em seu
art. 78, o define como

atividade da administragdo publica que, limitando ou disciplinando
direito, interésse ou liberdade, regula a prética de ao ou abstencéo de
fato, em razdo deintéresse plblico concernente aseguranca, ahigiene, a
ordem, aoscostumes, adisciplinadaproducéo edo mercado, ap exercicio
de atividades econdmicas dependentes de concessio ou autorizaco do
Poder PUblico, atranquiilidade plblicaou ao respeito a propriedade e
aos direitos individuais ou coletivos.*®

Toda essa acdo do Estado decorre do Poder de Policia que Ihe é
outorgado, valendo-se como o instrumento que esse tem para perseguir e
compatibilizar osinteresses publicos com os privados, buscando o bem-
estar social.

O Poder de Policia confere ao Estado o poder/dever de restringir,
limitar, frear aatuagdo do particular em nome dointeresse publico, atingindo

1 MELLO, Celso Anténio Bandeirade. Curso de Direito Administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 795.

7Dl PIETRO, MariaSylviaZanella. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 104.
BBRASIL, 1966, art. 78.
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basicamente os direitos aliberdade e a propriedade. Mas, apesar de atuar
naliberdade e propriedade, como instrumento do Poder Publico, ndo atinge
diretamente apessoado particular, mas os direitos e atividades da pessoa
em buscado atendimento ao interesse publico.

O denominado interesse publico refere-seasmaisdiversas reasda
sociedade, como: seguranca, salde, defesa do consumidor, sanitaria, de
aguas, da salde, e 0 meio ambiente, que abarca o meio ambiente cultural
€, consequentemente, o patrimonio cultural material eimaterial, objeto do
presente estudo.

No tocante ao Direito Ambiental, Machado™ define Poder de Policia
Ambiental como as atribui¢des conferidas aAdministracdo Plblicapara
limitar e disciplinar, ato ou omissdo diverso do interesse publico, evitando
adegradacdo do meio ambiente, através daprevencdo ou dareparagéo do
dano. E dessaformaque aadministracéo, identificadacomo aguardi, se
encontrano centro do conceito de Poder de Policia, procurando resguardar
arelagdo do homem com o meio ambiente.

O Direito Ambiental, somando os conceitosdo Direito Administrativo,
trouxe parasi aincumbénciade analisar o patrimdnio cultural por entender
gue essefaz parte do meio ambiente, mais precisamente, do meio ambiente
cultural. Assim, o Poder de PoliciaAmbiental € exercido como formade
protecdo do interesse coletivo/publico de preservacdo de bens de valor
cultural, passando esses bens a estar sob a tutela especial do Estado,
restringindo direitos de particul ares, com o fim de resguardar o interesse
dacoletividade.® Segundo Pires,

assim, € certo que, umavez reconhecido o caréter social do bem,
em funcdo de seu valor cultural, o qual justifica a medida de
protecdo, caberd ao Estado exercer o necessério Poder de Policia
paraagarantiadagquelapreservacdo. Dai por que o Poder de Policia
fundamenta a ag&o protetora do estado em seus desdobramentos
limitativos especificos, a partir do reconhecimento formal do
valor social do bem via tombamento ou outro instrumento.?

¥MACHADO, 2015, p. 383.

20 Em sentido equivalente, CASTRO, Sonia R. de. O Estado na preservacao dos bens culturais: o
tombamento. Rio de Janeiro: |phan, 2009. p. 45-52.

2L PIRES, Maria Coeli Simdes. Da protegao ao patrimdnio cultural: o tombamento como principal
instituto. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 98.
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Na esfera federal, o Instituto do Patriménio Histérico e Artistico
Nacional (Iphan) tem o dever legal e regimental conferido pelo Decreto
6.844/2009 de exercer o Poder de PoliciaAdministrativaAmbiental, visando
apreservacao do patrimoénio protegido pelaUniéo.

Nosambitos estadual e municipal, osdemais 6rgaosligadosacultura
também devem exercer esse poder na protecdo de seus respectivos
patrimoénios. O Estatuto do Instituto Estadual de Patrimonio Historico e
Artistico de Minas Gerais (IEPHA-MG) atribui ao 6rgéo esse dever:

Art. 2°. O IEPHA-MG tem por finalidade pesquisar, proteger e
promover o patrimonio cultural do Estado, nostermos do disposto
na Constituicdo Federal e na Constitui¢do do Estado, competindo-
lhe: [...]

VIl — fiscalizar o cumprimento da legislagdo de protecdo do
patriménio cultural, aplicar penalidades, multas e demais sangdes
administrativas e promover arrecadacéo, cobranca, execucdo de
créditos ndo tributérios, ressarcimentos devidos e emolumentos
decorrentes de suas atividades, exercendo o Poder de Policia
administrativa, nos termos da legislacdo vigente. (Grifo
proprio).2?

O bem cultural-material desde o mencionado Decreto 25/1937 vem
sendofiscalizado pel o Estado, que, no uso do seu Poder de Policia, promove
atos de fiscalizagdo, preventiva e repressiva, com o fito de verificar seo
referido bem esta sendo preservado, transformado, mutilado, destruido
em suamaterialidade.

No campo do patrimdnio imaterial, o uso do Poder de Palicia, sua
abordagem e os efeitos juridicos que esses geram se diferenciam,
substancialmente, do campo do bem material. A ac&o do Estado devera
ser para garantir a continuidade historica desses bens culturais “vivos”’,
com caréter inventivo e dindmico. O problema ora analisado, quando se
pensa em preservacdo do patriménio cultural-imaterial, sdo inaplicaveis
algumas noc¢Bes proprias ao campo do material, como, por exemplo, a

2 MINASGERAIS. Decreto 45.850, de 28 de dezembro de 2011. Estatuto do I nstituto Estadual de
Patriménio Histérico eArtistico de Minas Gerais (IEPHA-MG). Diario Oficial, Belo Horizonte, 29
dez. 2011, art. 2°.
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acdo fiscalizatoria sobre bens culturais. Como agira o Estado com seu
poder administrativo-sancionador diante de um Patriménio Cultural-
Imaterial ? Quais oslimites deintervencéo nabuscade sua salvaguarda?

No campo do patrimdnio imaterial, ndo cabe as ages adotadas na
esferamaterial, osbens culturais sal vaguardados pel o Registro rel acionam-
se amodos de fazer, saberes, relagbes sociais e simbolicas, experiéncias
dosgrupos humanos que se constituem fundamentos deidentidades sociais.

O bem intangivel se transforma e se modifica constantemente, com
adaptaces e modificacdes acarretadas pelaacdo do tempo e peladindmica
dasrelagbes socioculturais e econbémicas. Visto quetais modificagdes ndo
podem ser entendidas como contrérias a protecdo do bem, na esfera
imaterial, busca-se muito maisdo que 0 simplesregistro com finshistoricos:
busca-se a construcdo de meios para que bem imaterial prossiga
referenciando o grupo social que o detém, até o momento em que esselhe
interessa.

O Poder de Policia deve ser utilizado ho &mbito do Patriménio
Cultural-Imaterial para potencializar os efeitos dos instrumentos de
salvaguarda. Os atos administrativos deverdo ser dirigidos aqueles que
atuarem negativamente a continuidade dos bensregistrados, prejudicando
as praticas ou atingindo bens associados a esses.

41nstrumentosdesalvaguar dado Patriménio Cultural-Imaterial

No exercicio do Poder de Policia, ascompeténciasmaterial elegidativa
sobre o patriménio cultural repartem-se entre todos os entes politicos da
Federacdo, podendo legidar egerir politicas patrimoniaisaUnido, osEstados
eosMunicipios, segundo Rodrigues.

Relacionadas ao patrimonio cultural-imaterial, diferentes politicas
culturais vém sendo adotadas, em nivel federal tem-se como os
instrumentos mais importantes, 0 Registro, o Inventério Nacional de
Referéncias Culturais (INRC) e os Planos de Salvaguarda. Diante da
efetividade de tais instrumentos é gque se busca o poder administrativo
sancionador do Estado com o fito de garantir os efeitos destes.

ZRODRIGUES, 2008.
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A referénciacultural é o ponto de partidadessesinstrumentos. “ Falar
em referéncias culturais significadirigir o olhar pararepresentacdes que
configuram uma‘identidade’ daregido paraseushabitantes, e queremetem
apaisagem, asedificagbes e aos objetos, aos‘ afazeres' e saberes, ascrencas
e habitos’ .

Acercadareferénciacultural aser observada, o Manual de aplicacéo
do Inventario Nacional de Referéncias Culturais, exemplifica:

Referéncias sdo edificagbes e sdo paisagens naturais. S0 também
as artes, os oficios, as formas de expressdo e os modos de fazer.
Séo asfestaseoslugaresaqueamemoriaeavidasocia atribuem
sentido diferenciado: s&o as consideradas mais belas, séo as mais
lembradas, as mais queridas. S&o fatos, atividades e objetos que
mobilizam a gente mais proxima e que reaproximam os que estao
distantes, para que se reviva 0 sentimento de participar e de
pertencer aum grupo, de possuir um lugar. Em suma, referéncias
s80 objetos, préticas e lugares apropriados pela cultura na
construcéo de sentidos e identidades, sdo o que popularmente se
chama“raiz’ deumacultura.®

Osinstrumentos de sal vaguarda ponderam que os modos de vidadas
coletividades humanas e o respeito as diferentes configuracfes culturaise
aos valores ereferéncias devem ser abarcados a partir de seus contextos.
A salvaguarda do Patriménio Cultural-Imaterial é baseada na ampla
divulgacéo, navalorizac&o, no apoio, no fomento e nagarantiadas condicdes
de producéo e reproducéo de bens culturais expressivos da diversidade
cultural do Brasil.

A criacdo deuminstrumento legal sobre asalvaguardado Patriménio
Cultura-Imaterial foi propostaem 1997, durante 0 “ Seminario Internacional
Patrimonio Imaterial: estratégias e formas de protegdo”, que resultou na
Carta de Fortaleza. O referido documento recomendou a efetivacéo do
inventério dos bens imateriais nacionais e aintegracdo das informagoes
produzidas ao SistemaNacional de Informagdes Culturais (SNIC).

2 FONSECA, MariaCeciliaL ondres. Referéncias culturais: base paranovas politicas de patriménio.
In: Manual de aplicacéo do INRC. Brasiliaz MinC/IPHAN/Departamento de Documentagéo e
Identificagéo, 2000. p. 11.

% PHAN. Manual de aplicagao do Inventario Nacional de Referéncias Culturais. Brasilia: | phan,
2000. p. 29.
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Em 1998, o Grupo de Trabalho Patrimonio Imaterial (GTPI), liderado
pelo I phan, apresentou a propostatécnicado Decreto 3.551/2000, criando
0 Registro de Bens Culturaisde Naturezalmaterial e o ProgramaNacional
do Patrimonio Imaterial (PNPI).

Para que ocorra a salvaguarda dos bens culturais intangiveis, é
primordial e necessariaa participacdo das esferas sociais que o cultivam,
bem como o seu consentimento. O objetivo dasalvaguarda é arealizacdo
de acBes que valorizem as pessoas e garantam adequadas condicdes de
producao e reproducao do bem cultural em seu contexto.

A seguir, analisa-se 0 INRC, o0 Registro e o Plano de Salvaguarda
como instrumentalizag&o de sal vaguardado Patrimonio Cultural-Imaterial,
para que, no topico 4, possa ser verificado de que forma o Poder de
Policiaatuarianaefetividade dessesinstrumentos.

4.1 Inventario Nacional de Referéncias Culturais (INRC)

Desenvolvido pelo Iphan como umametodol ogiade pesquisa, 0 INRC
buscadetal har asinformagdes sobre os modos de vida social aos quais séo
atribuidos os sentidos que constituem as referéncias de identidade para
determinado grupo social. Considera-se, além das categorias estabel ecidas
no Registro, edificagdes associadas a certos usos, significagdes historicase
imagens urbanas, independentemente de sua qualidade arquitetdnica ou
artistica.

Segundo Fonseca,®® a nogdo de referéncia cultural pressupde a
producéo de informagdes e as pesquisas ddo o0s suportes materiais para
documenté-las, com a elaboracéo de dados, de compreensédo da
ressemanti zac&o de bens e das préticasrealizadas por determinados grupos
socials, tendo em vistaaconstrugdo de um sistemareferencial dacultura
daguele contexto especifico.

O INRC néo se pauta sobre um bem material ou imaterial especifico,
mas por um lugar, uma regido, procurando entender todas as suas
referéncias culturaisrelevantes. Entretanto, € necessario entender que

% FONSECA, MariaCeciliaL ondres. Referéncias culturais: base paranovas politicas de patriménio.
In: Manual de aplicacéo do INRC. Brasiliaz MinC/IPHAN/Departamento de Documentagéo e
Identificacdo, 2000. p. 11.
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para projetar um inventério ndo basta adotar os limites e as
subdivisdes administrativas de uma area geografica. Os sistemas
culturais, e portanto as referéncias de um grupo social, tém, por
assim dizer, uma geografia prépria, que dependera da natureza
das relagBes sociais existentes num determinado espago fisico:
a segmentacdo ou estratificagdo social corresponderd aclivagens
e diferencas culturais, com graus variados de permeabilidade,
que deverdo ser levadas em consideracdo na delimitacdo da area
do inventario.?

A demarcacdo da area a ser realizado o INRC ocorre a cargo das
referéncias culturais presentes naquel e determinado territorio. Tais areas
podem ser distinguidas em distintas escal as, podendo corresponder auma
vila, aum bairro, aumazonaurbana, aumaregido geograficaculturalmente
diferenciadaou aum conjunto de segmentosterritoriais.

O Inventario, por fim, € um procedimento de investigagdo que se
desenvolve emtrésniveisde complexidade: iniciamente, umlevantamento
preliminar e o mapeamento cultural; em seguida, afase deidentificacéo e
descricdo dasreferéncias culturaisrelevantes; e, por fim, adocumentacéo
e 0 desenvolvimento de estudos técnicos parainser¢édo do banco de dados
do INRC.

4.2 Registro debensculturaisde naturezaimaterial

Previsto pelo Decreto 3.551/2000, o Registro de Bens Culturais de
Naturezalmaterial €uminstrumento legal de preservacéo, reconhecimento
evalorizagéo do Patriménio Cultural-Imaterial do Brasil. O registro ndo se
preocupa com a imutabilidade do bem e sua possivel mutacdo estética.
Este deve ser compreendido como

umaformade reconhecimento e busca aval orizagdo desses bens.
Sendo visto mesmo como um instrumento legal, resguardas as
suas especificidades e alcance. Em sintese: tombam-se objetos,
edificacOes e sitios fisicos; registram-se saberes, celebragoes,
rituais e formas de expressao e 0s espagos onde essas préticas
se desenvolvem.?®

27IPHAN. Manual de aplicagao do Inventario Nacional de Referéncias Culturais. Brasilia: | phan,
2000. p. 32.

2 CASTRO, MariaLauraViveirosde; FONSECA, MariaCeciliaLondres. Patrimonio Imaterial no
Brasil. Brasilia: Unesco; Educarte, 2008. p. 18.
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O Registro étanto aidentificacdo quanto aproducdo de conhecimentos
sobre osbens culturaisimateriais, aplicado aguel es bens que obedecem as
categorias estabel ecidas pel o decreto, quais sejam, as celebractes, oslugares,
as formas de expresséo e saberes. Assim, préticas, representacoes,
expressdes, lugares, conhecimentos e técnicas que 0S grupos sociais
reconhecem como parte integrante do seu patriménio cultural podem ser
registrados e, ao serem, recebem o titulo de Patriménio Cultural-lmaterial
e sdo inscritos em um dos quatro Livros de Registro, de acordo com a
categoriacorrespondente.

O Decreto 3.551/2000 estabel ece, ainda, 0 compromisso do Estado
de inventariar, documentar, produzir conhecimentos e apoiar a dinamica
dessas praticas socioculturais, favorecendo um amplo processo de
conhecimento, comunicagdo, expressio de aspiragdesereivindicagbesentre
diversosgrupossociais.

Isso significa documentar — pelos meios técnicos adequados — o
Patriménio Cultural-Imaterial, revelando o passado e o0 presente da
manifestagdo e suas diferentes versdes, além de tornar as informagdes
amplamente acessiveis ao publico, mediante a utilizacdo dos recursos
proporcionados pel as novas Tecnol ogias de | nformagdo e Comuni cagao.
Os pedidos de registro de bens culturais imateriais devem ser feitos de
acordo com os arts. 22, 3° e 4° da Resolugdo 001/2006.

A instrucéo de um processo de registro requer pesquisadocumental e
de campo, mobilizag&o e consenso social sobre motivacdes e propositos;
argumentacdo sobre o valor patrimonial daexpressdo cultural; diagnostico
sobre vulnerabilidade e recomendagdes para sal vaguardado bem cultural .
Trata-se tanto de um processo administrativo quanto de um processo social
de mobilizagdo, culminando com ainscric¢&o do bem em um doslivrosdo
Patrimonio Imaterial: Celebragbes, Lugares, Saberes, Formas de Expressao.

O registro do bem imaterial é afase final de um processo juridico-
administrativo e social emtorno dasalvaguardado bem cultural em questéo,
e, a cada dez anos, é realizada uma reavaliagdo do registro obtido pelo
bem cultural imaterial.

4.3 Plano de Salvaguar da

O Plano de Salvaguarda do bem cultural de natureza imaterial
fundamenta-se em sua continuidade de modo sustentavel, atuando paraa
mel horiadas condic¢des social s e materiai s de transmisséo e reproducdo do
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conhecimento. O conhecimento suscitado, no decorrer dos processos de

inventario e registro, permite identificar as formas mais apropriadas de

salvaguardar o bem imaterial, que pode ser desde umaajudafinanceiraa

detentores de saberes especificos com vistas a sua transmisséo, até a

organizacdo comunitériaou afacilitacdo de acesso amatérias-primas.
Viannaafirma:

A salvaguarda do bem registrado € prevista para ser iniciada no
decorrer da primeira década apos o Registro, com vistas ao
fortalecimento da autonomia dos detentores/produtores do bem
cultural na producdo, reproducdo e gestéo de seu patrimonio; e a
continuidade do bem cultural no médio e longo prazos. [...] E
esperado que possa decorrer algum tempo entre o Registro e o
inicio da elaboragdo e execugdo do que se convencionou chamar
Plano de Salvaguarda do bem registrado. Nao € possivel, apriori,
definir quanto tempo sera necessario para que se apresentem as
condic¢des consideradas fundamentais para a implementacéo do
Plano de Salvaguarda, [...]. Entretanto, ndo obstante a possivel
demora no alcance destas condi¢des, o IPHAN é responsavel
pela elaboracdo e execucdo de acbes de salvaguarda
imediatamente apds o Registro do bem cultural, conforme a
urgéncia, sempre a partir das recomendagdes de salvaguarda
indicadas no dossié de Registro e em didlogo com os detentores
e eventua's instituigdes parceiras.®

Dentre as agles a serem desenvolvidas no Plano de Salvaguarda
estdo a adocéo das medidas administrativas e judiciais de protecdo em
caso de ameaga ou dano ao bem registrado, sejade qual for anaturezado
objeto.

O Plano de Salvaguarda é um instrumento de apoio e fomento de
bensintangiveisaos quais sdo atribuidos sentidos e val ores que constituem
referéncias de identidade para os grupos sociais envolvidos, e que sao
registrados como Patriménio Cultural-Imaterial Brasileiro, conforme o
estabel ecido no Decreto 3.551/2000.

2VIANNA, LeticiaC. R. Legislacéo e preservacéo do patrimonio imaterial: perspectivas, experiéncias
e desafios para a salvaguarda da cultura popular. Textos Escolhidos de Cultura e Artes Populares,
Brasilia v. 1,n. 1, p. 82, 2004.
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Paraaimplantacéo do Plano, o requisito basico € ainscri¢céo de um
bem cultural em um dos Livrosde Registro do I phan. O Registro tem essa
funcéo, obrigar a construcéo desse Plano de Salvaguarda, o que o
tombamento ndo faz. Ao registrar um bem imaterial, o Estado fica
comprometido adesenvolver um Plano de Salvaguarda.

O Plano de Salvaguarda deve estabel ecer objetivos e metas a serem
a cancados em curto, médio elongo prazos; as estratégias paraaobtencéo
dosresultados esperados, adivisdo das atribuicdes dos segmentos signatarios
de um termo de cooperacéo, as ratificacoes e retificacdes periddicas na
conducdo da politica e um monitoramento sistemético para efeito de
avaliagdo. ConformeexplanaVianna, aconcretizagdo de experiénciasnesse
sentido —de elaboracdo do Plano de Salvaguarda—foi possivel, inicialmente,
pela observacdo de procedimentos adotados e exigidos pela Unesco no
tratamento dos bens por ela reconhecidos e que também s&o registrados,
como aArte Kusiwa e 0 Samba de Roda.*

A implantagdo de um Plano de Salvaguarda estabelece uma nova
relagdo entre as bases sociais e o Estado, e é com esse instrumento de
gestéo que se esperaal cancar autonomiae sustentabilidade daprotecéo de
um bem cultural em médio elongo prazos.

5 A efetividade do Poder de Policia na gestdo do Patriménio
Cultural-Imaterial

No Brasil, aideiade patriménio cultural, por muito tempo, foi vista
como fator de distingdo entre as pessoas por suas origens e classes sociais.
Salientava-se umaconcepcao derefinamento, em que deveriaser preservado
aquilo que fizesse alusdo a cultura europeia, restando clara a distingdo
entre os europeus colonizadores civilizados cultos e suas agdes
colonizadoras com o intuito de dominar povos selvagens, ndo civilizadose
sem referéncias culturaisaserem preservadas.

A partir do século XX, rompe-se 0 conceito de patriménio cultural
como fator de distingdo, € movimentos sociais comegam a pauta-lo pelo
conceito de diversidade; volta-se ao reconhecimento e a valorizacdo dos
tragcos comunsdo povo brasileiro, fundamental mente diverso, inventivo e
fonte dos mai s diversos protagoni Smos.

%0 Conforme VIANNA, LeticiaC. R. Legislacdo e preservacao do patrimonio imaterial, 2004, p. 78.
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Diante detal reconhecimento e valorizagdo, esta o dever publico de
preservagdo do patrimonio cultural e de normas que ajustem o exercicio
das liberdades a essafinalidade. O Poder Publico deve valer-se do dever
de PoliciaAmbiental no &mbito cultural, que decorre daafirmacdo expressa
no caput do art. 215 da CF/88 ao determinar que “o Estado garantird a
todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso asfontesdacultura
nacional” .3

Machado salienta que “ainda que ndo seja fécil balizar o conteddo
dessedever, pelasuamagnitude e profundidade, aafirmagao constitucional
coloca mais uma obrigaco ao Poder Publico. Desamparar a cultura é
estar omisso e faltoso para com uma das faces de suamissao” .*

No momento em que os bens culturais sdo el evados abens col etivos
relevantes para o direito, é necessario que a Administracdo Publica quer
municipal, quer estadual, quer federal controle e reprima as atividades
potencial mente degradadoras desses bens. E o que sustenta Reisewitz ao
analisar anecessidade de atuacao estatal paraaprotecdo efruicdo do bem
cultural individualizado e que referencie determinada col etividade. O Poder
Pablico tem o poder/dever de intervir na preservacdo dos bens culturais
cumprindo suafungado, afim de promover aordem juridica.®

Asatividades do Estado que visam arestringir, condicionar elimitar
aatuacdo do particular em nome do interesse publico é o Poder de Policia,
0 poder administrativo sancionador. Tal poder atua nabuscado bem-estar
social eéalcancado por meio dacompatibilizacdo dosinteresses publicos
eprivados.

Apesar dosinstrumentos neste estudo analisado (Inventario, Registro
ePlano de Salvaguarda), adinamicasociocultural do Patrimdnio Cultural-
Imaterial vem exigindo do Estado diversas respostas aos possiveis danose
ameagas gue os bens registrados podem sofrer.

A efetividade do Poder de Policia, na salvaguarda do patriménio
imateria, diverge cons deravelmente daaplicabilidade nasearado patriménio
material, cuja atuagdo consiste na fiscalizagéo e vigilancia, postos pelo
Decreto 25/1937. Conforme delineado no inicio do presente estudo, no

S1BRASIL, 1988, art. 215.

2MACHADO, PauloAffonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.
p. 738. (Trecho inexistente na 23. ed. de 2015, mas semelhante ao dap. 1.152).

38 Segundo REISEWITZ, Lucia. Direito Ambiental e patrimonio cultural: direito a preservacdo da
memodria, agdo eidentidade do povo brasileiro. So Paulo: J. de Oliveira, 2004. p. 123.
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campo imaterial, pretende-se evitar, ao maximo, ainterferénciafiscalizatéria
do Poder Publico.

Naesferado intangivel, aatuacdo para o reconhecimento oficial pelo
Estado deve pautar-se pelalivre-vontade dos grupos detentores de saberes
e préaticas imateriais. A partir do momento em que um bem imaterial é
individualizado eregistrado, questdes peculiaresvao surgindo envolvendo
os benstutelados, incluindo teméticas de direitosintel ectuais, indicacdes
geogréficas, propriedade, posse, reparticdo de acervos, reclamando do
Estado uma atuac&o que ndo se encaixa nos modos de aplicabilidade do
Poder de Policiahoje estabel ecidos.

No campo material, € perceptivel afiscalizacdo ostensivapel o Estado,
com o fim de severificar seo bem cultural esta (ou n&o) sendo preservado,
transformado, mutilado, destruido nasuamaterialidade, com aplicacéo de
multas e medidas coercitivas. Jano campo imaterial, tal atividade mostra-
seinexequive, jaquenéo severificaaposs bilidade defiscaizagao, vigilancia
equalquer outraagdo restritiva, mediante o Poder de Policiaconferido ao
Estado.

Diante do bem registrado, é impensavel o exercicio do Poder de
Policiaparase observar se o frevo estéd sendo dancado daformacomo foi
registrado. Em seu plano de salvaguarda, estéo reunidos os aspectos
culturalmente rel evantes para sua compreensdo, analisando

suas origens, transformacfes e continuidade histérica; suas
diferentes modalidades musicais, instrumentais, ritmicas; seus
emblemas e iconografias; seus compositores, musicos e poetas;
suas bandas e orquestras; seus dancarinos, coredgrafos e
brincantes; seus passos, gestos, dangas, coreografias; os sentidos
atribuidos pelos sujeitos, apreciadores e estudiosos do frevo as
suas diferentes expressdes; os conflitos e tensdes que também
constituem o frevo, e/ou sdo constituidos por ele; seus lugares
de preparacdo e ocorréncia, 0s roteiros dos cortejos e desfiles,
asretretas, asruas e pragas de Recife e Olinda; os clubes, blocos
e trogas que fazem do Carnaval frevente a expressdo mais
significativa de sua identidade cultural .3

34 Conforme IPHAN. Manual de aplicagdo do Inventario Nacional de Referéncias Culturais.
Brasilia: Iphan, 2000. p. 48.
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O mesmo ha que se pensar acerca do oficio das paneleiras de
GoiabeiragES, primeiro bemimaterial registrado em nivel federal, o Poder
de Policia ndo ha que analisar se o barro utilizados por essas esté4 na
consisténciaideal, ou ainda, se 0 modo defazer queijo artesanal daregido
do Serro/MG esta correto porque, nos documentos do seu plano de
salvaguarda, assim consta: tais manifestages se alteram e se modificam
constante einevitavelmente. A intervencdo ou protecdo do Estado ndo se
dé, portanto, no &mbito da pratica cultural em si, mas em meios paraque
essapossafruir e prosseguir sem aintervencdo deterceiros.

E necessario pensar o exercicio do Poder de Policia do Estado de
forma que possibilite a continuidade dessas préticas para que atenda aos
ansei os das comunidadesinteressadas e as exigéncias do contexto em que
estdo inseridas.

A resposta do Estado aos danos e ameagas ao Patrimoénio Cultural-
Imaterial deverd sempre estar alinhada aquel as delimitadas nos planos e
acOes de salvaguarda e ao didogo com as comunidades que os detém,
exigindo certo desapego asformulas engessadas, prontas e acabadas.

O desafio do Estado, nareformulacdo de seu Poder de Policiadiante
do patriménio imaterial, se vé ainda ante situacbes em que 0s bens
registrados compdem o universo cultural de comunidadestradicionais, como
0s povosindigenas, cujos habitos, costumes e visdes de mundo muito se
diferenciam dalégicacom aqual o Poder Publico vem trabalhando.

Oliveiraressaltaque“ ariquezadas politicas referentes ap Patrimonio
Cultura-Imaterial situa-se napossi bilidade de conhecer respostasdiferentes
a antigas perguntas, assim como compreender outras possibilidades de
ser.” 35

O Poder de Policia, no ambito do Patrimonio Cultural-lmaterial, serd
utilizado para potencializar os efeitos do Registro. Os atos de policia
administrativadeverdo ser dirigidos agqueles que atuarem negativamente a
continuidade dos bens registrados, prejudicando as praticas ou atingindo
bens associados a esses.

35 OLIVEIRA, David Barbosade. A solidariedade intergeracional do Patriménio Cultural-Imaterial .
Direitos Culturais, Santo Angelo, v. 4, n 7, p. 63, jul./dez. 2009.
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A titulo exemplificativo, a possibilidade do exercicio do Poder de
Policiano Patrimdnio Cultura-Imaterial, o art. 70 daL el 9.605/1998 dispde
sobre as sangdes penais e administrativas aplicadas a hipétese de crimese
infragdes cometidos em face do meio ambiente. Nesse conceito abarcao
meio ambiente cultural econsequentemente o Patrimonio Cultural-Imaterid.

Oart. 72 dal el 9.605/1998 enumeradiversas possibilidades de sancéo
administrativa que podem ser aplicadas por quem exerce a atividade
fiscalizatoria, tais como: multa, apreensdes, destruicéo e inutilizacéo de
produtos, suspensdo de venda e fabricacdo, acdes restritivas de direito,
etc. Existem, ainda, leis especiais de protecdo ao meio ambiente cultural e
ao patrimonio cultural que preveem outras formas de sanc¢éo eficazes na
esferaadministrativa.

Vieira salienta que “paira certa timidez dos 6rgéos e entidades
incumbidos dafiscalizacdo do patriménio cultural, padecendo asinstituicoes
de verdadeira omisséo no exercicio das competéncias e atribuicbes que
possuem ao seu encargo” .

Nesse sentido, conclui-se que por setratar de um patriménio cultural
relativamente novo, o que se tem verificado é certa dificuldade de se
conjugar 0s poucos instrumentos que se compatibilizam com o bem
intangivel. E necessario conclamar aaplicagio detaisinstrumentos existentes
naordem juridicaparaa efetiva protecéo desse patrimonio.

6A responsabilidadecivil daAdministracdo Puablicapor omissdo
nafiscalizacdo do meio ambientecultural, aluz do principio da
sustentabilidade

Ao se considerar que atemética deste artigo € nova para o Direito
brasileiro, existem poucos patrimoéniosimateriais registrados no Pais, nao
havendo jurisprudénciaacercado Poder de Policiasobre osreferidos bens.

Sem embargo, existem decisdes rel acionadas a responsabilidade da
Administragdo Publicanaomissdo do Poder de Policia, especialmente no
acordéo proferido pela 72 Camara Civel do Tribunal de Justicade Minas
Gerais (TIMG), no julgamento do Reexame Necessario Civel

36 VIEIRA, Jamerson. Patrimdnio cultural: um estudo sobre a tutela administrativa das paisagens
culturais no contexto dos instrumentos de protegdo previstos no ordenamento juridico brasileiro.
165 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito), Pontificia Universidade Catélicade Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2010. p. 89.
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10317110096383001, relatado pel o Eminente Desembargador Washington
Ferreira, do qual participaram os Desembargadores Belizério de Lacerda
como revisor e o Desembargador Peixoto Henriques, cujo acordéo foi
assm ementado (MINAS GERAIS, 2013, internet):

REEXAME NECESSARIO.ACAO CIVIL PUBLICA. DIREITO
CONSTITUCIONAL EADMINISTRATIVO. MEIOAMBIENTE.
ATIVIDADES CAUSADORASDE DEGRADACAOAOMEIO
AMBIENTE.AUSENCIA DE LICENCIAMENTOAMBIENTAL.
DESCUMPRIMENTO DO “TERMO DE AJUSTAMENTO DE
CONDUTA”. SUSPENSAO DASATIVIDADESEMPRESARIAIS
E CASSACAO DE ALVARA DE FUNCIONAMENTO E
LOCALIZACAO. PODER DE POLICIA. OMISSAO POR PARTE
DOMUNICIPIODEITABIRA. SENTENGCA MANTIDA. . A agdo
civil pablica constitui o0 meio processual hébil conferido ao
Ministério Plblico para a defesa do patrimonio publico, sendo
cabivel quando se objetiva a defesa do meio ambiente. II.
Atividades consideradas potencialmente causadoras de
degradag&o ao meio ambiente dependerdo de prévio licenciamento
ambiental municipal. 111. Em havendo riscos a seguranca da
col etividade e a0 meio ambiente nas atividades desenvol vidas por
empresa prestadoras de servicos nocivas a0 meio ambiente, que
se encontra irregular em suas atividades, torna-se, de fato,
necessaria a interdicdo do estabelecimento empresarial que
encontra em funcionamento sem aregular autorizagdo ambiental
de funcionamento.®

O acdrdéo oracomentado foi proferido em sededeAcéo Civil Piblica
gjuizadapelo Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MPMG) em
desfavor daRetificaDeltaMotores Silva L tda. edo Municipio de I tabira,
objetivando que a pessoa juridica ré suspendesse suas atividades
empresariais por contrariar alegislacéo ambiental, e que o Municipio, com
amparo em seu Poder de Policia, suspenda toda e qualquer atividade
desenvolvidapelareferidaempresaaté suaregul arizacéo, além dacassagcdo
dalicenca/avarade funcionamento quelhefoi concedidairregularmente.

S"MINASGERAIS. Tribunal de Justicade Minas Gerais. Sétima Camara Civel. Reexame Necessario-
Civel n. 10317110096383001. Rel. Des. Washington Ferreira, Belo Horizonte, 19 fev. 2013. Diériode
Justica, Belo Horizonte, 22 fev. 2013.
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Em 6/3/2009, aempresaré, diante detodas asirregul aridades apuradas
no Inquérito Civil Pdblico 0317.09.000028-0, assinou um Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) com a Promotoria de Justica de Itabira,
obrigando-se a apresentar o Formulério de Orientac&o Basico Integrado
ao Orgdo Ambiental Estadual, no prazo de 30 (trinta) dias, para obtencio
deautorizac&o ambiental delicenciamento municipal.

Houve o descumprimento pela pessoa juridica ré das obrigagdes
assumidas no TAC, e o Municipio foi notificado, em 26/1/2011, com
amparo em seu Poder de Palicia, para que providenciasse o fechamento
do estabel ecimento da RetificaDeltaMotores SilvalLtda., poisareferida
empresafuncionavaem desacordo com as normas ambientais.

Embora notificada pela municipalidade, a retifica ré continuou
operando sem licencaambiental.

Logo, a pessoa juridica ré, de fato, ndo preencheu os requisitos
autorizadores a concesséo de alvara de funcionamento para prestagdo de
Seus servicos, razéo pela qual os desembargadores concordaram tanto
com a sentenca proferida no juizo singular quanto com a necessidade de
cassacdo do alvaraquelhefoi concedido pelo Municipio de ltabira.

Em consonéncia com o proprio Estado Democréatico de Direito, a
policia administrativa deve funcionar adequadamente e com eficiéncia.
Fato é que o principio da eficiéncia se faz presente no caput do art. 37 da
CF/88, veja-se:

Art. 37. A administragdo publicadireta e indireta de qual quer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte;®

Nota-se que aAdministragdo Publicando deve apenasfuncionar para
suaeficiénciaeeficacia; eladeve “azeitar” suas engrenagens de maneira
gue preste um bom servi¢o publico nabuscados objetivos constitucionais.

Os poderes da Administragdo Publica devem ser analisados sob a
otica do dever-poder, j& que tanto a agdo quanto a omissdo dos agentes
publicos podem acarretar danos e prejuizos a toda a coletividade,

SBRASIL, 1988, art. 37.
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principal mente em matéria de patrimonio imaterial. Necessario é que se
aperfeicoe um trabal ho permanente e constante de prevencao, fiscalizagéo
e repressdo de qualquer conduta lesiva ao interesse publico e ao meio
ambientecultural.

A respeito desse poder-dever defiscalizacdo e controle, sGo degrande
valiaaslicbesde Borges:

Na conducdo da politica de prote¢do ao meio ambiente o Poder
Pdblico, tanto nos empreendimentos préprios como naqueles
propostos pela iniciativa privada, tem o poder-dever de adotar
medidas preventivas e mitigadoras de danos. A forma mais
adequada de efetivacao dessa suamissao estdno regular exercicio
do Poder de Policia, que tem a finalidade de constatar, por
intermédio dos respectivos agentes administrativos, ndo sd na
ocasido do licenciamento, mas também na instalacéo e na
operacdo, a observancia dos padrdes postos nas normas
reguladoras editadas, punindo-se os infratores que deixarem do
cumprir com sua obrigac@o de observar as regras proprias e,
sobretudo, de preservar o meio ambiente, jaque se trata de dever
de todos.

E oportuno demonstrar que o Estado — compreendido nas
diferentes esferas — enquanto ente condutor das politicas que
levam a preservacdo dos recursos ambientais tem o dever de
adotar acOes que efetivamente assegurem a incolumidade
ambiental. Para isso, dispde de instrumentos de ordem legal que
Ihe permitem assegurar, inclusive por meiosrepressivos, condutas
dagueles administrados, pessoa fisica ou juridica, que se pdem a
ameacar ou mesmo degradar o0s recursos ambientais. Esse € seu
dever, do qual resulta responsabilidade.®

Como mencionado anteriormente, o Iphan tem o dever legal e
regimental conferido pelo Decreto 6.844/2009 de exercer o Poder de Policia
AdministrativaAmbiental, visando apreservacdo do patrimonio protegido
pelaUnido naesferafederal. Por suavez, nasesferasestaduaise municipais,
os demais 6rgaos ligados a cultura também devem exercer esse poder na
protecéo de seus préprios patrimonios.

% BORGES, Guiomar Theodoro. Responsabilidade do Estado por dano ambiental . Revista Amazonia
Legal de Estudos Sacio-Juridico-Ambientais, Cuiabd, v. 1, n. 1, p. 94-95, jan./jun. 2007.
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A tais orgaos cabe o dever de vigilancia e fiscalizagdo, quando
provocados ou mesmo de oficio.

Com relagéo aresponsabilidade administrativo-ambiental, sabe-se que
amesmaéfruto deinfracdo as normas administrativas, levando o infrator
aumasancdo também administrativa, taiscomo: adverténcia, multasimples,
suspensao de beneficios ou interdicdo de atividade.

Ao ente publico se daessaresponsabilidade administrativa, emvirtude
da capacidade que as pessoas juridicas de direito publico possuem de
exigir certas condutas de seus administrados, € claro, limitando-se as suas
competéncias constitucionais. E o Poder de Policiado ente estatal agindo.

O Poder de Palicia, como visto anteriormente, se constitui em uma
faculdadeinerente ao Estado paralimitar, restringir o uso da propriedade,
dasliberdades e atividades dos particul aresindividua mente considerados,
em beneficio da coletividade. Esse poder se manifesta por meio de
determinacfes e vedacdes, mas, principalmente, através de normas
limitadoras e sancionadoras, decorrentes dasupremaciado interesse publico
sobreointeresse particular.

Na hipétese ora em estudo, houve a condenagdo do Municipio em
virtude de sua omiss&o quanto ao seu Poder de Policia, namedidaem que
deixou detomar providénciaseficazes parainterditar atividadescomerciais
da pessoa juridica ré, colocando em risco 0 meio ambiente e a prépria
coletividade. In casu, existiao dever-agir damunicipalidade.

Com relacdo aresponsabilidade civil do Poder Publico por omisséo,
existem divergénciasdoutrinarias. Algunsdoutrinadores, dentreelesMeél 0%

4 Mello, em seu artigo publicado naRT 552/11-20, citado por Gongalves em 2013, apresentaa gumas
conclusdes sobre a responsabilidade extracontratual do Estado:

a) A responsabilidade do Estado no Direito brasileiro € ampla. Nao obstante isso, ndo é qual quer
prejuizo patrimonial relacionavel com agdes e omissdes do Estado que o engaja na obrigagéo de
indenizar.

[..]

f) Quando o comportamento lesivo é comissivo, os danos s&o causados pelo Estado. Causa é o
evento que produz certo resultado. O art. 107 da Carta Constitucional estabelece que o Estado
responde pelos danos causados.

g) No caso de dano por comportamento comissivo, a responsabilidade do Estado é objetiva
Responsabilidade objetiva € aquela para cujairrupgéo basta o nexo causal entre a atuacéo e o dano
por elaproduzido. N&o se cogitade licitude ou ilicitude, dolo ou cul pa

h) Quando o comportamento lesivo é omissivo, 0s danos sdo causados pelo Estado, mas por
evento alheio aele. A omiss&o € condicéo do dano, porque propicia sua ocorréncia. Condicéo é o
evento cuja auséncia enseja o surgimento do dano.
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e Goncalves, defendem que aresponsabilidade civil do Estado, nos casos
deausénciade atuacéo, deve ser subjetiva, exigindo-se o nexo de causalidade
entre aomissdo do agente publico, que age com dolo ou culpa, e o evento
danoso. Deve-se demonstrar que o Poder Pablico se omitiu de forma
ilicitaou se comportou aguém do padrdo exigido por lei, ndo impedindo a
ocorréncia de danos. Para outros doutrinadores, dentre eles, Milaré e
Machado, a responsabilidade civil do Estado por omiss&o € de natureza
objetiva, ou sgja, independentemente da existéncia de dolo ou culpa, o
Poder Publico é responsavel pelaomissio no seu dever dedar protecéo ao
meio ambiente.

Cré-se, pois, que, no Brasil, o ordenamento juridico-ambiental
determinaaresponsabilidade civil objetivado Estado por dano ambiental,
fundamentado nateoria do risco integral.** A inércia, ou ineficiéncia ou
omissdo do Poder Publico so podera ser considerado paraavaloragéo da
responsabilidade estatal .

Sob o crivo dasustentabilidade, sugere-se que aresponsabilidade do
Estado (tanto nas agBes quanto nas omissdes) assumaaroupagem objetiva,
princi pal mente quando esse dano comprometer, diretaou indiretamente, a
sadia qualidade de vida, o equilibrio ecoldgico e o bem-estar social
duradouro (intergeracional).

Em outras palavras, emergindo a sustentabilidade como um objetivo
constitucional, cabera ao gestor publico (profissional, qualificado e
preparado paraassumir afuncéo) impedir (dever de agir), como garantidor
do bem-estar social duradouro, qualquer dano ao Patriménio Cultural-
Imaterial.

Ao explicar a necesséria releitura da responsabilidade do Estado,
Freitasargumenta:

i) No caso de dano por comportamento omissivo, a responsabilidade do Estado é subjetiva.
Responsabilidade subjetiva é aquela cujairrupgéo depende de procedimento contrério ao Direito,
doloso ou culposo.

j) O Estado responde por omiss&o quando, devendo agir, néo o fez, inocorrendo no ilicito de deixar
de obstar aquilo que podiaimpedir e estava obrigado afazé-lo.

E continua Goncalves: “A omisséo do Estado em debelar o incéndio, em prevenir as enchentes, em
conter a multidao, em obstar ao comportamento injuridico de terceiro, tera sido condigdo da
ocorréncia do dano, mas causa ndo foi e, assim, a responsabilidade do Estado sera subjetiva’.
(MELLO apud GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil brasileiro: responsabilidadecivil. 8. ed.
S50 Paulo: Saraiva, 2013. p. 179, v. 4).
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Por todo o0 exposto, para que se instaure o Estado Sustentavel,
relevante que ndo persista 0 acintoso quadro de omissivismo
inconstitucional, especialmente nas relagdes administrativas e
ambientais (exemplificando: os editais precisam, como
sublinhado no capitulo anterior, incorporar os critérios
paramétricos de sustentabilidade; a popul agdo ndo pode continuar
a ser envenenada pelo enxofre em nossas ruas; o transporte
coletivo deve ter primazia; os financiamentos ndo podem ser
dados com o fito exclusivo no crescimento de curto prazo; as
reformas estruturais, que ampliam a produtividade, ndo podem
tardar, a espera da proxima crise; novos leitos precisam ser
cobrados de hospitais publicos e privados, as penas cruéis néo
podem prosseguir e assim por diante). Indispensavel, para tudo
isso, taxa de investimento compativel com o desenvolvimento
duradouro, a base de poupanca interna, sem restar tao
excessivamente dependente do capital externo.*?

Freitas continua:

Assim, aousadareleituradaresponsabilidade do Estado, coibindo
acOes e omissdes desproporcionais, implica fazer frente aos
desafios complexos da gestéo publica sustentavel, notadamente
para lidar (a) com a formagdo de poupanca publica; (b) com os
investimentos urgentes em infraestrutura; (c) com o uso das
energias renovaveis, sem formacdo de bolhas especulativas; e,
nd&o menos importante, (d) com todos os itens que comp8em a
Agenda da Sustentabilidade [...]. O Estado Sustentavel é,
resumidamente, aquele capaz de cumprir tal Agenda de oficio.*®

4 Como afirmam Bredan e Mayer (2013, p. 62-63), asteoriasdo risco criado (ou mitigado) edorisco
integral vém sendo adotadas pelos tribunais brasileiros em questdes ambientais, também sem um
posicionamento unissono. Paraaprofundamentos, ver (BREDAN, KarinaMarcos, MAY ER, Elizabeth.
A responsabilidade civil por danos ambientais no Direito brasileiro e Comparado: teoria do risco
criado versusteoriadoriscointegral. Veredasdo Direito, Belo Horizonte, v. 10, n. 19, p. 45-88, jan./
jun. 2013).

“ FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 269-
270.

“FREITAS, Juarez. Sustentabilidade, 2012. p. 270.
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Essa amplitude e abrangéncia da responsabilidade civil objetiva do
Estado, nas omissbes que afetam o status de sustentabilidade, advém,
também, dainfluénciados principios prevencao (risco real de ocorréncia
de dano) e precaucao (risco potencial de ocorréncia de dano) no Direito
patrio, haja vista que a observancia deles acarreta a obrigacdo do gestor
publico de prever e de se precaver contra situagdes que produzem riscos
de dano, devendo agir antecipadamente para evitéa-los. Esta é alicdo de
Machado:

Ao aplicar o principio da precaucdo, “0s governos encarregam-
se de organizar a reparticdo da carga dos riscos tecnol 6gicos,
tanto no espago como no tempo. Numa sociedade moderna, o
Estado sera julgado pela capacidade de gerir 0s riscos’.

Deixa de buscar eficiéncia a Administracdo Publica que, ndo
procurando prever danos para o ser humano e o meio ambiente,
omite-se no exigir e no praticar medidas de precaucéo,
ocasionando prejuizos, pelos quais sera corresponsavel . *

No que tange a responsabilizacdo do Poder Publico ser subsidiaria
ou solidaria, entende-se que, nareparagdo dos danosambientais culturais,
ela é solidaria. Nesse sentido, qualquer um dos agressores podera ser
acionado deformaisolada, visando areparacdo dos prejuizos, facilitando,
dessa forma, a responsabilizacdo por danos a coletividade e aos bens
imateriaisdo meio ambiente cultural.

A0 seguir esse norte (sustentabilidade), conclui-se que andou bem o
Egrégio TIMG ao exigir umamaior intervencéo e responsabilizacéo do
Poder Publico, no caso municipal, quefoi omisso quando deveriater agido
paraimpedir qualquer resultado danoso ap meio ambiente, por intermédio
de seu Poder de Policia, o que deve ser estendido ao patrimdnio imaterial.

7 Consider acdesfinais

Demonstrou-se, neste artigo, aimportanciado Patrimoénio Cultural-
Imaterial como formade referenciar as diversas culturas que compdem o
Brasil e, no intuito de sua preservacéo e salvaguarda, qual é suarelacéo
com o Poder de Policia do Estado.

“MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro, 2015. p. 111.
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O patrimdnio cultural vincula-se a ideia de memdria coletiva, de
processos de construcdo das comunidades e de valores que elas vao
atribuindo adeterminado bem, individualizando-o dos demais e carecendo
de protecéo juridico-estatal.

No Brasil, apartir dadécadade 1920, as discussdes acercadaprotecéo
dos patrimoénios artistico e histérico tomaram forma, e, liderados pelo
Movimento Modernista, inauguram os debates propondo avalorizacdo e
salvaguardado Patrimonio Cultural Nacional com fortescriticasaosmodel os
até ent&o propostos.

Com a edicdo do Decreto-Lei 25/1937, em vigor até hoje, o
patriménio artistico e historico brasileiro passou ater legislacéo especifica,
instituindo o tombamento como forma de protecdo dos bens fisicos, ou
sgja, 0 patrimdnio cultural material.

A proteg&o constitucional do Patrimdnio Cultural-Imaterial surgecom
aCF/88 e é efetivadalegalmente pel o Decreto 3.551/2000. O Patrimoénio
Cultural-Imaterial compreende os saberes, oficios e modos de fazer,
celebractes, formas de expressao cénica, musicaisou ludicase oslugares
que dizem respeito as praticas e aos modos de vida dos diferentes povos
que compdem o Brasil.

Por setratar de um instituto juridico aindarecente e pouco analisado
naesferajuridica, muitos questionamentos aindavém sendo feitos acerca
de suaaplicabilidade e daformacomo o Estado pode atuar com seu Poder
de Policia, afim de preservar o bemimaterial registrado.

O Poder de Policia, entendido como a necessidade de ordenagéo do
convivio coletivo exercido pelo Poder Plblico, tem o dever deimpor limites
ao exercicio de direitos e liberdades do particular. E, nessefito, tem-sea
policiaambiental como responsavel por limitar edisciplinar o patrimdnio
cultural, visto que el e se enquadra no conceito de meio ambiente cultural.

A fim derealizar um estudo critico sobre osbensde naturezaimaterial
protegidos pelo Poder Pblico, buscou-se analisar apossibilidade de atuagéo
do poder administrativo sancionador sobre esses bens, apresentando os
instrumentos para sua salvaguarda e o Poder de Policia como
potencializador de sua protecdo, sob pena de configuracdo de
responsabilidade civil-objetiva e solidériadaAdministracéo Publicapela
0missao.
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Verificou-se que osinstrumentos utilizados naprotegdo do patrimoénio
imaterial (Inventério, Registro e Plano de Salvaguarda) servem de“norte’
a atuacgdo do Estado em sua preservagdo, mas ndo podem ser um fim.
Faz-se, entdo, necessériaaconjugacao detaisinstrumentos e aatuacdo do
Estado com seu Poder de Policia, que ainda se mostra timida, sgja pela
novidade do tema, seja pela ineficiéncia dos orgéos que detém tal
responsabilidade.

Por fim, verificou-se anecessidade de umamaior interacéo do Direito
no campo do patrimonio cultural, especialmente o imaterial, que, até entéo,
se encontramuito discutido nos estudos de Antropol ogiae Sociologia, mas
carecendo de umavisdo juridicaacercade suasalvaguarda.
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* Artigo

Estatuto da Cidade e Plano Diretor:
instrumentos urbano-ambientals ao
desenvolvimento de cidades sustentavels
com area de Zona Costeira

City Satute and Master Plan: urban environmental
instruments for the development of sustainable cities
with area at Coastal Zone

Gabriela Soldano Garcez
Mariana Vicente Braga Carmello™

Resumo: O plangjamento urbano é umimportanteinstrumento de promogao
de mudangas significativas nas cidades brasileiras para obter o
desenvolvimento sustentavel eacriagéo de novarelacdo do homem como
mei 0 ambiente em que vive, principal mente no que serefere aos municipios
com &reade Zona Costeira, areaimportantissimaamanutencao do equilibrio
ecologico. No que concerne a esse planejamento, o Plano Diretor € a
ferramenta bési ca ao ordenamento das cidades, estabel ecendo diretrizes, a
fim de atender as necessidades dos cidadaos, garantindo qualidade devida
edesenvolvimento econdmico-social . Paratanto, € necessériaaparticipagdo
do cidaddo na elaboragéo e fiscalizag8o das atividades municipais, para
cumprir o principio constitucional dademocraciaparticipativa. A sociedade
civil deve participar dastomadas de decisdo referentes as politicas publicas
naédreaambiental, bem como daelaboracao, efetivacao efiscalizagdo dessas
politicas, tendo em vista que é dever tanto do Poder Piblico quanto da
sociedade a protecdo e defesa do meio ambiente as presentes e futuras
geracOes (conforme o art. 225 da Constituicdo Federal de 1988). Nesse
contexto, o presente trabalho visa, primeiramente, a avaliar as diretrizes
geraisdo Estatuto da Cidade (Lei 10.527/2001) eaimportanciados Planos
Diretores municipais as areas de zona costeira. Apos, aborda-se a gestao
participativa das cidades como forma de implementagdo de cidades
sustentaveis.

" Advogada e jornalistadiplomada. Mestre em Direito Ambiental (bolsista Capes). Doutorandaem
Direito Ambiental Internacional (bolsista Capes), ambas pela Universidade Catdlica de Santos
(Unisantos). Conciliadora capacitada pela Escola Paulista de Magistratura.

" Assistentejuridico do Ministério Publico de Séo Paulo. Alunaespecia do programade Mestrado
em Direito Ambiental, pelaUniversidade Catélicade Santos.
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Palavras-chave: Cidade sustentavel. Estatuto da Cidade. Gestdo
democratica. Plano Diretor. Zona Costeira.

Abstract: Urban planning is an important tool for promoting significant
changesin brazilian citiesto achieve sustainable devel opment and the crestion
of anew relationship between man and theenvironment they livein, especially
with regard to municipalitieswithanareaof Coastal Zone, whichisimportant
for maintaining the ecological balance ecosystem. With regard to thisplan,
theMaster Planisthebasictool for theimprovement of towns, establishing
guidelinesto meet the needs of citizens, ensuring quality of lifeand economic
and social development. Therefore, it isnecessary that citizensparticipatein
the preparation and supervision of municipal activitiesin order to meet the
constitutional principle of participatory democracy. Civil society should
participatein the decision making of public policy intheenvironmental area,
aswell asthe preparation, execution and monitoring of these palicies, given
that it isthe duty of both the Government and the society the protection and
defense of the environment for present and future generations (according to
article 225 of the Federal Constitution de 1988). I n this context, this paper
ams, at first, to assessthe general guidelinesof the City Statute (Law 10.527/
2001) and theimportance of municipa Master Plansfor areas of the Coastal
Zone. After addresses of participatory management of cities as a way of
implementing sustainablecities.

K eywor ds. Sustainablecity. City statute. Management democratic. Director
plan. Coastal Zone.

Introducao

A atua politica urbana nacional, formalizada através de conceitos
trazidos pel o Estatuto da Cidade e pel os Planos Diretores, tem fundamental
importancia para o planegamento das cidades, de forma a construir um
ambiente saudavel paraas presentes e futuras geragoes.

O estudo do Plano Diretor dos municipios objetiva ordenar o
adequado funcionamento das cidades, aliando funcdo socioambiental, bem-
estar dos municipes e necessidades sociai s basicas e, com isso, garantir a
conducdo das politicas publicas municipais para o desenvolvimento
sustentavel, principalmente no que se refere a municipios com areas de
ZonaCosteira, areade grandeimportancia e que merece especial atencéo
por parte dos cidaddos e gestores publicos.

Neste contexto, o presente trabalho aborda, primeiramente, o
embasamento juridico daatual politicade desenvolvimento urbano. Avalia
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as diretrizes gerais do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), bem como
analisaos Planos Diretores municipais, indicando suaimportanciaas éreas
de Zona Costeira.

Por fim, pondera sobre agestéo democréticadacidade, enfatizando
suaimportanciaparaaedificagéo de um municipio sustentavel.

1 Direito Urbanistico erelacéo entrepolitica urbana e protecéo
ambiental

Direito Urbanistico é o ramo do Direito Publico que contempla
normas e principios reguladores da atividade urbanistica.

Meirellesadvertiaque, naamplitude do conceito dedireito urbanistico,
incluem-se todas as &reas em que 0 homem exerce qual quer umadas suas
quatro fungdes essenciai s nacomunidade: habitacéo, trabal ho, circulacéo
e recreacdo.’

Em sede constitucional, o Direito Urbanistico surgiu como disciplina
juridicaauténoma somente com a Constitui¢cdo Federal de 1988 (CF/88),
que, no art. 24, inciso |, atribui a Uni&o, aos Estados e ao Distrito Federal
competéncia para legislar concorrentemente sobre a matéria. A Unio,
nos termos do art. 24, 8 1°, compete estabelecer normas gerais; aos
Municipios, suplementar alegislacdo federal e aestadual, no que couber
(art. 30, inciso I1).

Alémdoart. 24, inciso |, que serefere exclusivamente acompeténcia
legidlativa, a CF/88 contemplaamatéria urbanisticaem outros preceitos,
como, por exemplo, no art.21, incisos I X e XX, que atribuem a Uni&o
competénciaparaaelaboracdo e execucdo de planosnacionaiseregionais
de ordenacdo do territério e de desenvolvimento econémico e social ea
ingtituic&o de diretrizes parao desenvol vimento urbano, inclusive habitacgo,
saneamento basi co e transporte urbano.

Se iss0 ndo bastasse, 0 constituinte dedica um capitulo a politica
urbanadentro do titul o atinente a Ordem Econémica e Financeira.

A proposito, cumpre advertir, desde ja — ainda que de maneira
superficial, ja que aideia sera retomada mais adiante — que a CF/88, ao

*MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 513-
514.
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relacionar os principios gerais norteados da atividade econdmica, refere-
se, expressamente, a defesado meio ambiente.

Para Silva, apolitica urbanatem por escopo construir e ordenar um
meio ambiente urbano equilibrado e saudavel, no qua coexistam aqualidade
do meio ambiente natural eaqualidade do meio ambiente artificial.?

JaCarmello Janior e Freitaslembram que arelacdo entre atividade
urbanistica e plangamento é intrinseca, compreendendo-se essa como 0
caminho para a racionalizacdo do uso dos espacos, que é condicionada
pelanecessidade de preservacdo daqualidade ambiental .2

Esclarecido o conceito de Direito Urbanistico eevidenciadaarelacéo
gue se estabel ece entre politica urbana e protegdo ambiental, passemos a
andlisedaZona Costeira, de seus padrfes de ocupacéo territorial ede suas
principais consequéncias socioambientais.

1.1 Ocupacéorterritorial em Zona Costeira

Silva lembra que, no Brasil, a evolugéo do fendmeno urbano tem
relacdo com os ciclos econdmicos. | nicia mente, aexploracéo dos recursos
naturais (pau-brasil) deu origem as primeiras feitorias (entrepostos
comerciais) e agrupamentos humanos.*

A frentede expedicéo colonizadora, Martim Afonso de Sousafundovu,
no ano de 1532, aVilade S&o Vicente. A partir de entdo, formaram-se, ao
longo do Litoral brasileiro, vilas e povoados, que ndo eram produtos da
criagdo espontanea da massa, mas resultado da acdo urbanizadora das
autoridadescoloniais.

E certo que as cidades brasileiras, em razdo do tipo de economia
prevaente, voltadaao comeércio exterior, desenvol veram-se preci puamente
em Zona Costeira, ressalvados os nucleos urbanos constituidos por
influénciadamineragéo, nos Estados de Minas Geraise Goiés, edacultura
de cana-de-agucar, naRegi&o Nordeste.

2 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico e meio ambiente. In: MILARE, Edis; MACHADO,
Paulo Affonso Leme (Org.). Direito Ambiental: meio ambiente urbano. S&o Paulo: RT, 2011. p.
1183.

3 CARMELLO JUNIOR, Carlos Alberto; FREITAS, Gilberto Passos de. A cidade sustentavel e o
Direito Penad Ambiental. In: LECEY, Eladio; CAPPELLI, Silvia(Coord.). Revista de Direito Ambiental,
V. 68, p. 155.

4SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 17.
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Aindanosdiasdehoje, épelo Litora brasileiro que asriquezas séo
escoadas através de estradas e portos. Ademais, alguns dos polosindustriais
mais importantes, como o de Cubatdo, em S&o Paulo, e Camagari, na
Bahia, encontram-se muito préximos do mar, a exemplo do que ocorre
com asusinasnuclearesAngraleAngraZ2.

Nas ultimas décadas do século XX, com a migracdo da populagdo
rural as cidades, sem aadoc¢ao pel o Poder Publico de politicas publicasde
ordenacdo e plangjamento do espaco urbano, houve o avango do fenémeno
“egpeculacdoimobiliaria’, o que conduziu o enorme contingente proveniente
domeiorural aseinstalar em submoradias, que constituem um dosmaiores
problemas socioambientais daatualidade.®

A maioriadas cidades costeirastem no turismo a inicaopgdo ao seu
desenvolvimento econdmico. A atividade turistica, entretanto, ndo é
organizadae desenvolvidade modo sustentavel .

Nosmesesde verdo, apopul agdo das cidades costeiras se multiplica,
determinando sobrecarganos servicos de saneamento (&gua, esgoto e coleta
delixo) e causando poluicdo naspraias.

A construcéo de edificios de inlmeros pavimentos a beira-mar
outro exemplo. N&o raro, 0 que se V& é que apreocupagdo com o patrimonio
pai sagistico e o cuidado com recuos, disténcias, sombraeventilagdo perdem
lugar parao atendimento deinteresses econdmicos e especul ativos. Assim,
afim defavorecer osinteresses de empresas daconstrucéo civil, imobiliarias
e especuladores, € comum que serealizem ateragdes pontuai s nas normas
urbanisticas, elevando-se os coeficientes de aproveitamento, tornando a
vistadas belezas naturais privil égio de poucos.®

Os problemas socioambientais observados nas cidades de Zona
Costeiraque se dedicam aatividade turisticando serestringem ao sazonal
aumento populacional eaconstrucdo de prédiosabeira-mar: baresebarracas
nas praias que produzem lixo, esgoto e ruidos e empreendimentos cujas
estruturasinvadem o mar encerram outros exempl os.

SMARCHESAN, AnaMariaMoreira. Preservagé@o ambiental e ocupacéo do espago urbano aluz do
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). In: MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Affonso Leme (Org.).
Direito Ambiental: meio ambiente urbano. S&o Paulo: RT, 2011. p. 532.

8 KRELL, AndreasJ. A faltade sustentabilidade juridico-ambiental daocupacéo do Litoral brasileiro
pelaconstrugéo civil. In: DAIBERT, Arlindo (Org.). Direito Ambiental Comparado. Belo Horizonte:
Férum, 2008. p. 273.
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2 Estatuto da Cidade: uma visao ger al

A CF/88, no capitulo dedicado a politica urbana, estabelece que a
politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento dasfuncdes sociais dacidade e garantir
0 bem-estar de seus habitantes. (Art. 182, caput).

O diploma a que alude o texto constitucional é aLei 10.257/2001
(Estatuto da Cidade).

Aindaque o Estatuto da Cidade ndo contemple normas definidoras
de conceitos tampouco impositivas de obrigaces especificas atutelado
meio ambiente, ao contrario do que faz com a propriedade e o uso do
solo, é manifestasuacontribuicdo em relacdo aprotecéo do meio ambiente
urbano.

A compreensdo da importancia da implementacdo do Estatuto da
Cidade em Zona Costeira, objeto deste estudo, demanda, antes que se
passe a abordagem dosinstrumentos da politica urbana por ele previstos,
0 conhecimento de seus objetivos e algumas de suas diretrizes gerais.

2.1 Funcéo social da propriedade urbana

De acordo com o art. 2°, caput, do Estatuto da Cidade, a politica
urbana objetiva ordenar o pleno desenvolvimento das fungfes sociais da
cidade e da propriedade urbana.

Como é cedico, a ordem constitucional une, indissoluvelmente, a
funcdo social ao direito de propriedade.

Aindahaquem, ndo obstante, pretendasefurtar asnormasdeDireito
Ambiental sob o abrigo daprotegdo do direito individual de propriedade.”

Também ha quem, equivocamente, afirme que a protecéo do meio
ambiente representaintervencdo no direito de propriedade privada.

Benjamin adverte que a protecdo do meio ambiente participa da
génesedo direito de propriedade, podendo-sedizer queo Direito Ambiental
é fruto de um amalgama do Direito das Coisas com o Direito Pdblico.
Ensinaque, aluz daCF/88, arelacéo que se estabel ece ndo édeintervencdo

"MARCHESAN, AnaMariaMoreira. Preservagéo ambiental e ocupacéo do espaco urbano aluz do
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). In: MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Affonso Leme (Org.).
Direito Ambiental: meio ambiente urbano. S&o Paulo: RT, 2011. p. 340.
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porque o constituinte ndo concebeu primeiro o direito de propriedade para,
depois, reconhecer anecess dade de tutelaambiental, assinalando que esta
€ logicamente antecedente aquele, uma vez que inexiste direito de
propriedade pleno sem a salvaguarda ambiental e, historicamente
contemporanea, jague ambos sao reconhecidos num mesmo momento e
num dnico texto normativo.?

Naordem constitucional vigente, sem a protecdo ambiental, ndo se
reconhece — a0 menos, ndo em sua plenitude — o direito de propriedade.
Logo, ndo héa intervencdo, que pressupde ato de fora para dentro, mas
interferéncia. E, sob a égide da CF/88, essainterferéncia é impostatanto
para o Poder PuUblico quanto para o particular e é o fundamento da
inafastabilidade das obrigagbesambientais.

A aparente inesgotabilidade dos recursos naturais, somadaafatores
dediversasordens, conduziu, no passado, afalsaconcepgdo de exploragdo
predatoriadaterraede seusatributos. Maisrecentemente, as Constituicoes
passaram acontemplar a protecdo do mei o ambiente como pressuposto ao
reconhecimento de um direito de propriedade valido.

E certo que da previsio constitucional do direito de propriedade
derivam os poderes dereivindicagdo, uso, gozo, disposi ¢&o e transmisséo.
Otexto constitucional selimitaaconsagrar oingtituto, que tem seu contelido
definido pelalegidacéo infraconstitucional .

A doutrinaensinaque o direito de propriedade experimentalimites
internos e externos. Os primeiros so intrinsecos e contemporaneos arel acéo
de dominio, ao passo que os Ultimos Ihe sdo consecutivos. Aqueles, em
regra, tém origem comum: afuncéo social dapropriedade.

N&o se olvida que afuncéo social da propriedade se revelando so
através de imposi¢des negativas, mas principalmente por intermedio de
prestagOes positivas. No que atina a prote¢cdo do meio ambiente, o
constituinte, no art. 225, caput, da CF/88, impds ao Poder Publico e &
coletividade o dever dedefendé-1o e preserva-lo paraas presentes efuturas
geracoes.

Se ndo bastasseisso, 0 art. 170 danossa Constitui¢ao, ao relacionar
0s principios gerais da atividade econdmica, contempla ndo so afuncéo
socia dapropriedade, como também a defesa do meio ambiente.

Emrelagéo apropriedade urbana, o art. 182, 8 2°, daCF/88 condiciona
0 cumprimento de sua funcdo social ao atendimento das exigéncias
fundamentai s de ordenacéo da cidade expressas no Plano Diretor.
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2.2 Funcéo social da cidade

N&o se olvida que o espaco da cidade ndo encerra um fim em si
mesmo. A cidade é o lugar criado artificialmente para propiciar aos seus
habitantes, das presentes e futuras geraces, umaboaqualidade de vida.

ParaFiorillo

afuncéo socia da cidade é cumprida quando esta proporciona a
seus habitantes o direito a vida, a segurancga, a igualdade, a
propriedade e aliberdade (CF, art. 5°, caput), bem como garante
a todos um piso vital minimo, compreendido pelos direitos
sociais a educacdo, a salude, ao lazer, ao trabalho, a previdéncia
social, amaternidade, ainfancia, a assi sténcia aos desamparados,
entre outros encartados no art. 6°.°

Saleme sustenta que o principio dafuncdo socia dacidade pode ser
compreendido como o desdobramento natural do principio dafungéo social
da propriedade, afirmando que aquele, ao superar atradicional visdo da
urbis, refere-se ao atendimento das necessidades presentes e futuras e ao
reconhecimento de condic¢Bes capazes de desenvolver o Municipio e
proporcionar mel hores condi¢fes de vida aos seus municipes.’©

2.3 Cidadessustentaveis

A garantiado direito ascidades sustentaveiséaprimeiradasdiretrizes
geraisrelacionadas pelo art. 2° do Estatuto da Cidade.

O legislador prosseguiu, definindo o direito as cidades sustentaveis
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte, aos servicos publicos, ao trabalho e
ao lazer, as presentes e futuras geracoes.

8 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcellos e. Reflexdes sobre a hipertrofia do direito de
propriedade natuteladareservalegal e das areas de preservagéo permanente. s/d. p. 7-8. Disponivel
em: <http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/refl ex%C3%B 5es-sobre-hi pertrofia-do-direito-de-
propriedade-na-tutel a-da-reserva-legal -e-das-%C3%A 1rea>. Acesso em: 6 set. 2014.

9 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental brasileiro. 10. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2009. p. 341.

10 SALEME, Edson Ricardo. Parémetros sobre a fung&o social da cidade. Disponivel em: <http://
www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anai X1V Congresso/141.pdf>. Acesso em: 6 set. 2014.
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Conclui-se, portanto, que asustentabilidade urbanando estarestrita
a0 meio ambiente, abrangendo aexpressdo dosfatores econdmicos, sociais,
culturaise politicos.

Granzieraadverte que aquestdo da sustentabilidade repousasobre o
tripé: economia, sociedade e meio ambiente, cabendo ao Poder Publico
propiciar o equilibrio entre esses fatores, compatibilizando o
desenvolvimento econdmico com aprotecdo do ambiente. !

N&o se olvida que as diretrizes apresentadas pelo art. 2° encontram
ressonancia nos instrumentos previstos pelo art. 4° (que seréo objeto de
analise mais detidanasequéncia), ou, em outras palavras, osinstrumentos
servem aimplementac&o das diretrizes e, por conseguinte, a consecucao
do objetivo precipuo dapoliticaurbana, que, de acordo com o legislador,
€ ordenar o pleno desenvolvimento das func¢fes sociais da cidade e da
propriedade urbana.

Se é assim, os incisos I, Il e lll do art. 4° que preveem,
respectivamente, autilizac&o de planos nhacionais, regionais e estaduaisde
ordenacdo do territorio e de desenvolvimento econdmico e socia; de
planejamento das regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregifes, ede plang amento municipal, relacionam-seadiretriz prevista
pelo art. 2°, inciso | (direito a cidades sustentaveis), por intermédio da
qual, por suavez, érealizado o objetivo da politica urbana.

A relacdo intrinseca que se estabel ece entreinstrumentos, diretrizes,
objetivos e principios constitucionai s norteadores da atividade econdmica
permite ao intérprete concluir que aimplementagéo do Estatuto da Cidade
tem adefesa do mei o ambiente como pressuposto |6gico e necessario.

Por fim, aindano que serefere ao direito acidades sustentaveis, nao
€ demais registrar que o legislador fez expressa mencgédo a justica
intergeracional, que pretende garantir que as futuras geracfes possam
usufruir dos recursos de que dispdem as presentes.’?

11 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Meio ambiente urbano e sustentabilidade. In: MILARE,
Edis; MACHADO, Paulo Affonso Leme (Org.). Direito Ambiental: meio ambiente urbano. S&o
Paulo: EditoraRevistados Tribunais, 2011. p. 1.245.

2SILVA, Plano Diretor: teoriae prética. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 77.
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2.4 Gestao demacr atica e participacao popular

A politicaurbanatambém tem por diretriz agestdo democratica por
intermédio da participacdo da popul agéo e de associacdes representativas
dos varios segmentos da comunidade, na formulagdo, execucéo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano (art. 2°, inciso I1). Outrossim, o legislador prevé, no art. 2°, inciso
X111, aaudiénciado Poder Publico municipal e da populacéo interessada
guando da implementacdo de empreendimentos ou atividades
potencialmente lesivos ao meio ambiente, ao conforto ou a seguranca.

Martins Janior lembraque a participacéo popular decorre do art. 1°,
parégrafo Unico, daConstitui¢cdo de 1988, que compartilhou com o povo a
conducdo dos negdcios publicos, através dareparticdo, partilha, colaboragéo
ou comunh&o do poder. Ensina, como adiante se verdem maioresdetal hes,
gue o plangjamento municipal, instrumento da politica urbana, tem rol
exemplificativo de meios adisposi¢cdo do Poder Publico, dentre osquaisa
gestdo orcamentéario-participativa (art. 4°, 111, f), o referendo popular e o
plebiscito (art. 4°,V, s) e os Estudos Prévios de Impacto Ambiental (EIAS)
edevizinhanga (EIV) (art. 4°, VI1).2

Por derradeiro, ainda no que tange as diretrizes gerais da politica
urbana, que guardam relacdo diretacom aprotegdo ambiental, o legislador
prevé o plangamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicéo
espacia da populago e das atividades econdmicas do Municipio e do
territorio sob suaareadeinfluéncia, afim deevitar e corrigir asdistor¢ées
do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente
(art. 2°, 1V); ordenac&o e controle do uso do solo de modo a evitar a
poluicdo e adegradagdo ambiental (art. 22, V1, g); protecéo, preservacdo e
recuperacdo do meio ambiente natural e construido, dospatrimonioscultural,
historico, artistico, pai sagistico earqueol égico (art. 2°, X11), eregularizacdo
fundiaria e urbanizacéo de areas ocupadas por popul agdo de baixarenda
através do estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e
ocupacao do solo e edificacdo, consideradas asituagao socioecondmicada
populacdo e as normas ambientais (art. 2°, X1V).

3 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Participacio popular no Estatuto das Cidades. In: FINK,
Daniel Roberto (Coord.). Temas de Direito Urbanistico. S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado,
2005. p. 134.
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3 Instrumentos da politica urbana e habitacional a luz da
protecao ambiental

A politica de desenvolvimento urbano tem por objetivo ordenar o
desenvolvimento das funcfes socioambientai s da cidade, garantindo bem-
estar aos seus habitantes, mediante as diretrizes estabel ecidas no art. 2°,
do Estatuto da Cidade.

Plangjar o desenvolvimento da cidade tem por objetivo evitar e
corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus impactos
sobre 0 meio ambiente. A ordenac&o e o controle do uso do solo
disciplinam a instalacdo e o desenvolvimento dos
empreendimentos e atividades no espaco da cidade, a fim de
conter 0 avanco da polui¢do e de outros danos ambientais.*

Diversos sdo osinstrumentos da politica urbana e habitacional hoje
existentes, conforme demonstrado pelo art. 4° daLei 10.257, de 2001,
gue regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988.

Art. 4° — Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros
instrumentos:

| — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenagdo do
territério e de desenvolvimento econdmico e social;

Il — planegjamento das regiBes metropolitanas, aglomeractes
urbanas e microrregioes,

Il — plangjamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo;
) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual;

€) diretrizes orcamentarias e orcamento anual;

f) gestéo orcamentéria participativa;

0) planos, programas e projetos setorials;

h) planos de desenvolvimento econdémico e social;

IV — ingtitutos tributérios e financeiros:

a) imposto sobre apropriedade predia eterritorial urbana—I1PTU;
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b) contribuicdo de melhorig;

¢) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

V — institutos juridicos e politicos:

a) desapropriacéo;

b) servid@o administrativa;

¢) limitacfes administrativas;

d) tombamento de imdveis ou de mobilidrio urbano;

€) instituicdo de unidades de conservagao;

f) ingtituicBio de zonas especiais de interesse social;

g) concessdo de direito real de uso;

h) concess&o de uso especial para fins de moradia;

i) parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios;

J) usucapido especia de imovel urbano;

k) direito de superficie;

|) direito de preempcéo;

m) outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso;
n) transferéncia do direito de construir;

0) operagdes urbanas consorciadas;

p) regularizacdo fundiaria;

() assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e
grupos sociais menos favorecidos;

r) referendo popular e plebiscito;

s) demarcagdo urbanistica para fins de regularizacdo fundiéria;
(Incluido pela Lei n° 11.977, de 2009)

t) legitimag&o de posse; (Incluido pela Lei n° 11.977, de 2009)
VI — estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio
deimpacto de vizinhanca (EIV).

Paraimplementar o direito de todos que vivem nacidade amoradia,
aservicos urbanos, asaneamento bésico, asalde, aeducacdo, ao lazer, ao
meio ambiente equilibrado, entre outros direitos inerentes a vida, 0s
instrumentos citados sdo imprescindiveis.

Tome-se, como exemplo, o EIA e o EIV, como detal hado.

O EIA ocorre no ambito do licenciamento ambiental, namedidaem
gue a Constituicado Federal de 1988 estabel ece que, para garantir o meio
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ambiente ecol ogicamente equilibrado, € necessario “naformadalei, para
instalacdo de obraou atividade potencia mente causadorade significativa
degradac&o do meio ambiente, estudo prévio deimpacto ambiental”. (art.
225,810 inciso 1V), ao qual se dardadevidapublicidade.

A Resolugdo Conama 1/1986 traz uma lista exemplificativa de
empreendimentos sujeitos ao EIA e ao seu respectivo Relatorio (Rima),
0u sgja, outros empreendimentos ndo constantes dalista poderdo sujeitar-
se a apresentacdo desse estudo, segundo critérios do 6rgéo ou entidade
ambiental competente.

O EIA n&o vincula a decisdo administrativa sobre a viabilidade do
empreendimento. Entretanto, a decisdo ndo pode contrariar os preceitos
do Direito Ambiental. Dessa forma, o EIA atua, fundamentalmente, na
esferadadi scricionariedade daadministragao, objetivando orientar, informar
efundamentar a decis&o administrativaacercado licenciamento, ou sgja,
€ parte do procedimento decisorio, pois constitui fundamento técnico
desse.’®

Ja o ElV garante o direito a qualidade de vida no meio ambiente
urbano para quem mora ou transita no entorno de umaobra.

Segundo o art. 36 do Estatuto da Cidade, umalel municipal deve
definir os empreendimentos e as atividades privados ou publicos que
dependam da elaboragéo do EIV para“obter as licengas ou autorizagdes
de construgdo, ampliagdo ou funcionamento a cargo do Poder Publico
municipal”.

Dessaforma, o EIV objetiva sugerir adequagtes e melhorias aum
projeto urbanistico, visando a proposi¢cdo de agdes mitigatorias e/ou
compensatdrias paraeventuais danos ambientais, bem como aosimpactos
geraisaquelaregido urbanaapartir do empreendimento, ou sgja, estudaas
conseguéncias daimplantagdo de novo empreendimento.

Entretanto, o Municipio tem como principal instrumento de politica
urbana o Plano Diretor, uma vez que, para a real efetividade dos
instrumentos mencionados no Estatuto da Cidade, ha a necessidade de
sua inclusdo nos Planos Diretores municipais, além de leis municipais
especificas visando aimplementac&o e aplicagéo.

14 GRANZIERA, MariaLuizaMachado. Direito Ambiental. 2. ed. S8o Paulo: Atlas, 2011. p. 617.
5 MILARE, Edis; BENJAMIN, Antonio Herman. Estudo Prévio de Impacto Ambiental: teoria, prética
elegislagdo. S&o Paulo: Revistados Tribunais, 1993. p. 67.
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3.1 A importéncia do Plano Diretor na construcéo de cidade
sustentavel

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, os Municipios com mais
de 20 mil habitantes devem adotar, obrigatoriamente, um Plano Diretor
como instrumento basi co da politicade desenvol vimento e expansdo urbana
(art. 182, § 1°). Ademaiss, paraas cidades com mais de 500 mil habitantes,
ha a necessidade de um plano de transporte urbano integrado e que seja
compativel com o Plano Diretor jaassumido.

O Plano Diretor deve conter oscritériose asexigénciasfundamentais
para ordenar a cidade, visando a atender a funcéo socioambiental da
propriedade, que deve ser definidano &mbito do préprio Plano Diretor.

Dessaforma, se 0 Estatuto da Cidade estabel ece asdiretrizesgerais
de politica urbana, o Plano Diretor estabelece as diretrizes especificas,
direcionadas ao atendimento darealidade e das necessidades|ocais.

Apbs aaprovagdo por lei municipal, o Plano Diretor torna-se parte
do plangjamento municipal, incidindo sobre o plano plurianual , asdiretrizes
orcamentérias e 0 orcamento anual do Municipio.

Os principios fundamentais, norteadores do plano diretor, se
traduzem nos principios constitucionais da politica urbana
preconizados nos fundamentos do Estado Democrético de
Direito, dacidadaniae dignidade dapessoa humana, nos principios
da soberania popular (democracia direta— participacdo popular),
da igualdade, voltados a proteger e tornar concreto o exercicio
do direito a cidade e garantir o meio ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado.®

Por setratar de um instrumento complexo, € necessariaumaequipe
multidisciplinar para sua elaborag&o. “O instrumento urbanistico plano
diretor € um elemento de politica urbana que detém algumas vertentes,
taiscomo: efetivao principio dacidadaniaparticipativae determinadiretrizes
paraselograr o desenvolvimento dacidade, de formasustentavel”.*

16 SAULE JUNIOR, Nelson. Direito & cidade: trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis.
S&o Paulo: Max Limonad, 1999. p. 117.

7 SOARES, Cynthia Martins. A cidadania participativa e o Plano Diretor. In: CONCEICAO,
Maria Collares Felipe da (Org.). O Direito Ambiental: desafios e solugfes. Rio de Janeiro:
Mé6hile, 2001. p. 52.
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Para Dallari e Ferraz o Plano Diretor é um ato-condicdo para a
implementag&o de varios outrosinstrumentos de politicaurbana.*®

Com forca cogente, é do plano que se irradiardo as demais aces
publicas e privadas visando asolucionar os problemas dacidade, afim de
conquistar “acidadeideal do futuro”.®®

E, portanto, um planejamento municipal que objetiva o
desenvolvimento econdmico socia da cidade, bem como o equilibrio
ambiental, de modo que 0s municipes tenham condi¢des de vidadigna e
saudavel.

Para a elaboragdo do Plano Diretor, deve ser garantida,
obrigatoriamente, a participacdo da populacdo e de associacdes
representativas da sociedade, além de publicidade quanto asinformacgdes
produzidas, conforme § 4°, art. 40, do Estatuto da Cidade.

Art. 40, 8§ 4° No processo de elaboragcdo do plano diretor e na
fiscalizagcdo de sua implementacdo, os Poderes Legislativo e
Executivo municipais garantiréo:

| — a promog&o de audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacdo e de associaches representativas dos
vérios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes
produzidos,

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e
informagBes produzidos.

Apbs, serd elaborado um projeto de lei a ser aprovado pelo Poder
Executivo, através da Camara Municipal de Vereadores, conforme o
processo legidativoingtituido pelaL el Organicado Municipio.

A lei queinstituir o Plano Diretor deve ser revistaacadadez anos (8
3°, art. 40, do Estatuto da Cidade).

18 DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio. Estatuto da Cidade: comentérios a Lei Federal
10.257/2010. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 334.

8 SOARES, CynthiaMartins. A cidadania participativae o Plano Diretor. In: CONCEICAO, Maria
Collares Felipe da (Org.). O Direito Ambiental: desafios e solugdes. Rio de Janeiro: Mobile,
2001. p. 54.
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No gue concerne ao modo de alteracdo do plano diretor, arevisao
desse instrumento deriva da necessidade de adaptacdo das
politicas publicas as novas necessidades da sociedade, visto que
esta constantemente em mutacdo, como também, para avaliar o
grau de efetividade atingido, visando promover um melhor
resultado daquela data em diante. Essa exigéncia de revisao
periédica passou a constituir um dever juridico.?

Mesmo durante o periodo de revisdo, o Plano Diretor deve atender,
obrigatoriamente, ao principio dafungdo socioambiental dacidade, visando
agarantir o direito acidade sustentével, adotando medidas que garantam
osdireitos dos cidados, 0 meio ambiente ecol ogicamente equilibrado, o
incentivo a atividades econdmicas, qualidade de vida, entre outrositens
indispensaveisacidade.

O direito a cidade compreende os direitos inerentes as pessoas
quevivem nas cidades deter condi¢Bes dignasdevida, deexercitar
plenamente acidadania, decriar, ampliar osdireitosfundamentais
(individuais, econdmicos, sociais, politicos e ambientais), de
participar da gest&o da cidade, de viver num meio ambiente sadio
ecologicamente equilibrado e sustentavel 2

Dentro desse contexto, os Municipios de Zona Costeiradevem dar
umaatencdo especial ao planejamento urbano dessaareaatravés do Plano
Diretor.

3.2 O Plano Diretor em Zona Costeira

Para que o Municipio possa, efetivamente, desenvolver a cidade,
através de politica urbano-habitacional, o Plano Diretor deve abranger a
totalidade do territorio daquela localidade, desenvolvendo politicas
sustentaveis paratoda a é&rea municipal, segja elaurbana, sgjarural ou de
preservagdo ambiental, como acontece com aZona Costeira.

2 S0ARES, CynthiaMartins. A cidadania participativae o Plano Diretor. In: CONCEICAO, Maria
CollaresFelipeda(Org.). O Direito Ambiental: desafios e solugdes. Rio de Janeiro: Mdbile, 2001. p.
56.

2 SAULE JUNIOR, Nelson. Direito & cidade: trilhas legais para o direito s cidades sustentaveis.
S&o Paulo: Max Limonad, 1999. p. 118.
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Assim, o principal desafio dos Municipios localizados em Zona
Costeira € a realizacdo de um Plano Diretor que garanta a funcéo
socioambiental da propriedade, atendendo aosinteresseslocais, além de
respeito asdiretrizes do Estatuto da Cidade, ao zoneamento e asrestrigoes
ambientais impostas por leis estaduais e/ou federais para Area de
Preservacdo Ambiental (APA).

E necessario, ainda, que o Plano Diretor municipal estejaem plena
consonancia com o disposto nos Planos Municipais e/ou Estaduais de
Gerenciamento Costeiro, a fim de estabelecer a correta gestdo dessa
importantissimaarea.

As diretrizes gerais do gerenciamento costeiro constam do Plano
Nacional, estabelecido pelalLei 7.661/1988, que permite aelaboracéo de
planos municipais e estaduais de acordo com as diretrizes estabel ecidas
pelo primeiro.

Dessaforma, restaclaro que haumagestdo descentralizadadaZona
Costeira, umavez que haregulamentacéo genéricapelaUniéo (atravésdo
Plano Nacional), bem como diretrizes especificas (visando ao atendimento
de peculiaridadeslocais) pel os Estados e M unicipiosnos planos estaduais
emunicipais, que, por suavez, concretizam a protegdo da Zona Costeira.
Tais determinacBes legais imp8em pardmetros de protecdo ambiental,
devendo preval ecer as disposi ¢des de natureza mais restritiva (conforme
art. 5°, 8§ 2°, daLei 7.661/1988).

Dai a necessidade de os Municipios, tendo em mente o interesse
local, promoverem o adequado ordenamento do solo, mediante
plangjamento e ocupagdo organizada, incluindo-se as areas de Zona
Costeira, apartir de disposi¢coes|egidativas contidas no Plano Diretor (que,
conforme mencionado neste trabalho, é o instrumento adequado a
ordenagdo territorial, realizado pelo Municipio, conforme competéncia
legislativa conferidapelo art. 30, inciso V111, da Constituic&o Federal de
1988). Entretanto, o Plano Diretor deve guardar compatibilidade com as
diretrizes do gerenciamento e do zoneamento costeiro.

Tais instrumentos de protecdo ambiental possuem, entre si, intima
correlacdo, ao somarem ferramentas de ordenacgéo e gestdo adequadas
a0s espagos costeiroslocalizados em areas urbanas.

Assim, a partir da determinagéo das &reas de interesse ambiental
que merecem especial protecdo (estabelecidas pelos planos de
gerenciamento e zoneamento costeiro, tais como: Areas de Preservagéo
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Permanente (APPs) e Unidades de Conservacdo—UC), o Municipio podera
dispor, no Plano Diretor, sobre aformade ocupacéo do solo, inclusive os
protegidos, visando a edificacdo de espagos urbanos sustentaveis e com
qualidade ambiental.

Deve haver, portanto, adequacdo do instrumento de politicaurbana
(qual seja, o Plano Diretor) com osinstrumentos de protegéo ambiental da
ZonaCosteira, conferindo aesse espago especial e necessario tratamento
juridico, umavez que aconservacdo e apreservacdo dos recursos naturais
ali existentes dependem de adegquado planejamento urbano.

4 Cidadania participativa: a gestdo democratica de cidade
sustentavel

O caput do art. 225, da nossa Constitui¢éo, impde tanto ao Poder
Pablico quanto a coletividade o dever de defender e preservar 0 meio
ambiente.

A partir do comando constitucional do caput do art. 225, a defesa do
ambiente pela sociedade civil ndo se constitui apenas de mero
voluntarismo e atruismo de uns poucos idealistas, mas toma a forma
de dever juridico fundamental, revelando a dupla natureza de direito e
dever fundamental da abordagem constitucional conferida a protecéo
ambiental .2

A sociedade participadagestdo ambiental preservando o ambiente,
na medida em que respeita as normas dispostas sobre o assunto, bem
como exige agdes ou politicas do Poder Publico voltadas a protegdo do
mei o ambiente, como aformulacdo de novasregras de protec&o ou, ainda,
aatuacdo efetiva de érgéos controladores, afim de condicionar e orientar
acOes politicasdeinteresse coletivo.

Dessaforma, os cidadéos estéo legitimados afiscalizar eadenunciar
0s atos de seus governantes, bem como aproteger seuspropriosdireitose
aguelesdetutelacoletiva. Enfim, o cidadéo deve participar deformadireta
e ativa sobre as tomadas de decisdo em que seus interesses estejam
envolvidos.

2 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protegéo do ambiente: adimensao ecol égica
dadignidade humanano marco juridico-constitucional do Estado Socioambiental de Direito. Porto
Alegre: Livrariado Advogado, 2008. p. 123.
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A sociedade tem, portanto, dever de atuar na defesa do meio
ambiente, tendo-se em mente que a participacdo socia € o instrumento
capaz de realmente impulsionar o cumprimento dalegislacdo ambiental,
transformar aqualidade de vidada populacéo e preservar o meio ambiente
as presentes e futuras geragtes.

Nesse sentido, proclamaRodrigues:

O principio da participagao constitui um dos postulados
fundamentais do Direito Ambiental. Embora ainda pouco
difundido em nosso pais, a verdade é que tal postulado se
apresenta na atualidade como sendo uma das principais armas,
sendo a mais eficiente e promissora, na luta por um ambiente
ecologicamente equilibrado.?*

Sem a participacdo popular, € impossivel a concretizacéo da
democraciaambiental .

Nas questdes ambientais, aparticipacdo deve estar sempre presente,
tendo em vista a possivel repercussdo col etiva da degradacéo ambiental,
bem como a natureza de direito transindividual difuso (e, portanto,
naturalmente coletivo), o que imp8&e um processo democratico e
transparente as tomadas de decisdo sobre tais questdes.

A luz de uma perspectiva organizacional, incumbe ao Estado criar
instituicdes e procedimentos adequados que possibilitem a participagéo
popular, incentivando a intervencéo e o controle da populagdo sobre
tomadas de decisdo que envol vam questbes ambientais.

No que se refere ao ordenamento urbano, a participacdo popular
recebeu destaque no Estatuto da Cidade, que procurou somar asforcasdo
Poder PUblico com as da sociedade.

O grande avanco da Lei n°. 10.527/10 — Estatuto da Cidade foi o
de contar com a participagdo da sociedade no processo de
planejamento publico, prevendo uma série de instrumentos para

ZARRUDA, 1997, p. 239.
2 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Instituices de Direito Ambiental: Parte Geral. Séo Paulo: Max
Limonad, 2002, p. 255/256. v. 1.
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inducé&o ao desenvolvimento de cidades sustentéveis, tais como:
o financiamento da politica urbana, democratizacdo da gestéo
urbana, bem como de regularizagdo fundiaria.®®

O estatuto impde o controle social sobreapoliticaurbanaao situar a
gestdo democraticaentre seus principios (art. 2, inciso I1).

Art. 2° — A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: [...]

Il — gestéio democrética por meio da participagdo da populacéo e
de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulagdo, execucdo e acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

H4, ainda, previsdo expressa de que todos osinstrumentos previstos
no art. 4°, que demandam dispéndio de recursos por parte do Poder Plblico
municipal (como: Plano Diretor, Plano Plurianual, EIA, entre outros) devem
ser objeto de controle social, garantido a participacdo de comunidades,
movimentos e entidades da sociedade civil (8 3°, art. 4°).

“Os municipes da cidade e dos territérios devem atuar em prol de
um Unico espaco urbano, coabitado por milhdes de individuos que
compartilham amesmainfraestruturaurbanaeinstitucional” .2

O Estatuto da Cidade determina, ainda, que o Plano Diretor deve
contar, no seu processo de elaboracdo e fiscalizagdo, com a participagéo
dapopulacdo e das mais diversas associacbes da comunidade, através do
acesso ainformacao, de publicidade, bem como de audiéncias e consultas
publicas (art. 40, § 4°).

% SOARES, CynthiaMartins. A cidadania participativae o Plano Diretor. In: CONCEICAO, Maria
Collares Felipe da (Org.). O Direito Ambiental: desafios e solugdes. Rio de Janeiro: Mabile,
2001. p. 43.

% SOARES, Cynthia Martins. A cidadania participativa e o Plano Diretor. In: CONCEICAO,
Maria Collares Felipe da (Org.). O Direito Ambiental: desafios e solugfes. Rio de Janeiro:
Mbile, 2001. p. 49.
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O plano diretor como instrumento do planejamento participativo,
paragarantir o direito da comunidade participar de todas as fases
do processo, deve conter mecanismos democréticos que
permitam o prética da cidadania ativa, compreendendo
mecanismos referentes a sua fase de elaboracdo, tais como o
direito a obter informac8es, de apresentar proposicfes a
emendas; as audiéncias publicas e o referendo, bem como
referentes a sua fase de execugdo e revisdo através do sistema de
planejamento democrético.?

A gestdo democratica da cidade € garantida por meio de 6rgéos
colegiados de politicaurbana, nos niveisnacional, estadual e municipal; de
debates, audiéncias e consultas publicas; de conferéncias sobre assuntos
deinteresse urbano, nosniveisnacional, estadual e municipal; e/ou, ainda,
deiniciativapopular de projeto delei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (art. 43).

Ademais, 0s organismos gestores das regides metropolitanas e
aglomeragBes urbanasincluirdo obrigatériae significativa participagédo da
populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e 0
pleno exercicio dacidadania(art. 45).

Assim, guanto ao plangamento dos planos metropolitanos, esses
devem ser elaborados em conjunto, tendo em vista a interacdo inerente
entre municipios, tendo em vista que as decisdes geram repercussao em
todos, pois, por setratar de aglomeragdo urbana, os potenciais problemas
(envolvendo questdes ambientai s ou ndo) sdo geralmente damesmaordem
€, por essa razdo, devem ser analisados, procurando solucdes de forma
conjuntaem beneficio de todos os Municipios envolvidos.

O parégrafo 3° do art. 25 da CF/88 estabelece que a partir do
interesse comum poderdo ser instituidas regides metropolitanas
(aglomeracBes urbanas ou microrregifes) através de lei
complementar estadual. Esse agrupamento de municipios tem
assim como objetivo integrar a organizac&o, o plangjamento e a

2 SAULE JUNIOR, Nelson. Direito & cidade: trilhas legais para o direito s cidades sustentéaveis.
S&o Paulo: Max Limonad, 1999. p. 118.
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execucdo de fungdes publicas de interesse comum, indicando,
portanto, caminhos para novas configuracfes do territério e de
sua administrag&o na perspectiva de a cancar o desenvolvimento
sustentével através dabuscade um territério adequado paragestéo
de problemas em comum. Trata-se de incentivar a solidariedade
inter-municipal .8

Conclui-sequealegidacdo impde aparticipacdo detodos. Oscidaddos
sd0 convidados a exercer seus deveres civicos, através da cidadania
participativa, visando asolucionar problemas dacomunidade, mediante o
cogerenciamento dos planos urbanisticos.

O direito a cidade sustentavel somente serd viabilizado quando a
populacéo se envolver nos processos decisorios acerca de conflitos
ambientai s urbanos, visando ao desenvol vimento sustentéavel do Municipio,
bem como — quando do planejamento urbano — sejapossivel e fomentada
aparticipacdo popular.

A gestdo democratica da cidade € imperativa para o adequado
planejamento urbano.

Conclusdo

O meio ambiente urbano-equilibrado e saudavel pressupbe a
coexisténciade qualidade do meio ambiente natural eaqualidade do meio
ambienteartificial . E certo que o cuidado com esse tem repercussio direta
na protecéo daquele, namedidaem que o meio ambiente natural sofre as
consequéncias dadegradacdo ambiental urbana.

Essaintrinsecarel agéo éfacilmente verificadanas cidades situadas
em area de Zona Costeira, onde a maior parte da populacgéo brasileira se
concentra.

A Constituicdo Federal de 1988, no capitulo dedicado a Politica
Urbana, estabel ece que apoliticade desenvol vimento urbano, cujaexecucdo
compete ao Poder Plblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas

2B SILVA, Solange Telesda. Plangjamento urbano naZonaCosteira. In: CONGRESSO NACIONAL
DO CONSELHONACIONAL DE PESQUISA E POS-GRADUACAO DO DIREITO—-CONPEDI, 14.,
2006, Floriandpolis. Anais... Floriandpolis: Fundacéo Boiteux, 2006. Disponivel em: <http://
www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/X |V Congresso/151.pdf>. p. 14-15. Acesso em: 1° set.
2014.
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em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociaisdacidade e garantir bem-estar aos seus habitantes (art. 182, caput).

O diploma a que alude o texto constitucional é aLei 10.257/2001
(Estatuto daCidade), que, no art. 2° desse estatuto, relacionaasdiretrizes
da politica urbana, atribuindo ao Municipio especia papel na protecéo
ambiental.

As diretrizes apresentadas pelo art. 2° encontram ressonancia nos
instrumentos previstos pelo art. 4°. Este ultimo, no inciso 11, alinea a,
prevé o Plano Diretor que, nadicgdo do art. 40, é o instrumento bésico da
politicade desenvolvimento e expansdo urbana.

O Plano Diretor, portanto, € em Ultima andlise, 0 mais relevante
instrumento concretrizador dapoliticaurbana. E apartir de seuspreceitos,
inclusive, que é aferido o cumprimento da funcdo social da propriedade
urbana.

O Estatuto daCidade, além de arrolar instrumentos de disciplinana
ocupacdo do solo, prevéinstrumentos concretizadoresdademocraciadireta,
pelaqual optou o constituinte no art. 1°, § Uinico, da Constitui¢do Federal
de 1988. Ao elenco de instrumentos contidos no texto constitucional
(plebiscito, referendo einiciativapopular), o Estatuto da Cidade acrescentou
outros, em rol meramente exemplificativo (art. 43).

N&o se olvida que a participacdo consciente e vigilante dos seus
habitantes — algo a que a cidadania brasileira ainda ndo esta habituada —
construiracidades sustentéveis.
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* Artigo

Sociedades tradicionais,
desenvolvimento econdmico @
meio ambiente: reflexdes sobre

a sustentabilidacde como

valor constitucional
Traditional societies, economic development and

environment: reflections for sustainability as
constitutional value

Beatriz Souza Costa’
Angélica Cristiny Ezequiel de Avelar Teixeira™

Resumo: A questdo ambiental esta diretamente ligada a um problema
econdmico, asustentabilidade e ao desenvol vimento de atividade econdmica,
com vistas aexploragdo de recursos naturais, que gera conflitos arespeito
de nova ordem de protec@o ambiental. A discussdo que se apresenta tem
vertente nacrise ecol dgicaatual e nabuscapelo equilibrio entre exploragdo
econdmicae sustentabilidade, inclusive no que se refere aos conhecimentos
gerados col etivamente pel as sociedades tradicionais. O presente trabalho
objetiva identificar e analisar como essas sociedades serdo atingidas no
tocante a suaidentidade cultural e as suasimplicacGes em relagdo ao meio
ambiente e ao desenvolvimento econdmico, tendo como foco o Direito
Ambiental naperspectivada Constitui ¢do da RepublicaFederativado Brasil
de 1988. Nesse contexto, cabe ressaltar a importancia dos instrumentos
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normativos, capazes de orientar e nortear os conflitos e tensdes advindos
das relagbes do homem com a natureza e o desenvolvimento. A andlise
requer aaplicacdo do método dedutivo, de pesquisabibliogréfico-descritiva
para compor os estudos e as reflexdes acerca dos aspectos complexos do
problema a ser investigado. Ap6s analisados os dados, ficou evidenciado
gue se torna imperativo o esfor¢o de compreender a necessidade de uma
economiapautadanasustentabilidade e nainternalizacdo das externalidades,
respondendo a questionamentos sobre aemergente necessidade de mudanca
dessa, no intuito de superar acrise ecol dgica. Eimprescindivel asubmissio
dosinteresses econdmicosindividuaisaum desenvol vimento sustentével de
forma coletivo-distributiva e o resguardo desses em mecanismos legais e
legitimos, criando umanovaordem econdémica.

Palavras-chave: Sociedades tradicionais. Desenvolvimento econémico.
Meio ambiente. Direito Ambiental. Constitui¢do da Replblica Federativado
Brasil de 1988.

Abstract: Theenvironmental issuesisdirectly linked to economic problem,
sustainability and development of economic activity, asthe exploitation of
natural resources, that generate one conflict respect of a new order of
environmental protection. The discussion that appears has slope from the
ecological crisis and in the search for the balance between economic
explaitation and sustainability, including what refersto knowledge collectively
generated for traditional societies. This present work aimsto identify and
analyze how this society has been affected by touching your cultural identity
and their implicationswith the environment and economic development. In
thiscontext, itisworth noting theimportance of normativeinstruments, able
to guide conflicts and tensions arising from the human relations nature and
development. The analysisrequiresthe application of deductive method and
bibliographic research and descriptive to set studies and reflections on the
complex aspects of the problem to beinvestigated. After analyzing the data,
the effort to understand the need for an economy ruled on sustai nability and
internalization of externalities was evident that it isimperative, searching
questions about the emerging need to change those aspects in order to
overcometheecologicd criss. Thesubmission of individual economicinterests
to asustainable development collectively, distributiveand guard intheselegal
and | egitimate mechanismsis essential, creating anew economic order.

Keywords: Traditional societies. Economic development. Environment.
Environmental Law. Constitution of the Federative Republic of Brazil.

Introducéo

A aprendizagem acercadaciénciado Direito, das ciénciasambientais
edaeconomia, com umavisao unificadaajudaaentender qual €oimpacto
das politicas publicas no bem-estar do Planeta. A formulacéo de leis,
programas e metodol ogias capazes deintegrar diversosatores, quaissgjam,
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governamentais, 0s agentes econdmicos, as organizacoes e as demais
institui gdes n&o governamentai s, é crescente nesse contexto ambiental.

A guestdo ambiental, nas organizactes modernas, ocupahojegrande
parcela dos esforcos de juristas, legisladores e sociedade civil, exigindo
novo pensar daeconomiaque consigaarticular e organizar umaestrutura
legal que comporte uma efetiva condugdo de todos os setores das
organi zagdes rumo as responsabilidades socioambiental e econdmica. Estas
reflexfes visam a implementar, nas organizagdes modernas, medidas e
acBesque possibilitem ainser¢do de mecanismoslegaisde utilizacdo racional
eequilibradadosrecursos naturais, possibilitando apreservacéo ambiental
easustentabilidade como elemento fundamental paraenfrentar acrisedo
ambiente.

Pretende-se com este artigo responder ao seguinte questionamento:
E possivel que o desenvolvimento sustentével (como meio de enfrentamento
dacrise ecol 6gicanaatualidade), ser respaldado por novaeconomia? Na
possibilidade de ser possivel, deve-serefletir sobreaeconomiae suarel acéo
com anatureza e 0 homem numa visdo mais moderna.

Desse modo, o0 objetivo geral do estudo é analisar em que condicles
as sociedades tradicionais asseguram a protec&o dos conhecimentos, em
especial, os associados a biodiversidade ante a exploragdo econémica e
novaeconomiabaseada na sustentabilidade. Nesse contexto, a Constitui¢éo
daRepublicaFederativado Brasil de 1988 (CF/88) tratou de deixar evidente
e de forma explicita, qgue 0 meio ambiente foi elevado a categoria de
direito fundamental, promovendo nova ordem de protec&o juridica,
consubstanciando criticas reflexivas na aplicacéo do desenvolvimento
sustentavel.

Paraabordar asituagéo das sociedadestradicionaise suasimplicacdes
naexploragdo econdmica, utilizou-se de ferramenta col ocada adisposi¢éo
do cientistaque, por meio de pesguisa, pretendeu atingir o objeto de estudo,
sendo, essa, 0 método cientifico que foi feito pelo processo dedutivo.
Como instrumento de trabalho, foi realizada uma extensa pesquisa
bibliografico-descritiva, com o intuito de recolher informacdes e
conhecimentos prévios acerca do problema para o qual se procurou
resposta. Assim, foram utilizadas: pesquisa bibliogréfica, internet,
formulagdes de questdes, propositura de problemas, levantamento de
hipéteses, registro de dados observados com o intuito de comprovar a
hip6tese levantada, explicacdes e revisdo deideias ou opinides que estavam
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em desacordo com as observagies ou com asrespostas resultantes, previsao
ou predicdo, ou sgja, antecipacdo do surgimento de certas relagbes que
foram observadas sobre 0 enfoque de direito material, que ocorrem quando
alguém exigeaobservanciade seu direito.

Para o desenvolvimento do texto foram utilizados alguns critériosde
estruturacdo do contelido e formade apresentacéo dos mesmos, paraque,
em uma linguagem acessivel, se pudesse compreender, com clareza, 0s
temas expostos nositens desenvol vidos. N&o se configura, neste trabal ho,
apossibilidade de esgotamento do tema apresentado, masfazer umaanalise
sobre aeconomia e ainterface com acrise ecol 6gica que se apresentae o
restabel ecimento dessa crise sob o olhar da sociedade, ndo obstante as
sociedadestradicionais.

Assim, o trabalho foi dividido em trés partes. no primeiro instante,
destaca-se aimportancia de definir desenvolvimento no ambito geral, o
Direito Ambienta e o Direito Econdmico, visando aestabel ecer um conceito
abrangente dos mesmos, focando o desenvolvimento sustentavel . E efetuada
umaanalise da questdo ambiental, confrontando o enfoque econdmico, o
desenvolvimento, o Direito Econdmico eo Direito Ambiental, dando énfase
ao desenvolvimento e a questionamentos econdmicos. No momento
posterior, sdo analisados o problema ambiental e sua relagdo com o
desenvolvimento sustentavel e o meio ambiente, restringindo aabordagem
no tocante a necessidade de novo paradigma diante da exploracéo de
recursos e atividades econdmi cas que ensejam ef eitos negativos e causam
desequilibrio ambiental. Finalmente, € abordada a falta de protecdo das
comunidades tradicionais nos processos de exploracdo econdmico-
utilitarista-individual, em detrimento dos aspectos naturais, pontuando,
notoriamente, conhecimentos tradicionais e respectivos conceitos.

1 A evolugao do conceito de desenvolvimento econdmico

Quando sefalaem desenvolvimento, ndo se pode deixar de constatar
gue esse esta relacionado com crescimento econdmico que ocorreu,
principalmente, no final do século XX. Porém, o conceito de
desenvolvimento ndo esta hojeligado apenas ao crescimento econdmico e
a economia. Existem outros condicionantes para que o tema
desenvolvimento sgjaapropriado, ou sgja, leva-se em consideragdo 0 acesso
aeducagdo e a sallde bésica e o indice de mortalidade infantil, pois nem
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sempre o crescimento econdmico simbolizaque, em determinadaregido, a
populacdo tem melhor qualidade de vida.

A relevanciado conceito de desenvol vimento ja esta sendo estudada
emmuitos casos, e se podem citar algunsautores precursoresquerealizaram
obrasdemonstrando a preocupacdo com o desenvol vimento. Nesse sentido,
segundo Freeman e Soete (1997), Adam Smith contribuiu com aideiade
desenvolvimento econdmico que relacionava a geracéo de riqueza ao
trabalho produtivo; David Ricardo, que foi discipulo de Adam Smith,
também se aprof undou na questéo do desenvolvimento e dasimplicaces
da mecanizagdo na construcdo do capital. Ainda segundo os autores, ho
século XIX, List introduziu o conceito de investimento intangivel,
argumentando que determinada situacdo de um pais é resultado das
descobertas, invencdes, melhorias, aperfeicoamentos acumulados de
geracdo em geracdo, o queformao capital intelectual dos seres humanos.

J& Fonseca (2005) acrescenta que John Stuart Mill desenvolveu a
ideia de abordar a tecnologia, ou melhor, as inovagdes tecnol 0gicas no
campo da agricultura, pois acreditava que o aperfeigcoamento nessa area
contribuiria para o desenvolvimento econdmico. Ainda segundo o autor,
Karl Max trabalhou a ideia de crescimento econémico-capitalista sob a
Gticado capital edo trabaho, ou sgja, baseado nateoriado valor-trabal ho.

JaparaMunhoz (2006), outro autor de destaque € Joseph Schumpeter
gue distingue crescimento econdmico de desenvolvimento. Para ele as
inovagdes empresariai s seriam aalavanca para o crescimento econdmico.
No caso do desenvolvimento, Schumpeter avaliaque asfungdesdo crédito
edo capital sdo instrumentos paraimpulsionar dito desenvolvimento. Em
relagdo ao crescimento da economia, ndo basta um simples crescimento
populacional e dariqueza, paraimplicar um processo de desenvolvimento.
Importa, apenas, adaptacdo da mesma espécie que as mudangas naturais.

N&o ha como definir desenvolvimento, portanto, como um Unico
conceito devido acomplexidade e & mudancas que ocorrem nasociedade,
resultado dasimplicagdes politicas e econdbmicasdo Estado. Assm assinala
Corréa:

Podemaos dizer que os papéis das empresas privadas e do Estado
sdo complementares em relacdo a materializacdo do
desenvolvimento. O Estado, que & um agente normativo e
regulador da atividade econdmica, no exercicio desse seu papel
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principal, atuara para estimular o comportamento da iniciativa
privadaem certadirecdo e também parareprimir comportamentos
indesgjaveis. (2006, p. 196).

Portanto, desenvol vimento tem um conceito amplo que ultrapassaa
percepcdo de crescimento econdmico interligado a fatores econdmicas,
sociaisepoliticosdo qual o Direito faz parte, compl etando e compondo os
elementos essenciais a andlise e a possiveis solugdes de conflitos. Duas
areas se destacam nesse sentido: aambiental e aecondmica.

1.1 O conceito e arelacao do Direito Ambiental com o Direito
Econdmico

No tocante ao desenvolvimento econdmico com sustentabilidade
ecol 6gica, pode-se lancar mé&o do Direito Econdémico como elemento da
organizacdo da economia e do Direito Ambiental como balizador para
melhor compreensdo da questédo ambiental. Nesse sentido, cabe focar a
protecdo da natureza e o combate a polui¢do, essa tutelada pelo Direito
Ambiental, jaque possui regras juridicas destinadas a esse fim. Insurge,
entdo, anecessi dade de buscar auxilio & protecdo do meio ambiente, tendo
em vista que esse se integraafatos econdmicos e modernos da sociedade,
em relagdo as atividades humanas.

Segundo Patricio, o conceito de Direito Econdmico pode ser assim
eXpresso:

Direito Econémico é o sistema de normas — ou a disciplina
juridica que as estuda — que regulam:

i) a organizacdo da economia, designadamente definindo o
sistema e o regime econdmico;

i) a condugdo ou controle superior da economia pelo Estado,
em particular estabelecendo o regime das relagbes ou do
“equilibrio de poderes’ entre o Estado e a economia (0s agentes
econdmicos, maxime os grupos de interesses concentrados); e

iii) a disciplina dos centros de decisdo econémica ndo estadual
especialmente enquadrando macroeconomicamente a atividade
das instituicfes fundamentais. (1981, p. 76-77).
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Sob adticado liberalismo, ocorriao af astamento total do Estado em
relacéo a atividade econdmicae ao individuo. N&o haviaaintervengéo do
Estado naeconomia. No feudalismo, anterior ao liberalismo eao iluminismo,
o0 Estado controlava as atividades econémicas através do financiamento
de expedicdes mercantilistas por Portugal, Espanha e Inglaterra. Cria-se
um crescimento em que o Estado vai cuidar da segurancga, mas, havida
privada, éalei daautonomiaindividual quevai prevalecer nesse momento,
ou sga, o direito defundamentacdo, o direito aliberdadeindividual, orientou
asrelacBes sociais (iluminismo).

Iniciativas privadas, na perspectivade igual dade, foram crescentes
e, para alguns autores como Corréa (2006), o Direito Econdmico surge
com aconcentracdo capitalista. Jahavia, nessaépoca, por exemplo, rel acles
de contrato (Contratos de Trabalho), existindo também autonomia da
vontade, mas s6 um lado € que controla as relagdes de trabalho, o que
gera desequilibrio. Para fazer justica, é necessario que o Estado chame
paras o controle daatividade econdmicae, portanto, o Direito Econémico
vai tratar daintervengdo do Estado na economia. Esse Estado é formado
de entes privados e entes publicos, e 0 nascimento do socialismo levou ao
nascimento de uma disciplina juridica especiaizada, ou sgja, o Direito
Econbmico.

Ainda para Corréa (2006), ha diferentes percepcdes do que € o
Direito Econdmico, dentre as quais, podem-se destacar as visies de Farjat,
gue diz que o Direito Econémico é a antitese do sistemaliberal, poisfoi
liberal e radical ao estabelecer a separacéo do Estado e da economia,
surgindo da intervencdo daguele nessa; e de Chenot que denomina o
aargamento do Poder de Palicia (fiscalizar o cidaddo), sendo um dos
poderes do Estado aAdministragdo Publica, e o outro é o de regulamentar.
Parao primeiro o Direito Econémico, naverdade, adefesadaconcorréncia
e daregulacéo; para o segundo o Direito Econémico entéo teria nascido
do Direito Administrativo. Janasegundametade do século XX, nos Estados
brasileiros, comegaacrescer aideiade desenvol vimento e umaondadesse.

O Direito Econdmico tratadeimplementar aeconomiadirigida; por
outro, pode se tratar de intervencéo do Estado na economia. Outrossim,
pode ter 0 termo atuagdo econdémicado Estado naeconomia, ao invésde
intervencdo. Portanto, o fimimediato do Direito Econémico éacoletividade,
0 mediato, o individuo. O Estado vai criar 6rgéaos reguladores e
fiscalizadores e normas direcionadoras da atividade econdmica, estruturando
umapoliticaqueinterfiranarealidade.
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O aspecto, todavia, de maior relevo quanto apoliticaeconémicadiz
respeito asviol éncias perpetradas contraautilizacdo de recursos econdmicos
e recursos naturais. As metas econdmicas fixadas pelo Estado sGo mais
eficazmente al cancadas por meio daimposi ¢do de san¢Bes premiais, como,
por exemplo, as empresas que aderem aos objetivos estabel ecidos pelo
governo sdo premiadas com a concessdo de subsidiosfiscais.

O desenvolvimento econdmico deve ocorrer em consonanciacom o
desenvolvimento ambiental. O Direito Ambiental € um direito de gestéo,
poisdevedecidir o risco de agressdo ao meio ambiente. A questéo ambiental
n&o é s umaquestdo do Estado como politica, mastambém uma guestao
de sociedade. O Estado aparece como extensdo social, e os titulares dos
direitos ambientais e culturais sdo os cidaddos. O Estado deve executar a
lei e, com base no ordenamento juridico, pode explicitar o qgue vem a ser
DireitoAmbiental:

[...] conjunto de principios e regras impostos, coercitivamente,
pelo Poder Publico competente, e disciplinadores de todas as
atividades direta ou indiretamente relacionadas com o uso
racional dos recursos naturais (ar, aguas superficiais e
subterréneas, &guas continentais ou costeiras, solo, espaco aéreo
e subsolo, espécies animais e vegetais). Alimentos e bebidas em
geral, luz, energia, bem como a promocéo e protecdo dos bens
culturais (de valor histérico, artistico, arquitetdnico, urbanistico,
monumental, paisagistico, turistico, arqueoldgico,
paleontol dgico, ecoldgico, cientifico), tendo por objeto a defesa
e preservacdo do patrimonio ambiental (natural e cultural) e por
finalidade eincolumidade davidaem geral, tanto a presente como
afutura. (CUSTODIO, 1996, p. 58).

Silva(2011, p. 43) afirmaque“ o Direito Ambiental € hoje um ramo
do Direito Publico, tal é aforte presengado Poder Publico no controle da
gualidade do meio ambiente, em funcdo da qualidade de vida concebida
como umaformadedireito fundamental dapessoahumana; especialmente
oéoDiretoAmbiental Congtitucional” . Esse se daatravésde um complexo
de principios e normas coercitivas, que visam as presentes e futuras
geragOes, asustentabilidade.
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Dessa forma, uma das questdes fundamentais para o Direito, hoje,
se delineia em como harmonizar o desenvolvimento econdmico com a
protecéo do meio ambiente, colaborando com o crescimento econdmico
sem que, para isso, 0S recursos naturais ou ecol 0gicos sejam col ocados
emrisco. O Direito Ambiental pressupde mel horar e aperfeicoar essarelaco,
j& que estd em constante evolucdo, desenvolvimento e expansdo. Haja
vista a Declaragdo do Meio Ambiente em 1972, em Estocolmo, que
contribuiu com aelaboragao de 26 principiosde Direito Ambiental.

Importante é ressaltar que, posteriormente, evidenciam-se osreflexos
gue esse evento teve, influenciando na concepcéo e el aboragao do capitulo
sobre 0 meio ambiente na CF/88 pelo poder constituinte. Nesse mesmo
sentido, descreve Silva:

A Declaracédo de Estocolmo abriu caminho para que as
Constituicdes supervenientes reconhecessem o meio ambiente
ecologicamente equilibrado como um direito fundamental
entre os direitos sociais do homem, com sua caracteristica
de direitos a serem realizados e direitos a ndo serem
perturbados. (2011, p. 71).

A compreensdo de que 0 mei o ambiente é abrangente e compreende
aspectos diversos, como elementos naturais, artificiais e culturais, requer
entender que o mesmo deva ser analisado a partir de uma 6ticaplural e,
como bem juridico, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade devida, promovao desenvol vimento equilibrado. Nesse sentido,
o direito a vida esta intimamente ligado ao meio ambiente sadio, como
afirmaCosta:

No Brasil, ndo ha davida de que o meio ambiente é considerado
um direito fundamental, porque, qualquer interpretacdo contraria
ndo encontrard amparo. A propria Constituicdo Federal, em seu
art. 225, dispde gque “todos tém o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado” . Portanto, falade “todos’ e de cada
“um”. Sendo assim, o individuo tem o direto fundamental e
subjetivo aum meio ambiente ecol ogi camente equilibrado. (2010,
p. 67).
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Nessa seara, se torna oportuno gjustar as atividades econémicas,
consideradas essenciais aqualidade de vida, com o usufruto dos recursos
naturais de forma equilibrada, sensata e com um minimo de danos
ambientais sem, contudo, destruir a natureza, ou seja, obtendo a
sustentabilidade.

2 M eio ambiente edesenvolvimento sustentavel para ultr apassar
acriseecolégica

O conceito de meio ambiente, no Direito brasileiro, foi estabelecido
pelalei 6.938/1981 queinstituiu aPoliticaNacional do Meio Ambiente,
gue diz ser “o conjunto de condices, leis, influéncias e interagdes de
ordem fisica, quimica e biol6gica, que permite, abriga e rege avidaem
todas as suas formas’. (BrasiL, 1981). Nota-se que esse conceito, ndo
alcancatodos os bensjuridicos protegidos. E imprescindivel que estejam
presentes, neste conceito também os aspectos naturai s, artificiaise humanos,
assim como interferem na natureza e como amesmafunciona, jaquetudo
estainter-rel acionado. Esclarecendo, “ adefini¢o despreocupa-se derigores
e eventuais controvérsias cientificas para servir aos objetivos dalei: € a
delimitagéo do conceito ao campo juridico”. (MILARE, 2011, p. 101).

