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apresentacao

Todos nés sabemos da importancia de conhecermos, debatermos e enfren-
tarmos os desafios impostos pela emergéncia climatica, que ja mostra impor-
tantes consequéncias para a vida e para a dinamica das sociedades e, mais do
que isso, sinaliza, para o futuro, gravissimos riscos ambientais, sociais e econ6-
micos. Apesar da assuncdo pelo Brasil de compromissos internacionais para a
reducdo das emissdes de gases de efeito estufa, e nada obstante a criacdo da
Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas com o advento da Lei Federal
12.187 de 2009, é facil perceber que, em grande medida, tais normativas ainda
ndo foram efetivamente transformadas em praticas de governanga ambiental.

A partir desse panorama, a Associacao Brasileira dos Membros do Ministério
Publico Ambiental (ABRAMPA), imbuida do propésito de dialogo, de difusdo de
conhecimento e de ideias sobre a tematica, assim como de colaboragdo quanto
aos meios de avanco que podem decorrer da atuacdo do Ministério Publico, de-
senvolveu o projeto denominado “A Politica de Mudancas Climaticas em Acao”.

Dentre as varias iniciativas desse projeto, destaca-se a adocdo de medidas
de litigancia climatica em demandas de repercussao nacional e, de modo cen-
tral, a busca pela internalizagdo de uma matriz de impactos e danos climaticos
nos processos de licenciamento ambiental, a comegar pelos empreendimen-
tos dotados de significativo potencial degradador do meio ambiente e que es-
tdo sujeitos a realizacdao de EIA/RIMA. Sobressai do projeto, ainda, a iniciativa
de producdo da presente obra coletiva sobre os mais variados e importantes
fatores e temas do direito socioambiental, que dialogam com as mudancas
climaticas e que explicitam o enorme potencial de atuacao do Ministério Pa-
blico nessa seara.

O presente livro conta com artigos elaborados por membros do Ministé-
rio Pablico e convidados que possuem larga e reconhecida experiéncia e co-
nhecimento nas tematicas socioambientais. Os textos abordam importantes
discussdes sobre o papel do Ministério Publico brasileiro no combate ao
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aquecimento global, seja por meio de acompanhamento da evolugdo e im-
plementacdo dos ODS 13, do combate aos retrocessos ambientais ou da pro-
mocao da responsabilidade civil ambiental.

A jurisprudéncia estrangeira e as decisdes judiciais brasileiras existentes
sobre o tema das mudancas climaticas sdo apresentadas e ajudam a visualizar
como alguns dos instrumentos cotidianos de atuacdo do Ministério Publico
na area ambiental podem ser empregados para contribuir de forma impor-
tante com a pauta das mudancas climaticas. Nessa toada, sdo abordados o
licenciamento ambiental, a gestdo dos residuos sélidos e a implementacao
da politica urbana, além da prépria utilizacdo de instrumentos econémicos
como o pagamento por servigos ambientais para a mitigacao de impactos cli-
maticos. A obra também conta com artigos que desenvolvem a interlocucdo
entre as mudancas climaticas e a defesa dos biomas Amazdnico, Pantanal,
Cerrado e Mata Atlantica, além do ecossistema Restinga e a tutela do solo. De
modo adicional, também é abordada a relacdo fundamental entre as mudan-
cas climaticas e os povos indigenas.

Todos esses temas, que comp&em o rico cendrio da litigancia climatica no
pais, foram brilhantemente ordenados e contextualizados no prefacio escri-
to pelo Prof. Gabriel Wedy, grande pesquisador e referéncia obrigatéria no
tema Direito das Mudancas Climaticas. Com isso, esperamos contribuir de-
cisivamente para o fortalecimento da tutela do direito fundamental ao clima
estavel no pais.

Finalmente, é necessario registrar que esse livro ndo seria possivel sem
a valiosa e incansavel participagdo dos seus autores, movidos pelo simples
intuito de contribuir com o Direito Ambiental e com o enfrentamento das
mudancas climaticas, e sem a relevante participacdo da equipe do Projeto “A
Politica de Mudancas Climaticas em Acao”.

Alexandre Gaio
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prefacio
Gabriel Wedy'

E com grande honra que acolho o convite para escrever o prefacio desta
obra, A Politica Nacional de Mudancas Climdticas em Agdo: a