A CF/88 explicitaem seu art. 225, que “ 0 meio ambiente € um bem
de uso comum do povo e um direito de todos os cidadéos, estando o
Poder Publico e a coletividade obrigados a preservé-lo e a defendé-lo”.
(BrasiL, 1988). Tendo em vistaaamplitude do conceito de meio ambiente,
valeressaltar as afirmagdes trazidas por Mirandasobre o tema:

Com efeito, hodiernamente, torna-se cadavez mais dificil separar
0 natural do cultural, até mesmo porque é sabido que séo
pouguissimos os lugares na Terra que tém escapado ao impacto
daatividade humana. Desde os tempos pré-histéricos até a época
moderna, pouco resta da superficie da Terra que ndo tenha sido
afetado pelas atividades humanas, razéo pelaqual aidentificacéo
de &reas absolutamente naturais esta cada vez mais rara. (2006,
p. 114).
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O autor aindaassevera:

Por isso, para os fins protecionais, a no¢ao de meio ambiente é
muito ampla, abrangendo todos os bens naturais e culturais de
valor juridicamente protegido, desde o solo, as &guas, aflora, a
fauna, asbelezas naturais e artificiais, 0 ser humano, o patriménio
histérico, artistico, turistico, paisagistico, monumental,
arqueol 6gi co, espel eol 6gico, paleontol gico além das disciplinas
urbanisticas contemporéaneas. (MIRANDA, 2006, p. 13).

Nessamesmatrajetéria, vale lembrar que o entendimento quanto a
conceituagéo e caracterizagdo do meio ambiente se ampliou por ser
complexo. Didaticamente, para fins de estudo do mesmo e de suas
implicagBes com as atividades rel acionadas, haadivisdo do meio ambiente
em: meio ambiente natural ou fisico (art. 25, § 1°da CF/88); meio ambiente
artificial (arts. 225, 21; XX, 182 e 183 da CF/88); meio ambiente do
trabalho (arts. 7°, XXII; 200, VIII da CF/88); e meio ambiente cultural
(arts. 215 e 216 da CF/88). Assim, adoutrina classificao meio ambiente
em quatro aspectos. natural, cultural, artificial edo trabalho assm definidos
por Fiorillo (2009).

Nesse contexto, o conceito evoluiu levando em consideragdo outros
aspectos, como o histdrico eo social, repercutindo no homem anecessidade
de sobrevivénciae garantiadasuaexisténciae como esse serelacionacom
anatureza, nabusca por um desenvolvimento econdmico sustentavel, de
modo que esse desenvolvimento possa contribuir na construgdo de sua
identidade tanto no aspecto do individuo quanto como parte de uma
comunidade. Dessa maneira, pretende-se alinhar o desenvolvimento
econdmico com aprotegdo do mei o ambiente, como apregoam L euzinger
eCureau:

A CF/1988, tutelando um ambiente sadio, procura compatibilizar
o0s ideais de desenvolvimento econdmico com a necessidade de
preservacdo da natureza. Desse modo, enquanto o
desenvolvimento nacional constitui um objetivo fundamental da
Republica Federativado Brasil (art. 3°, 11, CF/1988), adefesa do
mei o ambiente elevou-se a categoriade principio que deverareger
a atividade econdmica, conforme dispbe o inciso VI do art. 170
da Constituicdo Federal. Além disso, no caput do art. 225,

Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2, 2017 (p. 145-167) ﬂ 55



determina ao Estado e a coletividade o dever de proteger e
preservar 0 meio ambiente para as presentes e futuras geracoes,
conferindo, assim, a base constitucional a implementacdo da
sustentabilidade, conceito ainda mais largo do que o de
desenvolvimento sustentavel. (2013, p. 7-8).

Desinformagao, faltade consciénciados riscos ambientais, miséria,
e frustragbes devido a omissdo do Poder Publico tém ligagdo com
determinantes soci oecondmicas, politicase culturais. Umareflex@o quanto
asformas de organizacéo social, dos determinantes dadegradacéo do meio
ambiente, das agfes sociais e das pessoas envolvidas deve ser feita para
gue se obtenha sustentabilidade. (Lores et al., 2000).

Corroborando, Milaré pontua:

Com efeito, o crescimento ou desenvolvimento socioecondmico
deve portar-se como um instrumento, um meio eficaz para
subsidiar 0 objetivo social maior. Nesse caso, as atividades
econdmicas ndo poderdo, de formaalguma, gerar problemas que
afetem a qualidade ambiental e impecam o pleno atingimento
dos escopos sociais. (2011, p. 186).

De acordo com Adorno (1998), sustentabilidade requer uma inter-
relacdo entre justica social, qualidade de vida, equilibrio ambiental e
desenvolvimento com suporte. Enchentes, dificuldades na gestéo dos
residuos solidos, lixo, polui¢do do ar so alguns problemas ambientais
comuns navida urbana. E o que chamamos de exter nalidades negativas.
Coelho (2004, p. 33) destaca que a“ externalidade é todo efeito (negativo
Ou positivo) que uma pessoa produz sobre a atividade econbmica, arenda
ou 0 bem-estar de outra, sem compensar 0S prejuizos que causa nem ser
compensada pel os beneficios quetraz”.

O que pode trazer uma reorganizacéo de poder e autoridade séo a
informac&o e a educacdo ambientais somadas as politicas sociais com
acesso ainformacao e transparénciana gestdo dos problemas ambientais
urbanos. Nesse sentido, emerge o Paradigma da Sociedade de Risco, em
gue deveriahaver umadistribuicdo dosriscos que af etam desigualmente a
populacdo, e esses sao agravados pelamodernidade e globalizacdo. L ogo,
a sociedade deve aprender a fazer uso sustentavel dos recursos naturais
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limitados. (FERREIRA, 1996). Jacobi (1998) diz que a preocupacdo com o
desenvolvimento sustentével estd napossibilidade de, em néo af etando os
sistemas ecol &gicos, garantir mudancas sociopoliticas. Paratanto, osautores
enfatizam que avisdo ambiental ndo pode ser apenas baseadanas ciéncias
naturai s, mas também numadimensdo socioambiental e cultural.

Na década de 90, o conceito de desenvolvimento sustentével
consolida-se a partir da constatacdo que os sistemas naturais do
planeta sdo limitados para absorver os efeitos da producdo e do
consumo. Fica clara a inviabilidade de manter as politicas
econdmicas causadoras de danos ambientais irreversiveis, bem
como a necessidade de um sistema de produc&o que respeite a
base ecoldgica do desenvolvimento econdmico do pais. [...] A
globalizac@o da economia, a universalizacdo de problemas
ambientais, a acdo organizada de grupos ambientais e de
consumidores, os programas de selo verde como iniciativa
governamental ou ndo, e as respostas organizadas de setores
econdmicos (normas e critérios proprios) marcam a primeira
década deste século XXI. (TACHIZAWA, 2009, p. 26-27).

N&o se deve, porém, esperar que, de stibito, a raz&o desga sobre a
humani dade. Uma éti ca ecol 6gi ca exige também umamudancade atitude
individual e uma regulamentac&o legal. Os individuos ndo sdo donos da
natureza, sdo parte delae, portanto, sdo corresponsavei s pelamanutencéo
do equilibrio ecol 6gico. Para obté-lo, é necessario avaliar também o seu
rel acionamento com o pensamento econdmico moderno.

2.1 A questao ambiental sob o enfoque do repensar econémico

Efetuou-se umaandise quanto ainfluénciadaeconomiae suarelagdo
com o meio ambiente na vida das pessoas tanto fisicas como juridicas.
Quando se trata de recursos naturais, ndo se pode deixar de ressaltar que
as necessidades humanas séo ilimitadas, fazendo com que tais recursos,
no futuro, se tornem escassos. A economia trata da satisfacdo dessas
necessidades e, de acordo com Fonseca (2014), os seres humanos ndo
vivem somente pel os aspectos quantitativos, mastambém pel os aspectos
qualitativos.
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Como aeconomiamodernabaseia-se nainiciativado capitalismo, o
objetivo de dar dignidade a pessoa humana se estabelece com aideiade
economia de uma pessoa, e, portanto, devemos introduzir a conservacéo
dos recursos naturais no debate econdmico. Como ensina Echevarria,

Somos responsaveis pela natureza, ndo como um conjunto de
todos os processos naturais que incluem até a nossa Gal éxia; mas
sim, na medida em gque podemos interagir com 0S processos,
por exemplo: terrenos, mares, rios, montanhas, atmosfera, seres
vivos, plantas e animais para produzir mudancas substanciais que
afetam todos os componentes do ecossistema que formam o
Planeta. [...] Deve ser respeitada, porque o homem também € parte
da natureza, e por ser parte da ordem que foi dada, ainda que o
homem sgja o centro, representa uma parte dela. (2008, p. 1-2,
tradugdo nossa).!

Assim, fica evidente a importancia que o homem deve dar e da
como deve agir no tocante a protegdo da natureza, numa simbiose. SO
gue, sob certas condi¢des, os mercados competitivos geram umaal ocacio
de recursos em que € impossivel promover uma realocagdo dos mesmos
detal formaque um individuo aumente o seu grau de satisfagdo sem que,
a0 mesmo tempo, outro piore. (LoNGo; TROSTER, 1996, p. 32).

Essa situagdo, numa perspectiva de livre concorréncia, na qual as
sociedades industriais operando em livre-mercado competitivo, o fazem
maximizando seus lucros, podendo, assim, atingir o ideal de eficiéncia,
buscando aconcorrénciaperfeita. 1sso ocorreriano caso de certas condicoes
estarem presentes, como: grande nimero de compradores e vendedores;
homogenei dade do produto; equival énciade mercado ou atomizagao; plena
mobilidade das corporacfes; pleno acesso as informagdes dos agentes
econdmicos; auséncia de escala e auséncia de externalidades, sejam elas
positivas ou negativas.

1 ECHEVARRIA, Juan Claudio Morel. Ambiente Y Cultura como objetos del Derecho. Buenos
Aires: Quorum, 2008. p. 1-2. Texto original: “ Somos razoavel mente responsables por laNaturaleza,
no como conjunto de todos |os procesos naturales |o cual incluiria hasta nuestragalaxia; sino en la
medidaen que podemosinteractuar con estos procesos, por € emplo: tierras, mares, rios, montafias,
atmosfera, los seres vivos, plantas y animales, para producir transformaciones sustanciales que
afecten atodos |os componentes de | os ecosistemas que forman el Planeta. [...] Debe ser respetada
porque el hombre también es parte delaNatural eza, por ser parte del orden quele fue dado, aunque
de esse orden el hombre sea su centro, o represente una infinitésima parte”.
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Pode-se dizer que essa externalidade € uma das falhas de mercado,
e, no que se refere a externalidade negativa, caso essa ocorra, acarretara
um dano ambiental, um custo social, pois a atividade econémica tem
implicagdes ambientai s porque a producdo e o consumo geram poluicéo e
contribuem para a diminuic¢&o dos recursos naturais existentes. O que se
deveriabuscar é aproducdo de mais alimentos, por exemplo, e maisbens
com investimento menor derecursos, sendo aideiaprincipal deracionalizar
0 USO e a gestdo dos mesmos.

Portanto, cabe as corporacfes o exercicio daatividade econbmicae
a0 Estado (como agente normativo e regulador da atividade econdmica) o
uso adequado eresponsavel do meio ambiente, proporcionando crescimento
econémico e desenvolvimento sustentével. Assim, o Estado exerce a
atividade empresarial submetendo-se asregras delivre-concorréncia. Por
meio de normas, o Estado intervém para obter novo equilibrio, diferente
do equilibrio natural, ou sgja, interfere na realidade. Ja as corporacdes
podem influir nas condi¢des e nos resultados econdémicos do mercado,
extraindo vantagens gue as cologquem estrategicamente em posicéo de
dominio e superioridade em relagdo as outras corporagdes. O Estado
intervém, por exemplo, naconcessdo de subsidios paragerar externaidades
positivas ou cobra multas e impostos para desestimular externalidades
negativas.

O cerne da questdo aqui apresentada € fazer com que a questdo
ambiental, nas corporagdes ou sociedades industriais, seja vista por uma
nova perspectiva, em que os cuidados ambientai s deixam de ser obstaculo
aatividade das mesmas e setornam um diferencial competitivo e estratégico
para que elas se firmem no mercado, com maiores oportunidades de
negbcios.

Com efeito, mediante o exposto, Wolkmer e Paulitsch concluem:

Necessita-se, portanto, do estabelecimento de uma economia
ecoldgica, que utilize o potencial produtivo da natureza parafins
de incrementar a biocapacidade do planeta e, assim, assegurar
um maior bem-estar humano e uma distribui¢cdo equitativa da
renda. (2011, p. 211-233).

Nesse sentido, os desafios da sustentabilidade e sua construgéo
persistem cabendo ao Estado assegurar a protecdo da natureza e dos
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recursos naturais. Cabe ressaltar que toda busca pelo desenvolvimento
sustentavel deve ser pautada pela relacdo do homem com a natureza, e
gue tal relagdo € cultural. Para tanto, é necessario a introducdo de
mecanismos de protecdo dentro da esfera econémica gque vislumbrem e
contemplem as atividades econdmicas advindas dos conhecimentos
tradicionais das sociedadestradicionais.

3 Comunidadestradicionaise sua protecdo juridica

No mundo moderno e globalizado, se encontram incentivos a
producdo de diversos conhecimentos e inovagdes que contribuem para
nova e crescente exploragdo de recursos naturais. No entanto, alguns
conhecimentos, inovactes ditas bensintangiveis produzidos por Povos e
Comunidades Tradicionais, como nas artes, namusica e principalmente
0s associados a biodiversidade, tém sido alvo de exploracéo econdmica
por paises desenvolvidos que detém recursos tecnoldgicos para o
desenvolvimento de novos produtos.

Nautilizag&o da denominagdo Povos e Comunidades Tradicionais,
optou-se por classificar esse agrupamento como sociedadestradicionais,
por achar o conceito mais abrangente e ndo dar aideia de que, quando se
fala de povos, se esta referindo apenas aos povos indigenas, e, assim,
atingir todos os considerados nas caracteristi cas apresentadas mais adiante.
Torna-se importante a compreensdo do conceito de sociedades
tradicionais, que podem ser definidas como comunidades que se
relacionam num sistema interdependente, ou segja, vivem de maneiratal
que o gue determina o modo de vida S0 0s recursos naturais e 0s
conhecimentos profundos que possuem da natureza e que séo transmitidos
de gerac&o ageracgéo, deformaoral.

Também é determinante a ocupacao territorial permanente ou
temporéria, que se faz presente ha vérias geragdes e como escolhem as
formas de reproduzir social e economicamente, principalmente em
atividades de subsisténcia ou atividades produtivas mais desenvolvidas.
Somadas a essas caracteristicas estéo a val orizagdo dos mitos, costumes,
ritose simbol osligados as suas atividades, como a utilizagdo de tecnol ogias
simples que reproduzem impactos minimos sobre 0 meio e o seu préprio
reconhecimento e reconhecimento do outro de pertencer a uma cultura
diferenciada. (DiecuEs; ARRUDA, 2001, p. 27).
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Cabeclassificar, ainda, as popul agBestradicionais consideradas ndo
indigenas, que se apresentam, taiscomo: PescadoresArtesanais, Praieiros,
Jangadeiros, Pantaneiros, Acorianos, Babagueiros, Cabocl os, Ribeirinhos
amazonicos, Caicaras, Caipiras, Sitiantes, Campeiros, Sertanejos,
Quilombolas, Vagueiros e Varjeiros. (Diecues; ARRUDA, 2001, p. 29). Pela
classificagdo do Ministério do Meio Ambiente, podemos acrescentar:
Seringueiros, Castanheiros, Quebradeiras de Coco-de-Babagu,
Comunidades de Fundo de Pasto, Faxinalenses, Marisqueiras, Ciganos,
Varzanteiros, Pantaneiros, Geraizeiros, Veredeiros, Caatingueiros, Retireiros
doAraguaia, entre outros.

O cientista Jared Diamond, em entrevista (Jansen, s/d), descreve
gue as comunidades tradicionais guardam os conhecimentos de nossos
ancestrais. Argumenta que a sociedade moderna, ou sociedade industrial,
pode aprender sobre questdes universais como educacdo dos filhos,
tratamento dos idosos, avaliacdo de riscos e manutencéo da salde e do
bem-estar, pois considera que as sociedades tradicionais e as sociedades
modernas tém as mesmas dificul dades nos aspectos universais.

Nesse sentido, estabelece o principio 22 da Declaragdo do Rio de
janeiro de 1992 que

0s povos indigenas e suas comunidades, bem como outras
comunidades locais, tém um papel vital no gerenciamento
ambiental e no desenvolvimento, em virtude de seus
conhecimentos e de suas praticas tradicionais. Os Estados devem
reconhecer e apoiar adequadamente sua identidade, cultura e
interesses, e oferecer condic¢Oes para sua efetiva participacdo
no atingimento do desenvolvimento sustentavel. (ONU, 1992).

As sociedades tradicionais tém extrema relevancia para 0 meio
ambiente, vistos a diversidade cultural e os conhecimentos tradicionais
col etivos que preservam e val orizam os ecossi stemas desenvol vidos pelas
mesmas e que nem sempre sao percebidos como meio de desenvolvimento
econdmico.

Devido aosinteresses econdmicos e 0 Nap respeito aos conhecimentos
tradicionais adquiridos e desenvolvidos col etivamente e compartilhados
por essas comunidades, assim como o desrespeito a cultura das mesmas,
essas retornam alvo de grandes corporagdes que visam a explorar 0s
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conhecimentos tradicionais produzidos col etivamente, em especial, aos
associados a biodiversidade, colocando em risco a sobrevivéncia e a
protec&o do reconhecimento de seus direitos, identificados como autorais
coletivos. A ideiaaqui é de proteger esse patrimoénio cultural, ou seja, ndo
monopolizar esses conhecimentos de formaindividual num sistemaem
gue predominaasociedadeindustrial.

Como sepode perceber, namesmalinha, afirmam Johnson e Lundvall:
“Muitas empresas apropriam-se do conhecimento e o transformam em
mercadorias através de direitos de propriedade intelectual. Mas, este
conhecimento é produzido socialmente e compartilhado, o que o torna
dificil de ser individualizado e remunerado”. (2005, p. 91-92).

Com efeito, Rammé descreve;

O primeiro desafio imposto ao Estado de Direito é o dasuperagéo
da desigual distribuicdo do poder econémico no cendrio social.
Afinal, umadesigual distribuic&o do poder econdmico gerapoder
politico aos mais ricos, 0s quais utilizam esse poder para
condicionar o estado de Direito em seu beneficio, gerando mais
desigualdade e exploracdo.[...]

Essa submissédo do poder politico ao poder econdmico €,
portanto, uma forte ameaga as conquistas do Estado de Direito
contemporaneo e um de seus desafios centrais.

O segundo importante desafio que se apresenta ao Estado de
Direito contemporaneo é o da superacéo da desigual distribuicdo
da degradacdo ambiental no espaco coletivo. Um desafio que
também decorre da submissdo do poder politico ao poder
econdbmico, mas que apresenta um viés especifico,
socioambiental: o dadestinagdo damaior cargados danos eriscos
ambientais decorrentes do processo de desenvolvimento a certas
comunidadestradicionais, grupos detrabalhadores, gruposraciais
discriminados, popul agdes pobres, marginalizadas e vulneréveis.
(2013, p. 145-161).

Oportuno € dizer que, quando se fala em Sociedades Tradicionais,
essas sdo estudadas no ambito do Direito Ambiental quase sempre sob a
otica dos conhecimentos tradicionais, enquanto a observancia e o foco
estdo na preservacdo desses conhecimentos, Visto o interesse econémico
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dito anteriormente. A tematica das Sociedades Tradicionais em si fica
relegada, e ointeresse sobreasmesmasrecai principal mente naapropriacéo
econdmica, devido afonte de conhecimentos produzidos por essas.

Faltam estudos paraque acomunidade juridicaavanceemrelacdo a
situacdo juridicade algumas Sociedades Tradicionais, considerando outros
aspectos e ndo somente 0s dos conhecimentos tradicionais. Dessaforma,
cabe a doutrina ambiental fazer um detalhamento profundo sobre as
questBes que permeiam arel acdo entre o Direito Ambiental e as Sociedades
Tradicionai's, poisessas preservam, naformade viver, umaharmoniacom
0 meio ambiente deformaequilibrada.

Quanto aprotecdo constitucional dadaas Comunidades Tradicionais,
no que tange aos conhecimentos tradicionais produzidos, esses sao
considerados bens culturais. As nhormas da CF/88 que protegem o bem
cultural imaterial estéo previstas nos seusarts. 215 e 216.

Segundo o Ministério do Meio Ambiente,

por meio do Decreto n° 6.040 de 2007 o Governo Federal instituiu
a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos
e Comunidades Tradicionais — PNPCT com o objetivo de
promover o desenvolvimento sustentavel dos Povos e
Comunidades Tradicionais, com énfase no reconhecimento,
fortalecimento e garantia dos seus direitos territoriais, sociais,
ambientais, econdémicos e culturais, com respeito e valorizagéo
a suaidentidade, suas formas de organizacdo e suas instituicoes.
Compete & Comissdo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel
dos Povos e Comunidades Tradicionais — CNPCT, criada pelo
Decreto, de 13 de julho de 2006, coordenar a implementacédo
desta Politica. (BRASIL, 2007).

A definic&o dada pel o Decreto 6.040, de 2007, em seu art. 3°, refere
que Povos e Comunidades Tradicionais séo

grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como
tais, que possuem formas proprias de organizacdo social, que
ocupam e usam territorios e recursos naturais como condi¢ao
para sua reproducdo cultural, social, religiosa, ancestral e
econdmica, utilizando conhecimentos, inovacdes e praticas
gerados e transmitidos pela tradi¢do. (BRASIL, 2007).
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N&o obstante, deve-se fazer umareflexdo quanto ainstituicéo dessa
Politica Nacional, no sentido de fazé-la por decreto ao invés de por le,
possuindo um carater muito mais governamental .

A producéo de conhecimentos tradicionais por povos indigenas,
guilombolas e Populagdes Tradicionais deve ser tutelada por um regime
juridico sui generis de protecdo. Quando essa protecdo legal ndo existe,
pode haver aapropriacdo e utilizacdo desses conhecimentos por terceiros.

Oportuno é dizer que o devido prosseguimento dessa producdo
depende de mecani sSmos que promovam segurancae sobrevivénciafisica
e cultural dos Povos Tradicionais, pois ultrapassam a esferaecondmicae
penetram no dominio das representaces simbdlicas e de respeito a sua
identidade cultural. (SanTiLLI, 2004, p. 345).

Consider agbesfinais

Ao se questionar sobre as interfaces entre 0 meio ambiente e o
homem, naexploragdo derecursosnaturais, deve-seincluir, nesse processo,
um posicionamento e o desenvol vimento de novas agdes que permitam a
melhoriadessarelagdo. O model o atual de desenvol vimento n&o responde
favoravel mente as criticas que a esse se faz, gerando umacrise moral.

Limites impostos devem ser observados para conter os anseios
desenfreados em busca de um crescimento econdmico inexoravel quendo
recria alternativas de construcdo de novo modelo de desenvolvimento,
gue possihilite o equilibrio sustentavel do Planeta. Urge entdo, anecessidade
de atuagdo do Poder Publico como agente importante para conciliar os
interesses de varios atores, quer no campo social, que no econdmico e no
ambiental, princi pal mente no desenvol vimento de novo model o econdmico,
gue leve em consideracdo o equilibrio danatureza e o homem.

Um fator importante nasuperacdo dacrise ambiental que se apresenta
€ 0 desenvol vimento de uma consciénciaambiental, pressuposto basico a
criacdo e ao desenvolvimento, nas novas geracoes, de principiosevalores
gue possam nortear o comportamento dosindividuos e de sua sociedade,
nointuito de solucionar problemas soci cambi entais e construir um caminho
para o desenvolvimento sustentavel.

Nesse contexto, arestruturacdo € fundamental, ou sgja, precisamos
deumatransicdointelectual ; naverdade, de umarevolucéo, umapassagem
gue deve passar pelo movimento cultural. As atuais teorias de Direito
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Ambiental e Direito Econémico, sozinhas, ndo bastam, poisamobilizacdo
deve ser conjunta entre os governantes e a sociedade. Nesse contexto, é
assaz necessario que se busguem novos modelos de desenvolvimento
econdmico e social, resguardando, inclusive, as comunidades hoje
vulneraveiselhesgarantir seusdireitos. Umareformaestrutural, pautada
pelainternalizacdo das externalidades se faz necessaria para alcangar o
equilibrio entre apreservac&o dos direitos das sociedadestradicionaise o
desenvolvimento econdmico sustentavel.
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7 * Artigo
Tombamento e direito

de propriedade: além dos
limites de limites?

Cultural heritage and the right of property:
beyond the boundaries of the boundaries?

Fernando José Longo Filho"

Resumo: O objetivo do artigo € estudar os precedentes
brasileiro e americano, nosquaisaquestdo juridicaversasobre
o conflito entre a protecéo do Patrimoénio Cultural e o direito
de propriedade. A concepcdo de Jeremy Waldron do direito de
propriedade como artefato foi adotada paracriticar ateoriado
nucleo essencial eanalisar 0s casos.

Palavr as-chave: Constituicgo. Direito de propriedade. Teoria
Tombamento.

Abstract: This essay’s purpose was studying brazilian and
american casesin which the conflicts of the Culture Heritage
protection and the right of property were discussed. The
conception by Jeremy Waldron of the right of property asan
artifact was adopted in order to criticizing the essential nucleus
theory and examining each case.

Keywords: Constitution. Property rights. Theory. Cultural
heritage.
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em Direito Constitucional pelo Instituto Brasiliense de Direito Pablico.
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1 Introducéo

O tombamento é um instituto de direito publico, disciplinado pelo
Decreto-Lei 25/1937, tendo status constitucional (81° do art. 216 da
Constituicdo Federal de 1988). Guarda intima relacdo com o direito de
propriedade. Em raz&o dessa relag@o entre tombamento e direito de
propriedade, a doutrina do Direito Administrativo, costumeiramente,
estabel ece critérios distintivos entre limitagdo administrativa e servidao
administrativa, aqual configurariaumarestricéo ao direito de propriedade
g, portanto, indenizavel .

Os critérios utilizados para distinguir limitacdo administrativa de
servidao administrativa, resumidamente, sdo:2

a) na limitagdo, o bem atingido se encontra em uma situagéo

abstratamente determinada, enquanto, na servidao, atinge-se

concretamente determinado bem;

b) nasservidBesadministrativas, hAum dnusreal, 0 que ndo ocorre
naslimitagbesadministrativas,

C) nasserviddes, existe uma obrigacdo de suportar, enquanto, nas
limitagBes, uma de n&o fazer; e

d) aslimitaghes e as serviddes podem surgir diretamente dalei, e
toda vez que sua origem for um ato da administracéo, estar-se-a
diante de umaservidao.

O tombamento, por essa perspectiva, seriaservidao administrativa;
logo, poderiaconfigurar umadesapropriacdo indireta, conforme expressao
cunhada pela doutrina.® A indenizagdo seria devida, pois teria ocorrido
umasupressao de elementos do contelido do direito de propriedade sem a
observanciado procedimento expropriatdrio mediante pagamento prévio e
emdinheiro.

Esses critérios sdo probleméticos. O que sdo os bens em abstrato e
em concreto? O ingtituto do tombamento criado pelo Decreto-L el € abstrato;
0 ato administrativo que tomba determinado imovel é concreto. Onde
comega o abstrato e 0 concreto, se 0 imével somente é tombado em razéo

I MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009. p. 899.
2 |bidem, p. 900.
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de qualificagdo juridica atribuida por uma norma em abstrato? Como
distinguir a obrigacéo de suportar e a de ndo fazer? O tombamento de
determinado imovel implicaria a criagdo de uma obrigacéo de suportar,
pois se estariagerando umafruicdo especificaem prol dacoletividade. Ea
proibicdo de polui¢ao sonora ndo estaria gerando uma fruic¢éo especifica
também? E o quedizer darelagdo entrelei e ato administrativo? O carater
vago das leis, com suas expressdes polissémicas, atribuem amplo poder
regulamentar aAdministracao Plblica, 0 que gera, muitasvezes, o exercicio
do tradicional Poder de Policiacom fundamento em atosinfralegais.

O Supremo Tribunal Federal (STF) examinou essa questdo em um
julgado antigo (Apelagdo 7.377), datado de 17 dejunho de 1942, em que,
analisando umasituacdo especifica, por maioria, decidiu que o instituto do
tombamento, criado pelo Decreto-Lei 25/1937 e previsto
constitucionalmente modificou o contetido do direito de propriedade sem
implicar umailegalidade ou inconstitucionalidade, assim como afastou um
direito aindenizag&o em virtude do ato administrativo que determinou o
tombamento deimovel situado no Rio de Janeiro.

Esse julgado é apontado por Mendes como um exemplo de
modificacdo do proprio contelido do direito de propriedade.* Utilizou a
concepcao delimitesdoslimites dos direitos fundamentai s para sustentar
suaafirmativa.

A Suprema Corte americanatem um caso que guarda paralelismos
com esse do STF. O caso Grand Central Terminal envolveu um ato
equiva ente ao detombamento deumiméve em Manhattan (Grand Central
Terminal), o queimpediu aaprovacio de projeto de ampliacdo daedificacdo.
Dai que os proprietériosrequereram o pagamento de indenizagdo em razéo
deter ocorrido um regulatory takings. Esse conceito encontraidentidade
com o nosso de desapropriacdo indireta, como se depreende da seguinte
definicao:

A clausula “takings’ é também aplicivel quando o governo, em
vez de expropriar a propriedade, regula o0 uso do solo por meio
do poder de policia, mas o faz em umaextensdo que se assemelha

3 GOMES, Orlando. Novissimas questfes de Direito Civil. So Paulo: Saraiva, 1984. p. 331-341.
*MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
deDireito Constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 485.
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equivaler aum confisco. Essas denominadas “ regulatory takings”
estdo no centro de algumas das mais intricaveis controvérsias
envolvendo acléusula“takings’ .®

A proposta é examinar esses dois casos que, a luz da doutrina
tradicional de Direito Administrativo seriam categorizados como restricdes
ao direito de propriedade e ndo limitacBes administrativas. A investigacdo
desses precedentes permitird explorar as tensdes entre o direito de
propriedade e atutelade bens culturais mediante ato de tombamento pela
Oticadateoriaconstitucional.

Desse modo, inicialmente, serdo descritos tanto o precedente
brasileiro quanto o americano. Em seguida, seré expostaaconcepcdo dos
limitesdoslimites dosdireitos fundamentais e suaaplicagdo ao direito de
propriedade. Posteriormente, apartir daconcepgdo de Waldron dedireito
de propriedade como artefato, realgar o caréter contingente dos direitos,
inclusive o do direito de propriedade. Dai a importéncia de vincular o
estudo do direito de propriedade a teoria constitucional. Tendo essa
referéncia normativa, este texto se debruca sobre a andlise conjunta dos
precedentes brasileiro e americano, explorando suas potencialidades e
limitagOes.

2 O casodaApelacdo 7.377,de 1942 do STF

O Instituto do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional (Iphan),
com base no Decreto-L el 25/1937, tombou o prédio da Praca Quinze de
Novembro, n. 34, da cidade do Rio de Janeiro, 0 que gerou a propositura
deumaacdojudicia pelosproprietarios, em que alegavam:

a) aincongtitucionalidade e ailegalidade do ato administrativo ao

argumento de que a edificacdo ndo se constituiria em monumento

histérico ou artistico; e

b) otombamento foi feito sem o consentimento dos proprietarios,

o que ofenderiao direito de propriedade.

5 “The takings clause is also implicated when the government, rather than condemning land,
regulates the use of land under police power but does so to an extent that seems tantanmount to
a confiscation. These so-called regulatory takings have been at the center of some of the most
intractable controversiesinvolving thetakings clause.” Traduc&olivredoingles. In: ALEXANDER,
Gregory S.; PENALVER, Eduardo M. An introduction to property theory. New York: Cambridge
University Press, 2012. p. 4.472.
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A demandafoi julgadaimprocedente e se seguiu ainterposi¢éo de
recurso parao STF que, em sede preliminar, identificou uma questéo de
ordem constitucional relativaaeventual inconstitucionalidade do Decreto-
Lei 25/1937 e do ato de tombamento sem a respectiva desapropriacdo.
Por esse motivo, decidiu-seremeter o caso ao pleno paraexame damatéria.
No julgamento, se manteve a sentenga, por maioria, refutando-se ambos
osargumentos.

O nosso interesse centra-se na discussdo travada no STF sobre o
segundo argumento aprestado pelos proprietérios, isto é, aexisténciade
ofensaao direito de propriedade.

No voto do relator ministro Castro Nunes, restou delineada a base
constitucional elegal daquest&o:

A Constituicdo prevé, no art. 134 a protecdo dos bens ou locais
de valor historico ou artistico: “Os monumentos historicos,
artisticos e naturais, assim como as paisagens ou os locais
particularmente dotados pela natureza, gozam da protecéo e dos
cuidados especiais da Nagéo, dos Estados e dos Municipios. Os
atentados contra el es cometi dos serdo equi parados aos cometidos
contra o patriménio nacional”.

O Decreto-lei 25/37, de 30 de novembro de 1937, dando
execucao a esse dispositivo, declara no art. 1% “Constitui o
patrimdnio historico e artistico nacional o conjunto dos bens
moveis e imoveis existentes no pais e cuja conservagdo seja de
interesse publico, quer por sua vinculagdo a fatos memoraveis
dahistériado Brasil, quer por seu excepcional valor arqueol 6gico
ou etnografico ou artistico”.

Nos artigos seguintes dispbe sobre o tombamento, a cargo do
Servico do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional,
compreensivo, assim dos bens do dominio publico como dos do
dominio particular, dispondo quanto a estes Ultimos que sua
inscricdo seravoluntéria, nos casos em que o proprietério arequer
ou aelaanui, ou compulséria quando a ela se oponha, depois de
notificado, oposicao que, observada a forma processual
estabelecida, é submetida ao Conselho Consultivo daquele
Servico, ao qual incumbe decidir.
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Destaque-se também o seguinte trecho do voto do relator ministro

Castro Nunes, no qual tracaum comparativo entre a Constituicdo de 1891
eaConstituicdo vigente:

174

[..]

I11 — O que se depreende dessa distingdo € que existe nas obras
de arte como nos edificios de valor historico alguma coisa que
supera o interesse do dono.

E a necessidade ou conveniéncia da conservagio desses valores
gue pode ndo convir ao proprietario interessado possivelmente
em destrui-los ou transforma-los, se isso Ihe trouxer vantagem,
colidindo ja entdo com o interesse social ou nacional ligado
aquelaconservagdo. Destacar esseinteresse publico paraprotegé-
lo, ainda que reduzindo as faculdades do proprietario, esta ao
alcance do legislador, com base na atual Constituic&o.

Duvidas maiores poderiam ocorrer outrora, sob a Constituicéo
de 91, que garantia o direito de propriedade “em toda a sua
plenitude’.

Hoje, porém, a cldusula constitucional é muito mais flexivel.
Continua assegurado o direito de propriedade como direito
individual subjetivo, com a garantia correspondente que o
acompanha contra 0 confisco e se expressa na desapropriacéo
mediante préviaindenizacdo. Mas as demai srestrigdes, aindaque
lesivas em grau maior ou menor do direito do proprietario, sdo
restri¢des de facul dades derivadas do dominio de faculdades que
formam o contelido daquele direito.

Ora, ndo seria possivel contestar que o dispositivo constitucional
que se acrescentou a declaracdo do direito individual de
propriedade visou abrandé-lo no seu absolutismo, deixando ao
legislador espaco livre para Ihe imprimir uma colaborag&o
conveniente, em forma ndo somente negativa, mas também
positiva, com o interesse social.

A antiga nogdo que ndo vedava ao proprietario sendo o uso
contrario as leis e regulamentos se completou com a da sua
utilizag@o ao servico de interesse social. A propriedade ndo é
legitima, explica Ripert, sendo quando se traduz por uma
realizacdo vantgjosa para a sociedade. O proprietario deve a
sociedade conta de sua exploracdo; deve-lhe conta de sua
conservagao ou cessdo de sua propriedade; deve-lhe conta até
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mesmo dafaltade exploracéo (Le Regime Democr. et le Dr. Civil
Moderne, 1936, pag. 242).

E a funcdo social da propriedade, a esta inerente, como diz
Hauriou, coisadiversada propriedade funcéo social, de Gurvitch
e de outros extremistas do Direito, que absorve o elemento
individual do direito, mantido em nossa Constitui¢do, ainda que
com aguela destinagéo.

Tal é0 sentido do acréscimo que deu entradanaatual Constituicao
em termos aindamais amplosdo que osdaférmulaquejainserira
no texto de 34: “O seu conteddo e os seus limites serdo os
definidos nas leis que regulem o exercicio...”

A relevanciaé paraatransformagéo operadano plano constitucional
de uma concepcéo do direito de propriedade como direito absoluto para
um direito relativo, sujeito a uma funcéo socia e ater seu contetido e
limitesdefinidos pelasleis que regulem o seu exercicio.

Essa Ultima exigéncia (conteido e limites definidos pelas leis que
regulem o exercicio do direito de propriedade) foi inspiradana Constituicéo
de Weimar, tendo sido considerado um dispositivo dubio e confuso por
Schmitt.

E importante destacar que, como conclus3o |6gica, 0 ministro Castro
Nunes apontou que o ambito do legislador é “muito vasto”, podendo
empreender ampla modificagdo no contetido do direito de propriedade
gue se podetraduzir, inclusive, em desval orizactes do bem. Confira-se:

Em todos esses casos, em grau maior ou menor, a propriedade
se desvaloriza ou o direito de propriedade sofre restricdes
consideraveis. A proibicdo de derrubada de florestas é uma
inibicdo ao direito que tem o proprietario de utiliza-las
economicamente. A proibicdo de plantio ou as restricdes a essa
faculdade tem 0 mesmo sentido. No tocante a politica do café, a
gueima do produto ou a sua requisi¢do a pregos tabelados para
equilibrar o0 mercado e, de um modo geral, a fixacdo de pregos
dos géneros de primeira necessidade sdo exemplos, entre muitos
outros, de restricdes extensas a que esté sujeita a propriedade
comercial ou civil, em nossos dias.

8 SCHMITT, Carl. Constitutional Theory. Durham and London: Duke University Press,
2008. p. 3.380.
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O ultimo argumento do ministro Castro Nunes é a invocagédo do
parecer do Ministério Pudblico para demonstrar que, se exigir a
desapropriacdo sempre que o tombamento ocorrer, seestarainviabilizando
0 instituto por razdes de ordem pratica, uma vez que se teria que
desapropriar cidades e bairros (Ouro Preto, centro histérico de Salvador e
grande numero de edificagcBes do Rio de Janeiro).

O ministro Laudo de Camargo apresentou divergéncia, indicando a
incongtitucionalidade do tombamento compul sdrio previsto nasegundaparte
do art. 6° do Decreto-Lei 25/37 ao argumento de que seria necessaria a
desapropriacéo, sob pena de se violar o direito de propriedade, pois se
estaria estabel ecendo um énus mediante o art. 17 do Decreto-L ei 25/1937
ao se veicular uma obrigagdo de conservacdo e ndo se trataria apenas de
sefixar oslimites e contelido do direito de propriedade.

No curso dos debates, é importante destacar a discussao sobre a
desval orizag&o que o tombamento gerou sobre a propriedade, o que, para
algunsdos ministros, implicariao aniquilamento do direito de propriedade.
Apesar desse argumento, atese vencedorafoi ade constitucionalidade do
Decreto-Lei 25/1937 e dadesnecessidade de expropriacdo. Entretanto, se
tem noticiade que, posteriormente, aAdministragdo Publicadecidiu adotar

adesapropriagdo.’

3 O caso Grand Central Terminal

O caso Grand Central Terminal envolveu uma lei da cidade de
NovaYork equivalente ao ato de tombamento, na medidaem que criou a
obrigacdo de conservacéo daedificacdo Grand Central Terminal em raz&o
de seu valor histérico e arquitetbnico, assim como a exigéncia de que
gual quer obrade modificagao fosse submetidaaaprovacdo pelacidade de
NovaYork.

Essanormafoi a“Lel de Preservacdo dos Sitios Historicos de Nova
York”, cujo principal método ndo foi a aquisi¢do de prédios historicos,
mas envolver os entes publicos nas decisdes de controle do uso de solo
urbano que afetam essas propriedades e criar 0s servigos, as regras, 0s
controles e os incentivos que encorajem a preservacdo pelos atores
privados.

7 GAIO, Daniel. Os bens culturais imobiliarios e 0 seu contelido econédmico. In: FERNANDES,
Edésio; ALFONSIN, Betania (Coord.). Revisitando o instituto do tombamento. Belo Horizonte:
Forum, 2010. p. 90.

ﬂ?@ Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2. 2017 (p. 169-195)



Os proprietarios requereram, administrativamente, a aprovacéo de
projeto de modificag&o do Grand Central Terminal, afim de edificarem,
ocupando todo o espaco aéreo disponivel acima do prédio original. O
pedido foi indeferido por razbes estéticas e de preservacdo do fundamento
de que seteriao comprometimento do valor histérico daedificacéo.

Em razéo dessa decisdo administrativa, os proprietériosingressaram
emjuizo, requerendo umaindenizacdo ao argumento de queteriaocorrido
um regulatory taking, o que constituiria uma ofensa tanto a 5% quanto a
142emendada Condtitui c&o americana assm como arguiram ainsuficiéncia
do transfer development rights® como umaindenizagéo justa.

O caso chegou a Suprema Corte americana, que, em 1978, decidiu,
por maioria, pela inexisténcia de takings e, portanto, ausente estaria o
direito aindenizacéo.

Orelator foi Justice Brennan que destacou, logo deinicio, o fato de
gue os proprietérios ndo tinham se insurgido contra o indeferimento do
pedido de modificacdo da edificacdo, mas requerido, exclusivamente, a
indenizac&o com fundamento naclausulatakings.

8 Art. V. “Ninguém seradetido pararesponder por crimecapital, ou outro crimeinfamante, salvo por
dendincia ou acusacdo perante um Grande Jari, exceto em se tratando de casos que, em tempo de
guerraou de perigo piblico, ocorram nasforgas deterraou mar, ou namilicia, durante servico ativo;
ninguém podera pel o mesmo crime ser duas vezes ameagado em suavidaou salide; nem ser obrigado
em qualquer processo criminal, a servir de testemunha contra si mesmo; nem ser privado de vida,
liberdade, ou bens, sem processo legal; nem a propriedade privada podera ser expropriada parauso
publico, sem justaindenizaggo.” ARTIGO XIV “1. Todas as pessoas hascidas ou naturalizadas nos
Estados Unidos, e sujeitas a sua jurisdigdo, sdo cidaddos dos Estados Unidos e do Estado onde
tiver residéncia. Nenhum Estado podera fazer ou executar leis restringindo os privilégios ou a
imunidade dos cidaddos dos Estados Unidos; nem podera privar qualquer pessoa de sua vida,
liberdade, ou bens sem processo legal, ou negar a qualquer pessoa sob sua jurisdi¢cdo a igual
protecéo dasleis. 2. [...]."

9O “transfer development rights” equivale ao nosso instituto denominado “transferénciado direito
de construir”, cujadisciplinaencontra-se, em especial, noinciso Il do art. 35 do Estatuto da Cidade.
“Art. 35. Lei municipal, baseada no plano diretor, podera autorizar o proprietario deimével urbano,
privado ou publico, a exercer, em outro local, ou alienar, mediante escritura pdblica, o direito de
construir previsto no plano diretor ou em legislagéo urbanistica dele decorrente, quando o referido
imovel for considerado necessario para fins de: | — implantagdo de equipamentos urbanos e
comunitérios; |1 — preservacdo, quando o imével for considerado de interesse histérico, ambiental,
paisagistico, social ou cultural; Il —servir aprogramas de regul arizagdo fundiéria, urbanizagéo de
éareas ocupadas por popul agéo de baixarendae habitagdo deinteresse social. § 1°. A mesmafaculdade
podera ser concedida ao proprietério que doar ao Poder Pblico seu imével, ou parte dele, para os
fins previstos nos incisos | alll do caput. § 2. A lei municipal referida no caput estabeleceré as
condigdes relativas a aplicagdo da transferéncia do direito de construir.”
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Afirmou também ndo existir umaférmulaaptaaidentificar um caso
como takings, assim como analisou os precedentes que formaram a
jurisprudéncia sobre takings. Em seguida, refutou a assertiva de que a
proibicdo da utilizagdo do espaco aéreo acima da edificagdo constituiria
umaofensaao direito de propriedade, referindo que ajurisprudénciasobre
takings enfatizatanto o caréter da acdo governamental quanto anatureza
e extensdo dainterferéncianos direitos de propriedade como parte deum
todo.

Também fai rejeitado o0 argumento de que alegislagdo dacidade de
New York teria provocado a desvalorizac&o da propriedade, assim como
seria arbitraria, sobrecarregando determinados individuos, o que seria
distinto deumalei de zoneamento urbano. Justice Brennan defendeu que,
a prevalecer a tese dos proprietérios, qualquer encargo ao direito de
propriedade daria origem a umaindenizagdo, bem como seinvalidariam
todas aslegislacdes sobre sitios historicos no pais. Acrescentou que ndo se
trata de umalegislacéo arbitraria, mas que alei da cidade de New York
incorporaum plano abrangente de preservacao das estruturas histéricase
dosinteresses estéticos em qualquer local em gue se encontrem. Sobre a
alegacao dedistribuicdo injustade encargos, Justice Brennan asseverou:

E claro que é verdade que a lei de sitios histéricos tem um
impacto mais severo em alguns proprietarios do que em outros,
masisso ndo significaqueale provoque um “taking”. Legislaco
destinada a promover o bem estar geral normalmente
sobrecarrega alguns mais do que outros.’®

O relator Justice Brennan examinou aindaaquestéo sealel deNew
York erainvélidaem razdo de ndo existir umajustaindenizacso, isto €, se
ainterferéncia na propriedade era de tamanha magnitude que deveriater
sido adotado o procedimento expropriatério mediante o pagamento de
uma justa indenizagdo. O fundamento para ndo acolher esse argumento
foi o de que alel de preservagdo mantinha o uso do Grande Central
Terminal do mesmo modo em que tinha sido concebido e utilizado nos

©Tradugdo livredoinglés“Itis, of course, truethat the Landmarks L aw has amore severe impacto
n some landowners than on others, but that in itself does not mean that the law effects a ‘taking'.
Legislation designed to promote a general welfare commonly burdens some more than others”.
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Ultimos 65 anos, e queisso permitialucros, bem como retorno financeiro
razoavel aos proprietarios.

O Justice Rehnquist apresentou voto divergente, acolhendo o pleito
dos proprietérios de que teria ocorrido um taking e, por esse motivo,
deveriam ser indenizados. Argumentou que a lei de preservacdo gerou
uma desvalorizagdo do imével, provocando um prejuizo milionério aos
proprietérios. Acrescentou também que a 5* Emenda estabel ece o principio
de que ninguém deve suportar, individua mente, os encargos publicos, que
devem ser distribuidos equitativamente atodos.

4 O nucleo essencial do direito de propriedade

O direito de propriedade tem como funcéo principal a aocacéo de
recursos escassos e ndo compartilhados. E aatribuicio de algo aalguém,
excluindo-se ainterferéncia de outros. Essa é uma definicdo meramente
descritivado que sejao direito de propriedade. Nessafuncdo do direito de
propriedade, reside o seu carater conflituoso.**

O carater conflituoso adquire relevanciado ponto de vistajuridico,
na medida em que o direito de propriedade é definido como direito
fundamental e, simultaneamente, instituto juridico, o que significadizer
gue a legislacdo confere contelido e limites ao direito de propriedade
assegurado constitucional mente. E ai emerge aquestéo de como proteger
dainvasdo legidativae daadministraco publicaum direito constitucional,
cujos contelddo e limites sdo conformados pelas normas
infraconstitucionais.'2

Essa relacdo problematica entre Constituicdo e normas
infraconstitucionais é equacionada, comumente, pela nogdo tedrica da
garantia de ingtituto, em que se “assegura um ‘nicleo fundamental de
normas que constituem um instituto juridico que merece o nome de
propriedade”.*® Esse nlcleo de normas do direito de propriedade é o limite
delimitesaagdo legidativa, cujacriagdo jaremontaaépocada Constituicdo
deWeimar, como bem-indicado por Gomes:

L ALEXANDER, Gregory S. Theglobal debate over constitutional property: lessonsfromAmerican
Takings Jurisprudence. Chicago: University of Chicago Press, 2006. p. 5.

2 PIEROTH, Bodo; SCHLINK, Bernhard. Direitos Fundamentais. Trad. de Antonio Francisco de
SousaeAntonio Franco. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 481-482.

3 |bidem, p. 527.
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Como sempre, areelaboracéo é obra pioneira da doutrina alema.
Recusando-se, no tempo da Constitui¢do de Weimar, a coligar o
conceito de desapropriacdo a transferéncia coativa da
propriedade, admitiram aexisténciade limitagdes expropriatorias
e sustentaram que configuravam inequivocas desapropriacdes,
na conclusdo |6gica de que desapropriacdo ha toda vez que se
esteja em presenca da imposi¢do de um sacrificio particular ao
direito de propriedade de uma pessoa, ou, mais nitidamente,
gquando “hé intervencdo consistente na substituicdo coativa, em
medida prevalente, da substancia (contelido essencial) do direito
de propriedade do particular” .24

Essasubstancia, essénciado direito de propriedade, € postaasalvo,
imune as pretensdes do legislador. Paraajurisprudénciaaema, esse nlcleo
essencial éformado pelautilidade privadae pelo poder de disposi¢do.®®

Como o proprio nome indica, a teoria dos limites dos limites é a
busca de uma esséncia, 0 que, por si SO, ja demonstra sua fragilidade,
dadaaimpossibilidade de se apreender aessénciade um abjeto historicae
lingui sticamente construido como € o Direito. Mas é tendo essa suposi¢ao
tedricaque adogméti caalema construiu seus critérios paraaferir quando
ocorreumaingerénciaindevidanaesferado direito de propriedade ou, na
linguagem dadogméticabrasileira, umadesapropriagéo indireta

Bodo e Schlink indicam os seguintes critérios:!¢ a) as normas de
contelido e de limitagdo devem ser por meio de leis; b) essas normas
devem satisfazer o principio daproporcionalidade; ¢) olegidador é obrigado
atomar em consideracdo a especificidade do bem ou do direito de valor
patrimonial; d) o legislador é obrigado a considerar aimportanciaparao
proprietario do bem ou do direito devalor patrimonial; €) o legislador tem
obrigacdo de compensar a ingeréncia financeira, eventualmente, por
indenizagdo financeira; e f) o legislador é obrigado a suavizar, em certa
medida, aingeréncia, eventualmente com acriagdo de* clausulasde maior
dano” e o estabel ecimento de normas de transi ¢éo.

E importante destacar que, de acordo com os critérios acima, a
afericdo darestricdo ao direito de propriedade deve ser feita mediante a

4 GOMES, op. cit., p. 333.
* MENDES, op. cit., p. 483.
16 PIEROTH; SCHLINK, op. cit., p. 506-512.
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aplicacdo do principio daproporcionalidade, o que parece ser lugar comum
nadogméticaalema.t’
Nesse ponto, ha duas objecbes ateoriados limitesdelimites.

A primeira & sobre a definigdo do contetido essencial do direito de
propriedade como a utilidade privada e o poder de disposicdo. Essa
afirmativado contetido essencial tem um caréter meramente descritivo do
direito de propriedade, isto &, qual €afuncdo que o direito de propriedade
tem? Ou melhor dizendo, como o direito de propriedade funciona? Nada
informa sobre o aspecto normativo, ou seja, sobre a justificativa
constitucional a utilizacéo e disposi¢cdo da propriedade de determinada
maneira e ndo de outra. Esta ausente, portanto, uma teoria normativa da
propriedade.® Em sintese, essa definicdo do conteido essencial pouco diz
arespeito dos limites de atuacdo do legislador. Apesar disso, para os que
adotam a tese do conteido essencial, o controle judicial da atividade
legidlativaé exercido por meio do principio daproporcionalidade. E aqui
reside a segunda objegéo.

Em raz&o de que o conteldo essencial é definido apenas como
utilizac&o privada e poder de disposicdo, sem a existéncia de umateoria
normativa do direito de propriedade, a aplicacdo do principio da
proporcionalidade, parase aferir seum ato estatal constitui umaingeréncia
injustificadado ponto de vista constitucional, equivalerg, normalmente, a
manutencdo da perspectiva do direito de propriedade em detrimento dos
outros principiosjuridicos sopesados, ou a producdo de decisdesjudiciais
de carater arbitrario em desfavor do direito de propriedade.

A viradalinguisticajanéo permite mais se buscar uma“esséncia’.
Paradizer com Benvindo,'® em vez do dasein de Heidegger, adifférance,
de Derridaimplicaacompreensdo de que o direito é construido, ou melhor,
deconstruido pelo jogo livre e ininterrupto de significados, inexistindo
qualquer referéncia externa guiando e governando essas interagdes. A
afirmacéo de umaessénciado direito de propriedade eliminaapossibilidade
da différance, de Derrida, isto é, a possibilidade de um jogo livre e

" HEDRICH, Philipp. Der schutz des Eigentums nach dem Grundgesetz, der EMRK und der Recht
der EU. GRIN, 2013, p. 303.

8 ALEXANDER, Gregory S.; PENALVER, W. M. An introduction to property theory. New York:
Cambridge University Press, 2012. p. 225.

¥ BENVINDO, Juliano Zaidan. On the limits of constitutional adjudication: deconstructing balancing
andjudicia acitivism. Verlag Berlin Heidelberg, 2010. p. 171.
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ininterrupto de interpretactes sobre o direito de propriedade e 0s outros
direitos, no caso, o direito ao meio ambiente cultural. A essénciajaconfere
resposta de antemé&o ao teste do balanceamento ou daaplicacéo do principio
da proporcionalidade em sentido estrito. Por esse motivo, o principio da
proporcionalidade (ou da ponderagéo) € apenas uma das técnicas a ser
aplicadano processo de argumentacdo juridica.®

O nucleo essencial do direito de propriedade € umaidealizacdo que
ndo auxilia a argumentacdo juridica e tampouco a resolucéo de casos
envolvendo a coliséo do direito de propriedade com outros direitos
fundamentais. Desse modo, em vez de se tentar identificar um nucleo
essencial, os direitos de propriedade devem ser compreendidos como
artefatos.

5 Direitos de propriedade sdo artefatos

Jeremy Waldron é um fil6sofo liberal, reconhecido por defender a
legislacdo e rejeitar o judicial review, isto é, a legitimidade do Poder
Judiciério paraexaminar aconstitucionalidade dos atos emanados do Poder
Legidativo. E o cléssico problemacontramajoritério.

Ele escreveu um pequeno, porém instigante livro, cujo titulo é The
rule of Law and the measure of property,? no qual, a partir de um
precedente da Suprema Corte americana, apelidado de South Carolina
Coastal Council, discute oslimitesimpostos pelo direito de propriedade a
atuacdo dos Poderes L egislativo e Executivo em defesado direito ao meio
ambiente. Nesse trabalho, a perspectivatedricade Waldron é amesmade
outrostrabalhos,? isto €, o desenvol vimento de umateoriafilosoficasobre
alegidacdo. O aspecto rel evante, nessetraba ho, éo raciocinio que Waldron

2 NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais como diferenca
paradoxal do sistema juridico. S8o Paulo: WMF Martins Fontes, 2013. p. 141-160, em que, com
fundamento em Luhmann, indicaque a pretensdo otimizante € umaidealizag8o que suprime aunidade
alteridade e identidade (alter e ego), inviabilizando a compreens&o dos principios, umavez que a
diferenca de perspectivas entre alter e ego € pressuposta, sob pena de expansdo demasiada da
perspectiva de ego sobre alter. Por esse motivo, defende que a ponderagdo é uma técnica de
absorcéo e promogéo de complexidade e n&o de otimizag&o.

2LWALDRON, Jeremy. Theruleof Law and the measure of property. New York: Cambridge University
Press, 2012.

22 Conferir WALDRON, Jeremy. A dignidade da legislagio. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003;
WALDRON, Jeremy. Law and disagreement. New York: Oxford University Press, 2004; WALDRON,
Jeremy. The core of the case against judicial review. Yale Law Journal, 2005-2006.
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desenvolveu sobre o direito de propriedade e ateoriadalegislacdo, ou do
gue ele denominade Rule of Law. Nas suas palavras, “ nossainvestigacéo
ésobrearelacdo entre 0 * 1Rule of Law’ e outra estrela na constel agéo —
nosso ideal de liberdade econbmica e, por sua vez, da propriedade
privada.” %

Waldron debate atradiciona divisdo entre Common Law e Rule of
Law. Afirmaque o primeiro, compreendido também como direito privado,
costumeiramente, é entendido como um direito que devaoperar com suas
proprias regras, tendo um desenvolvimento de baixo paracima, isto &, a
partir dasociedade e alheio ao direito estatal. Nessa perspectiva, qual quer
medida regulatorio-ambiental seria umaintromissdo indevida do Estado
no Common Law.?* Paranos, seriaequivalente adizer que o Direito Civil
tem existénciaapartadado Direito Constitucional .

E contestada por Waldron essa perspectiva que fratura, por assim
dizer, o Direito Privado e o Direito Pdblico. E como recurso argumentativo
para demonstrar a fragilidade dessa perspectiva, narra uma historia
imaginariaque vale apenaser transcrita:®

Em 2011, um fazendeiro — nés vamos chaméa-lo de John Gardner
— esté na posse de um pedago de terra e muito incomodado com
as restricdes ambientais impostas para utiliz&la. Mas como a
fazenda tornou-se sua? Bem, ndés podemos supor que Gardner

2 Traduggo livre do inglés: “Our inquiry is about the relation between the Rule of Law and one
another star in the constellation—our ideal of economic freedom and, by implication, private property.”
(WALDRON, Jeremy. The Rule of Law and the measure of property. New York: Cambridge University
Press, 2012. p. 307).

24| bidem, p. 430.

% Traducdo livredoinglés: “ In 2011, afarmer —wewill call him John Gardner —isin possession of
apiece of land and very annoyed about environmental restrictions on the use that he can make of
it. But how did it cometo be his? Well, we may suppose that Gardner has farmed thisland for many
years. He purchased it in 1992 from a public trustee, a Mr. Dworkin, who took it over when the
previous farmer, name of Hart, went into bankruptcy in 1985. Hart had inherited the farm from his
father, Goodhart, when the | ater died intestatein 1972. Goodhart in turn had purchased it in 1930 for
asong from acompany that had held it in trust after it had been farmed for a couple of generations
by the Austin family. Records reveal that Austin bought the land in an auction sponsored by the
Bank of New Zealand (which in those days was awholly government-owned enterprise), the bank
having foreclosed on afeckless settler called Bentham in 1890. At an earlier stage, Bentham purchased
the land at a bargain price from a man called Blackstone in the 1880s who had held, first the
leasehold, and then the freehold, form the colonial government since 1865. The colonial government,
in turn, had bought it from a Maori tribe in whose collective possession it had been for some
centuries, since the (relatively recent) commencement of human habitation in New Zealand about
800yearsago.” (Ibidem, p. 472-477).
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tenha cultivado suaterra por muitos anos. Ele acomprou em 1992
de um diretor publico, o Senhor Dworkin, que atomou quando o
fazendeiro anterior, chamado de Hart, foi a faléncia em 1985.
Hart herdou a fazenda de seu pai, Goodhart, quando o dltimo
morreu em 1972 sem deixar testamento. Goodhart, por sua vez,
comprou aterra em 1930, bem barato, de uma companhia que a
adquiriu, depois de ter sido cultivada por algumas geracGes da
familia Austin. Os registros revelam que Austin comprou aterra
emum leil&o realizado pelo Banco daNovaZelandia(que naquele
tempos era um empreendimento totalmente controlado pelo
governo), que executou uma divida de um colono irresponsavel
em 1890. Em um estégio mais inicial, Bentham comprou a
fazenda por uma pechincha de um homem chamado Blackstone
nos idos de 1880 que primeiro teve o arrendamento e, depois a
propriedade, concedida pelo governo colonial desde 1865. O
governo colonial, por sua vez, comprou a terra da tribo Maori
que a possuia coletivamente por alguns séculos, desde
(relativamenterecente) oinicio devidahumananaNovaZelandia,
cerca de 800 anos atrés.

O que Waldron destaca a partir dessa histéria imaginéria € a
circunstanciade que o direito de propriedade é uma construcéo social do
Direito, um artefato do Direito tanto quanto sdo as restri¢desimpostas por
normas ambi entai s.% Wal dron suspeita que um conto semel hante pode ser
encontrado namaioriados sistemasjuridicosde maneiraque, igualmente,
desfaca 0 mito de que os modernos direitos de propriedade podem ser
justificados a partir de qualquer coisaremota como a origem lockeana.?”
E, defato, pensa-se que tem razo Waldron, umavez que, ao menos agui
no Brasil, é possivel encontrar histOriasreaisendo imaginarias como essa,
como se observapelo relato de Hol ston, que, emboralongo, éimportante
conferir pelasemelhangacom o relato imaginério:

Exponho, aseguir, acronol ogiadadisputadeterras desde aépoca
em gue os moradores se viram nela enleados, e depois analiso as
vérias alegagdes de propriedade, cujas contradicfes tornaram-
nas judicialmente insolGveis. As complicagdes remontam ao
século XVI.

2 | bidlem, p. 504-505.
27| bidem, p. 510.
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Em 1969, um homem chamado Rafael Garzouzi, “o Turco”, ou
“o Libanés’, como era chamado pelos moradores, apareceu no
entdo pouco habitado Jardim das Camélias. Através de sua
imobiliaria, a Adis Administrag8o de Bens SA., ele abriu uma
série de estradas de terra, construiu no local um escritorio,
dividiu a terra em onze lotes de 620m, e comegou a vendé-los.
Ele exibia aos interessados um plano de urbanizacdo do bairro e
documentos que comprovavam o registro das terras no cartério
competente. Um contrato muito atraente era oferecido por ele
aos compradores: estipulava prestacbes mensais durante
umperiodo que variava de dois adez anos; obrigavaaimobiliaria
a fornecer, além de cada recibo das prestacfes, documento de
quitacdo depois do uUltimo pagamento. Com esses recibos e o
documento de quitagdo em méos, o comprador podia entdo
registrar sua compra e transferir atitularidade do imével parao
seu home. No entanto, umadas muitas coisas que aAdis ndo disse
aseus clientes foi que, embora as assinaturas do contrato fossem
reconhecidas em tabelionato, seu plano de arruamento e
loteamento nao tinha sido aprovado pelas autoridades
competentes — e nem poderia. O plano ndo sb violava as posturas
municipais de planegjamento, mas também — o que constitui fato
mais grave — subvertia outro plano para a mesma area, aprovado
desde 1924 em nome de José Miguel Ackel. [...]

A intervencéo do governo federal no Jardim das Camélias
completou o imbroglio juridico da disputa. Ele também se dizia
0 proprietério das terras, que considerava patriménio federal,
além de ndo reconhecer a legitimidade das transacfes e dos
procedimentos judiciais relativos a area nos quais néo tivera
participacdo. O governo federal, dessa maneira, negava a maior
parte da histéria do conflito ao longo dos Ultimos séculos. Sua
intervencédo obstruiu e tornou confusa toda a acéo judicial
anterior que objetivava deixar clara a titularidade das terras:
seguindo suas deliberactes, foram interrompidas as demarcagtes
e todos o0s processos juridicos em andamento, além de proibida
toda expropriacéo, legalizacdo e regularizacéo das terras através
das administracbes municipal e estadual. Até que, em 1975, o
caso chegou ao Supremo Tribunal Federal (STF), o Unico tribunal
com poderes para julgar o conflito entre os governos federal e
estadual. Parainiciar o processo, todavia, o STF tinha que, antes
de mais nada, avaliar cada alegacdo separando os interesses de
propriedade publicos daqueles privados. O fato é que, com isso,
0 caso aindahoje se arrastano STF por faltade evidéncias, fontes
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e, provavelmente, iniciativa para decidir qual, entre as muitas
alegacdes de propriedade, é a mais fundamentada. [...]

O governo federal afirma que as terras do Jardim das Camélias
Ihe pertencem porque estdo dentro das fronteiras do antigo
aldeamento indigena de S&o Miguel e Guarulhos, estabelecido a
partir de uma concessdo de terra real em 1580 e oficialmente
extinto em 1850. Encontrei dois argumentos que embasam a
afirmac8o. Um deles diz que aLei de Terras imperial de 1850 e
alegislagdo seguinte incorporaram os aldeamentos indigenas ao
patrimdnio nacional. Todas as Constitui¢des Federais, a excecdo
da primeira, de 1891, reafirmam essa incorporacédo. A
Constituicdo Republicana de 1891 anexa as terras indigenas ao
patriménio de cada estado, decisdo revertidaem 1934. O segundo
argumento do governo federal reconhece que a primeira
Constituicdo transferiu aos estados, a partir de 1891, direitos
sobre os antigos al deamentos indigenas, declarados abandonados
— e por isso constituindo “terra devoluta” —; no entanto, também
afirma que as terras em questdo nunca pertenceram a essa
categoria. Ao contrério, 0 argumento estabelece que 0 governo
federa manteve a propriedade porque, desde o século XVII, é
pautado por uma série de intervencfes executivas e juridicas,
gue vem arrendando essas terras a ndo-indios.

A versio brasileiraémais extensado que aimaginaria. E repletade
controvérsiasjuridicas, batalhasjudiciais, alternativas e inconsisténcias,
mas se tem a impressdo de que, para Waldron, esses aspectos somente
reforcariam anocéo de que o direito de propriedade € um artefato resultante
dainteracdo entre o direito publico e o direito privado.? Nessa condicao,
o direito de propriedade esta entrel acado com o direito pablico.

E Waldron prossegue afirmando que o direito de propriedade ndo é
intocavel, situando-se no mesmo plano dos outros direitos e merecendo
protecdo de igual maneira. Por essa razdo, afirma ser necesséria uma
concepcéo do Rule of Law procedimental e ndo substancial. E, nesse ponto,
o0 argumento de Waldron é de que a dignidade da legislagdo repousa no
fato de que discordamos, e a legislacdo sdo 0s nossos acordos

28 HOLSTON, James. Legalizando o ilegal: propriedade e usurpagéo no Brasil. Disponivel em:
<http://www.anpocs.org.br/portal/publicacoes/rbcs 00 21/rbcs21_07.htm>. Acesso em: 3fev. 2014.
2\WALDRON, Jeremy. The Rule of Law and the measure of property. New York: Cambridge University
Press, 2012, p. 528.
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compartilhados. O Direito Positivo introduz aguilo que o Direito Natural
ndo pode fornecer: previsibilidade e estabilidade. Por meio do Direito
Positivo, as mudancas sdo deliberadas,® o que ndo pode ser desprezado.

Paradefender adignidade dalegislacdo, é bemilustrativo o seguinte
argumento de Waldron, apoiado em Kant:

Mas o0 argumento de Kant é de que o que importa é que hagjauma
sociedade civil, e que estejamos sujeitos aela, tdo |ogo as pessoas
comecem adiscordar e a lutar por causa da aplicacdo pratica da
justica. De modo similar, a pessoa que propde resistir ou
desobedecer aagum item de legislagéo estd afrontando apropria
ideia de direito, segundo Kant. Pois, mesmo supondo que a
dissidéncia sgja conscienciosa e baseada em argumentos morais
impecaveis, ainda equivale a voltar as costas a ideia de
compartilharmos uma visdo sobre o direito ou ajustica aqui e de
implementa-la em nome da comunidade. Aquele que propbe
resistir ou desobedecer estd anunciando, naverdade, que € melhor
retornar a uma situagdo em que cada um age segundo o préprio
juizo quanto a justica. Por fim, € a resposta a essa pessoa que
Kant desenvolveu a sua defesa moral dalegislacéo e daideiade
direito positivo.®

A fascinante argumentacéo de Waldron em defesadalegislagéo néo
€ 0 temadeste ensai0, mas suaimportancia paranés é acompreensao do
direito de propriedade como artefato, isto € uma construcéo entrelagada
entre o Direito Privado e o Direto Publico.

E é interessante observar que as Cortes Constitucionais podem ser
refratérias aalteracOes|egidativas, cujaintencéo é modificar o direito de
propriedade, afim de atender a outros interesses e direitos. Foi 0 que se
verificou na denominada “ Era Lochner”* da Suprema Corte americana,

0WALDRON, Jeremy. A dignidade da legislag&o. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 17.
SWALDRON, op. cit.

%2 Sobre a caracterizagdo Era Lochner, interessante é conferir as palavras de Sunstein: “A decisdo
da Suprema Corte em Lochner v. New York apresentou a caracteristicaincomum de conferir nomea
todo um periodo do Direito Constitucional. No chamado ‘ periodo Lochner’, que compreende os
anos de 1905 a 1937, a Suprema Corte derrubou uma série de leis estaduais que se propunham a
regular as relagdes entre empregadores e empregados. Frequentemente considera-se o periodo um
simbolo de uma forma injustificada de ‘ativismo’ judicial: ingeréncias judiciais no processo
democrético sem o devido respaldo do texto e da histéria da Constitui¢ao. Sem divida ha muito a
dizer em favor da sabedoria convencional. Conforme veremos, parte do que de errado haviacom o
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guando otribunal regjeitou vériasleisde protecéo trabal histaao fundamento
de que se estaria ceifando a liberdade de contratar e, por consequéncia,
violando o direito de propriedade. A argumentacdo erade que aimposi¢éo,
por exemplo, de um salario-minimo implicaria 6nus ao empregador que
deveria ser suportado néo por ele, empregador, mas pela sociedade como
um todo.*

Nesse aspecto, 0 paralelo entreaeraL ocker eaatual, em defesado
meio ambiente, € evidente. A reconfiguracéo de direitos de propriedade
pelalegidacdo emfavor denovosdireitos, como o direito a0 meio ambiente,
€éumadinamicaredistributivaem que o artefato, o direito de propriedade,
éremodelado pelalegislacéo.

Waldron é explicito ao tratar o direito de propriedade como artefato
eque, nessacondicao, teriasua protecdo assegurada como qual quer outro
direito, e ndo se poderia construir umateoria normativa que justificsse a
sua protecdo em razdo da divergéncia de opinides e valores que existe na
sociedade.

Suspeito €, entretanto, que uma teoria normativa do direito de
propriedade sgjaindispensavel. Como bem ponderou Sunstein, um sistema
de propriedade privada— que esteja sujeito areconfiguracfes de maneira
descontrolada— pode submeter todos os cidaddos aumaespécie de servidao
gue compromete a propria democracia.* Atualmente, goza de grande
prestigio uma concepgdo normativado direito de propriedade formulada
pela andlise econdmica do Direito. Entretanto, € importante assinalar a
existéncia de outras teorias normativas do direito de propriedade a partir
de autores como Locke, Hegel, Kant e Aristotel es.®

De qualquer sorte, embora seja relevante a tarefa de uma teoria
normativa do direito de propriedade, para os fins propostos e os limites
deste ensaio, a nocéo de direito de propriedade como artefato € uma
construgdo tedrica importante & andlise dos precedentes brasileiro e
americano.

periodo Lochner era, de fato, a agressividade da Corte. No entanto, também se deve entender o
caso como que atrelado a um conceito especifico de neutralidade, um conceito baseado nas
distribuicesexistentesderiquezasedireitos. A CorteL ochner tratou taisdistribuigdescomo
pré-legaisejustas e, nesse aspecto, haumarelacdo muito estreita entre os casos L ochner e Plessy.
(grifonosso). (SUNSTEIN, CassR. A Constituicdo parcial. Belo Horizonte: Del Rey, 2008. p. 54-55).
33 |bidem, p. 55.

% bidem, p. 163.

3 ALEXANDER, Gregory S.; PENALVER, Eduardo M.. Anintroduction to property theory. New
York, Cambridge University Press, 2012.
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6 Os casos

Os precedentes brasileiro e americano apresentam similaridades e
dissonancias.

E curioso observar adissonanciatextual das Constitui¢des. No caso
brasileiro, o voto do relator destacou a alterac8o produzida no texto
constitucional em gue esta expressa a previsdo de protecdo dos bens
culturais, assim como ade que apropriedade obrigaetem carater relativo
e ndo mais absoluto, como a Constituicdo anterior estipulava. Como
consequéncia dessa inovagado no texto constitucional, afirmou-se que o
legislador, entdo, tem ampla liberdade na conformac&o do direito de
propriedade. No precedente Grand Central Terminal, néo haessaprevisio
textual e, nem por isso, o voto do Justice Brennan declarou a
inconstitucionalidade dos atos | egislativos praticados pel a cidade de New
York. Antes, pelo contrario, os reputou constitucionais e legitimos. Foi
umadeferénciaaatuacdo do legislador.

Essas circunstanciastém implicacdes. A primeiraéaconstatacdo de
gue os direitos de propriedade sdo artefatos, ou seja, sdo construcdes do
Direito. A ampla liberdade reconhecida ao legislador reforca essa
constatacdo. O direito de propriedade é configurado por meio de uma
complexainteracdo entre normas de Direito Privado e de Direito Publico.
Nos casos, normas tipicas de direito municipal, pois séo referentes ao
Zzoneamento, aaprovacao de projetos e ao licenciamento urbanistico.

A segunda é sobre a relevancia do texto constitucional. O texto
constitucional é ponto de partida da atividade hermenéutica e, em muitas
situagdes, ndo diz nada sobre o assunto. Eocasodo precedente americano.
Na Constituicdo americana, ndo existe nada sobre bens culturais,
tombamento e func&o social da propriedade. Nem por esse motivo, ndo se
reconheceu a constitucionalidade do ato legislativo. E, nesse ponto, a
elaboragdo de umateoriadalegislagdo € muito bem-vinda, como defende
Waldron. A insisténcia de compreensdo exclusivamente por meio deuma
teoriadaadjudicagdo, isto € deumateoriadaaplicacdo do direito élimitada
paraexplicar todaacomplexidade normativa.

A terceiraimplicagdo éainsuficiénciado texto. Seotexto legidativo
tem relevancia, como foi 0 caso do precedente brasileiro, em que se
constatou alteracdo substancia tanto do préprio texto constitucional quanto
do infraconstitucional, ndo esgota as possibilidadesinterpretativas, como
se verifica pela existéncia de votos divergentes ao argumento de que se
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teriaofendido o direito de propriedade. E, nesse aspecto, ao lado de uma
teoria dalegisacéo, entende-se que ndo se pode dispensar umateoria da
aplicacdo do Direito ao caso, como pretende fazer crer Waldron.

E, se 0s votos vencedores nos precedentes brasileiro e americano
possuem dissonancias, pois tém fundamentos textuais distintos, os votos
divergentes e vencidostém similaridades. O argumento béasico éidéntico:
ofensaao direito de propriedade por umaingerénciaestatal equivalentea
umaexpropriacdo porgue gerou umasi gnificativadiminuicéo no seu valor
de mercado. E 0 argumento de que a garantia da existéncia do direito de
propriedade transforma-se em garantia de valor monetério.*

Mais umavez, sobre esse argumento, a critica de Waldron € aguda
ao afirmar que o Rule of Law n&o pode ser alegado como razéo para
estabilizar pregos, especia mente, em umaeconomiadelivre-mercado. De
acordo com Waldron, a monetarizacdo da incerteza pode ser sensivel as
probabilidades de transformagéo do Direito, assim como € sensivel a
probabilidades em de mudangas dos ciclos econdmicos.*” E aindaassevera
“O que eu quero dizer é que, se 0 Rule of Law protege a propriedade
privada, irafazé-1o presumivel mente nos propriostermos do Rule of Law
e esses podem ser ou ndo 0S termos em que, em outros contextos, 0
principio dapropriedade privada é exaltado” .

Pensa-se que a ldgica de Waldron nos afasta do perigo de um
raciocinio economicistadeinterpretacdo do direito de propriedade erestaura,
por assim dizer, adignidade do Direito, isto &, de se produzir em decisdes
fundadas no préprio codigo binério do Direito (licitofilicito). Assemel ha-
se, em certa medida, a perspectiva de Luhmann de que o direito de
propriedade € um acoplamento estrutural entre o sistemado Direito eo da
Economia, em que os sistemas sdo autbnomos, ainda que possam se
observar e seirritar mutuamente.®

Nessa perspectiva de operagdes pelo préprio codigo do Direito, é
interessante notar a existéncia de outra diferenca entre os precedentes
brasileiro e americano. No caso brasileiro, 0s proprietérios seinsurgiram

% PIEROTH, op. cit., p. 510.

STWALDRON, Jeremy. The Rule of Law and the measure of property. New York: Cambridge University
Press, 2012. p. 1.301.

38 Tradugdo livredoinglés: “ What | meanisthat, if the Rule of Law protects private property, it will
do so presumably on the Rule of Law's own terms and these may or may not be the terms on which,
in other contexts, the principle of private property is extolled.” (Ibidem, p. 1.318).

3 LUHMANN, Niklas. Law asasocial system. New York: Oxford University Press, 2004. p. 392.
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contra 0 ato administrativo de tombamento compulsorio argumentando
gue o Decreto-Lei 25/1937 que 0 embasava seria inconstitucional, pois
deveriater sido adotado o instituto dadesapropriagéo. O caso americano é
diferente porque os proprietarios pediram em juizo apenasaindenizagéo e
ndo a declaracdo de inconstitucionalidade dalei e, por consequéncia, a
aprovagao de seu projeto de modificagdo daedificagdo. O voto do Justice
Brennan enfatizou essa circunstancia. Nao se estava diante de uma
demanda que almejava a protecéo do direito de propriedade, mas de uma
acdojudicial eminentementeindenizatoria.

E o que a doutrina alema denomina a proibi¢do do “tolera, mas
cobra’,* ou sgja, 0 proprietério deve seinsurgir contrao ato deintervencéo
na propriedade que ndo previu a correspondente indenizaco. A protecdo
constitucional sevoltaao direito de propriedade. Se o proprietario se sente
ofendido por umaingerénciaestatal indevidae sem previsdo deindenizacdo,
deve seinsurgir contraesse ato supostamentetido como inconstitucional .
Deoutramaneira, estaria seferindo outro principio constitucional que éo
daautonomiaorcamentariado legislador. Em outras palavras, o Judici&rio
estaria criando despesas que ndo foram previstas, mas que deveriam ter
sido previstas pelo legislador. Sobre o tema, € oportuno conferir essa
construcdo doutrindriaaluz do constitucionalismo alem&o:*

[..]

b) A chamada “cldusula de ligagdo” (Junktimklausel) do art. 14,
n. 3, frase 2, exige que a lei preveja uma indenizag&o e regule a
sua natureza e extensdo. Uma lei de expropriacdo que ndo
contenha uma regulagdo de indenizagéo € inconstitucional; os
tribunais para os quais se recorreu nos termos do art. 14, n. 3,
frase 4, ndo podem suprir por analogia a falta de uma norma de
indenizacdo, nem deduzi-la diretamente do art. 14, mas tém de
submeter ao Tribunal Constitucional Federal alei inconstitucional
de expropriacgao, conforme consta do art. 100, n.1. Deste modo,
s80 salvaguardados tanto a autonomia or¢camental do |egislador
como 0 monopodlio de rejeicdo do Tribunal Constitucional
Federal: o orcamento ndo é onerado com as consequéncias
financeiras imprudentes de umalel —a*“clausulade ligagdo” tem

“PIEROTH, op. cit., p. 515-516.
“1bidem, p. 515.
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umafuncdo de aviso — e aregjeicdo das leis por parte do Tribunal
Constitucional Federal ndo é iludida por meio de correcles das
leis pelos tribunais.

Ainda sobre a eventual necessidade de indenizacéo, é importante
demarcar algumas diferencas entre os precedentes brasileiro e americano.
No precedente Grand Central Terminal, os aspectos faticos foram
esmiugados como étipico dajurisdicdo americana, tendo sido ressaltado
pelo voto vencedor o fato de que o imoével continuava ater sua utilidade
preservada e a ser razoavelmente lucrativo para seus proprietérios. A
obrigacdo de preservacao ndo elidia essas potencialidades do bem. Além
disso, restou oferecido pela cidade de New York a possibilidade de os
proprietérios transferirem o potencial construtivo ndo utilizado. No caso
brasileiro, as caracteristicas e a utilidade atuais do imovel ndo foram
examinadas. O voto vencedor argumentou por meio dos textos
constitucionais e legais. O voto vencido, por outro lado raciocinou (pelo
gue se deduz) das possibilidadesfuturas do imével. Essas peculiaridades,
além de denotarem um problemade abordagem da hermenéuticajuridica,
apontam aumaquestéo de fundo sobre amudancade paradigmado direito
de propriedade em que a preservacdo do Patriménio Cultural é parte
integrante.

E sobre esse aspecto € bom destacar, mais uma vez, a seguinte
afirmacao do Justice Brennan: “ A L egidlacéo destinadaapromover o bem-
estar geral normal mente sobrecarregaal guns maisdo que outros’.

E aconstatacso de que essareconfiguracdo do direito de propriedade
geraum rearranjo nadistribui¢do de riquezas existentes. A modificagdo do
artefato, realmente, geraumasobrecarga, mas, tampouco, por esse motivo,
apriori, se estaria diante de uma exigéncia de indenizagdo por parte do
proprietério porque se esta diante de uma reconfigurag@o do direito de
propriedade em umaescalasistémica, isto €, apreservagdo e o patrimonio
cultural passam a ser integrantes do direito de propriedade. E, nesse
contexto, os principios da igualdade e da justa distribui¢cdo de encargos
adquirem outra perspectiva, assim como o principio daproporcionalidade.
E um modo de disposicéo e utilizagdo da propriedade que esta sendo
redefinido.
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Conclusdes

A teoriado nucleo essencial dosdireitosfundamentais, ou dateoria
dos limites de limites dos direitos fundamentais, possui 0s seus proprios
limites. A construgdo de critérios identificadores da existéncia de uma
ingerénciaestatal indevidano direito de propriedade éimportante evaliosa,
porém autiliza¢&o i ndi scriminadado principio daproporcionalidade pode
gerar um ativismo judicial em detrimento de politicas publicas aprovadas
pelo Legidativo eimplementadas pelo Executivo.

E, nesse contexto, que o estudo dos casos judiciais brasileiro e
americano foi relevante, pois permitiu umacompreensdo de como o Poder
Judiciario enfrentou questBes rel ativas a protecdo do Patrimdnio Cultural
e tomou decisdes que, a primeira vista, poderiam ser contrarias a uma
concepcdo de direito de propriedade. O Poder Judiciario, nos dois casos,
foi além doslimitesdelimites.

Osdireitos de propriedade séo artefatos como qual quer outro direito.
Talvez, aafirmativasempreinsi stente acercado caréter absoluto do direito
de propriedade como intocavel, sgjaapenas um mecanismo de negacdo de
suafragilidade, isto €, de ser um artefato. Por esse motivo, suspeita-seque
seja imprescindivel a construcéo de uma teoria normativa do direito de
propriedade que acol hatanto umateoriadalegislagdo quanto umateoria
daadjudicacdo, isto &, tanto a producdo do Direito quanto sua aplicacéo
a0 caso.

E se 0 desenvolvimento de um arcabouco tedrico étarefaimportante,
0 estudo de dternativasinstitucionais ndo pode ser rel egado aum segundo
plano. Com isso, quero dizer que 0 adequado equacionamento entre o
direito de propriedade e o tombamento de um imével pode ser mediantea
adocdo de umaaternativainstitucional como o instituto datransferéncia
do direito de construir. E acombinagio de umasolidateoriacomimaginacio
ingtitucional que pode auxiliar naresolucdo dos casosjuridicosdo cotidiano
pelosoperadores do Direito.
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* Artigo

De alingidos a vitimas do
desenvelvimento: um estudo junto @
populagao afetada direta ou indiretamente
pela UHE Foz do Chapecd na regido

Oeste de Santa Catarina

From stricken to victims of development: a study within
the population affected directly and indirectly by the
hydroeletric dam UHE Foz do Chapecd in Western
Santa Catarina

Arlene Renk”
Silvana Terezinha Winckler™

Resumo: Nas Ultimas décadas, grandes usinas hidrel étricas construidas na
bacia do rio Uruguai (como projetos de desenvolvimento) alteraram o
substrato morfolégico das comunidades camponesas, causando o
desaparecimento total ou a desestruturagcao parcial daquelas que
permaneceram. Parte dos camponeses e ribeirinhos recebeu indenizagdes
pelasterrasinundadas e migrou. Nas novas moradas, tentaram reorgani zar
suas rel agdes comunitérias, mas nem sempre 0 conseguiram. A reconstrucéo
das relagBes comunitérias € um dos pontos frageis, seja aqueles que
migraram, sejaaquel es que permaneceram; e esses danos ndo sdo passiveis
demensuragdo eindenizagdo. Em certas comunidades af etadas parcialmente
pelos empreendimentos hidrelétricos, foram construidos equipamentos
comunitarios novos, pouco utilizados pelo reduzido nimero de moradores
remanescentes. Entre esses, ha sintomas de depressdo, de soliddo e outros
deordem psicossomética. A alteracdo compul soriado modo devida, aquebra
dosvinculosvicinais, comunitarios e de organi zacdo detrabalho levam-nos
aquestionar: N&o serialicito considera-los vitimas do desenvolvimento?

* Doutora em Antropologia Social pela UFRJ. Professora nos Programas de Pés-Graduag@o em
CiénciasAmbientais (Mestrado Académico) da Unochapecé e Direito (Mestrado Académico).
" Doutora em Direito pela Universidade de Barcelona (ES), 1999. Professora da Universidade
Comunitériada Regido de Chapec6-Unochapecd. Professoranos Programas de Pés-Graduagéo em
CiénciasAmbientais (Mestrado Académico) da Unochapecé e Direito (Mestrado Académico).
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Este trabalho é desenvolvido com os atingidos pela UHE Foz do Chapeco,
naregido Oeste de Santa Catarina.

Palavras-chave: Atingidos. Barragens. Conflitos socioambientais. Vitimas
ambientais.

Abstract: Inrecent decades, large hydroel ectric plantsbuilt in the watershed
of theriver rio Uruguai as development projects changed the morphological
substrate of peasant communities, causing thetotal disappearanceor partial
disruption of those who remained. Part of the peasantsand riverside dwellers
received compensation for the flooded lands and migrated. In new homes,
they tried to reorganize their community relations, but not aways have they
succeeded. The reconstruction of community relations is one of the weak
points, either it is for those who have migrated, or for those who have
remained; and these damages are not amenable to measurement and
compensation. There were built new community facilities in certain
communities partially affected by hydroel ectric dams, but little used because
of the few number of remaining residents. Among these people, there are
symptoms of depression, lonelinessand other psychosomatic symptoms. The
compulsory changein theway of life, the breaking of the neighborhood ties,
community and labor organization led usto question: would not it be lawful
to consider them victims of development? Thiswork has been devel oped
within the stricken people by the hydroel etric dam UHE Foz do Chapecd, in
western Santa Catarina.

Keywords: Stricken people. Dams. Social-environmental conflicts.
Environmental victims.

1 UHE Foz do Chapecd: esboco de uma biografia

A Usina Hidrelétrica (UHE) Foz do Chapec6é é um dos
empreendimentos hidrel étricos dabaciado rio Uruguai que, aexemplo do
queasseguraRibeiro (2012, p. 200), insere-se nos grandes empreendi mentos

gueformam a“ quintessénciados ' projetos de desenvolvimento'”.

A Eletrosul, subsididria da Eletrobrés, coube a construcéo de
empreendimentos como as hidrel éricas de 1ta, Machadinho, Passo Fundo,
dentre outras, nabaciado rio Uruguai. Quando privatizada, essaempresa
regiona deenergiae étricadeuinicio anovo modo deempresariar enegociar
aconstrucao das obras de BarraGrande, Quebra Queixo e Foz do Chapecd,
com a participacdo de empresas privadas e, em alguns casos, com
percentuais de empresas publicas.
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A UHE Foz do Chapecd, construida no rio Uruguai, na divisa dos
Estadosdo Rio Grande do Sul e Santa Catarina, €gerenciadapela“Foz do
Chapeco EnergiaS.A.” O empreendimento também ficou conhecido como
Consorcio Energético Foz do Chapecd, nome com o qual participou do
leildo daAgénciaNacional de EnergiaElétrica (Aneel). A sociedade esta4
formada pelas empresas CPFL Energia(51%), Eletrobrés Furnas (40%) e
CompanhiaEstadual de Gerag&o e Transmisséo de EnergiaElétrica (9%).

A outorga para exploracdo da UHE Foz do Chapeco foi concedida
em 15 de outubro de 2001. Os Estudos de Impacto Ambiental (EIAS)
foram realizados pela empresa Engevix. Para apresentacéo dos estudos,
ocorreram audiéncias publicasem 11 de marco de 2002 (Alpestre—RS) e
12 de margo de 2002 (Chapeco — SC). A licengaprévia (L P147/2002) foi
concedida em 13 de dezembro de 2002, com validade de dois anos e
acompanhada de 36 condicionantes sociais e ambientais. A licenga de
instalag&o (L1 284/2004) foi concedida em 21 de setembro de 2004, com
validade de dois anos e acompanhada de 45 condicionantes sociais e
ambientais. Em 5 de dezembro de 2006, foi concedida a prorrogacéo da
licencadeinstal agcdo por quatro anos, acompanhadade 50 condicionantes
sociaiseambientais. A licencade operacdo (L O 949/2010) foi concedida
em 25 de agosto de 2010. (BARroN, 2012).

Em 2007, o governo apostava no crescimento da infraestrutura do
Pais, criando o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), com
vigéncia de quatro anos. A Foz do Chapecd foi construida como obra
integrante do PAC. A hidrelétrica entrou em operagdo em dezembro de
2010, com poténcia de 885MWh e formagéo de lago de 79,93 km?2. As
aguas do lago inundaram &reas de 13 municipios dos Estados de Santa
Catarina e Rio Grande do Sul, e outros municipios foram atingidos
indiretamente.

A empresa empreendedora foi responsavel pela elaboracéo e
implementacdo do Plano Ambiental de Conservacdo e Uso do Entorno do
ReservatérioArtificia (Pacuera), disciplinado pelaResolu¢do Conama 302/
2002. Naresolugdo mencionada, estéo previstas as medidas destinadas a
disciplinar a conservago, arecuperacio, o uso e a ocupacdo da Areade
Preservacdo Permanente (APP) no entorno do lago formado pelo
barramento, assegurando o uso miltiplo das &guas. (WiNcKLER; ReNk, 2014).
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2 O enchimento do lago

O enchimento do lago ndo se constituiu em algo insdlito, aexemplo
do fato estudado por Costa(2014) ocorrido em Sobradinho. Naquel e caso,
o ciclo de cheias e vazantes do rio Sdo Francisco marcava a sazonalidade
e levou os ribeirinhos a uma percepgdo equivocada do enchimento,
confundindo-o com mais uma cheia— dai o titulo daobra: Uma retirada
insdlita.

Ascheiasdo rio Uruguai ndo eram sazonais, aexempl o daguelasdo
rio S&o Francisco. Quando ocorriam, podiam ser volumosas, como a
enchente de 1965, chamadade“ Dillvio de 65", registradanamemériada
populagdo, nos documentosiconograficos einventariada na perdade bens
materiais, dado o volume das aguas e sua furia. Tornou-se marco
comparativo paraas enchentes anteriores e posteriores.

Entre o tempo de“comegar aouvir falar daobra’ que estariapor vir
e sua construcdo efetiva, houve um prazo eléstico que amorteceu
resisténcias. A resisténcia mostrou-se, logo de inicio, na retirada das
marcagOes fisicas colocados pela empresa estatal, a quais sinalizavam a
localizagdo da intervencdo no territdrio. A populagcdo removeu todos 0s
marcos e, simbolicamente, lancou-os ao rio desde o alto da ponte. Essa
acdo deresisténciaevoca. Remotamente, aquelados|udditas por ocasi&o
daRevolugdo Industrial. (Hosssawm, 1990; THompson, 1986). Consistiu
em acao col etivade mobilizago contra o empreendimento, com aintencéo
deretardar aatividade empresarial. Redlizaram-se romarias e manifestactes
nos diversos municipios que seriam atingidos pelaconstrucdo dabarragem.

A construcao dos canteiros de obra, a engenharia com a edificacéo
de tdneis e de barramentos anunciavam a breve conclusdo: a obra durou
guatro anos. A contestacdo dos marcos (outrora arrancados) mostrou-se
V@, pois ndo conseguiu impedir a chegada das maquinas. Enquanto isso,
houve tempo para que a empresa organizasse seus mediadores no
contratrabaho aqueleredlizado pel o Movimento dosAtingidos por Barragens
(MAB), hdanos naorganizacdo popular, visando, primeiramente, aimpedir
aobra e, ante ainevitabilidade de fazé-lo, pleiteando indenizacdes que
atendessem aosinteresses dos atingidos. O MAB contabilizavaaseu favor
as negociagOesrealizadas entre os atingidos e a Eletrosul nasusinasde [t
eMachadinho. Quando asobrasiniciaram, alguns se mostraram incrédul os,
outros estavam resignados aaceitar o inevitéavel.
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Um dos aspectos iniciais, perceptivel aos moradores, foi a“morte
do rio” (AGNOLIN, 2012; ZORNITTA, 2015), que afetou a vida dos
pescadores profissionais artesanais que del eretiravam o sustento. Tomam-
se, em especial, duas categorias: camponeses e pescadores— mas dei xando
explicito que ndo so as Unicas atingidas.

O evento do enchimento do lago foi assim descrito por umapescadora
artesand:

Mas o rio erauma coisa, Deus do céu! E, terminou, praticamente
terminou o rio, ndo existe mais. Nésjatinha se mudado pracima,
meu marido descia todos os dia medir 18, que quantia, um metro
€ meio, um metro e oitenta, que enchia por dia. [...] Mas ele
chorava, chorou o dia que saiu de 14, chorou, tudo bem
arrumadinho que nds tinha a morada |4 Ele sabe que ficou tudo
debaixo da &gua. (PP12T2). (AGNOLIN, 201 2, p. 86).

Se, outrora, as enchentes do rio Uruguai eram atrativas para 0s
citadinos, que se deslocavam em caravanas para observar as aguas em
faria, no enchimento do lago, carros de urbanos deslocavam-se para
observar e registrar em fotografia a subida irreversivel das aguas. Uns
observavam as &guas como fato inusitado. Agricultores e pescadores, ao
contrario, com sensibilidade comunitaria, lamentavam o desaparecimento
do rio e da paisagem que eram engolidos pel as aguas. Marcas de luto. Os
relatos apontam o caso de um pescador que, em outubro 2010, repetiu o
ritual da demarcag&o das enchentes, assinalando, de tempos em tempos, a
subida das aguas. Trabalho de Sisifo, porque o0 marco era encompassado
pelo volume de agua sem reversao.

Ouitro fato que chamava a atenc&o eram os riachos que corriam em
sentido contrario em razéo do represamento. (CasariL, 2015, p. 31).

As surpresas em relagdo as aguas do lago recém-formado ficaram
expressas nasvisitasdefamilias de agricultores eribeirinhosrealizadas as
antigas moradas. quando do inicio do enchimento e quando ja estavam
encobertas pelo lago. Recordam-se da perda de orientacéo, pela vastidao
das aguas, encobrindo as referéncias anteriores. Lembram-se da cor
esverdeadadas &guas, dos cheiros, dosodoresfétidos oriundos das matérias
submersas em decomposi ¢&o.
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Em que pesem divergéncias e discordancias em relagdo ao valor de
indenizag&o, item abordado aseguir, um dos ressentimentos dos agricultores
e pescadores é dirigido ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovéveis (Ibama). Explicita-se: ao ser indenizado, o
agricultor tinhafacultada aretirada de tabuas damoradia e gal pdes dentro
de um prazo determinado. Caso ndo o fizesse, 0 imoével eradesmanchado
pelaempreendedoraparaevitar ocupagéo consideradaindevida No entanto,
ndo era permitida a retirada de madeira nativa ou plantada, sob pena de
ser caracterizado crime ambiental. As &rvores ficavam sob vigilanciado
Ibama, 6rgéo governamental fiscalizador dadreaambiental.

Como se vera adiante, acdo civil publica foi impetrada para que
empreendedora e |bama retirassem as arvores da &rea a ser inundada, o
gue ndo ocorreu. Perceber arecusa da extracéo da madeira e constata-la
encobertapel as dguasfoi interpretado como um ato devioléncia, e cabiaa
pergunta: Quem estariacometendo crime ambiental ? O insdlito, nesse caso,
foi aperdadamadeiraaagada, que viriaacontribuir paraa eutrofizacéo
daagua.

A institucionalizag&o do Pacuera, instrumento que define oslocais
de acesso ao lago e determina o que pode, ou ndo, ser feito em seu entorno,
nado estavano computo dos problemas a serem enfrentados pel os moradores
eautoridades municipais. Esses sabiam que parte das &reas desapropriadas
formariaolago, e outra, mataciliar, masndo tinham ainformacéo de que
todo o entorno do lago seriauma Area de Preservagio Ambiental (APP),
de propriedade da empresa Foz do Chapeco Energia S.A. e sob atutela
dos 6rgaosambientais (PoliciaAmbiental, Fatmae lbama).

A elaboracdo do Pacuera ficou a cargo da Foz do Chapeco, mas a
aprovagdo ficou com o Ibama. Até o momento, o uso do entorno do lago
ndo esta liberado, ressalvados alguns pontos de acesso ja consolidados,
como na &rea do Goio-En, que integra o perimetro urbano do Municipio
de Chapecd. Enquanto ambientalistas comemoram a medida de 30m do
entorno do lago na &rea urbana e 100m na area rural, agricultores e
ribeirinhostém enfrentado sérias adversidades. Algunsjaforam notificados
judicialmente e condenados a pagar multas pelo fato de seus animais se
apascentarem nas gramineas e beberem aguado lago. O Ministério Plblico
passa a fazer o papel de guardido do bem publico, mas de preservacéo
ambiental, com acesso disciplinado, cujacompreensio ndo é acessivel aos
agricultores eribeirinhos. Mesmo naestiagem de 2013, municipiosviram-
selimitados no uso do lago paraabastecimento daagricultura.
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AsagtesdaUHE Foz do Chapecd condtituem-se em agendamultiplex,
no sentido utilizado por Gluckman (1962). Se, inicialmente, a atencdo
estavafocadanadefinicéo do local do canteiro de obras e delimitacéo do
reservatorio, prolonga-se o periodo de retirada e negociagdo com 0s
moradores. Como assinala Baron (2012), as disputas pela expresséo de
veracidade dos cadastrosredlizados entre prepostos do Consorcio Energético
Foz do Chapecd e o Ibama (2007) se fizeram sentir. Atendendo a
reivindicagbesdo MAB, em 2002, realizou-se 0 cadastramento, incluindo
familias ndo contempladas anteriormente. Apesar de haver um cadastro
de2.474 familiasproprietériasendo proprietarias, unicamente 1.516 foram
parcia ou totalmente atendidas. Atual mente, nas diversas comarcas, aFoz
do Chapecd Energia € acionada por mais de 600 familias.

Cabe lembrar que, no comité de negociacdo, o MAB néo foi
interlocutor. Paratal, foi ingtituida umaassociacgo, nominadadeA ssociacéo
MistadosAtingidos (Amista), aqual coube assento namesade negociacéo.

3 Comunidadesatingidas

Geografos e soci 6l ogos discorrem acercada definicdo e doselementos
congtitutivos das comunidadesrurais. No Sul do Brasil, entre as popul agdes
rurais descendentes de alemées, italianos e poloneses, um dos elementos
constitutivos da comunidade é a igreja. Para além das propriedades
tangivels, definir umacomunidade significa computar quantos membros
estdo filiados aquela igreja, fator que pode servir de exclusdo aos ndo
integrantes. Em torno da igreja organizam-se 0s demais equipamentos,
como: area de lazer, cemitério, campo de futebol, cancha de bochas,
pavilhdo comunitério e outros. A comunidade é construida social e
materialmente pelos moradores, que depositam os tijolos para erguer o
sal 80 comunitario, déo-1he sentido e se sentem ef etivamente associ ados.

O alagamento dos equi pamentos comunitarios, além defragilizar os
lacos sociais, em muitos casos, opde religiosos — aqueles investidos de
poderes sagrados — e associados leigos no que concerne a decisio dos
rumosatomar arespeito dosbens, sgjam dos bens sagrados, que constituem
aossaturadoscultos, sgjado seu destino material, umavez que os membros
serdo divididos. Sociedades que se apresentavam como modelo de
cristandade, danoite parao dia, tornam-se belicosas, jogando leigos contra
aquel esinvestidos de poderes sagrados com acusagdes pouco abonadoras.
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Os associados da comunidade tinham o direito de levar uma boa
parte do patrimdnio [da comunidade], até para ter uma boa
lembranca, né? Que acomunidade de Sanga Rosa, no caso, hunca
mais. Cobriu de &gua e tchau. E que nem ter morrido um pai de
familia, aquele pai ndo voltamais. (Entrevistado M 2). (CASARIL,
2015, p. 31).

Parte dos camponeses e ribeirinhos recebeu indenizacdo pelasterras
inundadas e migrou tentando reorgani zar suas rel agdes comunitérias—mas
nem sempre 0 conseguiram. Estudo de Rocha (2011) esmilicaapreferéncia
pela remunerag&o pecuniaria nas indenizagdes, ao contrario do ocorrido
naHidrelétricadelta

Grande parte reinseriu-se em comunidades ja existentes, levando
suas experiéncias com acol hidas diversas. Asrelagdes sdo capital intangivel
nas comunidades quando construidas, vivenciadas e estabel ecidas. Mesmo
gue ocorram pequenas rusgas entre os moradores, €les se unem mediante
os outsiders e em situacdes adversas. Quando em novo contexto, ndo se
trand adam as rel agdes col etivas, tdo somente aexperiénciavividanaquele
local. No novo contexto, aquel e que chega torna-se sempre um outsider,
guerequer passar pelosritosdeinstituicao.

No entanto, aqueles que permaneceram e foram afetados
indiretamente pelas aguas, com fragdo de terras inundadas, mas com as
benfeitoriasruraisintactas, indenizados pel as perdas, ressentem-se em duas
dimensdes:. pelaperdade parte dasterras, quando foi 0 caso, e pelaperda
dos vinculos comunitarios. Nao foi sO o rio que morreu, a comunidade
também pereceu. Mesmo construidos ou reconstruidos, os equi pamentos
publicos ndo mais agregam osmoradores. 1sso é observavel, principa mente,
guando sdo estabel ecidos vincul os de cunho religioso, quando comunidade
equivaleaassociadosdacapel a, daigreja. Exempl os apontados por Locatelli
(2014) sfo as comunidades de Sanga Rosa e de Bonito, onde diminuiu o
ndmero de associados.

A reconstrugdo das rel agbes comunitérias € um dos pontos frégeis,
sgja daqueles que migraram, seja daqueles que permaneceram; essas
relagcBes ndo sdo passiveis de mensuragdo e indenizagdo. N&o que 0s
agricultores desconhecam as rel agdes desencantadas do mercado, mas o
“encantamento dos vinculos’ ndo estavaavenda
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Os equipamentos comunitarios foram, literalmente, construidos
socialmente ao longo do tempo. Carregavam as marcas do tempo e dos
moradores. Em certas comunidades afetadas parcialmente pelos
empreendimentos hidrel étricos, foram construidos equipamentos
comunitariosnovos, pouco utilizados pel o reduzido nimero de moradores
remanescentes. Entre esses, ha sintomas de depressdo, de soliddo e outros
de ordem psicossomatica. A alteracdo compulsoria do modo de vida, a
quebra dos vinculos vicinais, comunitarios e de organizacdo de trabalho
realizado ha décadas levams a categorizé-los, para além da condicdo de
atingidos,* mas como vitimas do desenvol vimento.

Séo vitimas os pescadores e moradores — dentre esses,
essencia mente, os agricultores que ndo perderam asterras, mas perderam
as comunidades. O avanc¢o da agua desestruturou fisicamente as
comunidadesrurais, fazendo com que umafragao dessas migrasse, e outra
permanecesse. A0os que permaneceram, mesmo que houvesse contrapartida
pela perda de equi pamento comunitario, como igreja ou pavilhdo, com a
construgdo de novosrestou inviavel reunir o nimero suficiente de socios.
A retirada compulsoria de parte das comunidades agrava o quadro de
diminuicdo da populagéo rural verificado nos dados dos ultimos censos
demogréficos.

4 Vitimasdo desenvolvimento

Os Projetos de Infraestrutura de Grande Escala (PGEs), aexemplo
daUHE Foz do Chapecd, inserem-se naarenadesenvol vimentistado Estado
brasileiro, executada por um consoércio de empresas. “ Consircios sdo um
meio que as corporagdes tém para otimizar o uso de diferentes redes que
precisam ser ativa-das para realizar diferentes objetivos econémicos e
politicos.” (RiBeiro, 2012, p. 211).

No campo antropol 6gico, acategoriadesenvol vimento é polissémica.
Independentemente da concepgéo adotada, podemosrecorrer aBourdieu
(2005) quanto & nogéo de campo econdmico como seara de disputas, na

* Como expressaRocha (2011, p. 387), “no Brasil, pelasuadiversidade geogréficae cultural, é dificil
um consenso em torno do termo ‘atingido por barragem’.” Esse autor analisa a expressdo como
construgéo processual que precisa ser compreendida em cada caso especifico, atentando-se, no
entanto, para as possiveis relagdes com outros casos conhecidos. Nao faremos, neste trabalho,
uma “tipologia” dos atingidos pela UHE Foz do Chapecd; apenas nomearemos alguns desses
sujeitos (grupos, comunidades) e mediadores que intervém nos conflitos.
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gual os agentes estdo dotados desigualmente dos capitais em jogo. Por
conta de seus enormes impactos ambientais e sociais, 0s PGES mostram
claramente o desequilibrio dasrelacbes de poder entre popul agBeslocaise
outsiders desenvolvimentistas. Nessa esteira, Zhouri e Oliveira (2007)
apontam a preméncia, a inevitabilidade invocada pelos gestores dos
megaempreendimentos, que deixam as populagdes locais uma unica
alternativa: aadesdo.

Valerecuperar aanaogiatracadapor Ribeiro (2012, p. 197), inspirado
no conhecido preceito durkheimiano de que areligido é asociedade adorando
a s prépria, logo, desenvolvimento poderia ser a ex-pansdo econdmica
adorando asi mesma. Paratal, tornar-se-ianecessario conhecer 0 “ sistema
de crenca que subjaz a essa devogdo, assim como as caracteristicas do
campo de poder que a sustenta’.

Como campo, o do desenvolvimento é composto por agentes
multiplex dos capitais nacional, internacional, de gruposempresariais, de
consultores, deinstituicbes multilaterais, de agénciasndo governamentais
egovernamentais, que oraconcorrem entre si e noutros momentos aliam-
se. Vaearessalvaestabel ecidapor Ribeiro:

Os atores e instituicdes menos poderosos sdo grupos locais
vulnerabilizados por iniciativas de desenvolvimento. Iniciativas
gue destroem as relagdes entre povos indigenas, seus territorios
e culturas — como o0s reassentamentos realizados para construir
represas — fornecem o cenario mais 6bvio de vulnerabilidade de
populacBes locais vis-a-vis “desenvolvimento”. (2012, p. 200).

Osprojetos hidrel étricos dabaciado rio Uruguai constituiram-sena
matriz cepalinado desenvol vimento e crescimento econdmicos. No periodo
de 1967 a 1990, as acOes de plangjamento e desenvolvimento foram
coordenadas centralmente pelo Ministério do Interior, sob a
responsabilidade da Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Sul
(Sudesul). Segundo Goulart et al. (2015), esses projetos foram criados, a
fim de elevar o padréo de vida das populagdes da regi&o e integré-la na
economianacional.

A exemplo do que j& foi dito, ocorreram agdes do Consorcio
Canambra, de empresa canadense, que prospectou o leito do rio Uruguai,
mostrand apossibilidade deinstalagdo de 22 hidrel étricas nasuabacia. Os
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projetos de grande escala, como o de Ita e Machadinho (Reis; CATULLO;
CastELLs, 2005), ja enfatizavam o fornecimento de energia para o
crescimento econdmico do Sul do Brasil eainevitabilidade detaisobras.

A UHE foi construida e amparada na politica estatal do PAC, que
promoveu aretomadado planejamento e aexecucdo de grandes obras de
infraestrutura. (BrasiL, 2015). O setor hidrel étrico trabal hanaperspectiva
desenvolvimentista; expressa-0 nos documentos dos Ministérios, como os
Planos Decenais. O Plano Decenal 2015-2024 do Ministério de Minas e
Energiaprevéaconstrucdo de 22 UHEs—ade S&0 Roque, no rio Canoas,
eadeltapiranga, norio Uruguai, situadas nabaciado rio Uruguai. (BrasiL,
2015, p. 84).

Crescimento e desenvol vimento ndo sdo sinbnimos, jamais o foram.
Asabras, quando construidas, foram e sio projetadas no intento de visar
ao desenvolvimento daregi&o ou do Pais. Aosrefratarios e aquelesque se
opdem, é designado o epiteto estigmatizante de “ guardides da miséria’.
(ZHouri; OLIVEIRA, 2007). Apesar de o Pais ser signatario da Convencao
169 daOIT, que assegurao direito de oitivalivre e esclarecida aos povos
tradicionais eindigenas, quando da construgdo de grandes obras, isso ndo
seefetiva. Ao contrario, foi necessariaamediacdo da SecretariaNacional
dosDireitos Humanos paragarantir o direito de existéncianos documentos
e perante a Foz do Chapec6 Energia dos pescadores e dos Kaingangs.
(Renk; WINCKLER, 2015, no prelo).

Ascategorias sociais sdo gestadas historicamente. Um exemplo disso
ocorre com a de “refugiado do desenvolvimento”. Segundo Magalhdes
Santos (2007), nadécadade 1980, mais precisamente em 1985, acategoria
“refugiados do ambiente” foi reconhecida pela ONU, numa analogia a
categoriade“refugiado”, de ampl o reconhecimento pelainstituicéo e pelo
Direito Internacional ja ha algumas décadas. A Comissdo Mundia de
Barragens(CMB) criou acategoria“ vitimas de empreendimentos’, apartir
daguelajaexistentenaONU, ade“refugiado” . Nessaocasido, em 1985, a
ONU, por meio do Programa das Nacfes Unidas para 0 Meio Ambiente
(PNUMA), nominavaesse segmento, por “ecorefugiados’, isto &, aqueles
deslocados por grandestransformacges ambientais, de causas naturaisou
humanas, independentemente do argumento desenvol vimentista.

Posteriormente, em 1997, o Alto Comissariado das Nacbes Unidas
paraosRefugiados (ACNUR) incluiu osatingidos por catéstrofesambientais
decorrentes de programas de desenvolvimento — e ndo apenas da agéo da
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natureza— no debate sobre os deslocamentos forcados. (Santos, 2007, p.
82; NoBREGA, 2011). O deslocamento humano compul sorio passou do foro
ambiental do PNUMA parao ACNUR (6rg&o especifico que protege os
refugiados), o que acentua o grau deimportanciadamatéria. Asmegaobras,
dentre as quais a industria barrageira, produzem os “refugiados do
desenvolvimento”.

Embora a categoria “atingido” tenha entrado na pauta dos
megaprojetos de forma mais ampla, dizendo respeito ndo sO aquem sai,
mas também a quem permanece, poderiamostrabalhar com aperspectiva
dacondicdo de atingido, extrapolando adimensao patrimonial . Aceitamos
gue os empreendedores nem sempre reconhecem essa dimensdo material
€, quando o fazem, o célculo dos prejuizos mensuraveis pode ser 0 menor.
A patrimonializacao étangivel e negocidvel, masoscapitaisintangiveis—o
modo de vida, as dimensdes culturais, a rede de sociabilidade, a vida
comunitéria, a perda da paisagem na qual foram socializados e estavam
envolvidos—, mesmo com afUriadas &guas, ndo Sao recuperdvei s, tampouco
passiveis de serem reconstruidos do mesmo modo. Poderiamos dizer que,
em alguns casos, como o dos agricultores que permanecem e tém as
comunidades cindidas, mesmo que essas sejam reconstruidas
material mente, hauma patol ogizacdo do social . A exempl o do descrito por
Bourdieu (2003), hdum sentimento de mal-estar nas comunidades.

As populagdes vitimas do desenvolvimento também deveriam ser
incluidas na discuss&o dos projetos, como propde a Convencdo 169 da
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) para os povos indigenas e
popul agbestradicionais, no sentido de que sefagaaoitivainformadaede
boa-fé. Fazer acitivando significaatender aosansel os dapopul acéo ouvida;
no entanto, deixar de ouvir os afetados e limitar ao centro do poder a
decisdo de uma obra que implica a remoc&o ou a alteracdo da vida das
pessoas e comunidades traz inimeros maleficios. Também, essa atitude
ndo se reveste dos principios da transparéncia e de uma comunicagdo
entre as partes. Sabe-se que 0s c6digos comuni cacionai s ndo S0 univocos;
exemplo pode ser visto, em Costa (2013), no caso de Sobradinho.

Como asseguraBaron,

0s projetos ndo nascem dos anseios da populagdo, fazendo com
que se torne “atingida’, por deslocamentos compulsoérios,
indenizacOes das benfeitorias e terras, consideradas justas ou
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néo, pela perda do usufruto dos rios que servem de pesca, lazer e
ponto de referéncia na vida dessas comunidades. Cabe,
inicialmente, reconhecer que ha conflitos antagdnicos em relacéo
aapropriacdo e outorga das &guas, danecessidade ou ndo daobra,
e dos interesses divergentes entre os atores envolvidos, direta e
indiretamente, ou seja, aquel es considerados e que se consideram
como atingidos. (2015, no prelo).

Também seincluem nasvitimas do desenvol vimento aquel as pessoas
que, deboa-fé, acreditaram nosroyalties que aobragerariae nosbeneficios
materiais proporcionados as comunidades. Retorna-se aos processos de
cercamento das aguas sem direito ao uso.
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* Artigo
Ondas eletromagnéticas © o
impacto na sadde humana

Electromagnetic waves and
the impact on human health

Simone Murta Cardoso do Nascimento®

Resumo: Ambientes permeados por campos eletromagnéticos € uma
realidade em quase todas as aglomerac6es humanas. O impacto na saide
ainda éumaincdgnita, emboradiversos grupos estejam se dedicando ao seu
estudo. Ha pessoas que afirmam que tém a salide impactada pel a exposi ¢do
aondas el etromagnéti cas, mas 0 quadro de sintomas aindando é reconhecido
como uma doenca pela Organizagdo Mundial da Satide. Por outro lado, a
Agéncia Internacional de Pesquisa sobre o Cancer classificou as ondas
eletromagnéti cas como fator possivelmente cancerigeno. Aindaque ndo hgja
consenso entre os cientistas sobre se harel agdo entre a exposi¢do acampos
€eletromagnéticos e alteracdo no quadro geral de salide das populagdes, ha
consonancia no sentido de que estudos devem ser incentivados e
aprofundados. A falta de certeza cientifica ndo impede a produgdo e
comercializagao de equi pamentos que utilizam ondas el etromagnéticas. A
mesma incerteza ndo pode, entdo, justificar a falta de implementagdo de
medidas preventivas.

Palavras-chave: Meio ambiente. Ondas eletromagnéticas. Principio da
precaucdo. Salide.

Abstract: Environments permeated by electromagnetic fieldsisaredlity in
almost all human settlements. The health impact isstill unknown, although
several research groups are dedicating themselvesto their study. Thereare
peoplewho claimto havetheir health affected by exposureto electromagnetic

* Mestre em Direito pela Escola Superior Dom Helder Camara(ESDHC). Graduadaem Direito pela
mesmainstitui¢ao. Pesquisadoraem Bioética Socioambiental do Centro de Estudosem Biodireito—
CEBID/ESDHC. Especialistaem Direito Civil e Processual Civil. Graduadaem PsicologiapelaPUC
Minas. Advogada e Psicologa.
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waves, but to their symptoms are still not recognized as a disease by the
World Health Organization. Nevertheless, the International Agency for
Research on Cancer classified the electromagnetic waves as a possibly
carcinogenic factor. Although there is no consensus among scientists about
whether thereisarelationship between exposure to electromagnetic fields
and changesin the overall health of the population, there is consonancein
the sense that studies should be encouraged and deepened. The lack of
scientific certainty does not prevent the production and sale of equipment
that uses el ectromagnetic waves. The same uncertainty can not, therefore,
justify thefailureto implement preventive measures.

K eywor ds: Environment. Electromagnetic waves. Precautionary principle.
Health.

Introducao

Uma condi¢cdo ambiental, criada pela agdo técnica do homem, na
gual asociedade modernaestainseridae é delacadavez maisdependente,
provocaintensa divergéncia entre os cientistas em relagdo ao impacto na
salde humana. Trata-se do campo eletromagnético que permeia quase
todas as aglomeracdes humanas. Vive-se, hoje, em um ambiente dominado
por ondas eletromagnéticas oriundas da telefonia celular, das redes sem
fio, de aparel hos de diagndstico e mesmo de aparel hos de micro-ondas, de
modo que setornapremente aanalise do impacto nas condi¢Bes geraisde
sallde das popul agdes.

O vinculo entre salide e condi¢Bes ambientai s € conhecido hatempos
e ndo causa qualquer espanto quando se faz a relacéo entre ar e agua
poluidos e o surgimento de diversas doencas, nem entre um desastre
ambiental e o aparecimento de quadros morbidos nas popul agdes af etadas.
E é sabido que até mesmo produtos utilizados corriqueiramente, como
pesti cidas e agrotoxicos, impactam asatide. A rel acdo entre meio ambiente
equilibrado e sadiaqualidade de vidaé, portanto, um vinculo amplamente
reconhecido, debatido e, ainda que de maneira incipiente, protegido. O
gue tem sido pesquisado é se 0o ambiente, permeado por campos
eletromagnéticos, pode ser prejudicial asalde.

E uma questdo que ainda ndo conta com um consenso entre 0s
pesquisadores. De um lado, se posicionam aguel es que afirmam gque ndo
ha certeza cientifica que aponte na direcéo da existéncia de umarelagéo
entre exposi¢cdo a campos eletromagnéticos e surgimento de quadros
morbidos; de outro, estao agquel es que consideram osindicios atuais como
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satisfatérios parao prosseguimento dos estudos haérea. Envolvidos estéo
milhdes de pessoas que, muitas vezes, a sua revelia, estdo expostos a
radiaco.

1 Camposeletromagnéticos

O National Institute of Environmental Health Sciences (NIEHS),?
elenca os campos €l étricos e el etromagnéticos como agentes ambientais
passiveis de estudos pertinentes a relacdo entre meio ambiente e salide
humana. Estéo, portanto, no rol de agentes ambientai s estressores. Agentes
ambientais estressores incluem desde produtos quimicos até particulas e
energia dispersos no ambiente a que 0s seres humanos estéo expostos e
gue podem causar efeitos adversos a salde.

O NIEHS define campos €l étricos e magnéticos como areasinvisivels
deenergia, muitasvezesreferidas s mplesmente como radiacdo.2 Os campos
el etromagnéti cos so tipi camente caracterizados pel 0 comprimento deonda
ou frequéncia e divididos em uma de duas categorias radioativas: ndo
ionizante, que contém radiac&o de baixo nivel, geralmente percebido como
inofensivo aos seres humanos, e ionizante que compreende radiacéo de
alto nivel e tem o potencial de causar dano celular e no DNA. Radiac&o
ndo ionizante esta presente em fornos de micro-ondas, computadores,
redes semfio (W-Fi), celulares, dispositivos Bluetooth, linhas de energia
e ressonancias magnéticas. Radiagcdo ionizante est4 presente na luz
ultravioleta, nosraios X e em algunsraios Gama.®

Em relagcdo ao impacto dos campos eletromagnéticos na salde
humana, o NIEHS informa que, durante a década de 1990, a maioriadas
pesquisas se focava em exposi¢oes a frequéncias extremamente baixas,
decorrentes de fontes de energia convencionais, como linhas de energia,

1O NIEHS, € um dos 27 institutos e centros de pesguisa que compdem os Institutos Nacionais de
Saude (NIH), ligado ao Departamento de Salide e Servigos Humanos (DHHS) dos EUA. A missdo do
NIEHS é descobrir como o ambiente af eta as pessoas, a fim de promover umavidamais saudavel.
Disponivel em: <http://www.niehs.nih.gov/heal th/topics/agents/emf/>. Acesso em: 19 ago. 2015.

2 “Radiacdes sd0 ondas eletromagnéticas ou particulas que se propagam com determinada
velocidade. Contém energia, cargas el éctricae magnética. Podem ser geradas por fontes naturais ou
por dispositivos construidos pelo homem. Possuem energia variavel desde valores pequenos até
muito elevados’. FIOCRUZ. Radiag&o. Disponivel em: <http://www.fiocruz.br/biosseguranca/Bis/
lab_virtual/radiacao.html>. Acesso em: 24 ago. 2015.

2 NIEHS. Electric & Magnetic Fields. Disponivel em: <http://www.niehs.nih.gov/health/topics/
agents/emf/> Acesso em: 19 ago. 2015.

3|dem.
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subestagOes el étricas, ou el etrodomésticos. Emboraal guns desses estudos
tenham demonstrado uma ligacg&o possivel entreintensidade do campo e
aumento do risco paraleucemiainfantil, as descobertasindicam que essa
associacdo seriafraca.

Nosdiasatuais, naeradostelefones celulares, roteadoressemfio e
dispositivos de GPS portateis (fontes conhecidas de radiacdo),
muitaspreocupacdes a respeito de uma possivel conexdo entre campos
eletromagnéticos e efeitos adversos a salide ainda persistem, embora as
pesquisas atuais continuem a apontar & mesma associagdo fraca. Além
disso, os poucos estudos que tém sido realizados em adultos mostram
nenhumaevidénciadeligacdo entre exposi ¢do acampos el etromagnéti cos
e cancer em adultos, como leucemia, cancer no cérebro ou de mama.*

Contudo, e 0 que € mais interessante € que 0 NIEHS recomenda
educacdo continuada sobreformas praticas de reduzir aexposi ¢do acampos
el etromagnéti cos, ou seja, emborando setenhaconfirmado cientificamente
arelacdo entre alteracdo na salide e exposi ¢ao acampos el etromagnéticos,
ha indicacdo de que os estudos, nessa area, devam prosseguir. N&o ha
comprovagdo de um possivel impacto nasalde, mas o instituto aconselha
gue a exposicdo a campos eletromagnéticos seja reduzida e a pessoas
informadas de como poderiam fazé-lo.

2 Impactosna satde humana

Algunsindividuosal egam sentir desconforto quando expostosaondas
eletromagnéticas. As queixas envolvem dores de cabega e pelo corpo,
problemas de pele, fadiga, problemas digestivos, nauseas, dentre outros.
Em certos casos, 0 incémodo é tanto que as pessoas vivem em ambientes
adaptados parabl oquear ondas ou optam por abandonar emprego efamilia
paraviver em completo isolamento ou em locaislivres de qualquer tipo de
magnetismo, como achamada“ zonalivre de ondas deradio”, nos Estados
Unidos, quetem 33 mil km?, onde ndo ha celulares e nenhumaconexéo de
internet funcionaem razdo dos diversostel escopios que operram nadrea.®

4 BBC. Pessoas sensiveis aondas el etromagnéticas fogem de celulares e wi-fi. 2011. Disponivel em:
<http://www.bbc.com/portuguese/noticias’2011/09/110913_video_magneticas_mm.shtml> Acesso
em: 18 ago. 2015.

5 Exemplo é o Site Protect your family from EMF pollution, criado por um portador da condi¢&o
relacionada a hipersensibilidade eletromagnética e que apresenta diversos links e depoimentos
referentes ao assunto. Mais informagdes no site: <http://www.emfanalysis.com/ehs/> Acesso em:
19.ago. 2015.
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Contudo, o grupo de sintomas por eles relatado ndo guarda correlacdo
com qualquer outra doenca conhecida e descritaaté o momento.

A esse quadro de sintomas d&se o nome de hipersensibilidade
eletromagnética [ Electromagnetic Hypersensitivity] (EHS), doenca que
ndo é reconhecida pela Organizacdo Mundia da Salde (OMS), e cuja
existénciadivide acomunidade cientifica. H4, contudo, posicionamentos
dediversosgrupos de pessoas|eigas® que serelinem paratrocar experiéncias
ebuscar compreender arelacdo entre 0s sintomas gque sentem e as ondas
eletromagnéticas.

Emboranéo sejareconhecidacomo umadoenca, aEHS € estudada
em paises como Canada, Estados Unidos e Suécia (o primeiro areconhecer),
jaem 1995, como um comprometimento funcional, uma condi¢do mais
leve que a deficiéncia, que significa que parte do corpo daquela pessoa
na&o esta exercendo suas fungdes corretamente.’

A OMS nédo admite que os sintomas relatados por pessoas que se
consideram el etrossensivei s sejam real mente causados pel os aparelhos da
vida moderna, dentre os quais o celular, sob o argumento de que néo ha
base cientifica que relacione os sintomas de EHS a exposi¢éo a campos
€letromagnéticos.?

Em informe datado de 2005, a OMS noticia que alguns estudos
foram realizados em individuos que apresentaram sintomas rel acionados a
EHS. O objetivo era provocar os mesmos sintomas sob condi¢des
controladas de laboratério. Tais individuos foram expostos a campos
€l etromagnéti cos similares aos que 0s pacientes atribuiam serem a causa
de seus males. A maioria dos estudos indicou que individuos com EHS
ndo conseguem detectar a exposi¢do a ondas el etromagnéticas com mais
precisdo do que individuos ndo portadores da condi¢do. Os estudos
demonstraram, entéo, que os sintomas ndo foram correlacionados a
exposi¢do e etromagnética.®

S MARCOLINI, Barbara. Hipersensibilidade eletromagnética: aalergiainvisivel. O Globo, 7 maio
2014. Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/sociedade/saude/hipersensibilidade-
eletromagnetica-aergia-invisivel-12405734>. Acesso em: 18 ago. 2015.

“Idem.

8 OMS. Organizagdo Mundial da Satde. Electromagnetic fieldsand public health: electromagnetic
hypersensitivity. Dez. 2005. Disponivel em: <http://www.who.int/peh-emf/publications/facts/fs296/
en/>Acesso em: 19 ago. 2015.

o |dem.
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Tem sido sugerido gue os sintomas sentidos por algumas pessoas
consideradas como portadorasde EHS podem surgir defatoresambientais
alheios ao ambiente permeado de ondas el etromagnéticas'® ou de fatores
psicol 6gicos e psiquiétricos preexistentes. Acredita-se, também, que, nas
pesquisas das quais participaram individuos que se consideram
hipersensiveis a campos el etromagnéticos tenham desenvolvido o efeito
nocebo, que corresponde atendéncia que algumas pessoas apresentam de
se sentirem mal quando pensam quetenham sido expostosaalgo perigoso.t

As conclusbes apresentadas pela OMS foram que a EHS se
caracterizapor umavariedade de sintomas ndo especificos, quevariam de
individuo paraindividuo, cujos sintomas sdo reais e podem variar muito
em sua gravidade. Qualquer que sgja sua causa, a EHS pode ser um
problema incapacitante para o individuo afetado. A condi¢do ndo tem
critériosdiagnosticos claros e ndo ha base cientificaparavincular sintomas
de EHS a exposicdo a ondas eletromagnéticas. Além disso, a EHS ndo
configura um diagndstico médico e nem esta claro que representa um
nico problemameédico.*?

A prépriaOMS, contudo, coordenaum projeto internacional*® cujo
objetivo é identificar as necessidades de investigacdo e coordenar um
programa mundial de estudos sobre campos eletromagnéticos, a fim de
permitir uma melhor compreensio dos riscos a salde associados com a
exposicao a tais campos, com especial énfase sobre as eventuais
consequéncias a saude, decorrentes da exposicéo a ondas de baixa
frequéncia,** aquel as originadas do uso de equi pamentos corrigquei ros como

10 RUBIN, James; WESSELY, Simon. Better call saul: iselectromagnetic hypersensitivity areal health
risk? The Guardian, 15 fev. 2015. Disponivel em: <http://www.theguardian.com/science/shortcuts/
2015/feb/15/better-call-saul -el ectromagneti c-hypersensitivity-real -heal th-ri sk> Acesso em: 19 ago.
2015.

11 OMS. Electromagnetic fields and public health: electromagnetic hypersensitivity. Dez. 2005.
Disponivel em: <http://www.who.int/peh-emf/publications/facts/f s296/en/> Acesso em: 19 ago. 2015.
2 Trata-se do The International EMF Project. Disponivel em: <http://www.who.int/peh-emf/project/
en/> Acesso em: 19 ago. 2015.

13 OMS. Electromagnetic fields and public health — Electromagnetic hypersensitivity. Dez. 2005.
Disponivel em: <http://www.who.int/peh-emf/publications/facts/f s296/en/> Acesso em: 19 ago. 2015.
14 A classificaggo da |ARC divide os fatores e as substancias analisados em cinco grupos:

Grupo 1 — Carcinogénico para humanos, com 117 agentes classificados;

Grupo 2A — Provavelmente cancerigeno para os seres humanos, com 74 agentes,

Grupo 2B — Possivelmente Carcinogénicos; 287 agentes;

Grupo 3 —N&o classificavel quanto a sua carcinogenicidade para seres humanos, 503 agentes, e
Grupo 4 — Provavelmente néo carcinogénico para humanos, com 1 agente. Fonte: International
Agency for Research on Cancer. Disponivel em: <http://monographs.iarc.fr/ENG/Classification/
index.php>. Acesso em: 20 ago. 2015.
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telefone celular. Ou seja, a OM S ndo reconhece, no presente momento, a
relacdo entre exposi¢cdo a campos eletromagnéticos e o surgimento do
grupo de sintomas denominado EHS, mas apropriaorganizagdo coordena
e estimula estudos, afim de aprofundar o conhecimento nesse aspecto.

Ainda que ndo se tenha, até o momento, reconhecido a
hi persensi bili dade el etromagnéti ca como umadoenca, a preocupagdo com
possiveisimpactos das ondas €l etromagnéticas persi ste em outros campos
de estudo.

A Agéncialnternacional de Pesquisasobre o Cancer [International
Agency for Research on Cancer] (IARC), ligadaa OMS, classificou, em
2013, os campos el etromagnéticos de radiof requéncia, queinclui campos
el etromagnéti cos de tel efones sem fio, como possivelmente cancerigeno
para 0s seres humanos.®®

A classificagdo da IARC inclui as radiactes eletromagnéticas no
mesmo grupo do chumbo, litio, cobalto e do pesticida DDT —
reconhecidamente carcinogénicos— e recomendaque, enguanto ndo houver
mais resultados, se restrinja, a0 maximo, a exposi¢ao das pessoas a
radiacOes eletromagnéticas.’® O que é mais surpreendente é como essa
classificagdo ndo causou nenhum impacto nos governos, sob a Gtica de
perpetrar medidas de salide publicapreventivas,'” ou mesmo no incentivo
aos estudos cientificos na &rea e aampladiscussdo com asociedade civil.

Um pouco antes, em 2012, um grupo de cientistas e especialistas
independentes se reuniu paradiscutir possiveisriscos detecnologias sem
fio e campos el etromagnéti cos a salide humana. O grupo, que recebeu o
nome de “Biolnitiative 2012”8 é composto por 29 profissionais da area
médica e especialistas de dez paises (Suécia, EUA, india, Itdlia, Grécia,
Canadé, Dinamarca, Austria, Republica Eslovacae Rissia).

O objetivo eraestudar os crescentes problemas de salide decorrente
da exposi¢éo cronica a campos eletromagnéticos e radiagdo de
radi of requéncianavidacotidianade milhdes de pessoas ao redor do mundo.

S MARCOLINI, Barbara. Hipersensibilidade el etromagnética:, aalergiainvisivel. O Globo, 7 maio
2014. Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/sociedade/saude/hipersensibilidade-
eletromagnetica-aergia-invisivel-12405734>. Acesso em: 18 ago. 2015.

6 ]1dem.

7 Fonte: <http://www.bioinitiative.org/media/spread-the-word/>. Acesso em: 21 ago. 2015.

18 Biolnitiative 2012: A rationale for biologically-based exposure standards for low intensity
electromagnetic exposure. Disponivel em: <http://www.bioinitiative.org/media/spread-the-word/
>, Acesso em: 21 ago. 2015.
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O estudo contempla o risco de apresentar tumores cerebrais a partir de
telefones celulares; de causar danos ao DNA e aos genes; de efeitos
negativos sobre a meméria, a aprendizagem, e comportamento, a atencao;
perturbacBesno sono; cancer edoencasneurol 6gicascomo o Md deAlzheimer.
O grupo analisou também efeitos sobrefertilidade e reproducdo, osefeitosdo
wireless no desenvolvimento do cérebro do feto e dacrianca e os efeitos das
salasdeaulacom tecnologiasem fio em criangas e adol escentes.’®

O estudo é detalhado, e as conclusdes sdo apresentadas por areas
rel aci onadas aos diversos aspectos estudados. Especificamente em relacdo
a redes sem fio, o relatério final traga um alerta de que o lancamento
continuo detecnol ogias e dispositivossem fio, com comércio sem restricoes,
coloca a saude publica global em risco, amenos que novas adverténcias
de precaucdo parasuautilizagcdo sgjam implementadas.?® Adverte, também,
gue as normas de seguranca as popul agdes sensiveis terdo de ser fixadas
em niveis mais especificos do que para popul agdes de adultos saudéveis.
As popul agdes sensiveisincluem o feto em desenvol vimento, os bebés, as
criangas, os idosos, os portadores de doencas crénicas preexistentes e
aguelescom sengibilidade é éricadesenvolvida(EHS).2 A hipersensibilidade
eletromagnética, entdo, € considerada, ainda que ndo reconhecida como
uma doenca.

O estudo de 2012 indica que a situacdo € muito pior do que a de
2007, e, mesmo assim, as pessoas ao redor do mundo tém muito mais
exposicao diariado que hacinco anos (quando foi feito o primeiro estudo
pelo grupo — o chamado “Biol nitiative 2007”. Ha muito mais exposi ¢éo
involuntaria e € quase inevitavel fugir dela, mesmo para as pessoas que
optam por viver longe dos efeitos de radiagdo. Formas seguras de
comunicagdo por linhafixadetelefone estéo sendo eliminadas sem acordo,
ou mesmo, sem o conhecimento do publico em geral. N&o hainformacéo
para os consumidores (etiquetas de adverténcia em telefones celulares,
por exemplo, foram derrotadas por grupos de lobby da industria de
tel ecomuni cagdes).”

Até agora, 0 que se tem em relagdo a possiveis efeitos danosos de
ondas eletromagnéticas na salde sdo indicios. O relatério Biolnitiative
indaga se 0 que a ciéncia hoje sabe é suficiente paraaimplementacéo de

¥ |dem.
2]dem.
2 1dem.
2 |dem.
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medidas preventivas e corretivas. Em resposta, afirma que ha mais
evidéncias do que é preciso® e, assim, apesquisasobre o possivel impacto
dos campos el etromagnéti cos na salide deve ser estimul ada e aprofundada.

Mesmo com organizagdes e gruposinternacionais se posicionando
no sentido de se estudar mais detalhadamente o vincul o entre os campos
eletromagneéticos e as ateracbes na salde humana, a sociedade civil, a
imprensa e o Poder PUblico permanecem silentes, em uma espantosa e
preocupante passividade.

3 Poluicdo eletromagnética e o principio da precaucéo

Os campos el etromagnéti cos, especialmente aquelesrelacionados a
comunicagdo sem fio, configuram umacondic&o ambiental que, adepender
dos resultados de pesquisas cientificas, pode ser considerada como
poluicdo.?* Especialmente nos grandes centros urbanos, tal condigédo é
ensegjada pelo uso dos celulares e pelas chamadas estagdes rédio-base
(ERBS), que configuram um conjunto de antenas transmissoras e receptoras
estruturadas em torres, postes e suportes, que recebem e emitem sinais
através de ondas, cujo funcionamento da-se através de radiofrequénciaou
micro-ondas, que produzem uma radiagdo néo ionizante.?>2

20 conceito legal de poluicao é encontrado nalei quetratada PoliticaNacional do Meio Ambiente
—Lei 6.938,de1981, quetraz noart. 3°, inciso I 11, que poluigéo consiste “ nadegradacao daqualidade
ambiental resultante de atividades que diretaou indiretamente: a) prejudiquem asalide, aseguranga
e 0 bem-estar da populacéo; b) criem condi¢oes adversas as atividades sociais e econémicas; ¢)
afetem desfavoravel mente abiota; d) afetem as condi¢gdes estéticas ou sanitarias do meio ambiente;
€) lancem matérias ou energiaem desacordo com os padrdes ambientai s estabel ecidos’ . Considerando
a possibilidade de impacto dos campos el etromagnéticos na salde, € pertinente enquadréa-los em
um tipo de poluicdo nos termos das alineas “a” e “¢e" do referido dispositivo legal. BRASIL. Lei
11.934, de 5 de maio de 2009. Dispde sobre limites a exposi¢cdo humana a campos €l étricos,
magnéticos e el etromagnéticos; alteraal e 4.771, de 15 de setembro de 1965; e daoutras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/L &i/L 11934.htm>. Acesso
em: 23 set. 2015.

2BATISTA, Roberto Carlos. Poluicéo el etromagnética: telefoniacelular, risco sanitario-ambiental e
aincidénciado principio daprecaucgo. Revista de Direito Sanitério, S&o Paulo, USP, v. 7, ns. 1-3,
2006. Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/rdisan/article/view/79965> Acesso em: 25 ago.
2015. p. 13.

2 Radiagéo nao ionizante “ndo chega a provocar lesdes ou desintegragao fisicas, pois ndo tem a
capacidade de romper com as moléculas de ADN, mas ensejam aumento de temperatura, podendo
afetar asalde humana. Nafaixade tais radiagdes, os campos el etromagnéticos (CEM), que variam
de OHz a300kHz, sdo considerados de baixafrequéncia(como € o caso daslinhas de transmissao de
eletricidade); agueles que variam de 300kHz a 300 GHz sdo considerados de altafrequéncia(como é
o caso dasERBs)”. [dem.

% BATISTA, Roberto Carlos. Poluicéo el etromagnética: telefoniacelular, risco sanitario-ambiental e
aincidénciado principio da precauggo. Revista de Direito Sanitario, USP, S&o Paulo, v. 7, n. 1-3,
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A preocupacdo com a poluicdo eletromagnética, contudo, ndo se
restringe ao ambiente urbano. A corridaentre asempresas de prestacdo de
servicos de comunicagdo leva, cadavez maislonge, atodas as cidades e
lugarejos, torres e equipamentos. Assim, poucos serdo agqueles que
“escapardo” dasondas el etromagnéticas. A situacdo maisgrave, por ébvio,
encontra-se nos centros urbanos, onde a demanda é maior, e inimeras
antenas se espalham entre casas e prédios.

Ainda que a ciéncia ndo possa, hoje, confirmar se ha (ou néo)
impactos nasalde, rel acionados a exposi ¢éo a pol uicdo el etromagnética,
tal fato ndo justificaa omissdo do Poder Publico e da sociedade civil em
discutir amatériae em buscar medidas protetivasparaoseventuaisatingidos.
O conveniente siléncio, quebrado apenas por grupos esparsos de cientistas
€ por pessoas que se consideram vitimas dos campos el etromagnéticos,
atende aosinteresses de um segmento de mercado bilionério e em expansdo
em todos os continentes.

A falta de certeza cientifica € o cerne do chamado principio da
precaucdo. No caso em pauta, a certeza é buscada para subsidiar agdes
protetivas do mei o ambiente e controlar aexposi ¢do dapopul agdo acampos
eletromagnéticos.

O principio da precaucdo, informa a doutrina, foi concebido na
Alemanha, nadécadade 1970, sob adenominacdo de principio daprevencdo
(Vorsorgeprinzip), adquirindo suaformulagdo atual e suaconsolidagéo na
década seguinte. O principio tinha como pressuposto uma ideia de
plangjamento e engajamento seguro nalutacontraa pol uicao, apesar das
incertezas dos mal es causados ao meio ambiente. O principio da precaucdo
tomou forma e forca especialmente a partir de documentosinternacionais
de protecdo ambiental .22

2006. Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/rdisan/article/view/79965>. Acesso em: 25 ago.
2015. p. 23.

2" A Declaragao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvol vimento, conhecidacomo Rio 92 ou Eco 92,
traz expresso como principio 15 que* com o fim de proteger o meio ambiente, o principio da precaucao
deveréa ser amplamente observado pel os Estados, de acordo com suas capaci dades. Quando houver
ameacade danos gravesou irreversiveis, aausénciade certeza cientificaabsolutanéo sera utilizada
como razéo para o adiamento de medidas economicamente viaveis para prevenir a degradagéo
ambiental”. ONU. Declarag&o do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, 1992. Disponivel
em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf> Acesso em: 25 ago. 2015.

2 SAMPAIO, José Adércio Leite. Constituicdo e meio ambiente na perspectiva do Direito
Constitucional Comparado. In: SAMPAIQ, JoséAdércio Leite; WOLD, Cris; NARDY, Afréanio José
Fonseca (Org.). Principiosde Direito Ambiental . Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 58-59.
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De acordo com o principio da precaucdo, a falta de plena certeza
cientificango deve ser usadacomo razéo parapostergar medidas protetivas
do meio ambiente. Conforme informa Sampaio,® por muito tempo, a
verdade cientifica configurou o parametro legitimador paraaintervencéo
do homem na natureza. No entanto, a verdade da ciéncia deve ser
cuidadosamente anali sadaantes dejudtificar determinadaatividade humana,
gue possa causar dano ao ambiente, dando-se abertura a prudéncia ou a
cautela decisoria diante da incerteza do dano ambiental. Trata-se de um
principio semanticamente aberto, no qual imperaadlvidasobre o impacto
de qualquer atividade humana e aadocéo de medidas para proteger o meio
ambiente, e, viareflexa, asalde humana. “Em linhas gerais, o principio da
precaucdo corresponde ao dever de cautela para com oS riscos incertos
cientificamente, gerados por uma determinada atividade ou
empreendimento”.*® Tem-se, portanto, como fulcro do principio da
precaucéo, ando necessi dade de efetivacomprovagao dos diversosramos
daciénciaparasubsidiar as medidas protetivas do meio ambiente.

Haduas concepedes no principio da precaucdo: umaforte, queexige
“prova absolutamente segura de que ndo haverd danos para além dos
previstos para a liberac8o de uma nova tecnologia’, e uma concepgao
fraca que “leva em considerag&o 0s riscos, 0s custos financeiros e 0s
beneficios envolvidos na atividade, partindo, em regra, de uma ética
ambiental antropocéntrica responsavel”. E a concepcdo fraca que
prepondera entre os tedricos.®

Aqueles gue defendem que os estudos cientificos até agora néo
demonstraram uma correlacdo direta entre a exposicdo aos campos
eletromagnéticos e alteracdes na salde, e, portanto, ndo ha motivos de
preocupacdo, estéo ancorados naconcepcdo forte do principio daprecaucéo,
gue atende aos interesses da industria de comunicacdo sem fio e outras
baseadas naemissdo de ondas el etromagnéticas.

2 NAVES, Bruno Torquato de Oliveira; SILVA, Marcela Vitoriano e. Organismos geneticamente
modificados sob a perspectiva da tutela das geragdes futuras. Veredas do Direito, Belo Horizonte,
v. 11, n. 22, p. 369, jul./dez. 2014. Disponivel em: <http://www.domhel der.edu.br/revista/index.php/
veredas/article/view/473>. Acesso em: 28 set. 2015.

30 SAMPAIO, José Adércio Leite. Constituicdo e meio ambiente na perspectiva do direito
constitucional comparado. In: SAMPAIO, José Adércio Leite; WOLD, Cris; NARDY, Afréanio José
Fonseca (Org.). Principiosde Direito Ambiental . Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 61-62.

31| bidem, p. 63.
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O principio da precaucdo ndo defende uma politica de risco zero,
apenas exige que sgja dada a devida importancia a protecéo da salde
publicaedo meio ambiente detal formaque, antes mesmo de seconsiderar
apossibilidade deriscos, deve-se perquirir sobre anecessidade efetivada
atividade.®

A razoabilidade, nesses termos, impde-se como um critério
valorativo e de juizo de adequacéo acautelatorios entre as
informagdes disponiveis sobre a atividade e 0 dano, tanto no que
diz respeito a sua ocorréncia, quanto ao pertinente ao grau de
certeza de seus reflexos sobre 0 ambiente e a salide humana, e a
necessidade de assuncéo social do risco.*®

A necessidade e a aceitacdo social dos equipamentos que emitem
ondas el etromagnéticas ou que del as dependem para seu funcionamento
(veja-se 0 numero de aparelhos celulares em uso, as casas que possuem
formos micro-ondas e os diagndésticos médicos que dependem de
ressonancias magnéticas) estdo efetivamente comprovadas. O risco,
contudo, deve continuar a ser analisado e, na medida do possivel,
minimizado.

Entretanto, vale considerar que“éno minimo ingénuaaideiade que
cabe exclusivamente a ciénciaadefinic¢do do que érisco, suaquantificagdo
e adelimitacdo de quando ele ocorre”, pois “0 embasamento cientifico
ndo € seguro, a ponto de se afirmar, positivamente, mas somente pela
refutabilidade e mutabilidade. A delimitac&o do risco, paraficar dentro de
critérios cientificos, deve poder ser falseada, o que acaba com muitas
pretensdes de certeza’ .3

32| bidem, p. 64-65.

33 NAVES, Bruno Torquato de Oliveira; SILVA, Marcela Vitoriano e. Organismos geneticamente
modificados sob a perspectiva da tutela das gerac6es futuras. Veredas do Direito, Belo Horizonte,
v. 11, n. 22, p. 359-360, jul./dez. 2014. Disponivel em: <http://www.domhelder.edu.br/revistalindex.php/
veredas/article/view/473>. Acesso em: 28 set. 2015.

3 MATTOS, Ines; KOIFMAN, Sergio. Contribuigdes para a discussdo sobre o estabel ecimento de
limites de exposi¢do populaciona e ocupacional a CEM de baixa frequéncia. In: Poluicéo
eletromagnética -salide publica, meio ambiente, consumidor e cidadania: impactos das radiagdes
das antenas e dos aparel hos celulares. Caderno Juridico, Sao Paulo: Escola Superior do Ministério
Publico de S&o Paulo, ano 3, v. 6, n. 2, p 107, abr./jun. 2004. Disponivel em: <http://mww.mpsp.mp.br/
portal/page/portal/Escola_Superior/Biblioteca/Cadernos_Tematicos/
poluicao_eletromagnetica.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2015.
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Assim, precaugdo, no sentido de protegdo ambiental, vinculada ao
combate a polui¢do eletromagnética, significa minimizar riscos ja
identificados, mesmo que ndo de forma conclusiva.® Ou sgja,

O Principio de Precaucao € definido como uma politicade manejo
de riscos, aplicada em circunstancias que apresentam alto grau
de incerteza cientifica, refletindo a necessidade de atuar para
evitar um risco potencialmente sério, sem esperar os resultados
de novas investigages. De acordo com essa defini¢8o, esse
Principio € orientado para o risco, no sentido de requerer uma
avaliagdo deste, inclusive com consideracfes de custo-beneficio,
sendo, claramente, destinado a elaboracéo de respostas
provisorias a ameagas de sério risco potencial, até que dados
adequados estejam disponiveis para solugdes com maior base
cientifica.%

O principio da precaucéo &, portanto, “um novo modo de pensar
sobreaprotecdo ambiental ou aprotecéo asalide publica, e apermanéncia
da exposicio a situagdes e a agentes de risco a longo prazo”.¥ E um
principio que nos desafia afazer mudangas fundamentai s no modo como
s&0 permitimos e control ados os danos, desafios esses que, trardo grandes
ameacas as agéncias de governo e aos poluidores e vao, provavel mente,
encontrar resisténcia poderosa. A precaucdo é baseada, sobretudo, no
principio de que ndo se deve expor pessoas e 0 meio ambiente adanos, se
ndo for necessério fazé-10.%®

Contudo, e principalmente em razdo de todas as institui¢des que
estudam os bioefeitos de ondas €l etromagnéticas na salde indicarem a
necessi dade de mai s pesquisas naérea, aproducdo, acomerciaizacdo eo

% 1dem.

3 DODE, Adilza Condessa; LEAO, MénicaMariaDiniz. Poluicio ambiental e exposi¢éo humanaa
campos eletromagnéticos: énfase nas estacdes radio base de telefonia celular. In: Poluicéo
eletromagnética: satide publica, meio ambiente, consumidor e cidadania: impactos das radiagdes
das antenas e dos aparel hos celulares. Caderno Juridico, S&o Paulo: Escola Superior do Ministério
Publico de Sao Paulo, ano 3, v. 6, n. 2, p. 134. abr./jun. 2004. Disponivel em: <http://www.mpsp.mp.br/
portal/page/portal/Escola_Superior/Biblioteca/Cadernos_Tematicos/
poluicao_eletromagnetica.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2015.

" 1dem.

38 JONAS, Hans. O principio da responsabilidade: ensaio de uma ética a civilizagéo tecnol égica.
Rio de Janeiro: Contraponto, Ed. daPUCRio, 2006. p. 21.
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uso dessas tecnologias devem estar embasadas em uma ética da
responsabilidade.

A questéo ética, aque Jonasa ude como “ éticadaresponsabilidade’,
corresponde aos limites que os préprios homens, nos papéis de
pesquisadores e produtores, tém que ter internalizados para evitar que
suas préticas ultrapassem o limite da busca de beneficios a producéo de
maleficios. Beneficios, comodidade e praticidade estdo, por certo,
vincul ados aos equipamentos que utilizam ondas & etromagnéti cas. E preciso,
contudo, que se tenha em mente a devida prudéncia em relacéo as
consequéncias, especia mente aquel as que impactem a satide.

4 Etica eresponsabilidade

Jonas® aduz que o atual contexto técnico-cientifico, resultado da
acao humana, impde novo escopo ético, que, por meiosvoluntérios, impede
gue o saber e 0 produzir humanos se transformem em uma desgraga para
0 préprio homem, ja que a tecnologia de uma grande promessa se
transformou em ameaga. Utensilios e ferramentas criados para promover
a adapacdo do ser humano ao meio onde vive, protegé-lo e facilitar suas
atividades, tornaram-se verdadeiros perigos asua propriasaide.

O conhecimento moderno, aliado atécnica, fez surgir novo problema
ético: aimprevisibilidade das agdes humanas. O que se produz, hoje, as
acOes e 0s equi pamentos de agoratém efeitos tanto no presente quanto no
futuro que sdo ainda desconhecidos. As consequéncias no meio ambiente
e na sallde humana poderao ser sentidas no curto e no longo prazos, e 0s
cientistas ndo tém como prever quais serdo e como impactardo a vida,
humana ou ndo, na Terra.

Dai que é premente, como cerne da éticacontemporanea, aprudéncia.
Quando ndo ha possibilidade de previsao, quando ainda ndo se tem a
certeza de gque a tecnologia posta a disposi¢éo das pessoas € livre de
influéncias negativas, que se atue com prudéncia. A prudéncia, sob adtica
daresponsabilidade, deixa de ser uma virtude opcional como em outras
circunstancias e setorna o cerne do agir moral .

39 JONAS, Hans. O principio daresponsabilidade: ensaio de umaéticaparaacivilizagdo tecnol 6gica.
Rio de Janeiro: Contraponto; Ed. daPUCRIio, 2006. p. 88.

4 SGANZERLA, Anor. Natureza e responsabilidade: Hans Jonas e a biologizacéo do ser moral.
2012. Tese (Doutorado) —UFSCar, Sdo Carlos, 2012. p. 61. Disponivel em: <http://www.dfme.ufscar.br/
uploads/publications/510809101bcdl.pdf>. Acesso em: 9 abr. 2015.
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E, entdo, premente, que as alteracdes na concepcio ética
acompanhem a evolugéo técnicaque o homem al cancou, visto que

0 poder tecnol 6gico aumentou a capacidade de intervencgéo sobre
0 meio ambiente, sobre os poderes de criagdo e de destruicéo,
alterando desde as estruturas genéticas dos seres vivos até os
grandes ciclos do planeta. Para Jonas, a ampliagéo do poder
humano em consequéncia do poder da técnica, exige uma
responsabilidade na mesma proporgédo, ou sgja, quanto maior o
poder, maior tera que ser a responsabilidade. A consciéncia do
perigo presente no poder tecnocientifico exige uma nova forma
de pensar arealidade atual .*

Héa que se considerar, como alerta, que

0 aumento do poder da agdo humana, potencializada pelo poder
tecnol 6gico, e estimulada pelaideia de progresso, mudou aforca
e a intencdo de nossas acdes, 0 que exige a necessidade de um
novo paradigma ético, fundado na responsabilidade, para fazer
frente a esse excessivo poder humano. O desenvolvimento do
poder tecnol6gico ampliou a agdo humana, mudando a esséncia
das nossas acfes. E justamente por causa dessa mudancga que se
exige um novo paradigma ético baseado na responsabilidade.*?

Ainda tomando de empréstimo os ensinamentos de Jonas, a
civilizagdo, hoje envolvidae dependente datecnol ogia, demandaumaética
que possa contemplar aesferado imediato, dasubjetividade e daquilo que
ai se encontra. O homem esta em mudanca continua, e seu produto se
refere acoisas novas, que aindando existem. Assim, éimpossivel “imitar
a sabedoria dos antigos fundada na ideia de continuidade da realidade e
das coisas do mesmo modo que €elas se apresentam no presente” .

4 |bidem, p. 62.

“21bidem, p. 179-189.

4 SGANZERLA, Anor. Natureza e responsabilidade: Hans Jonas e a biologizag&o do ser moral.
2012. Tese (Doutorado) — UFSCar, Sdo Carlos, 2012. p. 14. Disponivel em: <http://www.df mc.ufscar.br/
uploads/publications/510809101bcdl.pdf>. Acesso em: 9 abr. 2015.
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Embora Jonas proponha a heuristicado medo paratratar a questao
da responsabilidade do homem diante das consequéncias de seus atos, de
seus produtos, enfim, datecnologia por ele criada, a perspectiva que se
imp0e é a de prudéncia e responsabilidade como atinentes a éticadavida
paraavida

Contudo, é adequado que se tenha em mente que

a €ética da responsabilidade jonasiana constituiu-se como uma
referéncia para inspirar e legitimar as medidas, especialmente
politicas, para fazer frente aos perigos e ameagas que recaem
sobre a existéncia e a esséncia da humanidade e da natureza
decorrentes do processo técnico-cientifico.*

O homem e atécnica, numarelacdo progressivade autorreforgo, na
qual o homem descobre e modificao mundo, asi mesmo einventamaise
mai s equipamentos e comodidades, impulsionando novas descobertas e
conquistas, cria uma situagdo na qual “ndo € possivel negar que
paul atinamente nos tornamos prisioneiros de processos gue Ndés mesmos
deslanchamos’.*

O agir prudente e, portanto, €ético, € ameacado pela existéncia de
interesses outros, especialmente econdémicos e politicos que podem,
eventualmente, desviar objetivos, mascarar resultados e impor processos
e procedimentos que alteram o rumo datécnicahumana, especialmentea
voltadaapromover o bem-estar da humanidade. A técnica e atecnologia
passam a atender a interesses de producéo e acumulagéo de capital,
afastando-se do intuito primeiro de promover o bem-estar do homem que
ascriou.

Informa Jonas® que “a esperanca € uma condicéo de toda ac&o,
poiselasupde ser possivel fazer algo ediz quevale apenafazé-loemuma
determinadasituacéo” . Esperanca, em Ultimainsténcia, de que osbeneficios
datécnicae do seu resultado, atecnol ogia, sejam sempre preponderantes
em relacdo aos eventuais maleficios.

4 JONAS, Hans. O principio daresponsabilidade: ensaio de umaéticaparaacivilizagdo tecnol 6gica.
Rio de Janeiro: Contraponto; Ed. daPUCRIo, 2006. p. 350.

“ |bidem, p. 351.

4| dem.
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Eticadaresponsabilidade, que corresponde a perspectivaque Jonas
adota, no entanto, inclui o0 medo como fator de balizamento das acdes
humanas. N&o setrata, contudo, de um medo paralisante nem vinculado a
incerteza e imprevisibilidade do resultado das agfes. Trata-se do medo
como condigdo da agdo responsavel, assumindo-se “a responsabilidade
pelo desconhecido, dado o caréter incerto da esperanca’, pois “0 medo
que faz parte da responsabilidade ndo € aquele que nos aconselha a ndo
agir, mas aquele que nos convida a agir”.*” Um agir controlado e
responsavel.

A responsabilidade, assim como entendida por Jonas,

€ 0 cuidado reconhecido com relacdo aum outro ser, que setorna
“preocupacdo” quando haumaameacaasuavulnerabilidade. Mas
0 medo esta presente na questdo original, com a qual podemos
imaginar que seinicie qual quer responsabilidade ativa: o que pode
acontecer a ele, se eu ndo assumir a responsabilidade por ele?
Quanto mais obscura a resposta, maior se delineia a
responsabilidade. Quanto mais no futuro longinquo situa-se
aquilo que se teme, quanto mais distante do nosso bem-estar ou
mal-estar, quando menos familiar for o seu género, mais
necessitam ser diligentemente mobilizadas a lucidez da
imaginagdo e a sensibilidade dos sentidos.*

A ciénciaé capaz de producdes cujos efeitos sdo, pelapropriaciéncia,
desconhecidos. Isto &, o que é hoje conhecido como um fator que trard
beneficios ao homem (produtos industrializados, equipamentos e
maguinario) pode ocasi onar mal efici os ainda desconhecidos, especialmente
para 0 ambiente no qual vive e, via de consequéncia, para sua salide. O
gue se espera é que amesma habilidade de gerar conhecimentos possa ser
usada para prever resultados e propor medidas protetivas. Ademais, o
acumul o de conhecimentosja permite que algunsredirecionamentos sgjam

471bidem, p. 352.

48 Conforme o disposto no caput do art. 225 da Constitui¢ao da Republicade 1988, in verbis: “ Todos
tém direito ao meio ambiente ecol ogi camente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencia a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preservé-lo paraas presentes e futuras geracfes’. (BRASIL. Constituicéo da Replblica Federativa
do Brasil de 1988). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituicao.htm>. Acesso em: 23 set. 2015.
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feitos na trajetoria da técnica humana. Exemplos sdo a necessidade de
reducéo de combustiveisfossais, o controle mais eficaz da quantidade de
metai s pesados dispersos no ambiente, e aproibicdo do uso de produtos e
equi pamentos potencia mente patogéni cos.

5Atuteladomeio ambienteequilibrado em relacdo aoscampos
eletromagnéticos

O meio ambiente equilibrado, essencial asadiaqualidadedevida, &
um direito fundamental.*® Portanto, € incumbéncia do Poder Publico
monitorar e controlar as condi¢gdes ambientais permeadas por ondas
eletromagnéti cas, aindagque ndo setenha, até 0o momento, certezacientifica
sobre 0 impacto na satde humana.

O principio daprecaucéo sefaz presente nosincisos |V eV, do §1°,
do art. 225 da Constituicdo Federal® e pela adocdo dos tratados
internacionaisno plano nacional .5

A Lei 11.934, de 5 de maio de 2009, foi editada com o escopo de
definir limites & exposi¢cdo humana a campos elétricos, magnéticos e
eletromagnéticos. O objetivo é estabelecer os limites para a exposi¢ao
humanaataiscampos, restritos ao funcionamento de estagbes transmissoras
de radiocomunicagdo, de terminais de usuérios e de sistemas de energia
elétrica nas faixas de frequéncias até 300GHz (gigahertz), radiacéo ndo
ionizante, portanto, visando a garantir a protegdo da salde e do meio
ambiente. A lei define que ser8o seguidos os limites estabel ecidos pela
OMS como compativeis com a manutencdo da salide humana em termos
estabel ecidos pelo 6rgao regulador.

4 Constituicdo da Republicade 1988. [...] Art. 225, IV —“exigir, naformadalei, parainstalacéo de
obra ou atividade potencia mente causadora de significativa degradagdo do meio ambiente, estudo
prévio deimpacto ambiental, aque sedarapublicidade; V —controlar aproducéo, acomercializagdo
e 0 emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de
vidaeomeio ambiente”. (Idem).

50 NAVES, Bruno Torquato de Oliveira; SILVA, Marcela Vitoriano e. Organismos geneticamente
modificados sob a perspectiva da tutela das geragGes futuras. Veredas do Direito, Belo Horizonte,
v. 11, n. 22, p. 369, jul./dez. 2014. Disponivel em: <http://www.domhelder.edu.br/revista/index.php/
veredas/article/view/473>. Acesso em: 28 set. 2015.

5L ANATEL. Exposicéo a campos eletromagnéticos. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/
Portal/exibirPortal Nivel Dois.do?acao=& codltemCanal=1173& codigoVisao=$visao.codigo& nome
Visao=$visao.descricao & nomeCana =Radiofrequ% C3%A Ancia& nomel tem Cana =Exposi%C3%A7
%C3%A 30 %20a%20Campos%20El etromagn%C3%A 9ticos& codCanal =296>. Acesso em: 23 set.
2015.
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A Agéncia Nacional de Telecomunicacbes (Anatel), é o 6rgéo
regulador responsavel pela normatizacéo dos sistemas de comunicacéo,
gue abrange um setor em vertiginoso crescimento e que requer umaatencao
especia em relagdo apossiveisimpactos nasaiude. A Anatel informaque o
uso dos servicos de tel ecomuni cagdes seintensificou nos tltimos anos, o
gque ampliou anecessidade do uso deradiofrequéncias e, por conseguinte,
dainstalacdo detorres de radiocomunicagao espal hadas pel as cidades. Ta
fato gerou uma preocupacdo napopul agéo sobre riscos asalde associados
aexposi¢do humanaaondas € etromagnéticas de radiof requéncia. Ressalta,
contudo, que ndo haevidéncias cientificas convincentes de que aexposicao
humana a valores de campos eletromagnéticos, abaixo dos limites
estabel ecidos, cause efeitos adversos a salde, de acordo com os estudos
desenvolvidos pelaOM S .52

A Resolugdo 300 daAnatel define os niveis de Restri¢Oes Basicas
gque sdo as restricbes a exposicdo a campos €létricos, magnéticos e
eletromagnéticos variaveis no tempo, baseadas, diretamente, em efeitos
conhecidos asallde, por faixas deradiofrequéncia. A definicdo doslimites
€ baseada em estudos cientificos, que sdo estabelecidos a populacéo em
geral, e cujo desrespeito impactariaasaide.®

Com base especia mente no principio da precaucdo, medidasdevem
ser empreendidas para que eventuai s riscos a salide sejam evitados ou, ao
menos, minimizados. Essefoi o argumento que subsidiou umadecisio do
Tribunal de Justicade Minas Gerais, cujaementaétranscrita:

ACAO CIVIL PUBLICA — ANTECIPACAO DE TUTELA —
INSTALACAO DE ANTENA DE TELEFONIA MOVEL —
COMPETENCIA DA JUSTICA ESTADUAL -
DISSENSO NA LITERATURA MEDICA — RISCOS PARA
SAUDE HUMANA — PRINCIPIO DA PRECAUCAO —
REQUISITOS PRESENTES. As questfes atinentes ao meio
ambiente sadio e ao direito asalide ndo est&o suscetiveisde serem
expostas a qualquer tipo de risco, sendo certo que
presente dissenso na literatura médica quanto aos possiveis
efeitos mal éficos da radiagéo ndo-ionizante, advinda das antenas

52 ANATEL. Resolugéo 303, de 2 de julho de 2002. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/
| egislacao/resol ucoes/17-2002/128-resol ucao-303>. Acesso em: 28 set. 2015.

S MINASGERAIS. Tribunal de Justica. Agravo de I nstrumento 1.0718.07.001441-7/001. Relator (a):
des.(a) Nilo Lacerda. Data de Julgamento: 6/8/2008. Data da publicaggo dasimula: 14/8/2008.
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de telefonia mével, mesmo quando obedecidos os limites
impostos pela Anatel, a luz do principio da precaucdo, deve ser
deferida a medida antecipatéria, para paralisacdo da sua
instalagdo.>

No caso analisado, 0 magistrado tomou como base o principio da
precaucdo, na sua concepcdo forte, a fim de sobrestar a instalagdo de
equipamento que poderia causar danos a sade. O dissenso, naliteratura
meédica, ou a falta de certeza cientifica foi reconhecida pelo julgador e
considerada como suficiente paraamedidaimpetrada.

A atuacdo do sistema juridico, portanto, ndo pode estar ancorada
unicamente na observanciadacertezacientifica. Aindaque nado exista,
ha que se considerar a demanda socia por umaresposta. Exemplo disso
advém de decisdo da Corte francesa que concedeu penséo por invalidez a
umamulher queafirmasofrer deumaalergiadebilitanteem vistaderadiacéo
el etromagnética de aparel hos utilizados cotidianamente, como telefones
celulares.®

A francesaMarine Richard alegaser portadorade EHS, que, embora
n&o seja reconhecida como um transtorno médico na maioria dos paises,
incluindo a Franga, afeta diversas pessoas que afirmam que a exposi¢ao
aostelefonesmoveis, roteadores Wi-Fi, tel evisores e outros aparel hos causa
Ihe desde um leve desconforto a umaincapacidade geral . A deciséo da
Cortefrancesa, por certo, estabel ece significativo precedente paraoutras
pessoas acometidasde EHS.

Como jamencionado, aOM Slistaa EHS como umacondi¢do, mas
afirmaque ndo ha" nenhumabase cientifica’ paravincular ossintomasda
exposicdo eletromagnética a uma doenca. No entanto, a Suécia e a
Alemanhaaclassificam como umadoenca profissional .

5 THE GUARDIAN. French court awards woman disability grant for ‘allergy to gadgets'. 27 ago
2015. Disponivel em: <http://www.theguardian.com/world/2015/aug/27/french-court-awards-woman-
disability-grant-for-allergy-to-gadgets>. Acesso em: 28 set. 2015.

% 1dem.

% 1dem.

57 NAVES, Bruno Torquato de Oliveira; SILVA, Marcela Vitoriano e. Organismos geneticamente
modificados sob a perspectiva da tutela das geracfes futuras. Veredas do Direito, Belo Horizonte,
v. 11, n. 22, p. 373, jul./dez. 2014. Disponivel em: <http://www.domhelder.edu.br/revista/index.php/
veredas/article/view/473>. Acesso em: 28 set. 2015.
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Assim, mesmo que exista umaincertezacientificaquanto aosriscos
advindos de uma atividade, “devem ser trazidos 0 maximo possivel de
dadoseeementos parao processo dedecisdo. Ou sga, aincertezacientifica
levaaexigénciade apreciacdo detodas asvariavei s e estudosja existentes
e, ainda, dos argumentos sociais’.*® Afinal, “ uma sociedade democratica
ndo pode ser aquela que se pauta por decisdes de eruditos, mas é uma
sociedade que aceita as posicdes diversas e que, no jogo demacrético,
admite concessBes em prol dacautelae, assim, garanteigual mente atodos
asliberdadesfundamentais’, pois“ o risco ndo & construido apenas sobre
bases cientificas, mas sobre bases sociais’.>

Tendo (ou ndo) sido reconhecidos pel aciénciacomo impactante na
salde humana, os efeitos dos campos eletromagnéticos devem ser
amplamente estudados e di scutidos com a soci edade e eventuai s usuarios,
paraque se decida, democraticamente, apertinénciade utilizacgo irrestrita
ou a necessidade de se circunscrever a producdo e comercializagéo de
produtos que utilizam tal tecnologia.

Consider agbesfinais

Embora os estudos cientificos que tratam da relagdo entre um
ambiente permeado por ondas el etromagnéticas e alteracbes nasalide, até
0 momento, ndo tenham se firmado em um sentido ou outro, ou seja, ndo
s80 conclusivos em relagdo ao impacto na salde, sGo consonantes no
sentido de que mais estudos devem ser implementados e aprofundados.

Astecnol ogias rel aci onadas a ondas €l etromagnéticasfazem, efarao,
parte darealidade contemporanea cadavez maisincisivamente. Haque se
cuidar, portanto, paraque os niveiscons derados seguros sejam respeitados,
com regulamentacdo e fiscalizago eficazes por parte do Poder Publico.
H4, ainda, baseado na ética de responsabilidade, que sejam sopesadas a
necessidade e a utilidade, os beneficios e os custos, sem, contudo, cair em
um pensamento simplista.

Aquelesque, por ventura, manifestam algum desconforto relacionado
aexposi¢do a ondas el etromagnéti cas merecem atencdo e respeito, ainda
gue, no presente momento, acondi¢do ndo sejareconhecidacomo doenca.
Nesse aspecto, merece aplauso adecisdo da Corte francesa que reconheceu

58 | bidem, p. 376-377.
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0 possivel impacto na salde e concedeu beneficio a uma pessoa af etada.
Ainda que, no futuro, os sintomas alegados pela francesa sejam
comprovadamente rel acionados com outrasindrome, asua situagéo atual
foi contemplada, e seu direito aumavidadigna, respeitado.

A certezacientifica, por certo, éfator direcionador nastomadas de
decisdo, inclusive, as pertinentes ao sistemajuridico. Contudo, ndo pode
ser o Unico pardmetro. Ha outras fontes de conhecimento que podem e
devem ser consideradas.

Muito h4, ainda, que se compreender sobre os resultados da agéo
humana, especialmente no que tange a intricada relagéo entre condicdes
ambientais e salde. A técnica produtiva estd um passo a frente no
conhecimento das suas consequéncias. Tal reconhecimento, no entanto,
ndo significaqueatécnicadevaser refreada, mas apenas mais acuradamente
observada

Producéo, comercializacdo e utilizagcdo de tecnologias devem,
necessariamente, estar vinculadas aprudéncia, acautelae aresponsabilidade,
cernedaéticaatual.
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Land regularization in permanent protected areas.
environmental legislation analysis and consequences
in vulnerable local populations and environment
between 2000-2010 at Billings reservoir
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Resumo: O contexto urbano do Municipio de Sao Paul o apresentadiversos
conflitosde uso e ocupagdo do solo, causados, principalmente, pelaocupacéo
irregular de &reas de risco ou de protecdo ambiental. Essas ocupagdes
irregulares sdo decorrentes da expansdo urbana e dos mecanismos de
segregacdo espacial. Nesse sentido, este Projeto de Formaturateve o intuito
deinvestigar de que modo alegislagdo ambiental-urbanisticabrasileiratrata
aregularizagio fundiaria nas Areas de Preservacio Permanente (APP) e,

paratanto, foi selecionada como érea de estudo a parcela do reservatorio
Billings que estélocalizadano Municipio de Sdo Paulo. Verificou-sequea
|egislacdo ambiental-urbanistica brasileiraentende que o direito fundamental

amoradia émaisrelevante do que o principio de intocabilidade das APPs,
quando essa &rea é ocupada, mesmo de maneirairregular, pois entende-se
que em ndo havendo risco de seguranca paraessa popul agdo, aregul arizacéo
fundiaria de interesse social apresenta as ferramentas necessérias a
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recuperacdo daqualidade ambiental, aindaque parcialmente. Portanto, ndo
coloca em risco a populagdo e néo refor¢ca o modelo de urbanizagéo
excludente, além de mitigar os passivos ambientais decorrentes das
ocupagOes humanas por meio de seus dispositivos e exigénciaslegais.

Palavras-chave: Area de Preservacio Permanente. Cidade sustentéavel.
Regularizacéo fundiaria. RepresaBillings. Uso do solo.

Abstract: The urban context the Municipal District of S8o Paulo displays
various land-use conflicts, caused mainly by the irregular occupancy of
protected or risk areas. These irregular occupancies are due to urban
expansion and to the spatial segregation mechanisms. In this sense, the
present Graduation Project has the purpose of inquiring how the Brazilian
urbanistic and environmental |egid ation managetheland regularization issues
in protected areas. Therefore, by the meaning of areaselection, the Billings
reservoir, which is located in Municipal District of Sdo Paulo, has been
selected asthe study area. The research concluded that the environmental
legislation plead that the fundamental right of habitation is more relevant
than the untouchability of protected areas, oncethisareaisalready occupied
evenillegally, for thelaw interpretsthat in the absence of risk for the population,
land regularization can be amean for environmental recovery, even though
partially. Therefore, land regularization do not reinforce the excluding
urbanization model and also can be amean for environmental recovery due
toitslegal demandsand instruments.

Keywords: Permanent Protected Area. Sustainable city. Land regularization.
Billingsreservoir. Land use.

Introducao

Um dos desafios mais evidentes para 0s atuais e futuros gestores €
aplicar o conceito de desenvolvimento sustentavel em areas urbanas, visto
gue essas apresentam os mais altos niveis de emisséo de poluentes e gases
deefeito estufa, além do consumo exacerbado e espacia mente concentrado
de recursos e bens naturais. Sob esse ponto de vista, 0 processo de
urbanizacdo deve ser gerido adequadamente, uma vez que a projecéo é
gue a base urbana existente tripligue entre 2000 e 2030, sendo que 90%
dessa expansdo ocorrera em paises em desenvol vimento.!

TALUSI, A. eta. Sustainablecities: oxymoron or the shape of the future? Harvard: Harvard Business
School Organizational Behavior Unit Working Paper n. 11-062; Harvard Business School Technology
& Operations Mgt. Unit Working Paper n. 11-062. 2011.
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O conceito de sustentabilidade urbana é assim explanado por Jacobi:

A ideia de sustentabilidade implica a prevaléncia da premissa de
gue é preciso definir limites as possibilidades de crescimento e
delinear um conjunto de iniciativas que levem em conta a
existéncia de interlocutores e participantes sociais relevantes
[...]. Uma politica de desenvolvimento para uma sociedade
sustentével ndo pode ignorar nem as dimensdes culturais, nem
as relacOes de poder existentes e muito menos o reconhecimento
das limitagdes ecol dgicas, sob pena de apenas manter um padrao
predatdrio de desenvolvimento.?

A urbanizag&o acelerada e a falta de planejamento urbano trazem
diversos impactos a sociedade e ao meio ambiente, além de evidenciar
conflitos sobre o uso e aocupacéo do solo urbano. Um dos conflitosmais
comuns, na interface entre meio ambiente e urbanizac&o, é a ocupacéo
irregular de Areas de Preservagio Permanentes (APPs), o qual seconfigura
como umainadequacdo fundiéria, habitacional eambiental.

Na cidade de Sao Paulo, os assentamentos em APPs mais notaveis
s80 agueles que circundam os reservatorios de abastecimento da Regi&o
Metropolitanade S&o Paulo (RM SP), asrepresas Billings e Guarapiranga,
justamente por suas dimensdes significativas. O reservatério Billings é
considerado umadas principais fontes de abastecimento da cidade de S&o
Paulo, suprindo a necessidade de &gua para milhdes de pessoas. Segundo
Carvalho,® esse corpo hidrico tem sofrido impactos significativos devido
a0 despejo de efluentesindustriais e domésti cos, ao desmatamento, aerosao
eaousoirregular do solo.

Nesse contexto, umaperguntade pesquisafoi elaboradaparaosfins
destapesquisa: “Como alegidacéo ambiental brasileira, em suas defini¢oes,
trataaregularizagdo fundidriaem APPsequal €oimpacto dadindmicada
expansdo urbana e das poaliticas publicas ambientais em funcéo do meio
ambiente equilibrado, no entorno do Reservatorio Billings?”

2JACOBI, P. Educacéo ambiental, cidadania e sustentabilidade. Cadernos de Pesqguisa, n. 118, p.
191-198, mar. 2003.

3 CARVALHO, L. R. de et a. Cyanobacterial occurrence and detection of microcystin by planar
chromatography in surface water of Billings and Guarapiranga Reservoirs, SP, Brazil. Rev. Bras.
Bot., S&o Paulo, v. 30, n. 1, p. 141-148, mar. 2007.
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A problematica da presente pesquisa esta voltada aos passivos
ambientais decorrentes de politicas publicas ambientais e urbanisticas e da
falta de planejamento urbano, assim como a legislacdo que rege essas
esferas sociais. A relevancia da andlise proposta tem, em seu cerne, a
preocupagdo com amanutencao dos servigos ecossi stémicos decorrentes
dapreservacao de areas de amortecimento de corpos hidricose mananciais,
além de acesso a habitacdo dignae ambiental mente segura, que é garantido
por lei.

Desse modo, o presente trabalho tem o intuito de analisar de que
modo a legislacgo ambiental-urbanistica brasileira trata a regularizacéo
fundi&rianasAPPs; com foco nos assentamentos | ocalizados em areas de
mananciais e amortecimento de corpos hidricos, especificamente naparcela
do Reservatorio Billingslocalizada na cidade de Sao Paulo.

Para tanto, foram elaborados objetivos especificos, a fim de
desdobrar otemadeformamaisclarae objetiva, comointuito deinvestigar
e coletar dados sobre o historico e o processo atual de regularizacéo
fundiériana Unidade de Gerenciamento de Recursos HidricosAlto Tieté
(UGRHI-6), com foco no reservatorio Billings; analisar e criticar as
definicdes de excepcionalidade paraintervencdes ou supressdes em APPs
propostas pelaRes. Conama 369/2006, as quai s sdo baseadas nos conceitos
de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental .

Além disso, ha o objetivo de comparar as influéncias e os reflexos
destaRes. 369/2006 naL el 13.579/2009, para o desenvolvimento de uma
politicapublico-ambiental no Estado de S&o Paulo, apartir deindicadores
dedesenvolvimento sustentavel e de critérios socioambientai s citados nessa
lei, portanto segurancga e saneamento ambientais.

1 Metodologia

A presente pesguisa tem natureza aplicada, envolvendo interesses
locais. Quanto aos seus objetivos, tem carater descritivo, visando a
caracterizar asimplicagdes dalegislacdo ambiental -urbanisticabrasileira
nas popul agdes que ocupam areas de A PPs, sendo seu ponto focal o entorno
do reservatério Billings, em Sdo Paulo, no intervalo de tempo entre os
censos demogréficos de 2000 e 2010.

A delimitacdo da area de pesquisa foi feita com base no interesse
local do Municipio de S&o Paulo, sendo analisados, especificamente, 0os
Distritosde Cidade Dutra, Parelheiros, Grajal e Marsilac.
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A pesquisafoi divididaem trés etapas:
a) Faseinicial: levantamento dos dados.

No que condiz aFasel, foi feitauma pesquisaquali-quantitativa, e,
como técnica de pesquisa, foi realizada uma pesquisa documental-
bibliografica, com utilizacdo de dados secundérios. Paraosdadosreferentes
alegidagéo, asbases de dados utilizadas foram as plataformas dos Governos
Federal, Estadual e Municipal, portanto as paginasoficiaisdo Planalto, da
Cémarados Deputados e da Camara Municipal de Sao Paulo.

Paraos demais dados, a pesquisabuscou amparo principalmenteem
teses, dissertagBes e artigos disponiveisem bibliotecas virtuaistais como
nas bases SCIELO, Scopus, Dedalus e SIBi (Sistemas Integrado de
Bibliotecas Universidade de Sao Paulo), além de revistas e publicactes
cientificas. Foram utilizados dados disponibilizados pela Prefeiturade Sao
Paulo, pelas Secretarias de Habitacdo Estadual e Municipal de Sdo Paulo
e pelo Sistema de Informagdes para Habitac&o Social na Cidade de S&o
Paulo e pelo Comité daBaciaHidrogréficado Alto Tieté.

Além disso, foram utilizados dados disponibilizados pelo Atlas de
Desenvolvimento Humano no Brasil (ADHB), que engloba o Atlas do
Desenvolvimento Humano nos Municipios (ADHM) e o Atlas do
Desenvolvimento Humano nas Regi6es M etropolitanas (ADHRM). Esses
Atlas foram desenvolvidos em parceria: Programa das Nacfes Unidas
parao Desenvolvimento (PNUD), I nstituto de Pesquisa EcondmicaAplicada
(Ipea) e Fundac&o Jodo Pinheiro (FIP).*

OADHB foi criado como uma plataforma de consulta ao indice de
Desenvolvimento Humano Municipa (IDHM) baseado em dadosextraidos
dos Censos Demograficosde 1991, 2000 e 2010. O IDHM, por suavez, é
uma adaptacdo dametodologiado IDH Global ao contexto brasileiro ea
disponibilidade deindicadores nacionais. No entanto, utilizam-seasmesmas
dimensdesdo IDH Global, sendo el as: educacéo, rendaelongevidade.®

O diferencia do ADHRM é que seus dados foram extraidos para
Unidades de Desenvolvimento Urbano (UDHS), que sfo recortes espaciais
delimitados de modo agerar areas com maior homogenei dade do ponto de

4 ATLAS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO NO BRASIL. Metodologia. Disponivel em:
<atlasbrasil.org.br>.
5 ATLAS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO NO BRASIL. Metodologia. Disponivel em:
<atlasbrasil.org.br>.
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vista das condic¢des socioeconémicas, do que as areas de ponderacdo do
IBGE. As UDHSs foram desenvolvidas com o proposito de retratar as
desigualdades intrametropolitanas de forma mais contundente. Portanto,
essaformaderecorte espacial foi selecionada paraosfins destapesquisa,
poisrepresentaamenor unidade paraqual hadadosrelevantesedisponivels.

Nessa primeira fase, o levantamento bibliografico baseou-se nos
trabal hos de autores de diferentes &reas do conhecimento, como Whately
—autoraque apresentou umacaracterizacdo extensivadaregido daRepresa
Billings. Além de Whately, ostrabalhos daautoraMaricato serviram como
base para elucidar aquestdo acerca da habitacdo no Brasil, sendo que seu
conceito de cidadeinformal explanadeformaadequadaasituacéo presente
ao redor da Billings.

b) Faseintermediaria: sistematizacdo e compilacéo dosdados;

ParaaFasell serdo utilizados artificios de sistematizacdo de dados
guali-quantitativos, como tabel as e graficos, com o intuito de fornecer os
dados de maneiraconcisae adequadaparafomentar as discussdes propostas
paraafase seguinte.

Durante a segunda fase da pesquisa, foram selecionadas as UDHs
contidas nosdistritos analisados, sendo que sua denominag&o foi adaptada
para os fins desta pesquisa, com o intuito de facilitar a compreenso,
conforme o quadro 1.

Quadr o 1 - Unidades de Desenvolvimento Humano

Nomeda UDH confor me o Atlasdo desenvolvimento Humano no Brasil
(nomeadaptado da UDH*)

Cidade Dutra: Autédromo de | nterlagos (Cidade Dutra 1*)
Cidade Dutra: EscolaEstadual Deputado Aurélio Campos (Cidade Dutra2*)

Cidade Dutra: EscolaMunicipal de Ensino Fundamental Doutor Afranio de Mello
Franco (Cidade Dutra3*)

Cidade Dutra: EscolaMunicipa de Ensino Fundamental Doutor Miguel VieiraFerreira
(Cidade Dutra4*)

Grajau: EscolaEstadual Professor Jacob Thomaz Itapurade Miranda (Grajad 1*)
Grajau: Escola Municipal de Ensino Fundamental Professora Eliza Rachel Souza
(Gragjai 2*)

Grajal: RuaBenedito PereiradeAraujo (Grajad 3*)
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Grajal: EscolaEstadual Vicente de Paulo Dale Coutinho Gal Exe (Grajal 4*)
Marsilac/Capivari/Monos (Marsilac*)

Parelheiros: Cemitério Parelheiros (Parelheiros 1*)

Parelheiros: Centro Educacional Unificado Parelheiros (CEU) (Parelheiros2*)
Parelheiros: Escola Estadual Doutor Mario Lopes Ledo (Parelheiros 3*)
Parelheiros: Escola Estadual Leda Guimaraes Natal (Parelheiros4*)
Parelheiros: EscolaEstadual Professor Mério Arminante (Parelheiros 5*)

Parelheiros: EscolaEstadual Senador Alexandre Marcondes Filho (Parelheiros 6*)

Fonte: Disponivel em: <atlasbrasil.org.br>.

¢) Fasefinal: interpretac&o dos dados, discussdo, averiguacdo dos
resultados e divulgagéo.

NaFaselll, ainterpretacéo dos dados se baseou nosindicadoresde
vulnerabilidade, habitacdo e |IDH propostos pela SecretariaMunicipal do
Desenvolvimento, Trabal ho e Empreendedorismo de S&o Paulo. O indicador
devulnerabilidade abarcasituagdes derisco social, como analfabetismo e
situacdo de familias que estéo abaixo dalinhade pobreza; o indicador de
habitac&o retrata aspectos como caracteristicas dos domicilios e acesso a
servigos basicos urbanos; ja o IDH procura captar o nivel de
desenvolvimento humano alcangado em umalocalidade.®

2 O reservatorio Billings

A Regido Metropolitanade Sao Paulo (RM SP) abriga quase metade
da populacdo do Estado, portanto, conciliar sustentabilidade do uso do
solo, que impde limitagdes de alteracdo dos ecossistemas locais, com as
demandas econdmicas e sociais, especialmente de moradia, requer um
planejamento complexo.”

A BaciaHidrogréafica do Reservatorio Billings € uma sub-bacia da
Bacia Hidrogréfica do Alto Tieté, a qual compbe a Unidade de
Gerenciamento de Recursos Hidricos 6 (UGRHI-6). O reservatoério
encontra-se localizado na porcéo sudeste da RMSP, sendo que sua

6 PREFEITURA DE SAO PAULO. Plano Municipal de Habitag&o Social da Cidade de S&o Paulo. Sio
Paulo, 2011.

7 SAO PAULO (Estado). Billings. Secretaria do Meio Ambiente/Coordenadoria de Educagio
Ambiental. Sdo Paulo: SMA/CEA, 2010. Disponivel em: <www.ambiente.sp.gov.br>.
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drenagem abrange, parcialmente, os Municipios de Sdo Paulo, Diadema,
Ribeirdo Pires, Santo André e Sdo Bernardo do Campo, aém de abarcar
integralmente o Municipio de Rio Grande da Serra.®

No municipio de S&o Paulo, o Reservatdrio é circundado pelos
Distritosde Cidade Dutra, Parelheiros, Grajal e Marsilac. Estes Distritos
esto distribuidosem duas subprefeituras, sendo que Cidade Dutrae Gragjal
pertencem asubprefeitura Capelado Socorro e os Distritos de Parelheiros
eMarsilac pertencem asubprefeiturade Parelheiros.®

Segundo a Prefeiturade Sao Paulo, apopul agéo residente nos quatro
distritos supracitados somava, aproximadamente, 700 mil habitantes em
2010.1° A area correspondente a esses distritos compreende os Bragos
Cocaia, Bororé e Taquacetubae se encontrainseridaem suatotalidade na
Area de Proteci0 e Recuperacio de Manancial — Billings (APRM-B),
definidapelaLei 13.579/2009.1

Criado artificia menteem 1925, com ointuito degerar energiael étrica
asprincipaisindlstrias de S&o Paul o, atual mente, arepresatem um espel ho-
d' &gua de, aproximadamente, 100km?, e produz 4,8 mil litros de agua
potavel por segundo.’?A expansdo urbana causou o aumento da ocupacao
irregular ao redor da represa durante as décadas de 1970 e 1980. Por
representar umaalternativabarataeforado mercado, porém aindapréxima
do adensamento urbano, as éreas protegidas ao redor da Billings foram
gradualmente ocupadas por loteamentos informais e irregulares, dando
origem afavelasebairrosirregulares.®

8 BEDESCHI, L. A regularizaggo fundiéria como diretriz de recuperacio ambiental de Areas de
Preservac&o permanente nas cidades. 2012. Tese (M estrado em Direito) — PUCSP, S&o Paulo, 2012.
Disponivel em: <www.sapientia.lcsp.br/hanod|e5867>.

9 SECRETARIA MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO. Popul ag8o Recenseada, Taxas
de Crescimento Popul acional e Densidade Demogréaficano Municipio de Sao Paulo, Subprefeituras
e Distritos Municipais. s/d.

0 SECRETARIA MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO. Populagdo Recenseada, Taxas
de Crescimento Populacional e Densidade Demogréafica Municipio de Sao Paulo, Subprefeiturase
Distritos Municipais. s/d.

1 SAOPAULO (Estado). Lei 13.579, de 13 dejulho de 2009. Define aAreade Protecéo e Recuperagio
dos Mananciais da Bacia Hidrografica do Reservatério Billings (APRM-B).

12 SABESP. Os 85 anos da represa Billings. Agéncia de Noticias. S/d. Disponivel em:
<www.sabesp.com.br>.

BWHATELY, M.; SANTORO, PF,; TAGNIN, R.A. Contribuicdes paraael aboragdo deleis especificas
de mananciais: o exemplo daBillings. S&o Paulo: Instituto Socioambiental, 2008. p. 11.
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A partir de entdo, ha conflitos com relagdo ao bombeamento das
aguas poluidas dos rios Tieté e Pinheiros, porém somente em 1989 o
bombeamento foi restringido a situagdes emergenciais, como risco de
enchentes.** Além do passivo associado ao bombeamento de &guas poluidas,
0 UsO e ocupagdo irregular dessa area de manancia foram fomentados
pela desigualdade de acesso a moradia, em conjunto com o descaso do
Estado, aumentando adegradacdo ambiental naregiao.

A capacidade estimada de abastecimento comportada pelo
reservatorio € de cercade 4, 5 milhdes de pessoas, porém sua capacidade
maximanao é utilizada devido a polui¢éo das &guas em algumas porcdes
do reservatério, principa mente nas porc¢des circundadas por ocupacdes
irregulares que despejam efluentes domésticos diretamente narepresa.’®

Um estudo realizado em 2003 apontou que aprincipal ameacapara
aregido € a expansdo desordenada da ocupacdo urbana, seguida pelos
impactos previstos para a constru¢éo do Trecho Sul do Rodoanel. O
Rodoanel é o anel rodoviério que circunda a RM SP, com o objetivo de
interligar as dez rodovias que chegam a Séo Paulo e aliviar o trafego de
automaoveisdentro doslimites do municipio, possuindo umaextensdo total
de 180km.*® Esse rodoanel, em seu Trecho Sul, adentraoslimitesda area
de protegdo dos mananciais, portanto foi significativamente considerado
no estudo realizado, durante o qual, foram produzidos mapas teméticos
identificando éreas prioritarias para conservacdo e recomendacéo de
acoes.Y’

No periodo entre 1989 a 1999, as areas urbanas, localizadas na
BaciadarepresaBillings apresentaram um crescimento de 31,74%, sendo
gque uma parte bastante significativa dessa expansdo se deu em area de
ocorréncia de Mata Atlantica. Essa regido esta protegida pela “Lei de
Mananciais’ desde adécadade 1970, porém ainoperanciadafiscalizacdo

14 SAO PAULO (Estado). Constituicdo (1989). Constituicio do Estado de S&o Paulo. Diério Oficial
do Estado de S&o Paulo, S&o Paulo, 5 out. 1989.

5 SAO PAULO (Estado). Billings. Secretaria do Meio Ambiente/Coordenadoria de Educagéo
Ambiental. S8o Paulo: SMA/CEA, 2010.

16 SAO PAULO (Estado). Rodoanel Mério Covas. Secretaria de Logistica e Transportes, s/d.
Disponivel em: <www.r

Transportes.sp.gov.br>.

T WHATELY, M. (Org.). Avaliacéo e identificac8o de areas e agdes prioritarias para a
conservagao, recuperacao e uso sustentavel da Bacia Hidrogréfica da Billings. So Paulo: Instituto
Socioambiental, 2003.
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gerou umasituacdo deimpunidade, resultando num quadro de degradacéo
ambiental crescente.’®

Entre osanosde 1978 e 1998, o Cadastro de Ocorréncias e San¢des
do Departamento do Uso do Solo (DUSM) registrou quase mil ocorréncias
em desacordo com alegidacdo de protecéo ambiental naBaciaHidrografica
daBillings. (SMA, 1999). Apesar de essaregido representar apenas 25,65%
da érea total dos Municipios de Sdo Paulo, Diadema, Sdo Bernardo do
Campo, Santo André, Rio Grande da Serra e Ribeiréo Pires, no periodo
entre 1991 e 1996, o crescimento popul acional naregido represou 50,56%
do crescimento da popul acdo total nesses municipios.®

No inicio dos anos 1990, a Prefeitura iniciou uma politica de
regularizagéo fundiariaem massade |oteamentosirregulares no municipio,
no entanto, devido asrestricdeslegais, as areas de mananciaisndo poderiam
receber obrasdeinfraestrutura, mantendo a situacéo precariaeinadequada
de moradia. Segundo o Plano Municipal de Habitacdo 2003, dentre a
populacao residente em &reas de mananciais (BaciadaBillingse Baciada
Guarapiranga) ha uma proporcdo maior — duas vezes superior — de
moradores de favela quando comparado com amediada cidade. Do total
de moradores em areas de mananciais, aproximadamente 27% moram em
|oteamentosirregulares de baixarenda, e 21% moram em favel as, demodo
gue pouco mais de 48% da popul acdo residente nessas regides encontra-
se em situagdo de inadequacéo habitacional .2

3Legidacdo

Um dos artificios legais mais utilizados quando se discorre sobre
meio ambiente é 0 art. 225 da CF/88, que afirma que todostém direito ao
mei 0 ambi ente ecol ogicamente equilibrado, e é dever do Poder Plblico e
da coletividade defendé-lo e preservé-lo para as presentes e futuras
geracdes, umavez que é assegurado como bem de uso comum, sendo
essencial a sadia qualidade de vida. Concomitantemente, no art. 6°

8 CAPOBIANCO, J. P; WHATELY, R. Billings 2000: ameagas e perspectivas parao maior reservatorio
de &guadaRegido Metropolitanade Sao Paul o: Relatério do Diagndstico Socioambiental Participativo
daBaciaHidrogréaficadaBillings, no periodo 1989-99. Sao Paul o: Instituto Socioambiental, 2002.
¥WHATELY, M. (Org.). Avaliagéo eidentificacdo de areas e agdes prioritérias paraaconservagéo,
recuperacdo e uso sustentével daBaciaHidrogréficadaBillings. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental,
2003.

2 WHATELY, M.; SANTORO, P. F;; TAGNIN, R. A. Contribui¢oes para a elaboragéo de leis
especificasde mananciais: o exemplo daBillings. Séo Paulo: Instituto Socioambiental, 2008. p. 11.
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caput, a CF/88 2! garante 0 acesso a moradia digna como um direito
fundamental do ser humano, como configurado desde 1948 pelaDeclaracdo
Universal dosDireitos Humanos, aqual discorre sobre osdireitoshumanos
universais, aceito e aplicavel em todas as partes do mundo.

Diante desses dois direitos da pessoa humana, os conflitos pela
regularizagéo fundiariaem APPs baseiam-se naprevalénciadeum direito
em detrimento de outro, além da questéo referente a dignidade das
moradias, que envolve condi¢des de vidasadiae seguranca, com localizacéo
adequada e ndo suscetivel a desastres naturais.?? Ademais, a questdo
sustentabilidade, que tem sido fomentada mundia mente, € um ponto de
controveérsiano que condiz com os conflitos fundiérios urbanos.

Nesse aspecto, aLei 10.257 de 10 dejulho de 2001 — o Estatuto da
Cidade—garante o direito a cidades sustentaveis, como verificado no art.
2°,inciso |, que assegura, para as presentes e futuras geracoes, o direto a
terraurbana, amoradia, a0 saneamento ambiental, ainfraestruturaurbana,
ao transporte, aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer. Conforme o
art. 2°dalL e Federd 10.257/2001, aregularizacdo fundiariae aurbanizagéo
de &reas ocupadas por populacdo de baixa renda devem ser feitas com
base no estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e
ocupacdo do solo e edificacdo, considerando a situagdo socioecondmica
da populagdo e as normas ambientais.?®

No contexto nacional, a protecdo da vegetacdo nativa € regulada
pelaLe 12.651 — Cédigo Florestal,? que, em seu art. 1°, sanciona como
objetivo o desenvolvimento sustentével. Essalel estabelece normasgerais
aprotecéo davegetacio, APPse Areasde Reservalegal (ARLS), démde
outras provisoes.

O chamado Novo Caédigo Florestal?® sofreu criticas por determinadas
parcel as da sociedade civil, principalmente no que concerne atrés pontos-

2LBRASIL. Constituig&o (1988). Constitui¢do da Republica Federativado Brasil: promulgadaem 5
de outubro de 1988. Contém as emendas constitucionais posteriores. Brasilia, DF: Senado, 1988.
2DIAS, D. S. Odireito amoradia digna e a eficacia dos direitos fundamentais sociais. In: Revista
Eletronica do CEAF. Porto Alegre — RS. Ministério Pdblico do Estado do RS, v. 1, n.1, jan. 2012.
Disponivel em: <www.mprs.mp.br/media/areas/biblioteca>.

2ZBRASIL. Lei 10.257, de 10 dejunho de 2001. Dispde sobre aregulamentagéo dos artigos 182 e 183
da Constituicéo Federal de 1988.

24 BRASIL. Lei 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegéo da vegetacdo nativa e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Senado Federal, 2012.

% BRASIL. Lei 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegéo da vegetacdo nativa e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Senado Federal, 2012.
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chave: 1) alarguradamataciliar; 2) adimensio dasAPPs; 3) aanistiaaos
produtores rurais.®® No que condiz as APPs, essa lei faz uma distingdo
entre a zona rural e a urbana, sendo que esta possui uma medida mais
complacente quanto a largura da area a ser preservada. Para 0 caso
especifico do entorno de reservatorios-d’' &gua artificiais, a Lei 12.651/
2012 estabelece que a APP corresponde a faixa definida na licenca
ambiental do empreendimento. Porém, como a criagdo do Reservatorio
Billings antecede a essa lei, sua regulamentacdo € feita por meio de lei
especifica, que seradiscutidamais adiante.

A Resolucéo Conama 369, de 29 de marco de 2006,%” dispbe sobre
a possibilidade de intervencéo ou supressdo de vegetacdo em APPs, em
excepcionalidade, em casos de utilidade pablica, interesse social ou baixo
impacto ambiental. Primeiramente, o conceito de utilidade publicainclui
atividadesde segurancanaciona e protecdo sanitéria; atividadesde pesquisa
eextracao de substancias minerais, outorgadas pelaautoridade competente;
obras de infraestrutura destinadas a servico publico de transporte e
saneamento, além deimplantacéo deinstal acbes necessarias acaptacéo e
conducdo de agua e efluentes, inclusive para projetos privados de
aquicultura.

Em seguida, o conceito de interesse social abarca atividades
imprescindiveis aproteco daintegridade davegetacdo nativa; exploracdo
agroflorestal sustentavel em pequena propriedade; implantacdo de
infraestrutura publicadestinadaaesporteselazer; eregularizacao fundiéria
de assentamentos humanos ocupados predominantemente por popul acéo
de baixa renda em areas urbanas consolidadas. Por fim, o conceito de
baixo impacto ambiental abrange a abertura de pequenas vias de acesso;
implantagdo de trilhas para desenvol vimento do ecoturismo; construgéo
de moradia de agricultores familiares, de modo que o abastecimento de
aguase dé pelo esforco proprio dos moradores; e exploracdo agroflorestal
emangjo florestal sustentavel, desde que ndo descaracterizem acobertura
vegetal nativaexistente.®

% OLIVEIRA, L. M.; KAWABUKO, F. S. Os possiveis impactos causados pelas mudancgas do
Codigo Florestal brasileiro nacoberturavegetal: exemplo de caso no Municipio de Varginha—MG.
In: JORNADA CIENTIFICA DA GEOGRAFIA 3., 2012 Alfenas-MG Anais... Alfenas— MG, 2012.

2" CONAMA. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugéo 369, de 28 de margo de 2006. Diario
Oficia daUniéo, Edigdo NUmero 61, de 29/03/2006. Brasilia, DF: Senado Federal, 2006.

2 BRASIL. Lei 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegéo da vegetacdo nativa e da
outras providéncias.
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Tanto o Codigo Florestal como essa resolugcdo amparam a
possibilidade deintervencdo em APPs nos mesmos conceitos. Apesar disso,
as definicbes de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto
ambiental s3o diferentes nessas duas normas. Apesar de haver significativas
congruéncias entre os conceitos utilizados, a Res. Conama 369/2006 é
mais amplano conceito de utilidade publica, abrangendo mais situacdes
do que o Cédigo Florestal abarca. JA no conceito de interesse socia, a
situacdo éinversa, sendo que o Cédigo Florestal abrange um ndmero maior
desituagBes que podem configurar determi nadasintervences ou supressoes.

Para o caso especifico da cidade de S&o Paulo, aLei 16.050, de 31
de julho de 2014, o Plano Diretor Estratégico de S&o Paulo® (PDESP),
em seu art. 1°, afirmaque a Politicade Desenvol vimento Urbano objetiva
ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade; com o
uso socialmentejusto e ecol ogicamente equilibrado e diversificado de seu
territério, assegurando qualidade de vida a seus habitantes.

Nesse escopo, é posto que tanto a dimensdo social — fundamental

para garantir os direitos sociais para todos os cidadaos, especialmente o
direito amoradia— como adimensdo ambiental —que é fundamental para
garantir o equilibrio necessério entre as &reas edificadas e os espacos verdes
no interior da area urbanizada; e entre essa e as &reas preservadas e
protegidas no conjunto do M unicipio—devem ser consideradas naestratégia
de ordenamento espacial, afim de garantir um desenvolvimento urbano
sustentavel, conforme o art. 8° do PDESP.®

Em 2009, foi promulgada a Lei 13.579,% que define a Area de
Protecdo e Recuperacdo dos Mananciais da Bacia Hidrografica do
reservatorio Billings (APRM-B). Dentre seus diversos objetivos, que
convergem parao desenvol vimento sustentavel, merecem destague osque
estdo voltados as ocupacdes habitacionais no entorno da regido. Ha o
objetivo de estabel ecer instrumentos de planejamento e gestéo capazes de

2 SAOPAULO (Municipio). Lei 16.050, de 31 dejulho de 2014. AprovaaPol iticade Desenvolvimento
Urbano eo Plano Diretor Estratégico do Municipio de So Paulo erevogaal ei 13.430/2002. Brasilia,
DF: Senado Federal, 2014.

30 SAOPAULO (Municipio). Lei 16.050, de 31 dejulho de 2014. AprovaaPol iticade Desenvolvimento
Urbano eo Plano Diretor Estratégico do Municipio de So Paulo erevogaal ei 13.430/2002. Brasilia,
DF: Senado Federal, 2014.

31 SAO PAULO (Estado). Lei 13.579, de 13 dejulho de 2009. DefineaAreade Protecio e Recuperacio
dos Mananciais da Bacia Hidrogréfica do Reservatério Billings (APRM-B). Brasilia, DF: Senado
Federal, 2009.
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intervir e reorientar 0s processos de ocupagao, garantindo prioridade de
atendimento as popul acesresidentes naBaciaHidrogréficado Reservatorio
Billings.

Além disso, ha o intuito de propiciar arecuperacdo e melhoria das
condicBes de moradia nos alojamentos de habitacBes ocupadas pela
populacdo, por meio daimplementacdo de infraestrutura de saneamento
ambiental, além de assegurar 0 acesso a equipamentos urbanos e
comunitérios e a servicos publicos essenciais. Contudo, para as areas
consideradas de risco ou de recuperacdo ambiental, € necessério garantir a
implementacdo de programas de reurbanizacéo, remocao e realocacdo da
populacéo, bem como arecuperacdo ambiental .*

4 Areas de Preservacio Permanente

As APPs sdo definidas pela Lei 12.651/2012 (Cdodigo Florestal
brasileiro),* como areas protegidas, que podem ser cobertas (ou ndo) por
vegetacdo nativa, asquaistém afungdo ambiental de preservar osrecursos
hidricos, a paisagem, a estabilidade geol6gica e a biodiversidade. Além
disso, essas areas permitem o fluxo génico da fauna e flora, protegem o
sol o e asseguram bem-estar as popul agdes humanas.

As APPs sfo dividas em diversas categorias, segundo o art. 4° da
Lei 12.651/2012, sendo, assim, discriminadas;

| —asfaixas marginais de qualquer curso d' &gual... ; Il —asareas
no entorno doslagoselagoasnaturais|...]; |11 —aséreasno entorno
dos reservatoérios-d'agua [...]; IV — as areas no entorno das
nascentes e dos olhos d’'&gua perenes, qualquer que segja sua
situacdo topografica[...]; V — as encostas ou partes destas com
declividade superior a 45°, equivalente a 100% (cem por cento)
na linha de maior declive; VI — as restingas, como fixadoras de
dunas ou estahilizadoras de mangues; VIl — os manguezais, em
toda a sua extensao; V111 —as bordas dos tabuleiros ou chapadas,
até a linha de ruptura do relevo, em faixa nunca inferior a 100
(cem) metros em projegBes horizontais; IX — no topo de morros,

%2 SAO PAULO (Estado). Lei 13.579, de 13 dejulho de 2009. DefineaAreade Protegio e Recuperacio
dos Mananciais da Bacia Hidrogréfica do Reservatério Billings (APRM-B). Brasilia, DF: Senado
Federal, 2009.
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montes, montanhas e serras, com atura minima de 100 (cem)
metros e inclinago média maior que 25°, as areas delimitadas a
partir da curva de nivel correspondente a 2/3 (dois tercos) da
alturaminimada elevacdo sempre em relagcdo abase|...]; X —as
areas em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos) metros,
qualquer que sejaavegetacdo; X| —em veredas, afaixamarginal,
em projecdo horizontal, com largura minima de 50 (cinquenta)
metros, a partir do espaco permanentemente brejoso e
encharcado.®

Além das areas descritas acima, ha, ainda, outro tipo de APP— por
ato do Poder Publico, que esta previsto no art. 6° do Codigo Florestal,*
demodo que épossivel indtituir outrasAPPsdeclaradas deinteresse pablico;
por um ato do chefe do Executivo, com finalidades diversas, como conter
aerosdo do solo e mitigar riscos de enchentes e deslizamento de terras.

Segundo o Ministério do Meio Ambiente, as APPs consistem em
espagos territoriais legalmente protegidos, ambientalmente frégeis ou
vulneraveis, que podem ser publicas ou privadas e urbanas ou rurais.®
Em meio urbano, as APPs representam um mecanismo para prevenir
consequénci as negativas da ocupacdo inadequadaeirregular do solo, desse
modo, protegendo as popul agdes|ocai s de exposi ¢ao ao risco associado &
habitac&o em areas vulneraveis. ASAPPs s80 responsaveis por proteger o
solo, prevenindo a ocorréncia de acidentes ou desastres causados pela
ocupacdo inadequada e irregular de encostas e topos de morros, além de
proteger os corpos-d’ agua, evitando enchentes, polui¢do e assoreamento
desses corpos hidricos.¥

Além disso, tais a&reas promovem a manutencdo da permeabilidade
do solo e do regime hidrico, a fim de evitar inundagdes e enxurradas,
possibilitando arecargade aquiferos, incluindo reservatériosartificiaisde
abastecimento publico, evitando o comprometimento do abastecimento
publico de &gua em qualidade e em quantidade.® Ja no meio rural, a

3 BRASIL. Lei 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegéo da vegetacdo nativa e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Senado Federal, 2012.
34 BRASIL. Lei 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegéo da vegetacdo nativa e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Senado Federal, 2012.
35 BRASIL. Lei 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegéo da vegetacdo nativa e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Senado Federal, 2012.
3% MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Areas de Preservagio Permanente Urbanas. §/d. <Online>.
3 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Areas de Preservagio Permanente Urbanas. §/d. <Online>.
#MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Areas de Preservagio Permanente Urbanas. §/d. <Online>.
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manutencdo dasA PPs e sua consequente manutencao da estabilidade dos
ciclos hidrol 6gi cos e biogeoquimi cos poss bilitaacontinui dade de atividades
agricolas.®

5 Discussdes

A possibilidade deintervencdes ou supressdes em A PP, como previsto
nalegislagdo ambiental-urbanisticabrasileira, demonstraumapriorizacéo
dosinteresses sociai se econdmicos em detrimento daintocabilidade inerente
aessas areas. E muito importante ressal tar que a priorizago deve somente
ocorrer nos casos onde ndo ha alternativa locacional para intervencéo,
como no caso daregularizagéo fundidriadeinteresse social .

A Res. Conama 369/2006, ao possibilitar intervencdes em casos de
utilidade publica, mais especificamente em casos de obras deinfraestrutura
de transporte, saneamento e energia, evidencia o conflito de direitos
fundamentais e, nesse caso, opta por deixar o direito ao meio ambiente
equilibrado em risco. Como visto, no caso daBillings, aobrado Rodoanel
Trecho Sul éumafonte significativade degradagdo ambiental.

Em casoscomo o daBaciadaBillings, aponderacéo entre osdireitos
deve ser feitade maneiraparticipativa, integrando setores governamentais
easociedade civil. Essainteracéo tende aaumentar aeficéciadas medidas
de recuperac&o ambiental aplicadas naregi&o, umavez que a populacéo
local se apropriade conhecimentos sobre afragilidade ambiental, além de
poder ajudar nafiscalizagdo, por meio de dentincias, por exemplo.

Nos casos de ocupagdo irregular em APPs, aregularizagéo fundiéria
deinteresse social é excepcional e sejustificanos casosem que é possivel
promover saneamento ambiental e melhorias no quadro ambiental-geral,
além de melhorias na infraestrutura urbana, voltada ao beneficio da
populacdo local. A Lei 13.579/2009, em seu art. 3°, incisos |V eV,* visam
areverter o passivo ambiental naBaciadaBillings, integrando atividades
derecuperagdo ambiental e urbanistica, afim demelhorar as condicfes de
abastecimento do reservatorio.

% BORGES, L. A. C. et a. Areas de Preservagdo Permanente na legislacdo ambiental brasileira
CiénciaRural, SantaMaria, v. 41, n. 7, p. 1.202-1.210, jul. 2011.

% SAO PAUL O (Estado). Lei 13.579, de 13 dejulho de 2009. DefineaAreade Protegio e Recuperacio
dos Mananciais da Bacia Hidrogréfica do Reservatério Billings (APRM-B). Brasilia, DF: Senado
Federal, 2009.
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A remocao da popul acéo somente éfeitaem caso derisco aseguranca
daproépriapopul agdo, como na possibilidade de deslizamento deterrasou
enchentes, pois esse risco é incompativel com o objetivo de promover
moradia digna. A regularizacéo fundiéria de interesse social reforga a
possibilidade do alcance desse direito, servindo como instrumento paraa
propriapopul agdo e também paracaminhar em dirego acidade sustentével,
com mobilidade einfraestruturade cidade formal .

Verificarsequeal e 13.579/2009* relaciona-se diretamente com a
Res. Conama 369/2006, no que concerne ao estabelecimento de
instrumentos de planejamento e gestéo capazes deintervir ereorientar os
processos de ocupacdo das &reas de protecao, ao passo que apossibilidade
deregularizagdo fundiaria, propostana Res. Conama 369/2006% viabiliza
a priorizacd@o das populacdes ja residentes na Bacia Hidrogréfica do
Reservatoério Billings, como pautado pelalLei 13.579.

A Res. Conama 369/2006, ao regular intervencfes ou supressdes
em APPs — mediante a autorizagdo do 6rgéo ambiental-municipal, por
meio de licenciamento — difere da Lei 13.579/2009 porgue se concentra
em acles planejadas e passiveis de controle estatal, enquanto aL el 13.579/
2009 mostra-se como um meio de mitigar um passivo ambiental que ocorreu
pelaineficaciadafiscalizagdo do Estado.

A Lei 13.579/2009* pressupOe que o direito amoradiada popul agéo
jainstaladanaAPP € mais relevante que a manutengdo daintocabilidade
daAPP. Porém, ndo descartaaimportanciado meio ambiente equilibrado,
de modo que estabelece instrumentos de compensacdo ambiental,
monitoramento e avaliac8o da qualidade ambiental, além de projetos de
recuperacdo do ambiente. No que condiz ao direito acidade sustentavel, a
Lei 13.579/2009 reforgca o acesso aestrutura das cidades formais.

A area de estudo mostrou um desenvolvimento que mostra
congruéncia.com o objetivo de se alcancar a cidade sustentavel, umavez
gue o direito a cidade sustentavel € garantido pelo art. 2°, inciso | do
Estatuto da Cidade.* Todas as UDHs anali sadas apresentaram um aumento

4 SAQPAULO (Estado). Lei 13.579, de 13 dejulho de 2009. DefineaAreade Protecdo e Recuperacio
dos Mananciais da Bacia Hidrogréfica do Reservatério Billings (APRM-B). Brasilia, DF: Senado
Federal, 2009.

42 CONAMA. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolucéo 369, de 28 de marco de 2006. Diério
Oficia daUni&o, Edicdo Nimero 61, de 29/3/2006. Brasilia, DF: Senado Federal, 2006.

4 SAOQPAULO (Estado). Lei 13.579, de 13 dejulho de 2009. Define aAreade Protecdo e Recuperacio
dos Mananciais da Bacia Hidrogréfica do Reservatério Billings (APRM-B).

“BRASIL. Lei 10.257, de 10 dejunho de 2001. Disp6e sobre aregulamentacdo dos arts. 182 e 183 da
Constituigéo Federal. Brasilia, DF: Senado Federal, 2001.
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no IDHM, mostrando congruénciacom osindicadoresnacional emunicipal.
A UDH Cidade Dutra2 foi aque apresentou amelhoriamaissignificativa
nesse indicador, seguida pela UDH Gragjal 1. Ja os menores indices de
evolugdo do IDHM aocorreram nas UDHs Cidade Dutra 1 e Marsilac,
como é possivel observar no Gréfico 1.

Graéfico 1 —Variagdo do IDHM por UDH
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Fonte: Elaborado pelaautora.

Em relagéo ao desenvolvimento para os indicadores saneamento e
vulnerabilidade, a porcentagem de pessoas em domicilios com
abastecimento de &gua e esgotamento sanitério inadequados entre 2000 e
2010 diminui nacionalmente. No entanto, no Municipio de S&o Paulo,
houve um aumento nessainadequacao sanitaria, provavelmente devido a
expansdo urbananéo planejada einformal, como verificado noitem 3.1.
Janaéreade estudo, houve melhoria nas condi¢fes de saneamento em 5
UDHSs, enquanto outras seis apresentaram piora.

A UDH Marsilac foi aque apresentou maior indice de agravamento
dasituacéo deinadequagdo sanitéria, seguidapelas UDHs Parelheiros 4, 6
eb5. Jaas UDHsque apresentaram mel horiamai s significativanesse quesito
foram as UDHs Parelheiros 1, 2 e 3, além a UDH Grajal 2 que merece
destaque por ter zerado o indice de inadequagdo sanitéria, conforme o
Gréfico2:
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Grafico 2 — Porcentagem de inadequacdo nos servicos de &gua e esgoto
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Para os indices de pobreza, houve melhoria em todas as UDHS,
exceto naUDH Cidade Dutra 1, que apresentou um pegqueno aumento no
indice de pobreza. Em compensacdo, a UDH Cidade Dutra 2 apresentou
o indice de melhoriamais significativo, seguidapelaUDH Grgjad 1 eas
UDHSs Parelheiros 1, 2 e 3. Vale destacar que a diminui¢cdo percentual
apresentadapelaUDH Grajall 1 superaaapresentadaem termosnacionais.
No nivel municipal, adiminui¢o do percentual equipara-seas UDHsque
ndo foram destacadas acima, portanto, essas UDHSs estdo na média do
Municipio, como verificado no Gréfico 3.

Grafico 3 — Porcentagem de pobreza
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Japarao indice extrema pobreza, asituacéo € semelhante, umavez
gue todas as UDHs também apresentaram gueda no indice de extrema
pobreza, exceto a UDH Marsilac que apresentou um pegueno aumento
nesse indice. A UDH Cidade Dutra 2 destaca-se por apresentar a maior
variacdo percentual nesse periodo, seguidapelasUDHs Parelheiros1, 2 e
3. EstasUltimas apresentaram umavariacao percentual proximadanacional,
gue € bastante superior avariacdo percentua apresentadapelo Municipio
de Séo Paulo, como visto no Gréfico 4.

Grafico 4 — Porcentagem de extrema pobreza
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Fonte: Elaborado pelaautora.

Novamente, a grande maioria das UDHs analisadas apresentou
melhoriano indice de domicilios com coleta de lixo, exceto pelas UDHs
Marsilac e Cidade Dutra3 e 4. A maior variagao percentual foi verificada
naUDH Grgjal 4, superando avariacéo percentual naciona . Vale destacar
também as UDHs Grajall 1 e 2 e Parelheiros 4, 5 e 6 por apresentarem o
indice maximo paraesseindicador.

O Municipio de S&o Paulo apresentou uma queda na porcentagem
da populagdo em domicilios com banheiro e &gua encanada, caminhando
na direcéo contréria do desenvolvimento apresentado no pais de modo
geral. Na area de estudo, das 14 UDHs com dados disponiveis para
comparagdo, 10 apresentaram diminui¢cdo nesse indice, expressando
congruénciacom o Municipio, como mostrao Grafico 6.
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Grafico 6 — Porcentagem de domicilios com banheiro e aguaencanada
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A UDH Parelheiros 5 foi a que apresentou a maior variagéo
percentual negativanesse indice, chegando aquase 15 pontos percentuais.
Essagrande variag&o ocorreu também nas UDHs Parelheiros 4 e 6, seguidas
pelaUDH Marsilac quetambém revel ou reducéo significativano indicede
pessoas em domicilios com banheiro e dgua encanada. J& as UDHs
Parelheiros 1, 2 e 3 foram as unidades de andlise que apresentaram maior
evolugdo neste indice, porém tal evolugdo ainda se manteve 5 pontos
percentuai s abaixo davariacdo ocorridaem termosde nivel nacional.

A partir desses parametros, é possivel observar queaUDH Marsilac
apresenta os piores indices de desenvolvimento, devido ao agravamento
das condicBes de vida em 4 dos 6 indicadores analisados no periodo de
2000 a 2010. Essa situacéo pode ser em decorréncia de novas ocupagdes
irregulares, asquaisaindando apresentam condicdes adequadas de moradia,
causando deterioracdo nos indices de desenvol vimento nessa espacialidade.

A UDH Cidade Dutra 2 apresentou os melhores indices de evolugéo
em trésdos seisindicadores, 0 que tende aindicar que essa espacialidade
tem sofrido impactos positivos das politicas publicas de habitacéo e
disponibilizacdo de infraestrutura. De modo geral, € possivel depreender
gue as espaci alidades apresentaram desenvol vimento no periodo entre 2000
e 2010, mas comparado ao avango nacional, ainda ha um hiato a ser
preenchido.
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No que concerne ao objetivo de alcancar cidade sustentavel, como
entendida pelo Estatuto da Cidade®™ — representada pelo direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, ainfraestrutura urbana, ao
transporte, aos servicgos publicos e ao trabalho e lazer —aandlise proposta
constata que haindicios de que a populacdo |ocalizada na area de estudo
estaexpostaavulnerabilidades sociais, além de fazer parte de um passivo
ambiental que deve ser mitigado, afim de alcancar o desenvolvimentoea
sustentabilidade naregi&o.

Consideracoesfinais

A partir da andlise dos resultados apresentados neste projeto de
formatura, verificou-se como o historico de ocupagdesirregularesnaérea
de estudo afetou o desenvolvimento local, trazendo passivosambientaise
sociais, como verificado em alguns dos indicadores utilizados. Nesse
contexto, verifica-se que aregularizacéo fundiariadeinteresse social atua
como uma ferramenta para alcancar o direito & moradia digna e,
simultaneamente, reforca a importancia do meio ambiente equilibrado
através das exigéncias legais de mitigacdo, compensacdo e recuperacéo
necessarias para sua realizacdo. Nos casos em que essa regularizacéo
fundiaria de interesse social ocorre em APPs, a fiscalizacéo e o
monitoramento daregido € tdo importante quanto aregularizacdo emsi e
seus beneficios em termos de infraestrutura. O monitoramento adequado
e afiscalizagéo rigidaimpedem que aregularizagéo fundiaria, no local,
incentive mais ocupacdes irregulares com o proposito de aproveitar 0s
beneficios provenientes dessaregul arizagéo.

A legislagdo ambiental -urbanistica brasileira entende que o direito
fundamental amoradiaémaisrelevante do que o principio deintocabilidade
das APPs, quando essa &rea é ocupada mesmo que de maneirairregular,
pois se entende que, em ndo havendo risco de seguranca paraapopul agéo,
a regularizacéo fundiaria de interesse social apresenta as ferramentas
necessarias arecuperacdo daqualidade ambiental, embora parcial mente.

Depreende-se que a ocupacdo irregular da Bacia Hidrogréfica da
Billingsfoi proveniente dainoperanciadafiscalizacéo por parte do Estado,
umavez que hélegislacdo de protecdo ambiental paraessaregido desdea

“BRASIL. Lei 10.257, de 10 de junho de 2001. Dispde sobre aregulamentacdo dos arts. 182 e 183
da Constituicao Federal. Brasilia, DF: Senado Federal, 2001.
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década de 1970. Além da falta de fiscalizacdo, o mercado imobiliério
excludente e a alta demanda por moradias préprias foram as principais
forcantes do processo de ocupacdo dessas areas por uma populacéo
vulneravel edebaixarenda.

A andlise dos pardmetros apresentados a area de estudo indica que,
mesmo com legislacdo ambiental especifica vigente, ainda ha um hiato
significativo para o al cance do desenvolvimento sustentavel, reafirmando
a caracteristica de vulnerabilidade da &rea em questdo. A andlise ressalta
que aregularizacdo fundiariade interesse social tem afuncéo deintegrar
osdireitos amoradia e ao meio ambiente equilibrado; portanto, se espera
gue aareaapresente melhorias naqualidade de vida das popul agdeslocais,
nas proximas décadas, em decorréncia da Lel 13.579/2009. A politica
publico-ambiental do Estado de S&o Paulo tendeasedesenvolver econverge
paraaRes. Conama 369/2006, como verificado por meio daLei 13.579/
2009, utilizando aregularizagéo fundiériadeinteresse social, entre outros
instrumentos, afim de alcancar acidade sustentavel.

Verificou-se que, entre as UDHs analisadas, a UDH Marsilac se
destaca por apresentar uma curva de desenvolvimento incongruente com
o0 restante, chamando a atenc&o a possibilidade de esse fato decorrer de
novas ocupagdesirregulares, portanto é preciso atengdo incisivado Poder
Publico.

Por fim, conclui-se que a hipétese inicial 2 aproxima-se mais da
realidade, ao passo que a regularizagdo fundiaria de interesse social em
APPs prioriza o direito a moradia e interesses sociais em detrimento da
preservacdo integral daséreas. No entanto, ndo colocaem risco apopul acéo
e ndo reforca 0 modelo de urbanizacdo excludente, além de mitigar os
passivos ambientai s decorrentes de ocupagdes humanas por meio de seus
dispositivoseexigénciaslegais.
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* Artigo

Discricionariedade
administrativa e
licenga ambiental

Administrative discretion and environmental license

Caroline Ferri Burgel’
Gabriel da Silva Danieli”
Leonardo da Rocha de Souza™

Resumo: O licenciamento ambiental € um procedimento administrativo que
deve ser providenciado antes do desenvol vimento de atividades consideradas,
potencial ou efetivamente, poluidoras. As etapas do licenciamento ambiental
fundamentam a deciséo do érgéo ambiental a respeito da concessao de
licenca ambiental. No entanto, a licenga ambiental ndo parece ter uma
necessaria vinculagdo as etapas do procedimento de licenciamento, o que
pode resultar na inefetividade da protecdo ambiental. Dessa forma, os
objetivos deste artigo sdo analisar anaturezajuridicadalicencaambiental e
verificar se existem hip6teses em que a decisdo administrativa precise se
vincular aosresultados do licenciamento ambiental. A andlise danatureza
juridicadalicencaambiental é reforcadacom uma pesquisajurisprudencial
no Superior Tribuna de Justica(STJ) paraverificar o posicionamento daquele
tribunal em relag8o ao tema. Com essa pesquisa, pretende-se observar como
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0 STJtem decidido em relag&o ao ato administrativo de concessdo delicenca
ambiental e sua discricionariedade, para que se possa utiliza-la como
instrumento de efetivaprotecio ambiental .

Palavras-chave: Direito Administrativo Ambiental. Licenca ambiental.
Discricionariedade. Ato administrativo. Gest&o ambiental.

Abstract: Environmental licensing isan administrative procedure that must
be provided prior to the devel opment of activities considered potentially or
effectively polluting. The stages of environmental licensing are based onthe
decision of theenvironmental body regarding the granting of the environmental
license. However, the environmental license does not appear to have a
necessary link to the stages of the licensing procedure, which may resultin
theineffectiveness of environmental protection. Thus, the objectivesof this
paper are to analyze the legal nature of the environmental license and to
verify if thereare any hypothesesin which the administrative decision needs
to be linked to the results of environmental licensing. The analysis of the
legal nature of the environmental licenseisreinforced with ajurisprudential
research in the Superior Court of Justiceto verify the position of that Court
in relation to the subject. With thisresearch, weintend to observe how the
Superior Court of Justice has decided in relation to the administrative act of
granting theenvironmental licenseand itsdiscrionarity, so that it can be used
asaninstrument of effective environmental protection.

Keywords: Environmental Administrative Law. Environmental license.
Discretionary. Administrative act. Environmental management.

1 Introducéo

O Direito Ambiental detém reconhecida importancia na sociedade
atual, de modo que ha quem diga, inclusive, que hoje se vive em um
Estado de Direito Ambiental e ecoldgico,* sendo necessario, assim, queas
normas ja existentes sejam utilizadas de forma correta para que, de fato,
se efetive aprotecdo ao meio ambiente.

A Lei 6.938/1981, queinstituiu aPoliticaNaciona do MeioAmbiente,
determinou, em seu art. 10, que “a construcdo, instalacéo, ampliacdo e
funcionamento de estabel ecimentos e atividades utilizadores de recursos
ambientais, efetivaou potencial mente pol uidores ou capazes, sob qual quer
forma, de causar degradacdo ambiental, dependem de prévio licenciamento
ambiental” . Essaexigénciafoi regulamentada pela Resolucéo 237/1997,
do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), que dispde sobre a

1 CANQTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito Constitucional
Ambiental brasileiro. 2. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 5.
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revisao e complementacdo dos procedimentos e critérios utilizados para
licenciamento ambiental .

Realizado o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA), com seu
posterior relatério, cabe ao 6rgdo executor emitir um ato administrativo
denominado “licenca ambiental”. Por meio desse ato administrativo, o
Orgéo ambiental “ estabel ece as condicles, restricdes e medidas de controle
ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor [...] para
localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou atividades’ que
utilizem bens ambientai s ou tenham possibilidade de pol uir ou degradar o
meio ambiente.?

Emboraprevejao § 1° do art. 4° dareferida resolucéo que o 6rgéo
executor deverd levar em consideragdo 0 exame técnico e 0s pareceres
dados pelos 6rgéos ambientais, ndo existe vinculagdo da decisdo final a
esses estudos, ou seja, trata-se de uma decisdo a priori discricionaria.
Essa ausénciade vinculagdo, tendo em vista que nem sempre existirdum
comprometimento do administrador publico para com a preservagéo
ambiental, pode dar ensejo aum ato formalmente legal de licenciamento
ambiental, mas que pode ndo ser considerado material mente eficaz, por
ndo haver garantia de que promovera protecdo ambiental.

Em raz&o dessalacunalegislativa, diversas vezes, ha concessdo de
licengas ambientai s que sdo, até mesmo, contrariasao EIA, além de outros
casos em gue as recomendacdes condicionais para desenvolvimento da
atividade ndo sdo impostas na decisdo que concede licenca ambiental.
Dessaforma, faz-se necessariaumaandlise acercade umadas caracteristicas
do ato administrativo que concede (ou n&o) alicencaambiental, qual seja,
asuadiscricionariedade, pois, com essadefinicéo, serapossivel chegar-se
80S Seus pressupostosintrinsecos.

Realizada essa definigdo, pretende-se, neste artigo, verificar se é
possivel, independentemente de se tratar de um ato vinculado ou
discricionario, que alicencaambiental sirvacomo instrumento de efetiva
realizagdo do interesse publico concernente a protecdo ao meio ambiente.
Apobs estabelecida a base tedrica da andlise, sdo analisadas decisbes
proferidas pelo STJ, buscando-se verificar o entendimento jurisprudencial
patrio a respeito da vinculagdo ou discricionariedade do administrador
publico ao expedir o ato administrativo dalicengaambiental .

2 Resolugdo Conama 237/1997, art. 1°, I1.
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2 Discricionariedade evinculagéo dalicenca ambiental

A sociedade vem desenvolvendo seu conhecimento acerca das
guestdes necessarias amanutencdo davida e ao constante desenvolvimento
humano sustentavel. Uma das facetas inafastaveis do desenvolvimento
humano sustentavel® diz respeito aprotegdo ambiental, notadamente porque
0 homem precisa da natureza para a manutencéo davida.

No Brasil, essereconhecimento sobre aimportanciado meio ambiente
tem setraduzido, muitas vezes, em uma profusio de normas* sobre meio
ambiente, sem nenhuma preocupacdo com sua efetividade, eficécia e
cientificidade”.* Apesar da quantidade de normas, ha que se ter em
considerag&o que o sistemaambiental brasileiro contacom umaestrutura
gue apresenta potencial de protecdo ambiental, e um dos instrumentos
legal mente previstos paraessa protegdo é o licenciamento ambiental, cujo
objetivo é analisar apossi bilidade de um empreendimento potencialmente
degradador do meio ambiente ter sua licenga concedida pelo 6rgéo
ambiental.

O licenciamento ambiental esta previsto na Lei 6.938/1981,
regulamentado pela Resoluc&o 237/1997 do Conama, que apresenta as
defini gbes necessarias, de modo que o licenciamento é composto pelo EIA
e pela licenca ambiental .> Embora a avaliag@o de impacto ambiental j&

3 Adota-se, neste artigo, o conceito tridimensional de desenvolvimento sustentével segundo o qual
“0 Principio do Desenvolvimento Sustentavel € composto essencialmente de trés dimensdes, quais
sejam, econdmica(permitir o crescimento econdmico), socia (garantir aqualidade devida), eambiental
(preservar anatureza)”. (STEINMETZ, Wilson; CARVALHO, Mércio Mamede Bastos de; FERRE,
Fabiano Lira. O conceito juridico do principio do desenvolvimento sustentavel no ordenamento
juridico brasileiro: por um conceito adequado e operativo. In: RECH, Adir Ubaldo; MARIN, Jeferson;
AUGUSTIN, Sérgio (Org.) Direito Ambiental e Sociedade. Caxiasdo Sul: Educs, 2015. p. 77-96.)
4RECH, Adir Ubaldo. Direito Ambiental, politicas publicas e desenvol vimento socioecondmico:
instrumentos juridicos de tutela do meio ambiente. Revista Direito Ambiental e Sociedade, p. 97-
136.

50O Estudo de Impacto Ambiental (EIA), como parteintegrante do processo de avaliagéo deimpacto
ambiental, foi inspirado no Direito americano (National Environmental Policy Act — NEPA, de
1969) e introduzido em nosso Direito Positivo, de formatimida, pela Lei 6.803, de 2.7.1980, que
‘dispde sobre as diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas areas criticas de poluicéo’.”
(MILARE, Edis. Direito do ambiente: agest&o ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossério.
7. ed.rev., atua. ereform. Sdo Paulo: Revistados Tribunais, 2011. p. 199.) No tocante ao procedimento
delicenciamento ambiental, nas palavras de Milaré e Benjamin, “é um procedimento do qual fazem
parte o EIA, o RIMA, o ‘relatério de auséncia de impacto ambiental significativo’ (RAIAS) e a
licencaambiental propriamentedita’. (MILARE, Edis; BENJAMIN, Anténio Herman Vasconcellos.
Estudo Prévio de Impacto Ambiental: teoria, préticaelegislagdo. Sdo Paulo: Revistados Tribunais,
1993. p. 89).
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estivesse prevista antes da Constituicéo Federal de 1988 (CF/88), “néo
haviaqual quer disposi ¢do expressa que confirmasse anecessidade de sua
realizaco antes do desenvolvimento de atividades que pudessem causar
ateragbes no meio ambiente” .

O licenciamento ambiental € necessario sempre que uma atividade
possaser ofensivaao meio ambiente. Paraverificar esse potencial ofensivo,
€necessario um estudo técnico ambiental prévio, que gereumrelatorio de
impacto ambiental. Com base nesse relatorio, séo apresentadas as
conclusdes do procedimento administrativo e, posteriormente, aconcessao,
ou ndo, delicencaambiental.

ComoensinaMilaré&

O objetivo central do Estudo de Impacto Ambiental é simples:
evitar que um projeto (obraou atividade), justificavel sob o prisma
econdémico ou em relacdo aos interesses imediatos de seu
proponente, revele-se posteriormente nefasto ou catastrofico
para o meio ambiente. Valoriza-se, na plenitude, a vocagéo
essencialmente preventiva do Direito Ambiental, expressa no
conhecido apotegma: € melhor prevenir do que remediar (miex
vaut prevenir que guérir, para os franceses, ou, como dizem
os italianos, € meglio prevenire che rimanere scolatti).”

Entretanto, ndo existe necessidade de vinculagdo da decisdo que
concede, ou ndo a licenga ambiental as conclusdes do licenciamento
ambiental — notadamente do EIA e de seu respectivo relatério —, o que
pode representar um absurdo contrassenso. Ora, se a deciséo acerca de
licengaambiental ndo estiver vinculadaas conclusdes do procedimento de
licenciamento ambiental, trata-se, apriori, deum ato discricionario, sujeito
aconveniénciae aoportunidade do administrador, embora, como se passa
aanalisar, existam entendimentos em sentido contrario.

SCANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito Constitucional
Ambiental brasileiro. 2. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 5.

”MILARE, Edis. Direito do Ambiente, 2011. p. 200. “Como ag&o tipica e indelegavel do Poder
Executivo, o licenciamento constitui importante instrumento de gestao do ambiente, namedidaem
que, por meio dele, aAdministracéo Publicabuscaexercer o necessério controle sobre as atividades
humanas que interferem nas condi¢des ambientais, de forma a compatibilizar o desenvolvimento
econdmico com apreservagado do equilibrio ecolégico.” (op. cit., p. 511).
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Para embasar o presente estudo, primeiramente, deve-se buscar
definir sealicengaambiental éum ato vinculado ou discricionario. Nesse
intuito, se inicia apresentando a defini¢do de discricionariedade para,
posteriormente, aplicar-se essa definicdo ao licenciamento, e licenca
ambiental e a seus componentes.

Definindo o que é um ato discricionario, ndo cabem maiores
digressies sobre suas caracteristicas, umavez que adoutrinaespeciaizada
ja se debrucou suficientemente sobre o tema. Nesse sentido, é clara a
doutrinade Franca:

A discricionariedade administrativa é aexpressao de que o Estado
possui capacidade de evoluir e de desenvolver-se a0 momento
de superacdo de questdes sobre o melhor caminho a seguir.
Assim, ao conceder a oportunidade de se estabelecer a melhor
resposta a ser apreendida em suas escolhas publicas, a lel e 0s
valores que conformam o direito estabelecem abertura para que
os gestores publicos possam manter a sustentabilidade do sistema
juridico.®

Parauma claradefini¢éo de discricionariedade, busca-se 0 magistério
de Di Pietro para definir 0 que vem a ser um ato discricionario por se
entender que se trata de uma conceituag&o mais bem-delineada, deforma
gque aautoradispde que, quando o regramento ndo atinge todos 0s aspectos
daatuagdo administrativa,

alei deixa certa margem de liberdade de decisdo diante do caso
concreto, de tal modo que a autoridade podera optar por uma
dentre vérias solucdes possiveis, todas vélidas perante o direito.
Nesses casos, 0 poder da Administracdo € discricionario, porque
a adocdo de uma ou outra solucdo é feita segundo critérios de

8FRANCA, Philip Gil. Controle da Administragéo Pablica: combate & corrupg&o, discricionariedade
administrativae regulacéo econdmica. 4 ed. rev. atual . eampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 172. Celso
Antbnio Bandeira de Mello sustenta que “a discricionariedade ndo é poder da administracéo,
tampouco se insere como ato administrativo, € antes um dever da administracéo, em vista de que
erradamente os institutos do Direito Administrativo foram articulados em torno daideia de poder,
quando o correto seria estruturé-los em torno da ideia de dever, de finalidade a ser cumprida’.
(MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 1998. p. 15).
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oportunidade, conveniéncia, justi¢ca, equidade, proprios da
autoridade, porque n&o definidos pelo legislador.®

Definido sinteticamente (mas suficientemente para os fins deste
trabalho), o que € um ato administrativo discricionério, deve ser analisado
0 ato administrativo de concessdo (ou ndo) delicencaambiental, passando-
se, como disposto, pelo procedimento delicenciamento ambiental. Nesse
procedimento inclui-se o EIA, gque ndo se confunde com ato administrativo
concessivo, ou ndo, de licenga ambiental, de modo que sequer o integra,
emborao limite. “ Sendo momento preparatorio dadecisdo, o EIA orienta,
informa, fundamentaerestringe, mas, tecnicamente falando, ndo aintegra
como um dos elementosinternos. E parte do procedi mento decisorio, mas
ndo € componente interior da decisdo administrativa.”® Assim, ndo ha
umavinculagdo entre licencaambiental e resultadosdo EIA, que orienta
as conclusdes do procedimento de licenciamento ambiental .

Porém, embora a licenca ambiental seja um ato formalmente
discricionario, tém surgido vozes dissonantes que a consideram ato
administrativo materialmente vinculado a protecéo ambiental:

Deve-se observar que na atividade administrativa discricionéria
o vinculo normativo é incompleto e, naquilo que pode ser
completado para atomada da decisdo, aadministracdo néo élivre
arbitrariamente, porque a “vinculagdo do ato discricionéario néo
esta apenas no fim (legal)”, mas “também no meio, por forca dos
principios da objetividade, imparcialidade e proporcionalidade,
na criteriosa complementacdo dos pressupostos, que so pode ser
aquela que sirva da melhor realizacdo do interesse publico”.*t

Assim, a licenca ambiental ndo seria um ato administrativo-
discricionario por estar vinculado a finalidade publica — sempre
intrinsecamenteligada, em Ultimaandlise, ao préprio principio orientador
daatividade administrativadeinteresse piblico —, bem como aelementos

°DI PIETRO, MariaSylviaZanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 221.
OMILARE, Edis; BENJAMIN, Antdnio Herman Vasconcellos. Estudo Prévio de Impacto Ambiental:
teoria, préticaelegislacéo. Sao Paulo: Revistados Tribunais, 1993. p. 67.

L ANTUNES, Luis Filipe Colago. O procedimento administrativo de avaliacdo de impacto
ambiental. Coimbra: Almedina, 1998 apud GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao
ambiente. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2005. p. 111.
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formadoresdo proprio ato, taiscomo: acompeténcia, aformaeafinaidade.
No entanto, nos parece que esses argumentos ndo sdo suficientes para
considerar alicenga um ato administrativo vinculado, pois todos os atos
admini strativos estéo vinculados ao interesse pulblico elega mente adstritos
asformalidades que os permeiam.

Naverdade, com adevidapermissio, 0 que ocorre é umaincorregao
técnica apresentada por autores que, preocupados em preservar 0 meio
ambiente (e descrentes naboa-fé do administrador), acabam por denominar
devinculado um ato que €, sim, discricionario, buscando, assim, retirar da
autoridade competente o poder de agir contrariamente ao interesse publico.
Isso porque, conforme tradicionalmente se aprende em Direito
Administrativo, mesmo em atosdiscricionarios, osatributos dacompeténcia,
da forma e da finalidade estdo sempre vinculados. S6 permanecem na
margem de escolha do gestor publico o objeto e o motivo.*

H& quem disponha, inclusive, tratar-se de uma espécie hibrida,
conforme Milaré, paraquem, “por coeréncia, o correto seriaconsiderar a
licencaambiental como umanovaespécie de ato administrativo, quereiine
caracteristicas das duas categorias’.*®* Também deve ser manifestada a
discordancia com tal entendimento, pois a licenca ambiental, tal como
todos os demai s atos di scricionarios, tem suavincul agéo adstritasomente
aforma, acompeténciaeafinalidade.

E de ser perceber, entdo, que o ato administrativo da licenca
ambiental, n&o estando vinculado aqual quer normaem concreto, tampouco
a0 proprio resultado do procedimento delicenciamento ambiental, apresenta
todas as caracteristicas de um ato administrativo discricionario. Entretanto,
€importante mencionar que o fato de ser um ato discricionério ndo implica,
necessariamente, um menor respeito ao interesse publico que o fundamenta,
isto , a protecdo ambiental, até mesmo porque o0s atos administrativos
ndo conferem aAdministracdo Publica margem de escolhaem relacdo a
finaidade.

Mesmo que o ato tido por discricionario tenha seu mérito (isto €,
conveniéncia, oportunidade, justicae equidade) permeado por umaescolha
feitapelo administrador pablico dentrevarias possiveis, tal liberdade ndo é

2\/er, arespeito (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 25. ed. atual. por
Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e Jos¢ Emmanuel Bulre Filho. Sao Paulo:
Malheiros, 2000. p. 110).

BMILARE. Direito do Ambiente, 2011, p. 518.

272 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2. 2017 (p. 265-304)



absoluta. Essanoc¢ao tornapossivel autilizacdo delicencaambiental como
um instrumento capaz de dar efetividade a protecdo ambiental. Mesmo
nos atos admini strativos comuns, a discricionariedade ndo significatotal
liberdade a0 administrador publico, porque, como referido, aindarestam
limitacBes ao agir daAdministracdo em relacéo acompeténcia, aformaea
finalidade. “ Dai por que se diz que adiscricionariedadeimplicaliberdade
de atuacdo nos limites tracados pela lei; se a Administracdo ultrapassa
esseslimites, asuadecisdo passaaser arbitraria, ou sgja, contrariaalei.” 4
Assim, “em outras palavras, toda discricionariedade somente existira
vinculadaaos principios, havendo, por conseguinte, barreiras sisteméticas
econgtitucionaisadiscricao revogatoria’.

O ato discricionério ndo representa uma liberdade total do
administrador, masuma* apresentacéo legal de doiscaminhos possiveisa
serem seguidos e, de acordo com o caso concreto, um deles serao melhor
a ser realizado. A opcdo (escolha, liberdade ou faculdade) ndo esta no
administrador” .* Portanto, um ato discricionério ndo € absolutamentelivre,
pois, apesar de o gestor publico poder analisar as razdes relativas a
oportunidade, aconveniéncia, ajusticae aequidade, aindaassim, devera
ser subsumido aelementos que o vinculam, quai s sejam, acompeténcia, a
formaeafinalidade.

E éno atributo vinculado dalicencaambiental denominado finalidade
gue se encontra a forga para torna-la um instrumento de efetivacéo dos
fins ambientais constitucionalmente previstos. A licenga ambiental, ndo
obstante sgja um ato discriciondrio, tem por escopo a protecéo a0 meio
ambiente. Assim, se alicencaambiental af asta-se dos estudos realizados
durante o licenciamento ambiental e representa decisdo que prejudica o
meio ambiente, a finalidade do ato administrativo ndo seria alcancada.
Como alicencaambiental €um ato administrativo discricionario, devem
ser ponderadas pelaautoridade competente aoportunidade, aconveniéncia,
ajusticaeaequidade, demodo aescolher, analisadostaisfatores, o caminho
gue melhor represente o interesse col etivo.

DI PIETRO, MariaSylviaZanella. Direito administrativo, p. 221.

5 FREITAS, Juarez. O control e dos atos administrativos e os principios fundamentais. 2. ed. rev. e
ampl. S&o Paulo: Malheiros, 1999., p. 38.

BFRANCA, Philip Gil. Controle da Administragéo Pdblica: combate acorrupcéo, discricionariedade
administrativa e regulacdo econdmica. 4. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2016. p. 97.
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Por certo, sempre que houver umasolicitacdo delicencaambiental,
havera um conflito entre o direito do particular de exercer sua atividade
econdmica (traduzido no principio da livre-iniciativa)l’ e o direito da
populacdo deter um ambiente ecol ogicamente equilibrado (representando
o direito ao meio ambiente ecol ogi camente equilibrado).*® Em ocorrendo
essatensdo, devem ser sopesados os interesses envolvidos, de formaque
os principios deverdo permear aquestdo namaximamedida possivel, sem
gue, contudo, signifiguem ainvalidade um do outro. Nesse sentido, Alexy
afirmaque

se dois principios colidem — o que ocorre, por exemplo, quando
algo é proibido de acordo com um principio e, de acordo com o
outro, permitido —, um dos principios tera que ceder. 1sso nao
significa, contudo, nem que o principio cedente deva ser
declarado invélido, nem que nele deverd ser introduzida uma
clausula de excegdo. Na verdade, o que ocorre é que um dos
principios tem precedéncia em face do outro sob determinadas
condicBes. Sob outras condigdes a questdo da precedéncia pode
ser resolvida de forma oposta. 1sso € o que se quer dizer quando
se afirma que, nos casos concretos, 0s principios tém pesos
diferentes, e que 0s principios com o maior peso tém
precedéncia.’®

N&o se pode esquecer que o direito a um meio ambiente
ecol ogicamente equilibrado representa o interesse col etivo, ao passo que o
interesse de construir, por vezes, representara um interesse limitado a
determinadosindividuos, devendo o administrador levar em consideragdo
essaprecedénciado interesse coletivo-ambiental. Dessaforma, quando as
etapas realizadas durante o procedimento de licenciamento ambiental

7 Art. 1° A RepublicaFederativado Brasil, formada pelauni&o indissol ivel dos Estadose Municipios
edo Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: [...]
IV —osvaloressociaisdo trabalho edalivre-iniciativa; [ ...]. (Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil de 1988).

18 Art. 225. Todostém direito ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencia asadiaqualidade de vida, impondo-se ao Poder Piblico e acoletividade o dever de
defendé-lo e preservé-lo paraas presentes e futuras geragoes. (Constituicéo da Republica Federativa
do Brasil de 1988).

9 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. de Virgilio Afonso da Silva. 5. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2015. p. 93-94.
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apontarem anecessidade de negar alicenca, aautoridade competente devera
agir dentro desseslimites.

Porém, essa limitagdo ndo ocorre por ser um ato administrativo
vinculado, ou mesmo hibrido,?® mas porque ainobservanciadesse resultado
redundariaem umaofensaao interesse publico coletivo—finaidade méxima
do ato administrativo —, nesse ponto representado pelanecesséria protecéo
ao meio ambiente.

O interesse publico, por ser um principio que norteia a atividade
publica, deve estar presente naandlise do ato aser realizado, especia mente
quando discricionario. E, nosdizeresdeAlexy,

principios sdo normas que ordenam que algo sgja realizado na
maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e
féticas existentes. Principios sdo, por conseguinte, mandamentos
de otimizag&o, que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos
em graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua
satisfagdo ndo depende somente das possibilidades féticas, mas
também das possibilidades juridicas.*

Ademais, retomando aideiade que o fato de ser um ato administrativo
ndo torna a decisdo acerca da concesséo da licenca ambiental
necessariamente prejudicial a protegdo ambiental, pode-se imaginar um
caso onde existam indicios de que 0 mei o ambiente seradegradado, embora
0 procedimento de licenciamento ambiental tenha sido concluido sem
conseguir demonstrar concretamente apotencial ofensa. Emtal hipétese,
fazendo uso do principio da precaucéo, e com vistas ao melhor interesse
publico,?? podera o administrador optar, discricionariamente, por nao
conceder licengaambiental —ou concedé-lasob determinadas condigdes—,
de forma que 0 meio ambiente, também nesse caso, sera preservado.

Nesse sentido, entendem Marchesan, Steigleder e Capelli que,

muito embora as conclusdes oriundas do estudo prévio de
impacto ambiental ndo vinculem a decisdo administrativa com
relacdo ao licenciamento daatividade pretendida, elas constituem

2MILARE. Direito do Ambiente, p. 518.
2LALEXY. Teoria dosdireitos fundamentais, p. 90.
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um limite aliberdade de atuacdo do Poder Publico. Isso significa
que o administrador publico poderdoptar por umasolucéo distinta
daquela proposta pelo RIMA, desde que tal decisdo seja
devidamente motivada e justificada. No entanto, a ado¢do de
solugdo contréria a protecdo do meio ambiente implicara a
ilegalidade da obra ou atividade.?®

N&o faz sentido que um ato administrativo, mesmo quediscricionario,
deixe de observar os principios norteadores do agir administrativo,
notadamente o interesse publico:

Portanto, sem sentido a concepcdo de um controle que confunda
a discricionariedade com a escolha ou avaliagdo mediante o uso
de critérios exclusivamente politicos do administrador (sem
fundamento no Direito), quando tudo recomenta, em sistemas
democréticos, devam ser evitados ou coibidos atos desta jaez,
isto &, de exclusividade politica, dado que os atos politicos, por
definicdo, somente alcancam o estatuto de democréticos se
reciproca e teleologicamente controlaveis a base da ordem
juridica.®

No Estado Democrético, adiscricionariedade dos atos administrativos
ejudiciais estad " de algum modo vinculada aos principios, sob penade se
traduzir em arbitrariedade e de subtrair oslimitesindispensaveisaliberdade
eaaberturacomo racionais caracteristicasfundantes do sistemajuridico” .»
Nesse ponto, discorda-se dos ensinamentos de Antunes e Gavi&o Filho,
gue afirmam que a discricionariedade, apds o procedimento de
licenciamento ambiental, restariareduzidaazero.®

2Leciona DI PIETRO: “No que diz respeito a finalidade, também existe vinculagcdo e nédo
discricionariedade, se bem que a matériamerega ser analisada com cuidado. Foi visto que, em dois
sentidos, se pode considerar a finalidade do ato: em sentido amplo, ela corresponde sempre ao
interesse publico”. (DI PIETRO, MariaSylviaZanella. Direito Administrativo, p. 223).
ZMARCHESAN, AnaMariaMoreira; STEIGLEDER, AnnelissMonteiro; CAPELLI, Silvia. Direito
Ambiental. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2004.

2FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 2. ed. rev. e
ampl. S&o Paulo: Malheiros, 1999. p. 41.

S FREITAS, Juarez de. Estudos de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 145.
ZANTUNES, LuisFilipe Colago. O procedimento administrativo de avaliagdo deimpacto ambiental.
Coimbra: Almedina, 1998, p. 236-237 apud GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao
ambiente. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2005. p. 111.
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Caso se aceite que a discricionariedade da licenca ambiental seja
reduzida a zero, apos a apresentacao dos resultados do procedimento de
licenciamento ambiental, sera impossivel ao administrador a protecéo
ambiental em casos em que tenha sido 0 procedimento administrativo
mal-estruturado, ou mesmo quando esse apresentar resultados
inconclusivos. Em tais casos, somente com o uso da discricionariedade
seré possivel a autoridade competente, visando ao interesse coletivo e
utilizando o principio daprecaucdo, determinar que alicencasejadeferida
somente sob determinadas condigdes ou mesmo que ndo seja concedida.

Por 6bvio, ndo se estaadefender aarbitrariedade do administrador.
Porém, é possivel umaandlise das questdes envolvidas no ambito dadivida,
de forma gque, em sendo essa razoavel, podera ensgjar indeferimento da
licencaou concessdo sob determinadas condigdes, mesmo que ndo estejam
previstas nos resultados do licenciamento ambiental. E isso significaque
n&o € possivel reduzir-se a zero a discricionariedade do administrador
publico competente paraanalise dalicencaambiental, sob penade deficiente
protecéo ambiental .

Somente se o administrador publico tomar parasi aresponsabilidade
de preservacao do meio ambiente ecol ogi camente equilibrado seré possivel
o0 alcance do interesse coletivo envolvido na questdo. Disso depende a
“forca normativa da Constituicdo ambiental” que somente é possivel “se
0s véarios agentes — publicos e privados — que actuem sobre o ambiente o
colocarem como fim e medida das suas decisdes’ .2’ ™= “em caso de
davidas hermenéuticas relativas ainterpretacdo de umanorma, ha de se
escol her, dentre os sentidos possivei's, aquel e que resultar numa protecéo
ecoldgica acrescida’,® o que quer dizer que a discricionariedade pode
representar, inclusive, um importante fator em favor do meio ambiente,
desde que nas mé&os de uma autoridade com ele comprometida.

Haque se dizer que os atos administrativos devem observar, sempre,
0 principio damotivagdo, que, nos dizeres de Di Pietro,

27CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O principio da sustentabilidade como principio estruturante
do Direito Constitucional . Revista de Estudos Politécnicos [ Polytechnical Sudies Review], v. VIII,
n. 13, p. 12, 2010.

28 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José RubensMorato (Org.). Direito Constitucional
Ambiental brasileiro. 2. ed. rev. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 35.
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exige que a Administragdo Publica indique os fundamentos de
fato e de direito de suas decisBes. Ele esta consagrado pela
doutrina e pelajurisprudéncia, ndo havendo mais espaco para as
vel has doutrinas que discutiam se asuaobrigatoriedade al cancava
SO 0s atos vinculados ou sb 0s atos discricionérios, ou se estava
presente em ambas as categorias. A sua obrigatoriedade se
justifica em qual quer tipo de ato, porque se trata de formalidade
necessaria para permitir o controle de legalidade dos atos
administrativos.?

Assim, amotivag&o vem a ser aconsequénciafina do EIA. SO ela
tem condic¢des de demonstrar, claramente, que o administrador levou em
conta— como determina a CF/88 — as preocupagdes ambientai s’ %0150 eige

que a Administracdo Publica deixe claros “0s interesses que serdo promovidos pelo ato; quais serdo 0os meios
empregados pelo ato; quais sdo as causas da producdo do ato e, principalmente, qual € nexo causal existente na relagéo

desses fatores para a legitimagéo do ato”.31

Porém, essa motivagéo deve ser utilizada em favor da sociedade,
isto €, deve ser no sentido dejustificar os atos administrativos conforme
os principios fundamentais que norteiam aatuacgao publica, em especial, o
interesse publico, e ndo contrariamente aosinteresses dapopulagcdo. Assim,
“00rgdo administrativo ambiental [...] deve atuar demodo amelhor realizar
ointeresse publico”,*pois

se a conclusdo do estudo de impacto ambiental e do relatério de
impacto ambiental é no sentido da ndo-execucéo do projeto
pretendido, a deciséo administrativa do 6rgdo ambiental
competente ndo poderd ser outra sendo negar o licenciamento
ambiental do empreendimento. N&o difere disso a hipétese em
que o estudo de impacto ambiental conclui pela viabilidade do
projeto, desde que executado conforme determinadas
alternativas.®

2DI PIETRO. Direito Administrativo, p. 82.

OMILARE; BENJAMIN. Estudo Prévio de mpacto Ambiental, p. 69.

L FRANCA. Controle da Administracao Publica, p. 174.

2 GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao ambiente. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005. p. 111.

#GAVIAO FILHO. Direito fundamental ao ambiente, p. 116-117.
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Contudo, se deve repisar que a razao pela qual ndo pode o
administrador decidir contrariamente aos estudos ambientais deve-se a
necessaria observancia do interesse publico que serve de fundamento a
sua atuagao, e ndo, ao fato de ser alicenca ambiental um ato vinculado,
pois, caso contrario, seria impossivel a efetiva protecdo ambiental em
hip6teses has quai s os resultados do licenciamento ambiental ndo pudessem
demonstrar, com concretude, o risco ambiental, quando também estaria
vinculada a autoridade, e 0 meio ambiente restaria desguarnecido de
protecao.

Dessa maneira, entende-se que a licenca ambiental trata-se de um
ato discricionario, ndo sendo tal conclusdo necessariamente ruim para o
meio ambiente. Porém, paraque sirvadeinstrumento efetivo de protegdo
ao meio ambiente, o administrador deve estar comprometido com aefetiva
protecdo ambiental, devendo ter por critério, ao agir, a busca pelamaior
protecdo ao meio ambiente possivel, pois, somente assim, estardcumprido
0 objetivo de sua atuacéo, qual seja, adefesado interesse publico.

Realizadaessarevisio deliteraturaefirmadas as basestedricas deste
artigo, passa-se a anadlise da posicdo do STJ a respeito do assunto,
verificando-se em que medidaessetribunal consideraalicencaambiental
um ato discricionario ou vinculado.

3 A posicao do Superior Tribunal de Justica sobre a
discricionariedade eavinculagdo da licenca ambiental

Objetiva-se extrair dapesquisajurisprudencial realizadaaapreciacdo
e 0 posicionamento do STJ em relagdo as questes levantadas
anteriormente. O caminho percorrido nabusca e andlise das decisdes esta
contido na metodologia que precede as andlises. Os acérdaos sao
identificados de acordo com a prépria forma de identificagdo do STJ e
com subtitulos paramel hor visualizagdo dos documentos e de seu contedido.

Faz-se umaanalise breve de cada decisao paraadentrar no temaem
especifico a partir de cada uma, a saber, 0 posicionamento do STJ em
relagdo ao ato de concessdo de licenca ambiental e sua vinculagéo as
conclusfes do licenciamento. A analise se da quanto ao controle judicial
sobre essa decisdo administrativa, se é considerada discricionéria ou
vinculada e se cabe ao Poder Judiciario aprecié-laou néo.
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3.1 Metodologia

Para se chegar as decisfes ora analisadas, se perseguiu 0 caminho
através do sitio eletrénico do STJ,* através dos campos Jurisprudéncia >
Pesquisa > Jurisprudéncia do STJ. Na area “Pesquisa Livre” foram
utilizados os seguinte termos de referéncia: [Licenca adj ambiental e
discricionariedade ou discricionério]; [Licenca adj ambiental e
discricionariedade]; [(Licenca adj ambiental) e (ato adj vinculado)];
[(Licencaadj ambiental) e (ato adj discricionario)]; e, por fim, [licenc$ adj
ambiental e (discricionari$ ou vincula$)].

Para uma melhor visualizacdo do percurso, cabe uma breve
identificac&o dostermos utilizados. Ao inserir o dado adj entreumapalavra
e outra, significa que a segunda palavra estara logo apds a primeira. Ao
separar as palavras com e, é possivel encontra-las em qualquer local do
documento, no entanto, se pesquisar licencae ambiental, foram encontrada
maioresdificuldadesemidentificar acordaosreferidos estritamente alicenca
ambiental, uma vez que licenga e ambiental sdo termos utilizados sob
diversos signos e composic¢des. Ao alocar os termos entre parénteses, se
isola tal composi¢cdo de termos. No caso das expressdes de pesquisa
[(Licenca adj ambiental) e (ato adj discricionario)], se ndo estivessem
isoladasem parénteses as pa avrasambiental eato, seconfundiriam, incluiria
na pesquisa esses termos de formaal eatdriano corpo do acorddo. Quanto
a0 $ utilizado no ultimo termo de pesquisa citado e, inclusive, porque
contém as decisdes que serdo objeto de andlise, significa que qualquer
variagdo contida na palavra que o possui sera identificada no corpo do
acérdao, como por exemplo, apalavraLicenc$, as palavras que a pesguisa
busca podem ser licenciamento, licenca; ou, a palavra discricionar$,
entdo, se pode encontrar as palavras discricionario, discricionariedade,
etc.

Ostermosinseridos no campo pesquisa livre foram exploradosentre
as datas: 14/6/2017 e 15/6/2017. Foram obtidos resultados com grande
guantidade de deci sbes que ndo se referiam ao objeto de pesquisa, e outros
em gque nenhum acoérdéo foi encontrado. Assim, se percebeu que amelhor
aternativaapesquisajurisprudencia foi encontradautilizando-se ostermos
“licenc$ adj ambiental e (discricionari$ ou vincula$)” . Seguem osresultados
obtidos paracadatermo:

3 Disponivel em: <http://www.stj.jus.br>.
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1. [Licengaadj ambiental e discricionariedade ou discricionario]:
1.316 acordaos encontrados;

2. [Licenca adj ambiental e discricionariedade]: 1 acord&o
encontrado;

3. [(Licencaadj ambiental) e (ato adj vinculado)]: nenhum acordéo
encontrado;

4. [(Licenca adj ambiental) e (ato adj discricionério)]: nenhum
acordéo encontrado; e

5. [licenc$ adj ambiental e (discricionari$ ouvincula$)]: 15 acérddos
encontrados.

O ultimo apresentou resultados passiveis de andlise e em pertinéncia
com o tema pretendido; logo, neste artigo, € realizada a andlise de 15
acorddos encontrados a partir da pesguisa nos seguintes termos: licenc$
adj ambiental e (discricionari$ ou vincula$).

N&o se delimitou data de inicio ou fim. A pesquisa aconteceu nos
dias 14 e 15 dejunho de 2017, com posterior andlise mais especificadas
decisdes atinentes ao objeto de pesquisa.

Das 15 decisbes analisadas, 7 ndo entram especificamente no mérito
da pesquisapresente e, por isso, foram descartadas parafins de andlise.®

35 As decisdes descartadas sd0 assim identificadas e acompanhadas do motivo do descarte:

1. Agint na SLS 2212/MA (Trata-se de questdes processuais, constatando-se que o Tribunal n&o
tem competénciaparadeliberar acercade matériaconstitucional . N&o diz respeito ao temaem quest&o.
Decisdo forado ambito da andlise pretendida.)

2.AgintnoAgRg no REsp 1392873 (Trata-se de agéo contrao superintendente do IBAMA, solicitando
a autorizag8o para continuidade das atividades, em razéo da demora do 6rgéo em responder ao
pedido de renovagdo da licenga ambiental. No entanto, o recurso ndo é acolhido por falta de
preguestionamento. Em que pese tenhasido improvido o agravo interno, o Tribunal se manifestaem
concordancia com o juizo a quo, que determinou a continuidade das atividades, para que ndo
houvesse prejuizo em face da mora do érgéo ambiental e, pela falta de prazo estipulado por lei.
Portanto, decidiu em um sentido um pouco contrério as outras decisdes em andlise, visto que o STJ
tem se manifestado no sentido da realizag&o dos instrumentos de protegdo ambiental, justamente
pela sua finalidade, para concesséo ou renovacdo dalicenga Nesse caso o Tribunal néo considera
que paralisar as atividades até que se verifique as conclusdes do procedimento do licenciamento
sejanecessario. Em observacao ao que decidiu em outros casos, a tendéncia seriaa manutencdo da
suspensdo das atividades e a determinagéo de um prazo para que o 6rgéo ambiental realizasse o
licenciamento. N&o entra no mérito da pesquisa em questao.)

3.AgRg no AREsp 823087/PE (Agravo interposto em razéo de multaaplicadapelo IBAMA deforma
desproporcional, sem observar o0s requisitos legais para aplicagdo. Decisdo descartada por ndo
dizer respeito ao tema proposto nesta pesquisa.)
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As 8 decisbesrestantes tratam de concessao ou renovacdo delicenca
ambiental e abordam o temaem questdo, a saber, adiscricionariedade do
ato administrativo consubstanciado nalicencaambiental .

S&o objeto de andlise os seguintes acordaos. REsp 1616027/SP, AgRg
no ARESp 476067/SP, REsp 1330841/SP, RM S 34494/M T, REsp 1279607/
PR, AgRg no REsp 522799/SC e MC 5639/SC. A andlise dos acordéos
segue 0 seguinte caminho: identificacdo do recurso ao qual se refere o
acdrdao, aidentificacéo do érgéo julgador edo ministro relator do processo,
adata de julgamento e publicacdo, aidentificacdo das partes, o estudo da
motivacdo processual e aabordagem do temaem comento.

4. REsp 1292994/RS (Deciséo diz respeito aA¢ao Civil Pablicainterpostapelo Ministério Pablico do
Estado do Rio Grande do Sul, com fito de desativar estacéo de radio base, pertencentearé Claro S/
A, que estaria em desacordo com as exigéncias legais. A proximidade dessa estagéo das pessoas
locais ndo seria medida segura para a salde da coletividade, diante da influéncia que as ondas
eletromagnéticas exercem sobre as pessoas. Discute-se ao longo do acérdédo a competéncia para
deliberar acerca do objeto de tutela, visto que em primeira instancia o juizo declinou da sua
competéncia, para determinar competente a Justica Federal em virtude da legislacéo federal que
“ dispde sobre limites a exposi cdo humana a campos el étricos, magnéticos e eletromagnéticos’ (Lei
11.934/2009). O relatério ndo aborda diretamente o objeto do presente artigo, tampouco sobre
discricionariedade ou vinculagao de ato administrativo. No entanto, instamencionar que setratade
apreciacao de legalidade, sobre legislacdo que busca maior protecdo ambiental de atividade
efetivamente danificadora a0 meio ambiente, com consequéncias as pessoas. Portanto, a sua
inobservancia constitui a obrigatoriedade do controlejudicial por vias de protegdo ao ambientee a
coletividade, e conduz o dever de a Justica decidir pela interrupcéo da atividade. Nao entra no
meérito da presente pesquisa.)

5.RMS 25267/ MT (Trata-se de Mandado de Segurangaimpetrado em face do Secretério Estadual
demeio ambiente, em razéo de revisdo delicengas ambientai s de areas que contém recursosflorestais.
O recurso ndo provido por falta de direito liquido e certo, visto que o autor ndo apresentou
“titularidade de dominio e posse da érea tida como sobreposta pela autoridade coatora.”. Nao se
aprofunda o estudo neste acérdéo por se tratar de uma revisdo da licenga ambiental, sem adentrar
no mérito da pesquisa em quest&o.)

6. AgRg no REsp 711405/PR (O acordao versasobre acompeténciadefiscalizar dosentesfederativos,
ainda que a competéncia para licenciar seja de outro. N&o sera objeto de andlise por néo tratar,
especificamente, do temaem estudo.)

7. EREsp 439456/SP (O acordéo iniciapelaafirmacao datentativado legislador conciliar o direito da
populacéo ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado com o segmento produtivo. A discussdo
giraemtorno daqueimadaem atividades agropastoris. No caso em andlise, foram realizadas queimadas
em palhas de cana-de-aglcar sem a licenga ambiental, mesmo sendo uma atividade que polui a
atmosfera. Foi reconhecidaailicitude do ato, com arespectivacondenacdo de ndo fazer. Em termos
especificos ndo adentra no tema da pesquisa proposta, mas percebe-se a inclinacdo do Poder
Judiciario em determinar aprotegdo ao meio ambiente.)
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3.2 Analise das decisdes

Neste topico, sdo analisadas as decisdes encontradas, deixando de
lado 0s aspectos processuais e se concentrando nos aspectos que dizem
respeito alicencaambiental como ato administrativo.

a) Controle jurisdicional prévio ao procedimento de
licenciamento

Salienta-se que o0 presente recurso ndo trata do controle judicial do
ato administrativo que concedeu a licenga, mas € interessante trazer tal
andlise por ser um controle prévio aconcessdo delicencaambiental. Trata-
se derecurso especial impetrado pela Companhia de Saneamento Basico
do Estado de S&o Paulo (Sabesp), tendo como recorridos o Ministério
Publico Federal e aUnido. No voto do relator, consta atese principal da
recorrente:

A recorrente defende a tese de que o Ministério Publico Federal
Nndo possui interesse processual para guizar Acao Civil Publica
que visa a impedir a implantagdo do “Projeto de Obras de
Aproveitamento dos Rios Capivari e Monos” — voltado ao
abastecimento da regido metropolitana de Sdo Paulo —, tendo
em vistaque aindando finalizado o licenciamento administrativo.
Em outras palavras, sustenta que, sem a expedicdo de licenca
ambiental, as obras n&o terdo inicio, motivo pelo qual carece o
Parquet de interesse de agir, ja que sem utilidade e desnecesséria
atutelajudicial.

Os julgadores de primeiro e segundo graus entenderam que o
Ministério Publico Federal possui interessedeagir ao pleitear ainterrupcdo
do procedimento de licenciamento, poisaobraaser licenciadarealizaria
aproveitamento de recursos hidricos de terras indigenas sem autorizacéo
do Congresso Nacional. Diante do descumprimento desse requisito, o Poder
Judiciario pode examinar de forma preventiva, interrompendo o
licenciamento em andamento, para que se exija seu cumprimento. O
ministro Antdnio Hermann Benjamin, em seu voto, destacaque o interesse
deagir do Parquet ede outros|egitimadosdaAcéo Civil Publicaindepende
de finalizagdo do licenciamento e da expedicdo da respectiva licenca
ambiental”. A eficaciadaacdo judicial estajustamente no “impedimento

Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2, 2017 (p. 265-304) 23



ou mitigacdo de ameaca de degradacdo ambiental porvindoura’ ndo se
podendo aguardar a degradacdo ambiental para, depois, fazer o
“enfrentamento de prejuizo jaocorrido”.

A autorizagdo do Congresso Nacional € uma exigéncia legal que
vinculaaconcessdo dalicenca. Essaexigénciarelaciona-se ao atributo da
forma (ou formalidade) do ato administrativo, atributo esse que € vinculado
e ndo discricionario. Além disso, a apreciacdo do Poder Judiciario, de
forma antecipada, antevé a possibilidade de anulac&o do licenciamento.
Atua, portanto, deformapreventiva; do contrario (segue o voto do relator),
“drenar-se-iaarelevanciaprofil &icado proprio Poder Judiciério, relegando-
seajurisdicdo ao infecundo eineficiente papel de simplesgestor de perdas
consumadas e até irreversiveis para o meio ambiente e a salde publica’.
Estariamos, assim, diante de “um juiz de danos, constrangido a somente
olhar paratras, em vez de um juiz de riscos, capaz de proteger o futuro e
sob seu influxo reglizar justicapreventivae precautéria’ . Com essaandise
prévia, permite-se queaAdministragdo Publicacorrijao vicio, economizando
tempo em prol da sociedade e do ente publico.

O cerne da questéo encontra-se, segundo o0 acordao, na protecdo
ambiental que decorre desta exigéncia: o Tribunal presume que a
deliberacdo do Congresso Nacional para que autorize (ou néo) a obra,
permitird melhor protecdo do meio ambiente.*® A auséncia do requisito
legal tornaria inviavel a execucdo da obra pretendida, de forma que a
Administracdo Publicateriaapenasaopcao de conceder licencaambiental .
Seredlizasse 0 oposto disso, estariarealizando um ato discricionario vicioso.

O acordao também se manifestaacercado proprio ato administrativo
dalicencaambienta e de seuselementosintrinsecos. Além dos pressupostos
externos (condicionantes), 0 STJ analisa se 0 ato esta dentro ou fora dos
paré@metroslegais. No caso em andlise, verificaque, sealicencaambiental
fosse concedida sem autorizacdo do Congresso Nacional, estaria ausente
um pressuposto de validade. Segue trecho do voto do relator, abordando o
ato administrativo:

% Como j& aventado neste artigo, Milaré (Direito do Ambiente, p. 200) também se manifesta em
relagdo ao papel preventivo do Direito Ambiental, acompanhando o entendimento da Turmajul gadora.
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Sabe-se que, assim como outros atos administrativos, a licenca
ambiental apresenta elementos/requisitos essenciais e internos
— verdadeiros 6rgdos vitais, que compdem o corpo e a genética
do ato, por assim dizer — que vinculam sua existéncia per se (p.
ex., sujeito competente e contetudo/objeto licito), além de
pressupostos de fato ou de direito externos ao ato e
condicionantes de sua préatica (p. ex., exigéncia constitucional
depréviaaprovacdo pelo Congresso Nacional paraaproveitamento
de recursos hidricos e exploracéo de riquezas minerais em terras
indigenas). Ora, o licenciamento ambiental, como todo
procedimento no ambito da Administracdo, submete-se ao
principio da moralidade administrativa, que estaria frontal mente
violado caso o Poder Publico insistisse em realiz&-lo quando
carecer de competéncia para tanto, for ilicito seu contetdo/
objeto ou se achar ausente pressuposto de fato ou de direito até
para seu inicio mesmo, muito mais para seu prosseguimento.

Logo, seinterpretaaposi¢do da Turmajulgadoraque o licenciamento
gue ndo observa pressupostos legais e fati cos, que incidem nabusca pela
protecdo ambiental, afeta o principio da moralidade e promove o desvio
de finalidade. E, se 0 ato administrativo desvia-se da finalidade, esta4
descumprindo outro atributo vinculado, em relacéo ao qual, por ébvio, a
Administragdo Publica ndo tem margem de escolha. Vale dizer: ndo
discricionariedade em relacéo a finalidade do ato administrativo.*” No
acorddo, aposi ¢ao defendidaé que aconcessdo delicenca, sem aobservancia
doquesitolegal, levariao administrador publico aagir deformaarbitréaria,
desviando-se dafinalidade do ato administrativo. O relator se manifestada
seguinte formaem seu voto:

Ademais, a medida que se procede ao licenciamento apenas para
inglés ver, para usar expressdo coloquial, pratica-se gravissma
transgressdo ao propdsito normativo do instituto — razdo da
providéncia do legislador constitucional e infraconstituciona —
, defeito que o tinge, na prética, com a pecha de desvio de poder
ou de finalidade, consequentemente eivado de nulidade.

ST SICCA, Gerson dos Santos. Discricionariedade administrativa: conceitos indeterminados e
aplicagdo. Curitiba: Jurug, 2006. p. 112-117.
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O recurso especial restou improvido, decidindo-se que o Poder
Judiciario pode apreciar o temadeformapreventiva, o queleva, at& mesmo,
aeconomia de tempo da Administracéo Publica, “valor precioso aquem
Se preocupa em nao retardar atividades e obras socialmente relevantes”.
Comisso, 0 STJoptou por corrigir o procedimento do licenciamento, para
n&o esbarrar em vicio de nulidade ao término.

b) Ilegalidadedalicenga ambiental quen&o consider ou amedida
menos gravosa ao meio ambiente

A proximadecisdo tratado controlejudicial sobre o ato administrativo
gue autorizou licencaambiental, sem considerar amedidamenos gravosa.
Essa decisdo foi proferida em sede de agravo regimental em recurso
especial,*® tendo como agravante o Estado de S&o Paulo, agravado o
Ministério Publico e interessado o Condominio Portal daVilalnglesa. O
0rgdo ambiental do Estado de S&o Paul o haviaautorizado aconstrucéo de
uma cerca de alvenaria ao redor do condominio, quando o laudo havia
orientado ainstalac&o de mourdes de madeira, por consi stirem em menor
impacto ambiental.

A decis@o em andlisereforgae esclarece aideiade atuagdo do Poder
Judiciério em relagdo & concessdo de licenca ambiental e suafinalidade.
Mais uma vez, apesar da discricionariedade da licenca ambiental, a
Administracdo Publica ndo pode concedé-la em detrimento da protecéo
ambiental, pois estariaatingindo afinalidade do ato administrativo, que é
um atributo vinculado. Como consta na decisdo, a Administracéo deve
“identificar, dentro da andlise casuistica dos fatos, qual € a opgdo a ser
implementada de modo a salvaguardar o meio ambiente”. Sendo ofez, o
Pode Judiciério pode “imiscuir-se no mérito do ato administrativo, ainda
gue discricionério, para averiguar os aspectos de legalidade do ato,
mormente quando as questdes de cunho eminentemente ambientais
demostram aincdriadaAdministragdo em salvaguardar o meio ambiente”.

Isso porgue alicengca ambiental deve ter como objetivo a protecéo
ambiental, o quedevelevar o administrador aobservar o estudo eo relatério
de impacto ambiental, atendendo as alternativas neles contidas. Se um

3BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg no Agravo em Recurso Especia n°476067/SP, Relator:
min. Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 22/05/2014, DJ-e 28/05/2014.
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laudo técnico contém medida menos gravosa ao ambiente, a
discricionariedade ficariareduzidaazero,® e o érgao ambiental no teria
outraescolhaando ser acaté&|o.

Nesse sentido, Gaviao Filho entende que ndo hadiscricionariedade
do ato administrativo nesses casos. Se aplicada a discricionariedade, o
0Orgéo poderiatender tanto a protecéo ambiental quanto a ponderacdo entre
0 comando constitucional de protecéo e aviabilidade do empreendimento,
atendendo a principios desenvolvimentistasedelivre-iniciativa. Por isso,
éinflexivel ao adotar ateoriadadiscricionariedade reduzidaazero (cunhada
por Hartmut Maurer, na obra Elementos de Direito Administrativo
alemao), ao compreender que essadiscricionariedade ndo deve existir na
licenca ambiental, pois da vasdo a possibilidade de o Poder Publico ndo
decidir com vistasaprotecdo ambiental .

¢) Dispensa irregular do Estudo de Impacto Ambiental para

atividade de extracéo de cascalho para aproveitamento na

construcao civil

Esse acordao* aborda a dispensa do EIA para atividade de uma
mineradora, em recursos especiaisinterpostos pelo Estado de S&o Paulo e
pela Rio Branco Mineradora e Construtora Ltda. A atividade realizada
pelamineradoraconsiste naextracdo de cascal ho paraaproveitamento na
construcdo civil. No procedimento de licenciamento, foi dispensada a
realizacdo do EIA, ficando a mineradora com o encargo, apenas, de
apresentar Relatério de Controle Ambiental (RCA). Esse encargo foi
descumprido, ou seja, as medidas de mitigacdo dos prejuizos causados
nao foram observadas, bem como ndo foi cumprido o Termo de
Compromisso de Recuperacédo Ambiental firmado posteriormente.
Consequentemente, 0 acérdao recorrido decidiu pela nulidade do
licenciamento e aexigénciade novo procedimento com adevidarealizacéo
do EIA/Rima.

¥ GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao ambiente. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005.

“ GAVIAO FILHO. Direito fundamental ao ambiente, p. 107-108.

41 BRASIL. Superior Tribunal deJustica. REsp n° 1330841/SP, Relatora: min. ElianaCalmon, Segunda
Turma, julgado em 06/08/2013, DJ-e 14/08/2013.
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O Estado de Séo Paul o alegaque 0 acordado recorrido estaequivocado
€, portanto, violaos dispositivoslegaisaseguir mencionados, ao determinar
novo procedimento de licenciamento com a devida realizagdo do EIA/
Rima. Defende que* o Relatorio de Controle Ambiental foi apresentado na
AgénciaAmbiental daCetesb, o quedesobrigou o 6rgéo estadual deexigir
a realizacdo do EIA-Rima’. Argumenta que o Judiciario ndo tem
competénciaparadeliberar acercade ato discricionario e de competéncia
do Estado, pois gerariadesrespeito ao principio da separacdo de poderes.

Insta mencionar, ainda, que a empresa mineradora alegou que a
interferénciajudiciariae o tempo transcorrido paraasol ucéo desseimpasse
prejudicaram o funcionamento das atividades, gerando uma* paralisacéo
injusta de suas atividades [que] ja dura 6 anos, ‘arcando com todos o0s
6nus do ato inconsequente que sofre’”, com prejuizo a continuidade de
suaatividade, a sua subsisténciae ao emprego defamilias.

A dispensa do referido instrumento n&o condiz com o que prevé a
legislacdo, pois as atividades mineradoras estéo sujeitas alicenciamento,
aindamaisdiante doimpacto ambiental. A Resolucdo Conama001/1986,
no art. 2°, inciso | X, expressa a necessidade de EIA/Rimaa atividade de
extracdo de minério. O art. 2° dessaresolucéo “ apresentaum catél ogo de
atividades e empreendimentos que obrigatoriamente estdo condicionados
ao procedimento de estudo de impacto ambiental, hipoteses em que se
acha configurado o direito definitivo ao procedimento administrativo de
estudo ambiental”, devendo ser considerado como “integrante do conjunto
de posi ¢oes fundamentaisjuridicas do direito fundamental ao ambiente”.*

Essa previsdo normativa é um reforco a necessidade de realizacéo
do estudo ambiental, que também esta prevista na Resolucéo Conama
237/1997, Anexo, quetraz umrol de atividades sujeitas ao licenciamento,
e, dentre elas, est a atividade das mineradoras. Essa previsdo acabou
trazendo divergénciaentre autores sobre aobrigatoriedade de licenciamento
paraessas atividades. O rol constanteno Anexo | dareferidaresolugéo, ao
utilizar apalavrasujeitas, criou umainterpretacdo divergente nadoutrina,
fazendo com que uma parte entenda como exemplificativo, enquanto a

42" Art. 2°. Dependerade el aboracéo de estudo deimpacto ambiental e respectivo relatério deimpacto
ambiental — RIMA, a serem submetidos a aprovagao do 6érgéo estadual competente, e do IBAMA
em caréter supletivo, o licenciamento de atividades modificadoras do meio ambiente, taiscomo: [...]
IX —Extragé@o de minério, inclusive os daclasse I, definidas no Cédigo de Mineracéo. [...]".

8 GAVIAO FILHO. Direito fundamental ao ambiente, p. 98.
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outraparte compreende ser de observacdo obrigatdria, ou sgja, asatividades
constantes no rol devem se sujeitar alicenciamento.

Mas, quando se analisaa CF/88, art. 225, inciso |V, percebe-se que
eladetermina arealizacdo do EIA “parainstalacdo de obra ou atividade
potencia mente causadora de significativadegradacdo do meio ambiente”.
Assim, mesmo que aatividade de minério, expressana Resolucdo Conama
237/1997 fosse exemplificativa, deveriaservir parareforcar aideiade o
0rgéo publico dever realizar o licenciamento, com respeito aos devidos
processos que o constituem, parague o estudo prévio levante as possiveis
interferénciasno ambiente. Deveriaser 6bviaaconclusdo dequeapresenca
daatividade de minério noAnexo | naResolugdo Conama237/1997 vincula
aAdministracdo Publicaaexigir o EIA/Rimanesse caso.

O STJ entende que a Resolugdo Conama 237/1997 determina o
ElA/Rimaparataisatividades. Contudo, ao analisar o art. 3°* daresolugéo,
nota-se que o paragrafo Unico confere ao 6rgdo competente apossibilidade
de deliberar acerca do cabimento do estudo e do relatdorio, que podem ser
substituidos por outros estudos ambientais que sgjam apropriados ao
empreendimento ou aatividade. Masisso sb deveriaocorrer secomprovado
ficasse que* aatividade ou empreendimento ndo é potencial mente causador
designificativadegradacéo do meio ambiente”.

A decisdo de primeirainstancia, que foi confirmada pelo Tribunal
Regional Federal da3° Regido, determinou anulidade dalicencaambiental,
exigindo que sefizesse novo procedimento de licenciamento com acorreta
realizac&o do estudo e do relatdrio deimpactosambientai s, jaqueaempresa
haviafirmado Termo de Recuperacdo Ambiental e ndo o cumpriu. Logo,
se houve necessidade detal termo, hacomo interpretar que houveimpacto
ambiental. Portanto, o que ensejou tal mandamento se embasou ho
descumprimento do Termo de Recuperagcdo Ambiental .

Uma das consequéncias levantadas no acordéo sobre o impacto

ambiental diz respeito as atividadesrealizadas em local préximo deterras
indigenas. NaAcao Civil Plblica, o Ministério Publico Federal alude ao

“4"Art. 3°. A licenga ambiental para empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou
potencialmente causadoras de significativa degradagdo do meio dependera de prévio estudo de
impacto ambiental e respectivo relatério de impacto sobre o meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual
dar-se-a publicidade, garantida arealizacéo de audiéncias publicas, quando couber, de acordo com
aregulamentacdo. Parégrafo Gnico. O 6rgdo ambiental competente, verificando que aatividade ou
empreendimento ndo é potencialmente causador de significativa degradacdo do meio ambiente,
definira os estudos ambientais pertinentes ao respectivo procedimento de licenciamento.”
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fato de que a extragdo de cascalho altera o curso do rio, 0 que impede a
atividade pesqueira. Emrelacéo atal alegacéo, amineradoraresponde que
a &rea ndo pertence aos indigenas, portanto, ndo ha que se considerar. A
empresa ndo faz o levantamento das consequéncias para a aldeia e suas
atividades, deixando de levar em conta que a atividade proposta afeta o
meio de subsisténcia dessas pessoas e seu modo de vida. Claramente, se
pode aventar direitosfundamentais que estéo sendo tol hidos ou ameagados
nesse cenario.

Como descrevem os autores Sidney Guerra e Sérgio Guerra,® o
licenciamento e o0 que o compde foram criados para mitigar prejuizos ao
meio ambiente, e aqueles que pretendem alcar atividades que possam
comprometer qual quer dos aspectos que envolvam o ambiente e 0 que o
constitui, devem sereportar ao Estado pararequerer autorizacdo, por meio
de um plano de preservacdo ambiental, bem como o levantamento das
incertezase condicionantes, sefor 0 caso. A presente andliselevaao seguinte
guestionamento: Estacerto o Estado ao dispensar o estudo e o relatdrio de
impacto ambiental ?

No cenario que se apresenta, ao considerar as consequéncias ao
ambiente, a pesca, a0 modo de vida de um povo que tem uma cultura a
preservar, no minimo deveria ocorrer a participacdo da aldeia indigena
nesse procedimento de licenciamento. Além disso, “para que sejam
compatibilizados os dois pil ares que envolvem asustentabilidade, aprotecéo
do meio ambiente e 0 desenvolvimento econdmico, mister que o Poder
Pablico possa se manifestar sobre estes interesses que, por vezes, se
apresentam como antagbnicos’.* Em suma, para apuracao dos impactos
ambientais, no caso daatividade damineradora, 0 estudo impreterivelmente
deveriater sidorealizado, para, posteriormente, sedeterminar suautilizacéo
(ou ndo) e quais medidas se gjustariam.

No acordéo em andlise, 0 STJn&o se manifesta acerca da dispensa
do EIA/Rima por serem matérias contidas em resolugdes “normas
insuscetiveisde apreciacdo em sede de recurso especia por ndo seinserirem
no conceito delei federal”, como constano voto do relator: “ Verificar se
na hipotese seriaou ndo caso de dispensado estudo deimpacto ambiental
€questdo que refoge ao ambito do recurso especial, tendo em vistaimplicar

“GUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. | ntervengéo estatal ambiental: licenciamento e compensacao
de acordo comal ei Complementar 140/2011. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 78.
“GUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. I ntervencao estatal ambiental, p. 79.
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a andlise das resolugdes que regulamentam a Lei 6.938/81, normas que
Nn&o seinserem no conceito delei federal.”

De qualquer forma, o STJ acaba enfrentando a discricionariedade
dalicencaambiental:

Com efeito, a hipotese em andlise ndo encerra uma conduta
discricionédria. No caso de a atividade ser considerada efetiva ou
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, a Constituicdo Federal determina que se realize o
prévio estudo de impacto ambiental. Assim, ndo ha escolha
guanto arealizacdo ou ndo do estudo, caracterizadaa possibilidade
de significativa degradac@o ambiental, a realizacdo do EIA é
obrigatoria, tendo em vista anecessidade de preservacao do meio
ambiente.

E possivel perceber o posicionamento do STJ de formaclaranesse
trecho, que se coaduna com o entendimento aqui posto, no sentido da
obrigatoriedade da realizac&o de estudo ambiental. A deciséo acaba por
concluir gue a atividade pretendida afeta o ambiente, ainda que o Estado
de S&o Paulo néo considere a atividade como de significativo impacto
ambiental. Consta no voto darelatora: “Assim, ndo ha escolha quanto a
realizac&o ou ndo do estudo, caracterizadaa possibilidade de significativa
degradac&o ambiental, arealizacdo do EIA éobrigatoria, tendo em vistaa
necessi dade de preservag&o do meio ambiente.”

E de forma bem-explicita levanta uma questdo relevante, que esta
contidaem interrogacdo em destaque no seguinte trecho:

A gquestdo esta, entdo, na parte da norma que possui conteido
indeterminado* — o que é atividade efetiva ou potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente? A
resposta a essa pergunta cabe ao Estado Administracéo, porém, a
conclusdo a que chegar ndo estaimune ao reexame do Judiciério,
a quem compete a andlise da subsunc¢do do fato a norma,
utilizando-se, nas hipoteses de indeterminac&o de conceitos, dos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

47 Sobre o assunto, ver AUGUSTIN, Sérgio. A problemética dos conceitos indeterminados e a
discricionariedade técnica. Juris Plenum Direito Administrativo, v. 7, p. 151-164, 2015.
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Defato, ndo se pode afastar 0 ato administrativo discricionério do
controle jurisdicional, mesmo que o controle minimo necess&rio para
impedir aatuago daAdministragdo Publicaensegje o descumprimento dos
comandos consgtitucionais,*®pois* osval ores congtitucionais devem nortear
0 exercicio da discricionariedade administrativa tanto no lado do
mandamento da norma quanto no lado da sua hipdtese, isto &, no préprio
ato deinterpretacéo/aplicagdo dos conceitos vagos e imprecisos’ . *

Nadecisdo em andlise, pode-se observar o agir discricionarioindevido
do drgdo estatal e a atuagdo do Judiciério sobre esse agir em razéo do
principio da inafastabilidade da jurisdicdo. O que determinou o novo
procedimento de licenciamento n&o foi somente osimpactos ambientais,
mas também o descumprimento do Termo de Recuperacdo Ambiental,
gue levou aconclusio de que 0 caso em andlise ndo trata simplesmente de
atividade com significativo impacto ambiental, mas de atividade realizada
com danos ja apurados.

Se a Administracdo Publica ndo utiliza a discricionariedade
administrativa nos limites da legalidade e da protecdo ambiental, esta4
utilizando esse atributo de forma inadequada. Um ato administrativo
discricionario que ndo observa a coletividade, € passivel de controle do
Poder Judiciario por estar eivado deilicitude. A atuag&o discriciondriado
administrador permite o sopesamento da protecdo ambiental e do viés
econdmico, masndo pode permitir que o Poder PUblico se utilize de meios
ou subterfugios paraque o Ultimo prepondere.®

d) Concessdo delicencaambiental vinculada a apr esentacéo de
certiddo delegitimidade de origem do imével

O préximo acérdao analisado € um recurso ordinario em mandado
de seguranga® movido por Osvaldo Tetsuo Tamura contra o Estado de
Mato Grosso. O procedimento de licenciamento em questdo diz respeito a

% KRELL, Andreas J. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos
conceitosjuridicosindeteminados e acompeténcia dos 6rgdos ambientais: um estudo comparativo.
Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2004. p. 53-54; SICCA, Gerson dos Santos. Discricionariedade
administrativa: conceitosindeterminados e aplicagdo. Curitiba: Jurua, 2006. p. 118.

“KRELL. Discricionariedade administrativa e protegdo ambiental, p. 54.

SOGUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. | ntervencao estatal ambiental, p. 98-99.

SIBRASIL. STJ. Superior Tribunal de Justica. RM S Recurso Ordinério em Mandado de Seguranca
34494/MT, Relator: Min. BENEDITO GONCGALVES, PrimeiraTurma, julgado em 5/3/2013, DJ-e 11/3/
2013.
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licencaambiental Unicaparaéreasrurais. O recorrente alegaque solicitou
ao 6rgao competente licenca ambiental Unica em atendimento ao art. 10
daPaliticaNacional do Meio Ambiente. Contudo, o 6rgdo solicitou, como
requisito legal expresso na Portaria 028/2008, a certiddo de legitimidade
deorigemdoimaovel.

Orecorrente opbe-se atal exigénciae apontaque areferidaportaria
n&o possui respaldo em lei, sem condi¢bes, portanto, de alterar, restringir
ou adicionar direitos. Assim, defende que, paraasimples comprovacdo da
origem e legitimidade do imovel, bastaria que houvesse o contrato de
compraevendaem conjunto com as certiddes de registro imobiliario para
finsde comprovar apose de boa-féquealei exige. Em suas contrarrazdes,
0 Estado se contrapde ao argumento do autor e menciona que existem
outros processos de licenciamento com interessados que se dizem titulares
da mesma area. Além disso, o recorrente ndo teria comprovado a posse
mansa e pacifica. Também demonstra que esta previst,a em decreto
estadual, anecessidade de certidao de comprovacéo daorigem doimovel.
O Ministério Publico Federal consideracorretaaexigénciafeitapelo 6rgao
ambiental, de forma que seu descumprimento deve impedir arenovacéo
ou prorrogacdo delicencaambiental .

O STJ néo deu provimento ao recurso por entender que ndo houve
ilegaidade naexigénciafeitapel o orgdo ambienta que pode ser depreendida
dalegislacdo estadual sobre licenciamento. Também entende o STJ que,
até mesmo no ambito da competéncia discricionaria do administrador
publico, poderiaocorrer aexigénciade documentacdo paracomprovacao
de determinado requisito que se apresente como componente do
licenciamento parajustificar aconcessao delicencaambiental .

O Cédigo Estadua do Meio Ambiente de Mato Grosso, no art. 19,
expressaque a Secretaria Estadual do Meio Ambiente (Sema) € competente
para expedir licenca ambiental Unica para exploracdo das seguintes
atividades: exploracéo florestal, desmatamento e atividades agricolas e
pecuarias nostermos de regulamento especifico. No acérdéo recorrido, o
tribunal a quo entendeu pela legalidade da portaria, em razéo da
discricionariedade do 6rgdo competente, que Ihe permite optar (ou néo)
pela concesséo de licenca ambiental, em virtude da oportunidade e
conveniénciaatribuidas ao ato administrativo. Inclusive, aAdministragdo
Pablica pode deliberar tanto acerca da concess&o quanto da revisdo das
licengas anteriormente deferidas.
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O STJ se posiciona da mesma forma que o tribunal a quo,
entendendo que

em verdade, até mesmo desnecesséria a edi¢do da Portarian. 28/
2008 para que se exigisse a comprovagdo da posse ou da
propriedade da érea rural objeto do pedido de licenciamento,
conforme se nota do § 2° do art. 19 daLei Complementar n. 38/
1995, mormente porque a conferéncia da érea a ser licenciada é
atribuicdo do 6rgao ambiental, em face do seu poder de policia.

Ainda, o STJentende que esté expressa a vinculagdo da concessao
delicencaambiental aCertid&o de L egitimidade de Origem, que se constitui
na obrigatoriedade da apresentacdo desse documento para comprovar
propriedade. O recorrente ndo apresentou esse documento, juntando,
apenas, contrato de compra e venda e registros no nome de proprietarios
antigos, ndo sendo suficiente acomprovacdo do direito pleiteado.

Napresente andlise, é possivel notar que o exercicio discricionario
da administracéo se deu em estabelecer um requisito ndo vinculado
diretamente a protecdo do meio ambiente. Se extrai o fato de que a
administragdo esta dentro das suas atribui¢des, no entanto, ao passar a
andlise dosfatosem si, acomprovacdo datitul aridade do imével nadatem
a ver com a preservacdo daqueles recursos contidos nas éreas que
pretendiam licengaambiental . Assim, acorrecéo (ou ndo) daextracdo dos
recursos naturais ndo foi objeto deandlise.

e) Inafastabilidade do controle jurisdicional sobre ato

administrativodiscricionério dedispensader ealizagdo de Estudo

delmpacto Ambiental

Trata-se de recurso especial® interposto pelo Ministério Publico
Federal contrao Departamento Nacional de Infraestruturade Transportes
(DNIT) eolnstituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis(Ibama), tendo como partesinteressadas aA ssociacéo | ndigena
Tekone Mboguata (Aite), aCompanhiaDocas do Maranhdo (Codomar) e
aUnido.

52BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 1279607/PR, Relator: Min. MAURO CAMPBELL
MARQUES, SegundaTurma, julgado em 6/12/2011, DJ-e 13/12/2011.
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O acordéo em apreciacdo decorre de agravo deinstrumento ajuizado
pela associacdo indigena em agdo movida pela mesma, com a pretensao
de, em sede de tutela antecipada, que o Ibama conceda licenciamento
ambiental somente apos criterioso estudo e rel atério deimpacto ambiental
a atividade realizada pelo DNIT. A referida atividade consiste no
derrocamento de rochas subaguéticas|ocalizadas no rio Parand. O DNIT
defendia que cabia ao Ibama, no exercicio da sua discricionariedade,
determinar anecess dade (ou ndo) do EI A/Rimae, nesse exercicio, entendeu
ser necessario apenas o Relatorio de ControleAmbiental (RCA).

Sobre o controle judicial da questdo, a Turma do STJ entende que
apenas em casos de decisdes politicas e excepcionais ndo cabe a andlise
judicial, até mesmo em virtude da inafastabilidade do Poder Judiciério
(art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal). E sobre a declaracéo do
DNIT de que a administragdo goza de ata discricionariedade, o tribunal
argumenta que, se assim fosse, seria dificil o controle dos atos
administrativos. Portanto, ndo cabe ao administrador total liberdade nas
escolhas, ainda que se trate de ato discricionario, pois, quando ndo
observados os critérios do ato administrativo discricionario, elessetornam
arbitrarios. Por isso, esses critérios que compdem a formacdo do ato
discricionério podem ser objeto de apreciacdo judicial.

A discricionariedade daAdministracéo Pablicadeve servir paraque
haja ponderagéo e razoabilidade nos seus atos, de forma a se chegar a
melhor alternativa ao ambiente, ja que a finalidade do instrumento de
protecdo ambiental, o licenciamento, tem estaidéia: proteger, preservar,
manter um ambiente ecol ogicamente equilibrado na medidado possivel.
Nesse sentido, a turma julgadora entende que, assim como compete ao
Ibama a avaliagdo da necessidade do EIA/Rima, compete ao Poder
Judiciario apreciar as conclusbes aque chegue areferidaautarquia.

O Tribunal Regiona Federal da 42 Regi&o (que proferiu a decisdo
recorrida) acolhe atese do DNIT, entendendo que o 6rgéo ambiental ao
qual foi solicitado o licenciamento dispensou o EIA/Rima e determinou
apenas que serealizasse 0 RCA dentro de suacompeténciadiscricionéria.
A orientac8o do STJvai no sentido de reformado acérdao proferido pelo
TRF da4?Regi&o, paraque se manifeste sobre anecessidade compul soria
do EIA/Rima, como sustenta o recorrente, ao inves de declarar que néo
cabe ao Poder Judiciario examinar atos que sdo de discricionariedade
administrativa.
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Desse modo, o STImanifestaque o TRF da4®Regido deve apreciar
se considera a necessidade (ou n&o) do EIA/Rima, julgando o agravo de
instrumento no sentido de concordar (ou ndo) com a substituicéo pelo
Relatorio de Controle Ambiental no caso concreto. Nota-se que adiscussao
da decisdo se restringiu ao controle jurisdicional do ato administrativo
discricionario. Ademais, adispensado EIA, quando tal instrumento pode
demonstrar quais séo as alternativas adequadas afinalidade que setem, é
umaafrontaao direito ao meio ambiente equilibrado.

f) Concesséo de licenca ambiental negada em éarea de
pr eser vagdo per manente

f.1) AgRg em Recurso Especial 522.799/SC

O acérddo seguinte refere-se ao Agravo Regimental no Recurso
Especial®® tendo como partes a agravante Imobilidria Iguagu Ltda. e o
agravado Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama). O recurso especial foi interposto contradecisdo que
ndo concedeu licengaambiental aempreendimento imobiliériolocalizado
em Areade Preservacio Permanente (APP). A imobiliériaagravante possui
empreendimento em local que, segundo alega, ndo era considerado de
preservacao permanente, raz&o pelaqual entende que deveriaser permitida
sua construcdo, “visto que inexistente no local vegetagéo fixadora de
mangues, bem assim inexiste qualquer ato do Poder Publico que tenha
declarado o imoAvel em quest&o como de preservacdo permanente”.

A agravante aindaa egaque aresolucdo do Conamaque regulamenta
a &rea de restinga néo tem forca de lei e, consequentemente, ndo ha
necess dade de observéla. Por fim, diz ter direito adquirido, poisaexecucéo
da obra estava aprovada desde 1979 pela Fundagéo do Meio Ambiente
(Fatma) érgdo ambiental do Estado de Santa Catarina.

O Ibamademonstrou que aérea pretendida € APP, sendo legitimaa
ndo concessao delicengaambiental . Ainda, o Ultimo levantamento da Fatma
definia que a &rea era composta de restinga, ndo tendo a agravante
apresentado provaem contrario.

SSBRASIL. STJ. Superior Tribunal de Justica. AgRg no em Recurso Especial 522.799/SC, Relator:
Min. José Delgado, Primeira Turma, julgado em 8/8/2007, DJ-e 27/08/2007.
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Como amatériado recurso especial importavaem andlise damatéria
faticaque dependia de andlise de prova, o STJ entendeu que ndo poderia
semanifestar em virtude davedacéo contidana Sumula7/STJ. De qual quer
forma, mesmo n&o apreciando deformadiretaamatéria, 0 STJseposiciona
ao lado das decisbes anteriores, ainda mais porque restou provado que a
areapretendida pel o empreendimento € APP, entendendo corretaadecisdo
do Ibama de ndo conceder licencaambiental, atendendo a suafinalidade
aoidentificar umaérearegulamentada e passivel de protecéo ambiental.

f.2) Medida Cautelar 5.639/SC

No mesmo caso dadecisdo analisadanoitem f.1 acima, almobilidria
Iguagu Ltda. ingressou com M edida Cautelar inominada™ contrao |bama
e a Fatma, com o objetivo de restabelecer os efeitos da concessdo de
licencaambiental paradar continuidade ao empreendimento pretendido.

A Primeira Turmado STJ entendeu, em relacdo a medida cautel ar,
gue ndo estavam presentes os reguisitos do fumus boni iurisedo periculum
in mora, necessarios ao seu provimento. Nao se aprofundamuito naandise
do presente caso, visto que jarelatado o objeto de tutela da requerente e
suastentativas de dar continuidade ao projeto desde 0 ano de 1979. Relata
que, por falta de recursos financeiros, precisou inativar a execucéo do
projeto e, ao retomar, ndo restou provadaa possibilidade de concessdo de
licencaambiental, jAque, no exercicio dr suacompeténcia, o 6rgdo ambiental
declarou APP, portanto, objeto de protecéo ambiental.

A apreciacdo do STJno que lhe competiaapreciar, sedirecionou as
conclusBes de manter as decisbes do TRF da 42 Regido, tendo em vistaa
inclinagdo pro meio ambiente, sem ponderar e determinar medidas
condicionantes, masinviabilizou aexecucao do projeto.

f.3) AgRg na Medida Cautelar 5.639/SC

O presente acorddo tem relacéo direta com os dois Ultimos casos
analisados, consubstanciando-se em recurso® contra ando concessao dr
medidacautelar analisadanoitemf.2. A agravantereforcaque aareaonde
pretende desenvolver sua atividade ndo é APP, mas o STJ entende que o

54BRASIL.STJ. Superior Tribunal de Justica. MC 5.639/SC, Relator: Min. José Delgado, Primeira
Turma, julgado em 13/5/2003, DJ-e 2/6/2003.

SSBRASIL. STJ. Superior Tribunal de Justica. AgRg naMedida Cautelar 5.639/SC, Relator: Min. José
Delgado, PrimeiraTurma, julgado em 17/12/2002, DJ-e 24/3/2003.
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orgdo ambiental ja comprovou que ha vegetacéo restinga no local, ndo
sendo possivel aconcessdo delicenca. Emrelacédo ao agravo regimental, o
STJnegaprovimento pelas mesmas razdesjadiscutidas no recurso especial
enamedida cautel ar gjuizadas pelaagravante.

4 Consider agoesfinais

A licencaambiental pode ser consideradaumaimportante ferramenta
a protegéo efetiva do meio ambiente, por ser um instrumento capaz de
impedir ou mitigar a degradacdo ambiental perpetrada por atividades ou
empreendimentos, impondo-lhes condi cionantes para suarealizagdo. Ha4
uma divergéncia doutrinaria a respeito da natureza da licenca ambiental
como ato administrativo: enquanto parte da doutrina a considera ato
adminigtrativo discricionério, vem surgindo juristas que, no afade resguardar
0 meio ambiente, entendem que a licenca ambiental € um ato que deve
estar vinculado aosresultadosdo EIA.

E importante destacar que o fato de ser alicenca ambiental um ato
administrativo discricionério ndo deve redundar em prejuizo a protecéo
ambiental, umavez que, ndo existindo discricionariedade absol uta, sempre
0 ato administrativo deveraobservar suafinalidade: ointeresse publico. E,
como nao poderia ser diferente, o interesse publico de um instrumento
juridico previsto em umalei de protecdo ambiental € a garantiado meio
ambiente equilibrado, de forma que, sempre que ndo observada a
preservacdo do meio ambiente (em detrimento dos demais interesses
envolvidos), ocorreraum desvio definalidade, e o ato seranulo.

Assim, o0 ato administrativo que concede licenga ambiental é
discricionério justamente para possibilitar aautoridade competente— que
deve, sempre, estar comprometidacom apreservacéo do meio ambiente—
tomar amelhor medidapossivel sem descurar daprotecdo ambiental. Dessa
forma, mesmo quando n&o houver certeza quanto aos riscos envolvidos,
poderaser utilizado o principio daprecaugéo e preservado 0 meio ambiente
paraalém das medidas apontadas no Rima.

Como visto neste artigo, € possivel notar que o STJ entende ser
discricionario o ato administrativo de concesséo de licencaambiental. E
isso ndo impede que sgja realizado o controle judicial dos atos, pois a
ferramentaambiental n&o pode ser utilizadacomo mero preenchimento de
requisito pelaAdministracéo Pablica
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Em breve sintese do posicionamento do STJ, por meio das decistes
analisadas, é possivel concluir que o ato discricionario possui critériosque
precisam ser observados sob penade ser um ato arbitrario, que ndo produzird
efeitos por ndo atender a legalidade. A apreciacdo judicial preza pela
finalidade do ato. Comisso, ao apreciar um procedimento delicenciamento
e suas conclusdes acercada concessdo delicenca, afinalidade (aprotecéo
ambiental) deve estar vinculada ao ato do administrador. Por certo, ele
possui discricionariedade para avaliar as melhores medidas, no entanto,
essadiscricionariedade deve estar dentro dos pardmetros que permitirdo o
controle daviabilidade das escol has do 6rgéo gestor.

Para tanto, o STJ se manifesta fortemente contra a “alta
discricionariedade” do administrador por entender que dificultao controle
dessa decisdo, que pode vir aocasionar atos arbitrarios e justificados por
essa discricionariedade alargada. Nesse sentido, ao apreciar o ato
administrativo de concesséo de licenca, entende que é possivel, sim, a
apreciacdo jurisdicional do ato discricionario, se esse ndo atende a sua
finalidade ou aos parametros que o constituem e o permitem.

I sso possibilitaconcluir que, sobre o licenciamento e aconcessio de
licenca ambiental, o0 STJ entende que tem por finalidade a protecéo
ambiental. A exigénciaderequisitosdurante o procedimento delicenciamento
ambiental (condicionantes, medidasdeviabilidade, TermosdeAjustamento
de Conduta, Relatérios de Controle Ambiental, Planos de Recuperacéo
Ambienta, EIA/Rima) néo podem significar merasformalidades, néo podem
ser apenas uma série de etapas a serem seguidas se ndo tiverem o condao
de influenciar na concesséo (ou ndo) de licenca ambiental. Mas também
ndo podem representar fundamentos para se decidir contra a protecao
ambiental, qualidade de vidaou protecdo aosdireitoshumanos, paraatender
aq interesses econdmicos, politicosou ideol dgicos.

Entende-se que a discricionariedade do administrador deve
permanecer se for para escolher uma medida mais protetiva ab meio
ambiente. Caso contrario, o administrador publico estariaadstrito alaudos
técnicos que apontassem a viabilidade de empreendimentos, sem poder
decidir o contrério em prol do meio ambiente. Estariamos diante de uma
ditadura dos técnicos, que, ao emitir seus laudos, estariam ja decidindo,
sem permitir ao gestor umaescolhadiferente.

Além disso, deve-se manter a discricionariedade nos atributos do
motivo e do objeto do ato administrativo, permitindo ao administrador
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decidir o que estarealizando (objeto) e por que esta realizando (motivo).
Conferir essaliberdade de escolhaao administrador significapermitir que
ele decida entre duas medidas que protejam 0 meio ambiente de forma
similar. Essa liberdade ndo significa permitir arbitrariedades, pois uma
escolha contréria ao meio ambiente estaria, até mesmo, descumprindo o
gue preceituaanossa Constitui¢do.
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* Artigo

A responsabilidade civil
decorrente do uso @ da produgao
de agrotoxicos no Brasil

The civil liability arising out of the use and
production of pesticides in Brazl

Daniela Gomes'
Humberto Zilli Serraglio™

Resumo: Por intermédio do presente artigo, busca-seavaliar apossibilidade
juridicade responsabilizacgo civil solidariado Estado brasileiro, como agente
regulador e fiscalizador da produg&o de agrotdxicos, diante da legislagao
ambiental, em conjunto com as empresas multinacionais produtoras de
agrotoxicos, levando-se em consideragdo atos comi ssivos e/0u Suaomissao.
Nesse sentido, ante o que preceituao art. 225 da CartaMaior, bem como a
legislagdo infraconstitucional-ambiental, considera-se que 0 uso em grande
escala de agrotoxicos € fator que contribui para a degradagdo do meio
ambientenatural e ocasionariscosasalide, acarretando danos que demandam
umaconstantefiscalizagdo eaaplicacdo de punicdes as empresas poluidoras.
Para enfrentar tal questdo, adota-se 0 método dedutivo, utilizando-se a
legislagdo ambiental, artigos cientificos ejurisprudéncias que auxiliem na
elucidag8o da questéo discutida e na compreensdo da necessidade de
implantac&o de um sistema que ndo danifique 0 meio ambiente, ou segja, um
sistemade cultivo sustentével.

Palavras-chave: Agrotoxicos. Desenvolvimento sustentavel.
Responsabilidadecivil.

Abstract: Through this article is sought to evaluate the Brazilian State’'s
joint and civil responsibility as supervisory and regulatory agent of pesticides
production chain, against Brazilian Environmental Law, together with
multinational s companiesthat produce pesticides, considering acting and/or
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do Sul (Unisc). Bacharel em Direito pelaUniversidade de Passo Fundo (UPF). Docente dagraduagéo
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omitting behaviors. Inthispicture, according to article number 225 of Brazilian
Constitution, just like infra-constitution environmental Brazilian law, itis
considered that the use of pesticides in great scale causes major health
problems on the popul ation and assiststhe environmental degradation, harm
that demands aconstant State’s surveillance aslike the application of severe
penalties to these companies. To face such issue, the deductive method is
adopted, using the Brazilian environmental law and its principles, scientific
studies and the jurisprudence assistance to clarify the problem discussed
and in the understanding of the need for the deployment of a system that
does not damage the environment, a system of sustainable cultivation.

Keywords: Pesticides. Sustainable development. Civil responsibility.

Introducéo

O modelo democrético brasileiro, apesar de se basear em uma
Constituicdo em que consta um capitulo exclusivamente destinado a
protecdo do meio ambiente, na prética, ndo prioriza a sustentabilidade
socioecondmica, poisincentivao desenfreado acimul o de capital material,
0 consumo exacerbado e os ditames da obsolescéncia programada e
perceptiva. Esses sdo fatores que, inegavel mente, tém impacto nocivo no
meio ambiente, influenciando na salide da populagdo e impedindo que as
geragOesfuturas possam desfrutar de um ambiente equilibrado, conflitando
com a previsdo do texto constitucional voltado a preservacdo ambiental.
Sem dlvida, este modelo nédo deve ser perpetuado, uma vez gque sua
inviabilidade material, isto € amaneiracomo aexploragdo dos recursos
ambientai s se sobrepde a sustentabilidade ambiental, ndo permite o exercicio
dademocraciaem seu pleno sentido.

JadiziaaautoraamericanaDra. Rachel Carson, hadécadade 1960,
em seu ensaio Primavera silenciosa (Slent spring), que os Estados Unidos
daAméricaencontrava-se, cadavez mais, destruido pelaagéo do homem,
defasando a qualidade de vida de plantas, animais e seres humanos em
beneficio do enriquecimento de poucos. E atuacio desastrosado ser humano
gue destruiu ecossistemas inteiros, sendo que uma das principais causas
de poluicé&o delagos, rios e mares, bem como envenenamento deanimais,
jAnaguel aépoca, eram osagrotoxi cos, comumente chamados de defensivos
agricolas.

Nesse sentido, o tema responsabilidade civil, em decorréncia dos
danos ambientai s causados pel o uso desenfreado de agrotoxicos, mostra-
se extremamente atual e contemporéneo, uma vez que o Estado, como
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agenteregulador efiscalizador, no exercicio de seu Poder de Policia, deixa
adesgjar. Apesar disso, quando o ente publico ndo cumpre devidamente
seu papel, seja por agdo, seja por omissdo, deixando o meio ambiente &
deriva, quando suafuncdo é preserva-lo e protegé-lo, conforme disposto
no art. 225 da nossa Constitui¢éo, ele também deve ser responsabilizado.
Por esseviés, éimportante demonstrar que existem instrumentosjuridicos
gue podem ser utilizados, afim de que haja responsabilizagdo solidaria
entre Estado e multinacionai s fabricantes de agroquimicos, tendo em vista
que aguele ndo cumpre sua funcdo fiscalizadora corretamente, enquanto
esae claramente ndo seimporta com a preservacdo do meio ambiente.

1 Definicdo de agrotoxico e sua utilizacdo

H& anos existe, uma discussdo sobre o uso indiscriminado de
agrotéxicos naagricultura. Tal debate evidencia-se ndo somente em solo
brasileiro, pois se pode perceber que setratade um problemageneralizado,
atingindo escalamundial . E situago peculiar que chamaa atenc&o, pois,
além da aplicacdo desmedida de defensivos agricolas e da polui¢do do
ambiente natural, grande parte dos danos passalivre aos olhos dos 6rgaos
competentes que realizam afiscalizacdo. Isto é, aquel es que deveriam ser
responsabilizados, simplesmente, ndo o sdo, por diversos fatores, entre
eles, o forte poder politico da bancada do agroneg6cio no Congresso
Nacional e na Camara dos Deputados e o incentivo a producdo e ao uso
desmedido desses produtos.?

Dessaforma, caberessdltar, inicialmente, que o conceito de defensivo
agricola (também chamado de agrotoxico), é ambiguo, poisdaaideiade
gue seu uso aumenta a produtividade nas lavouras e combate as pragas
inerentes a agricultura em larga escala.? Nao é novidade que existam

1SILVERIO, Lara. Bancada do Agronegdcio deve aumentar em umterco. Camarados Deputados,
R&dio Camara. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias/
RADIOAGENCIA/475926-BANCADA-DO-AGRONEGOCIO-DEVE-AUMENTAR-EM-UM-
TERCO.html>. Acesso em: 29 mar. 2014.

2 Quanto ao termo agrotoxicos, convém salientar atramitacdo do Projeto de Lei do Senado 680, de
2015, que, além de alterar aLei 7.802/1989, dispondo sobre pesquisa, experimentacao, produgao,
embalagem e rotulagem, transporte e armazenamento, comercializagdo, propaganda, utilizagao,
importacao e exportacéo de agrotéxicos, propde a substituicdo da palavra agrotéxico por
fitossanitario, sob ajustificativa de que o termo agrotoxico é utilizado de maneira ardilosa para
denegrir aqualidade daprodugéo rural brasileirae, também, de modo aadequar o texto dalei ao das
normas vigentes no Mercosul.
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discussies sobre a(in)efetividade desses produtos no model o agricolaatual ,
principal mente pela questéo dos riscos envolvidos em seu manuseio. No
entanto, de certo modo, a Constituicdo Federal (CF/88) e a legislacéo
infraconstitucional tentam trazer uma definicéo, a fim de elucidar tais
guestdes, fazendo-a de formagenérica.

A CF/88, no capitul o dedicado ao meio ambiente, precisamente no
art. 225, paragrafo 1°, inciso V, ao disciplinar que todos tém o direito-
dever ao meio ambiente equilibrado, ressaltaqueincumbe ao Poder Piblico
“controlar aproducdo, acomercializacdo e o emprego detécnicas, métodos
e substancias que comportem risco para avida, a qualidade de vida e o
meio ambiente”. Ao comentar tal artigo, Fiorillo salienta que astécnicas,
os métodos e as substancias mencionadas no texto constitucional “referem-
se hotadamente aos agrotoxicos, em face daimportancia da manutencéo
de um padré&o de produtividade, apesar de comprometer a salide humana
deformadiretae, deformaindireta, alterar abiodiversidade do solo edas
aguas pelaaplicacdo de pesticidas’ .2

Especificamente a Lel Federal 7.802/1989, em seu art. 2°, revela
um conceito pouco mais preci so de agrotdxico ao evidencié-|o como sendo
“0s produtos e 0s agentes de processos fisicos, quimicos ou biol 6gicos,
destinados ao uso nos setores de producdo, no armazenamento e
beneficiamento de produtos agricolas, nas pastagens, na protecéo de
florestas, nativas ou implantadas, e de outros ecossistemas e também de
ambientes urbanos, hidricos e industriais’ com o escopo de “alterar a
composi¢do dafloraou dafauna, afim de preservé-|as da acdo danosade
seres vivos considerados nocivos’, bem como todas e quaisquer
“substancias e produtos, empregados como desfolhantes, dessecantes,
estimuladores einibidoresde crescimento”.

Ainda, acerca do Decreto 4.072/2012, que regulamenta a Lei dos
Agrotdxicos eacompeténciaparafiscalizar, Fiorillo ressaltaaimporténcia
do mesmo, destacando que o tal decreto “cuida tanto da competéncia
particular como conjuntavinculadaaos MinistériosdaAgricultura, Pecuéria
eAbastecimento, Meio Ambiente e Salide” estabel ecendo, em seu art. 95,
“0 denominado Comité Técnico de Assessoramento para Agrotdxicos,
viabilizando aatuagdo harmonicados 6rgaos encarregados de avaliar todas
as questdes vincul adas aos agrotoxicos’ .*

3 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006. p. 278.
4|bidem, p. 279.
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Destarte, torna-se evidente que o Brasil, em sua legislacéo
infraconstitucional, deixou de utilizar o conceito defensivo agricola, que
distorce o conceito, pois em nada defende ou protege o solo e 0 meio
ambiente. Foi acolhida, portanto, a nomenclaturaagrotoxico, colocando
em relevo apresencade produto perigoso em sua constitui ¢do quimica.

No século X V111, com o advento daRevolucdo Industrial eamigracdo
da populagéo rural para as cidades, houve a necessidade de suprir aata
demanda alimenticia advinda destes centros. Paraisso, fez-se necessario
que o modelo agricola da policultura, predominante na época, fosse
drasticamente modificado e se passasse a utilizar o método de monocultura,
gue consiste no cultivo de determinado produto em larga escala, e que
demanda o uso de defensivos agricol as devido ao aparecimento de pragas
decorrentes daperdade diversidade dafaunaeflora. Associado aisso ea
rotacdo de culturas, o avango tecnol6gico da agricultura viveu seu pior
momento quando o surgimento de pestes e doencgas prejudicaram grande
parte daslavouras, ndo havendo métodos eficazes para sua exterminacéo,
impedindo um sadio desenvolvimento das plantas e, consequentemente,
n&o era supridaademandacriadapel 0 aumento popul acional . Desse modo,
iniciaram-se pesquisas para o desenvolvimento de técnicas de protecdo
dasculturas e o exterminio das pragas. Solugdes essas que, em um primeiro
momento, ndo se mostraram muito eficazes. No entanto, apartir dadécada
de 1940, aindustria desses agentes quimicosteve umatraj etoriaexemplar,
atingindo, em 1950, um patamar de prestigio, o qual adveio de lugar
incomum, mais especificamente, daGuerrado Vietna.®

Deve-se ressaltar, portanto, que os avancos nessa area foram
impulsionados pelas duas Grandes GuerrasMundiaise daGuerrado Vietna,
posteriormente adaptados a produgéo de agentes quimicoscom afinaidade
decombater pragas e doencas. Nesse sentido, deveficar claro queaGuerra
do Vietnafoi de extremaimportanciaaindustriaagricolaeautilizagdo em
largaescalade agrotoxicos. 1sso tudo porque os Estados Unidos, ao entrar
em conflito com o Vietna, parater sucesso em suaempreitada, fez uso de
um defensivo agricola altamente toxico chamado “ Agente Laranja’, que
causava o desfolhamento das plantas e, consequentemente, deixava os
soldados vietnamitas expostos pel a perda de sua camuflagem natural .6

5 BORGES FILHO, Epaminondas L uiz. Impactos ambientais ocasionados pelo uso de defensivos
agricolas: aescassez de pesquisas no Programa Nacional de PesquisaAgropecuériaBrasileiro. In:
CONGRESSO DA SOCIEDADE BRASILEIRA DEECONOMIA E SOCIOLOGIA RURAL, 42., 2004,
Cuiaba, MT. Anais... Cuiaba, 2004.

5 |dem.
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No mesmo patamar, Lucchesi disserta:

1. Os agrotoxicos comegaram a ser usados em escala mundial
apos a Segunda Grande Guerra Mundial. Muitos deles serviram
de arma quimica nas guerras da Coreia e do Vietnd, como o
conhecido “agente laranja’, desfolhante que dizimou milhares
de soldados e civis, além de ter contaminado rios e mares e seres
Vivos presentes nos ambientes em que foi jogado. 2. Nos anos
50, os agrotéxicos, juntamente com os fertilizantes e as maguinas
agricolas, foram os promotores da chamada “ Revolugéo Verde”.
Era a chegada impactante da tecnologia a producgdo agricola que
prometia acabar com afome no mundo. Emboratenhasido muito
eficiente em aumentar a produgdo agricola, 0 mundo viria a
perceber que as populacbes famintas haviam aumentado desde
0s anos 50 até os dias atuais. 1sso sem contar a polui¢&o quimica
e 0s envenenamentos dos agricultores, consumidores e dos
alimentos.’

Com o sucesso ha utilizagdo desses agentes quimicos nas guerras,
teve inicio o uso desproporcional nas lavouras, 0s quais cumpriam seu
papel, exterminando grande parte das pragas e doencas, em detrimento da
sallde daquel es que eram expostos a el es e daqualidade dos alimentos. Ao
passar dos anos, principalmente apartir das décadas de 50 e 60, aliadas ao
crescimento demogréfico em proporges geométricas, abase daagricultura,
em largaescala, foi formada, e umaenorme quantidade de danosambientais
comegou aser notada, chamando aaten¢do dacomunidade internacional .8

Comisso, soou o primeiro a ertaa humanidade por meio daescritora,
bi 6loga e pesquisadoranorte-americana, Dra. Rachel Carson, que, no ano
de 1962, publicou seu livro, alertando sobre os efeitos devastadores do
uso imoderado de defensivos agricolas. Foi através de sua obra que se
iniciou um debate mai s profundo sobre os ef eitos dam&o humanano meio
ambiente e a perda das propriedades naturais da terra conforme sua

"LUCCHESI, Geraldo. Agrotdxicos: construcao dalegislacdo. Consultoria L egislativa/Camarados
Deputados, 2005. p. 3.

8 BORGES FILHO, Epaminondas L uiz. Impactos Ambientais ocasionados pelo uso de defensivos
agricolas. aescassez de pesguisas no Programa Nacional de PesquisaAgropecuariaBrasileiro. In:
CONGRESSO DA SOCIEDADE BRASILEIRA DEECONOMIA E SOCIOLOGIA RURAL, 42., 2004,
Cuiabg, MT. Anais... Cuiaba, 2004.
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contaminacdo. Outrossim, o principal agrotoxico sobre o qual a autora
escreviaealertavaerao dicloro-difenil-tricloroetano (DDT), um pesticida
barato e altamente eficiente em curto prazo, mas que, no longo prazo,
produzia efeitos devastadores a salide humana. No Brasil, por exemplo,
foi difundidaainformacéo de que parafazer uso correto desse pesticida, 0
agricultor deveriausar o proprio braco dentro do recipiente, facilitando a
mistura. Anos depois, com o uso continuo dos pesticidas, comecaram a
aparecer 0ssintomas naguel es que utilizavam determinadatécnica, havendo
registro de umaquantidade significativade mortes.®

No Brasil, além do consumo desnecessario de grande quantidade
desses produtos, ha, ainda, sua incorreta aplicacdo, pois agueles que a
fazem geralmentetém nivel de escol aridade e conhecimento restritos, tendo
poucanocdo dosriscos, ficando expostosaproblemasde salide g, inclusive,
a morte por intoxicagdo. Certamente, a questdo é complexa, tendo em
vistao envolvimento de questdes externas ao tema, implicando, diretamente;
matériade soberanianacional, autossuficiénciadeaimentos, corporativismo,
dividaexterna, entre outros.

Com o passar dos anos, o consumo e a utilizagcdo desses produtos so
tém aumentado, ndo s pela necessidade criada pelos agricultores,
incentivando o seu uso, como também pelaenorme quantidade de dinheiro
gue essa industria move. Multinacionais como Monsanto, Dow e Bayer,
mesmo envolvidas em varios processos judiciais em raz8o dos danos
causados por seus produtos quimicos, continuam a produzi-los
desenfreadamente. No Brasil, ndo ha uma legislacdo consolidada que
envolvaumadefini¢do clarae precisade agrotoxico, suautilizagao, rgaos
defiscalizacao, requisitos paraproducédo e venda, entre outros.®®

Osdados mostram que, nos Ultimos anos, o Brasil setornou o maior
consumidor de agrotoxicos do mundo, com umafatiade 19% do mercado
mundial e mais de um bilh&o de litros despejados em terras brasileiras,
ultrapassando os Estados Unidos, que detém um total de 17% desse mesmo

9 CARSON, Rachel. Primavera silenciosa. S&o Paulo: Melhoramentos, 1969. p. 28-47.

10 Por outro lado, em matéria de danos a salide humana, qual seja a responsabilizacéo de empresas
produtoras de cigarro, frequentemente é reconhecida aresponsabilidade, ainda que os consumidores,
em pleno exercicio de seu livre-arbitrio e autonomia, tenham escol hido consumir o produto, como é
0 caso concreto demonstrado no Acérdao 70028843514, do Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul. De outra banda, néo harelatos de indenizag&o decorrente do consumo de produtos cultivados
com agrotoxicos, sendo que, nesses casos, 0 consumidor ndo possui autonomia para optar por
produtos livres de tais defensivos agricolas.
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mercado. Por quetanto?A resposta coincide com o crescimento dasregides
de monocultura (soja, milho, cana, algodéo e arroz), as quais avancam
deliberadamente sobre ecossistemasinteiros, &reas de protecdo ambiental
e biomas até entdo intocados pelo agronegdcio, como a Amazénia e o
Cerrado brasileiro. Como se ndo bastasse dominar o mercado mundial,
outro dado que assombratambém decorre danegligénciabrasileira, visto
gue, nos ultimos dez anos, 0 mercado mundial de agrotoxicos cresceu
93%, numero ja expressivo, enquanto o mercado brasileiro cresceu
impressionantemente 190%.*

Constata-se, de fato, que a dimensdo do problema é,
indubitavelmente, preocupante, uma vez que ha deliberado e massivo
controle da agricultura industrial (ou agronegécio) sobre a agricultura
familiar, ndo havendo previsdo de mudanca. Por conseguinte, mesmo
havendo claras evidéncias de que quase a totalidade dos alimentos
consumidos no mundo (cercade 80%) provém daagriculturafamiliar, os
defensores do uso desses produtos insistem na necessidade de seu uso
parasuprir ademandaalimenticia.

Porquanto, mesmo com uma vasta coleténea de dados citando os
mal eficios causados por esse tipo de agricultura, ndo basta se ater ao viés
ambiental, mas também trazer a tona o viés social, que se traduz em
beneficios na qualidade de vida da populacdo em geral e no retorno
financeiro aos pequenos produtores. Verifica-se, desse modo, que ha
evidente desinteresse dos 0rgaos estatais em implantar um sistema que
aborde esses dois lados, por mais benéfico que seja, pois demandaria
enormeinjegdo de capital financeiro, bem como mudangaem todo o modo
de produgdo alimentar brasileiro e nareestruturagao legislativa, econdmica
esocial.

Assim, resta claro que, namedida em que tais produtos sdo usados
indevidamente, incumbe ao Poder Publico fazer seu controle esua
fiscalizagé@o, 0 que, atualmente, ndo ocorre de forma satisfatoria.
Evidentemente, ha lacunas a serem preenchidas devido a omissdo dos
Orgéos estatai s em desenvolver um sistemaceficiente de controle, queresida
na necessidade de elaborar uma legislacdo adequada e exclusiva, para,
assim, haver a possibilidade de uma analise minuciosa desse problema.

T ANVISA; UFPR. Relatério sobre mercado e regulagdo de agrotdxicos. Disponivel em: <http://
portal .anvisa.gov.br/wps/wecm/connect/b064b7804c1890a395-ccd5dc39d59d3e/ Semin%C3%A 1rio +
ANVISA+ Mercado+et+ Regul @%6C3%A 7%C3%A 3o+de+Agrot%C3%B3xicos+ 2012+%5B So mente
+ leitura%5D.pdf M OD=AJPERES>. Acesso em: 29 mar. 2015.
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L egidacdo internacional e brasileira sobre agrotéxicos

Inicialmente, cabe destacar que, os danos ambientai s decorrentes da
atividade agricola (cujabase reside no plantio de culturas com auxilio de
produtos quimicos) sofreram significativo aumento, e a comunidade
internacional passou adar adevidaatencdo ao tema. Por consequéncia, o
Direito teve que se adaptar, evoluindo para estabelecer conceitos que
abrangessem todos os fendmenos advindos dessa novatecnol ogia.

Ent&o, um grande passo foi dado quando foi realizadaal Conferéncia
das Nagbes Unidas sobre o Meio Ambiente, ocorrida em 1972, em
Estocolmo — Suécia, naqual representantes de diversos paises abordaram
a questéo do desenvolvimento aliado a sustentabilidade, tema que antes
ndo estava em pauta. A formulagdo dessa hogéo teve como estopim a
necessidade de adequar problemas ambientais e sociais aos interesses
empresariais. Portanto, foi redigido um documento que, em nivel global,
enumerou uma série de principios comuns que ofereceram ao mundo
estimul ose orientagéo parapreservar e melhorar o meio ambiente humano,
sendo essa uma declaracdo a ser seguida de acordo com a legislagdo de
cada nacdo, uma vez que foi a primeira tentativa de preterir o ganho
econdmico em razéo da preservacdo do meio ambiente.’2

Mesmo com o passar dos anos e apesar da constante degradacdo do
ambiente natural, ndo houve a criaco de uma legislacdo ou tratado em
nivel internacional que abrangesse toda aquestao referente aagrotdxicos.
Isto €, um documento normativo que, com base em levantamento de dados
edtatigticos, tornasse obrigatériasaregulamentacdo e aefetivacdo de medidas
eficazes a reducdo do uso desses produtos, bem como um estudo para
novo model o de agriculturaaser implantado. Por maisutopico queseja, é
dever dos organismos internacionais ligados as areas de saude,
desenvolvimento, agricultura, meio ambiente e direitos humanos, taiscomo
aOrganizacdo Mundia daSalde (OMS), aOrganizacéo paraAlimentacéo
eAgricultura(FAO) eaOrganizacdo das Nagbes Unidas (ONU), apresentar
n&o somente diretrizes aserem seguidas, mas aplicar punic¢des aos paises
gue ndo sigam, em um prazo preestabelecido, tais estipulacdes. Dessa
maneira, € de fundamental importéancia destacar a falta de legislacdo
internacional sobre 0 uso de agrotoxicos.

2 ONU. Organizagao das Nagdes Unidas, 1972. Declaracao da Conferéncia da ONU no Ambiente
Humano. Estocolmo, jun. 1972. Disponivel em: <www.mma.gov.br/estruturas/agenda21/_arquivos/
estocolmo.doc>. Acesso em: 18 mar. 2015.
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No Brasil, 0 cenério é, em parte, distinto, pois ha uma quantidade
significativadelegislacéo sobre defensivos agricolas, por exemplo, aL el
7.802/1989, quetraz seu conceito; o Decreto 4.072/2012, queregulamenta
acompeténciadafiscalizacdo; aL el 9.294/1996, que dispde sobre seu uso
e propaganda, entre outras. Em um primeiro momento, parece haver vasta
legidacao no ordenamento juridico brasileiro acercade agrotoxicos, aspecto
claramente falacioso, pois as normas supracitadas definem somente
particularidades, mas nada referem sobre os impactos e danos que o uso
indiscriminado desses podem causar, ou seja, sequer hauma preocupacdo
gue leve em conta o principio da prevencdo ou da precaucao.

Claramente, o Legidlativo brasileiro repassou o que deveriaser sua
responsabilidade para6rgéos do Poder Executivo, isto &, aresponsabilidade
delegidar passou aser deingtituicdescomo aAgénciaNaciona deVigilancia
Sanitaria(Anvisa), o Instituto Brasileiro do M eio Ambiente e dos Recursos
Nacionais Renovaveis (Ibama), o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama), entre outros. N&o obstante, alegislacéo punitiva esta voltada
aos produtores rurais, utilizadores dessa tecnologia, quando deveria ter
seu foco na punicdo de empresas produtoras e no ente estatal que néo
providenciou adevidafiscalizag8o. Destarte, aquestdo também perpassa
diretamente a aplicacdo da legislacéo atual, que, quando aplicada
devidamente, ocorre de modo repressivo, ou sgja, a partir de sangdes e
multas impostas pelo Poder Judiciério. E um modelo que pouco resolve,
poisatolao Judiciério com processos demorados e também pouco faz em
relacdo a salide humanae ao local ja contaminado.

Ainda: é evidente que a auséncia de legislacdo gera inUmeros
problemas, tendo em vistaque, quando sefalaem normas sobre agrotéxicos
e aplicacdo de principiosambientais, traz-se atona questdes de seguranca
nacional, incentivosfiscais, desenvol vimento sustentavel, salide humana,
entre outros. No entanto, aliada a criagdo de uma legislacdo, ha a
possibilidade de se rediscutir os model os hoje adotados, que visivelmente
n&o funcionam, como, por exempl o, aincapacidade de aliar crescimento
econdmico e sustentabilidade, sendo que, em caso de ndo ocorrénciadessa
associagdo, ndo se podefalar sequer em desenvol vimento; pelo contrario,
haretrocesso.
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Teoriadorisco aplicada a utilizacéo de agr otOxicos

Asteoriasdorisco, atrel adas que estéo ao ingtituto daresponsabilidade
civil, auxiliam no embasamento tedrico daindispensabilidade dareparacéo
do dano, possuindo significativarelevanciaem assuntos ligados ao meio
ambiente. Aqui ndo haque sefalar em desastresnaturais, masem alteractes
nocivas ocasionadas pelaatuacdo do homem. Destrui¢do de ecossistemas
inteiros, poluic&o de lencdisfredticos, lagos, rios e do solo, crescimentos
industrial e populacional desenfreados, alto consumo energético e
agravamento do aquecimento globa sdo sd dgunsexemplosdosincontaveis
danos causados pelo ser humano.

Nesse cendrio, éimportante ressaltar que ateoriado risco divide-se
em outras duas subcategorias, quais sejam: a teoria do risco criado e a
teoria do risco integral. Com base nisso, de modo a demonstrar como
essas teorias se aplicam a questéo dos agrotéxicos, parte-se aandlise da
teoria do risco criado. Nas palavras de Pereira, “se alguém pde em
funcionamento uma qual quer atividade, responde pel os eventos danosos
(ue estaatividade geraparaosindividuos, independentemente de determinar
Sseem cadacaso, isoladamente, 0 dano édevido aimprudéncia, anegligéncia,
a um erro de conduta, e assim se configura a teoria do risco criado”.
Assim, o simples caso fortuito ndo exime o agente. Somente esse estara
liberado se ocorrer acontecimento de forca-maior.*®

Dessa forma, entende-se por risco criado aguele resultante de
qualquer atividade, inclusive das praticadas em raz&o da profissdo, desde
que crie um perigo ou exponha alguém ao risco de dano. Ressalta-se,
também, que, nessateoria, aacdo em si ndo estainterligadaaum beneficio
ou vantagem, mas conectada apenas a atividade em si, de acordo com o
disposto no art. 927 do Cadigo Civil. Entdo, em que pese 0 exercicio da
atividade ser benéfico ou lucrativo para quem o desenvolve, areparacéo
dos danos que esse agente causa se constituird em complemento dos
rendimentos procurados. Nesse sentido, é papel dos principios daprevencéo
e da precaucdo impor que, diante da ocorréncia de algum dano durante o
exercicio daatividade, havera presuncdo de causalidade entre o risco e o
dano efetivamente produzido. Doutra banda, caso ndo haja nexo causal
entre o dano eaatividade reproduzida, inexiste responsabilizacdo e obrigacéo
deindenizar. Deve, portanto, ser comprovadatal relacdo, de modo que o

3 PEREIRA, Caio Méario daSilva. Responsabilidade Civil. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 270-284.
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suposto causador eximir-se-a da responsabilidade, desde que provada
algumadas excludentes dessa, el encadas como culpaexclusivadavitima,
fato exclusivo de terceiro ou caso fortuito ou forga-maior nos termos do
Cadigo Civil brasileiro.

De outro modo, a teoria do risco integral €, sem duvida, a mais
utilizada pelos tribunais, tendo em vista a dificuldade de fazer aconexéo
entre nexo causal e fato ocorrido no dano ambiental. Por conseguinte, o
Poder Judiciario passou a considerar a constituicdo de um risco para a
vida e 0 meio ambiente suficiente para acarretar responsabilidade pelos
danos causados pela atividade. Sendo assim, Ferraz salientaque

n&o deve haver umagrande preocupacdo em rel acionar aatividade
do agente como prejuizo. Basta que, potencialmente, a atividade
do agente possa acarretar prejuizo ecolégico para que se inverta
imediatamente 0 6nus daprova, paraqueimediatamente se produza
a presuncdo de responsabilidade, reservando, portanto, para o
eventual acionado o 6nus de procurar excluir sua imputagdo.'

Depreende-se, portanto, que o fendmeno da culpa, pelo fato da
constante modernizac&o dos institutos juridicos, ndo possui caréater t&o
expressivo como antigamente. Suairrelevanciaéverificadafacilmente pelo
advento daindustrializacdo de atividades, isto €, a modernidade diminui
seus efeitossociais, ndo sendo mais necessariasuaprova. Por esse angul o,
prevalece o entendimento de que, no Direito Ambiental, é necessaria a
reparacdo, pelo simplesfato de existir aatividade que causou o prejuizo,
sendo dispensavel aanalise de culpado agente.

Diferentemente dateoria do risco criado, apresente hipotese sequer
admite aexclusdo dacul pabilidade do agente pelademonstracéo de alguma
das excludentes de responsabilidade ja citadas. No entanto, é essencial
néo se confundir com aresponsabilidade derivada da mera existénciade
atividade, ou seja, assuncéo de risco integral € inconfundivel com
responsabilidade por fato deterceiro, que necessitaestar expressaem lei,
ndo podendo haver sua presuncdo.’

14 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade Civil Ambiental: as dimensdes do dano
ambiental no Direito brasileiro. 2. ed. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2011. p. 174.

S ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 11. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 207-
208.
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Destarte, valefrisar queaCartaMaior adotaateoriadoriscointegral
no caso do art. 21, inciso XXIII, alinea “d”, que discorre sobre a
responsabilidadecivil por danos nucleares, advertindo que competeaUnido
tal responsabilidade “independentemente de culpa’. A vista disso, fato
notorio que se observa € a adocéo expressa dessa teoria pela CF/88 em
conjunto com alLei 6.453/1977.

Isto posto, ha um Ultimo aspecto a ser apontado, tratando-se da
ocorrénciade abrandamento do nexo causal, bastando que sggademonstrada
a existéncia do prejuizo para o qual o risco da atividade exerceu uma
interferénciadecisiva, aplicando-se purae ef etivamente aresponsabilidade
objetivacivil. Assim sendo, emboraexistasimilitude entre asteorias, sua
diferenca é bastante sutil. Enquanto na primeira ha necessidade de
comprovagdo do nexo causal da atividade e do dano, definindo-se, dessa
maneira, 0 sujeito aser responsabilizado, naoutra, todae qual quer pessoa
guetenharelacdo com o empreendimento podera ser responsabilizada.

Por fim, se acredita ser mais coerente a aplicacdo dateoriado risco
integral em matériade responsabilidade pelautilizaco de agrotdxicos, tendo
em vista a dificuldade de apontar somente um responsavel, ainda que se
trate de danos em curto prazo. Aindamais dificil setornaatarefaquando
sediscute aresponsabilidade pel os prejuizos em longo prazo, poishauma
série de externalidades negativas de dificil determinagéo.

Responsabilidade civil-ambiental solidéria entre Estado e
empr esas fabricantes de agr otoxicos

A responsabilizacgo decorrente de dano ambiental € um instrumento
juridico relevante, umavez quetratadapossibilidade de penalizar e apenar
pessoafisicaoujuridicaque acarrete, por agdo ou omissao, dano ao meio
ambiente e asalide humana, em trés distintas esferas; administrativa, civil
epenal, conforme previsao do art. 225, paragrafo 3° daCF/88, queressata:
“ Ascondutas e atividades cons deradas | esivas ao mei 0 ambi ente sujeitaréo
osinfratores, pessoasfisicasoujuridicas, asangdes penaise administrativas,
independentemente da obrigac&o de reparar os danos causados’. Nesse
interim, levando-se em consideragcdo que a teoria objetiva também se
encontraprevistano art. 14, paragrafo 1° daL ei Federal 6.938/1981, bem
como predomina nas decisdes dostribunais brasileiros, parte-se aandlise
da responsabilizago solidéria do Estado em conjunto com as empresas
produtoras de agrotdxicos.
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Deinicio, éimportante ressaltar que a responsabilizacéo dos entes
publicos ocorreraquando for apurada suaomissdo natarefadefiscalizar o
meio ambiente, ao passo que, se houver efetiva atuacdo do poder estatal,
com exercicio do Poder de Policia, desnecessério serafalar em omisséo e,
consequentemente, em responsabilizacdo estatal. Apesar disso, também
existe responsabilidade por acdo praticada pelos entes publicos, se, de
algum modo, concorreu, através de suaconduta, parao resultado danoso,
por exempl o, autorizando procedimento que ndo deveria. Seriainconcebivel
gue a lei obrigasse os sujeitos privados a cumprir o disposto na ordem
juridica, mas atribuisse & Administracéo Publica o poder de fazer o que
bem entender, ndo cumprindo o disposto na legislacdo. Trata-se de
indi sponibilidade do i nteresse publico, mecanismo queimpede o ente estatal
de se omitir quando existe necessidade de sua atuacao.

Por essal6gica, depreende-se que o Estado possui o poder-dever de
atuar em prol dos interesses coletivos, promovendo a defesa do meio
ambiente, inclusive, utilizando-se do Poder de Policiamencionado. Assim,
guando o Estado se omite, verificando-se também aocorrénciade dolo ou
culpa, bem como de negligéncia, imprudénciaou impericiano cumprimento
de seu dever legal, também deve haver responsabilizacdo, aplicando-se,
nesse caso, aresponsabilidade objetiva, baseadanateoriadoriscointegral.

Nesse sentido, nota-se que uma quantidade significativa de danos
ambientais é desencadeadas pelainadequada ou ausente fiscalizagdo por
parte do ente publico competente. Da mesma forma, quando se falaem
omissdo daAdministragdo Publicadiretaou indireta, necessariamente, se
traz a tona o conteldo do art. 37, parédgrafo 6° da Carta Magna, que
ressaltaque* aspessoasjuridicasdedireito publico easdedireito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pel os danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa’.

A partir disso, infere-se que aresponsabilizac&o do Estado em si néo
estavinculadaao artigo supra, como alguns doutri nadores entendem; muito
pelo contrario, pois, como se pode perceber, quem depreende de culpa
previamente demonstrada sdo 0s agentes vinculados a Administracéo
Publica, os quaistém responsabilidade civil subjetiva, nos moldesdateoria
dorisco criado. Digtintamente dos servidores publicose mesmo considerando
as controvérsias da doutrina brasileira, a responsabilizacdo do Estado é
sempre objetiva, tendo em vista que a jurisprudéncia brasileira ja se
posi cionou nesse sentido, utilizando-se do principio do poluidor-pagador
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como base tedricaedosarts. 3° 1V, combinado com o art. 14, § 1°daLei
6.938/1981 e, ainda, com o art. 225, § 3° da CF/88, deixando de lado o
ensinamento do art. 37, 8 6° supracitado. Destarte, é esse 0 entendimento
adotado no presente artigo. Entende-se, pois, haver injustica quando ndo
se responsabiliza aquele que tem o dever constitucional de defender a
coletividade e 0 meio ambiente, mesmo que ndo tenha concorrido
diretamente & ocorréncia do dano. De fato, parece ser a teoria do risco
integral amaisplausivel, parague hajaverdadeiramudangano panorama
ambiental brasileiro.

N&o obstante, parece ser indigno e irresponsavel deixar de atribuir
responsabilidade ao causador de dano ambiental quando o objetivo do
texto constitucional € justamente conferir a tutela ambiental vital
importancia. Ointuito do legislador constitucional, positivado no art. 225,
foi precisamenteincumbir ao Erério adefesa e apreservacéo desse paraa
coletividade, inclusive asfuturas geracbes. Assim, corroboraFerraz “em
termos de dano ecolégico, hdo se pode pensar em outra colocagdo que
ndo sejaado risco integral. N&o se pode pensar em outra malha sendo a
malha realmente bem-apertada que possa, na primeira jogada da rede,
colher todo e qualquer possivel responsavel pelo prejuizo ambiental” .1

Por fim, demonstrada a questdo da possibilidade de incumbir
responsabilidade solidaria ao Estado e as empresas produtoras de
agrotoxicos, visto que ambos sdo tratados, respectivamente, de poluidores
indiretos e diretos, observado o principio do poluidor-pagador e ateoria
do risco integral, destaca-se a andlise da jurisprudéncia dos Tribunais
Superiores, visando aevidenciar como o temaresponsabilidade solidaria
em matériaambiental vem sendo tratado.

A vistadisso, necessario € demonstrar auniformizagso sobre o tema
no Supremo Tribunal Federal (STF) e no Superior Tribuna de Justica
(STJ). Nesse sentido, desde |4, cabe destacar 0 belissimo acordéo proferido
pelo STJ, responsabilizando o Estado objetiva e solidariamente como
poluidor direto, no Recurso Especia 1.071.741/SP, que €, inegavel mente,
um dosjulgados brasi|eiros maisimportantes nessamatéria:

16 FERRAZ, Sérgio. Responsabilidade Civil pelo dano ecol6gico. Revista de Direito Publico, S&o
Paulo, n. 49/90, p. 49, 1979.

Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2, 2017 (p. 305-325) gﬂ 9



AMBIENTAL. UNIDADEDE CONSERVA(;AO DE PROTE(;AO
INTEGRAL (LEI 9.985/00). OCUPACAO E CONSTRUCAO
ILEGAL POR PARTICULAR NO PARQUE ESTADUAL DE
JACUPIRANGA. TURBA(;AO E ESBULHO DE BEM
PUBLICO. DEVER-PODER DE CONTROLE E
FISCALIZACAO AMBIENTAL DO ESTADO. OMISSAO.
ART. 70, § 1°, DA LEI 9.605/1998. DESFORCO IMEDIATO.
ART. 1.210, § 1°, DO CODIGO CIVIL. ARTIGOS 2°,| EV, 3°,
1V, 6° E 14, § 1°, DA LEI 6.938/1981 (LEI DA POLITICA
NACIONAL DO MEIO AMBIENTE). CONCEITO DE
POLUIDOR. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO
DE NATUREZA SOLIDARIA, OBJETIVA, ILIMITADAE DE
EXECUCAO SUBSIDIARIA. LITISCONSORCIO
FACULTATIVO.[...] 13. AAdministracdo ésolidaria, objetiva
eilimitadamente responsavel, nos termos da L el 6.938/1981,
por danos urbanistico-ambientais decorrentes da omissao
do seu dever de controlar e fiscalizar, na medida em que
contribua, direta ou indiretamente, tanto para a degradacao
ambiental em si mesma, como para 0 seu agravamento,
consolidacdo ou perpetuacdo, tudo sem prejuizo da adocéo,
contra o agente publico relapso ou desidioso, de medidas
disciplinares, penais, civis e no campo da improbidade
administrativa. [...] 15. A responsabilidade solidaria e de
execucao subsidiéria significa que o Estado integra o titulo
executivo sob a condicdo de, como devedor-reserva, sO ser
convocado a quitar a divida se o degradador original, direto
ou material (= devedor principal) ndo o fizer, sgja por total
ou parcial exaurimento patrimonial ou insolvéncia, seja por
impossibilidade ou incapacidade, inclusive técnica, de
cumprimento da prestacdo judicialmente imposta,
assegurado, sempre, odireito deregresso (art. 934 do Cédigo
Civil), com a desconsider acéo da personalidadejuridica (art.
50 do Cadigo Civil). [...] Recurso Especial provido. (Recurso
Especial n° 1071741/SP, Segunda Turma, Relator: Ministro
Herman Benjamin, Julgado em 24/3/2009). (Grifo nosso).

Como se pode observar, 0 STJ se posicionafirmemente em relagéo
aobjetividade daresponsabilizacdo do ente publico quando daocorréncia
de degradacdo do meio ambiente. Assim como discorrido no presente
trabalho, o fato de o Estado ser responsabilizado dessamaneirasedapelo
objetivo queolegidador quisimputar ao texto congtitucional em setratando
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de questdo ambiental. Fica claro, portanto, que esse Tribunal Superior
apoiou-se, precisamente, nessa questao, discorrendo sobre a fungéo
incumbida ao ente publico que é preservar 0 ambiente as presentes e
futuras geracOes.

Desse modo, € oportuno comprovar 0 mesmo entendimento do
STF, afim de esclarecer que, entre essestribunais, inexistem divergéncias
guando setratade responsabilizacdo objetivado Estado. Assim, em decisdo
proferidaem sede de Recurso Extraordinério, infere-se:

Agravo regimental em recurso extraordinério. 2. Legitimidade
ad causam. Controvérsia infraconstitucional. 3. Direito
Administrativo. 4. Responsabilidade civil do Estado. Perigo de
dano ambiental. Depésito de agrotoxicos em local
inapropriado. Periclitacdo da saude publica e do ambiente.
5. Ofensa meramente reflexa ao texto constitucional.
Controvérsia decidida com base nas legislacdes Federal e local.
Incidéncia do Enunciado 280 da Sumula desta Corte. Leis
federais 6.938/81 e 7.802/89; Lei estadual 12.493/99.
Precedentes. 6. Dever do Estado de prevencéo e reparacéo
dos danos causados ao ambiente. Acord&o recorrido em
conformidade com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. 7. Ausénciade argumentos capazes de infirmar adecisdo
agravada. 8. Agravo regimental aque senegaprovimento. (Agravo
Regimental em Recurso Extraordinario 559622/PR, Segunda
Turma, STF, Relator: Ministro Gilmar Mendes, Julgado em 6/8/
2013). (Grifo nosso).

A partir disso, deduz-se que o posicionamento do STJeo do STF
nado divergem quando setratade matériavinculadaao Direito Ambiental,
mai s especificamente, sobre aresponsabilidade do Estado de reparar danos
ambientais, pelos quais foi responsavel direto ou indireto. Esse cenério
claramente retrata um fato notério ao Direito Ambiental, umavez que a
uniformizac&o da jurisprudéncia € substancia para que exista, de certa
forma, segurancajuridica.

Assim sendo, cabe igual mente destaque a jurisprudéncia acercada
responsabilidade civil das empresas que produzem agrotoxicos, umavez
gue sdo diretamente responsavei s pela pol ui o de ecossistemas inteiros,
entre outros danos colaterais. Por esse motivo, segue precedente
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jurisprudencia do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul
(TIRS):

APELACAO CIVEL. ACAO DE INDENIZAGCAO.
INTOXICACAO COM PRODUTO. PERDA DA
CAPACIDADE LABORATIVA. RESPONSABILIDADE
OBJETIVA DO FABRICANTE. ART. 12 DO CDC.
PENSIONAMENTO. 1. DANO CONFIGURADO. DEVER DE
INDENIZAR. E cedica a responsabilidade objetiva do
fabricante do produto que néo oferece a seguranca que dele
se espera, proclamada no § 1° do art. 12 do CDC. Caso em
querestou demonstrada nos autos a incapacidade labor ativa
do autor, decorrente da exposi¢ao a produto agrotoxico,
fabricado pela ré, cuja embalagem nao trazia informagoes
adequadas e suficientes sobr e a utilizagdo e riscos, indicando,
inclusive, baixatoxicologia, quando em ver dade, conforme se
constatou, o produto causa mais males a saiide do que se
previa. Inversdo do 6nus da prova ocorridano curso dainstrugao
processual, ndo impugnada pela ré. Prova oral que atesta 0 uso,
pelo autor, de todos os equipamentos de protecdo necessarios.
Culpa exclusiva da vitima ndo evidenciada. Dever de indenizar
reconhecido. Sentenca de procedéncia mantida por seus proprios
fundamentos. [...]. (Apelagdo Civel n° 70016598203, Décima
Camara Civel, Tribunal de Justicado RS, Relator: Paulo Roberto
Lessa Franz, Julgado em 8/3/2007). (Grifo nosso).

Defato, compreende-se que as normasjuridicas, sendo um conjunto
de preceitos genéricos e abstratos, ndo sao perfeitase maisainda, sabe-se
gue asimplespositivacdo dedireitos, deveres e garantias ndo resolve todos
osinfortanios. No entanto, em que pese aresponsabilizagdo decorrente do
uso abusivo de agrotoxicos ndo ter previsio expressanalegidacdo brasileira,
ajurisprudénciajavem entendendo que haumaresponsabilidade objetiva
solidaria entre Estado e fabricantes, baseada na teoria do risco integral.
Aindaassim, éimpreterivel aiminénciadeumalegisacdo ambienta acerca
de agrotdxicos e de suas externalidades, preenchendo aslacunas deixadas
pelainfimalegislagdo existente sobre o tema.
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Conclusdo

O tema responsabilidade civil ante a problematica que envolve
agrotoxicos no Brasil vem estimulando relevantes discussoes
interdisciplinares, umavez que, ao longo dos anos, estéo sendo difundindos
posi cionamentos contrarios ao uso i ndi scriminado desses produtos, pautados
pelanecessidade de umaagriculturasustentavel. Detal formaque, investigar
um contetido t&o pertinente e atual é tarefa &rdua. Primeiramente, em
razdo da abrangéncia do tema enfrentado, e, segundo, porque 0s
questionamentos que foram aqui suscitados demandam uma leitura
detalhada do tema, para além do que foi abordado, ou segja, prioritaria
deveria ser a preocupacdo em evitar danos a0 meio ambiente e a salide
humana.

Em que peseinexistir legislagéo especifica sobre o controle do uso
de agrotoxicos no Brasil, questdo imprescindivel a ser pensada para os
préximaos anos, ressaltou-se que alegislacdo ambiental basileiraevidencia
apossibilidadejuridicade responsabilizacdo ante adanos ao meio ambiente
easalde humana, advindos dautilizacdo imoderadade agrotoxicos. Assm,
se concluiu que o uso indiscriminado de agrotdxicos no cultivo de géneros
alimenticios, além de ser responsavel pelapol uicéo das dguas, contaminagdo
deaimentoseanimais, éprejudicial aqualidade devida, detal formaque
os beneficios de seu uso contrastam diretamente com osdanos ambientais
causados, destoando da ideia de um desenvolvimento verdadeiramente
sustentavel.

Ademais, respeitando a proposta da presente investigacéo, foram
avaliadas as teorias: teoria do risco criado e teoria do risco integral
aplicando-asacontrovérsiasobreinsumos agricolas. Desse modo, importa
mencionar que se considerou ateoriado risco integral como aque melhor
satisfaz asfinalidades do Direito Ambiental brasileiro. Ou sgja, visto queo
objetivo primordial da Carta Maior é resguardar o meio ambiente as
presentes e futuras geragdes, nada mais correto do que imputar aos
responsaveisdiretoseindiretos o dever dereparar €/ou indenizar osdanos
causados.

N&o obstanteisso, também se buscou entender como e quando pode
ocorrer aresponsabilizagdo dos fabricantes de agrotoxicos em regime de
solidariedade com o ente publico. Analisaram-se as trés esferas de
responsabilizacdo: administrativa, civil e penal, destacando-se as
caracteristicas da responsabilidade civil. Assim sendo, verificou-se a
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possibilidade juridicade responsabilizacéo objetivadosdois sujeitos, visto
gue o ente publico é pessoajuridicacapaz de causar dano ao meio ambiente
(por acdo ou omissao). Dessaforma, arrolou-se jurisprudénciado STF e
do STJ, que confirmaram o entendimento firmado neste artigo.

Por fim, apreocupagdo com o meio ambiente no Brasil, apesar dea
legislacdo ambiental ser da década de 80, esta cadavez mais presente no
cotidiano doscidaddos brasileirosapartir daconscientizacdo e sensibilizagéo
acerca da necessidade de se proteger o meio ambiente. Nesse sentido, é
importante evidenciar que apreservacdo do meio ambiente eapossibilidade
de umasociedade norteada pel 0 desenvol vimento sustentavel exigem muito
mai s do que somente o equilibrio dos ecossistemas; exigem umareflexdo
coletiva sobre aquilo que se pretende deixar como legado as futuras

geragoes.
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consultados;

« Citagdes em notas de rodapé (nunca em autor-data);

» TOpicos omissos neste item deverdo seguir as regras da Associagéo
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).

Titulo e subtitulo:

O titulo e os subtitulos devem ser grifados em negrito. O titulo devera
estar todo em caixa-alta, centralizado, nas versdes. portugués ou espanhol e
em inglés. Ostitulos das divisdes e subdivisdes dos textos deverdo ser escritos
em letra mindscula, em negrito e numerados de forma progressiva (ndo sendo
numeradas a introducdo, as consideracOes finais e as referéncias).



Identificacdo do(s) autor (es):

O texto ndo podera conter qualquer identificagdo do(s) autor(es), SOB
PENA DE O ARTIGO SER DESCLASSIFICADO. Os dados de identificagdo
do(s) autor(es) —OMITIDOSNO TEXTO SUBMETIDO —deveréo ser lancados
em folha de rosto do artigo (em pégina anterior aquela do inicio do texto — no
mesmo arquivo). Os dados de identificagcdo sdo: nome completo de cada autor;
e-mail de cada autor; telefone e endereco completo de cada autor; profissdo de
cadaautor; titulacdo académicaméximae | ES (e UF) datitulagdo de cadaautor; IES
de vinculagdo de cada autor (se houver vinculagéo), bem como aUF dalES.

Resumos e palavras-chave:

Os artigos devem conter resumo em portugués ou espanhol e abstract
(de até 800 caracteres cada um, com espaco), bem como palavras-chave em
portugués ou espanhol e keywords (méximo de cinco palavras cada, separadas
por ponto, com iniciais maiuscula

Sumaérios:
Os artigos devem conter suméario em portugués ou espanhol e anecesséria
traducdo para o inglés.

Idiomas aceitos.
Os trabalhos poderdo ser escritos em portugués ou espanhol (sem
necessidade de traducdo para outro idioma).

Citacoes:

As citagOes diretas de até trés linhas serdo feitas entre aspas, no mesmo
parégrafo. Acimadetréslinhas, devem ser feitas em novo parégrafo, com recuo
de 4 cm apartir da margem esquerda, sem aspas, em tamanho 10, espacamento
entrelinhas simples, e depois de dois-pontos. Locuc¢Bes em lingua(s)
estrangeira(s) e destaques deverdo ser redigidos t&o-somente em itélico, nunca
em negrito e/ou sublinhado.

Notas de rodapé e referéncias.

Notas explicativas e referéncias (bibliograficas ou sites) deverdo ser
inseridas no fim de cada pagina (por meio de notas de rodapé). N&o use o sistema
autor-data. Todas as fontes utilizadas, diretas e indiretas, deverdo ser
mencionadas tanto nas notas de rodapé como também nas referéncias (no fim
do artigo, depois das consideracBes finais), em ordem alfabética, iniciando
pelo sobrenome do autor, com o titulo da obra ou periédico sem negrito nem
italico (o titulo de periddicos ou de obras organizadas deverdo estar em itélico),
de acordo com as normas estabel ecidas pelaABNT. Recomenda-se que somente
as obras efetivamente citadas devem aparecer nas referéncias.
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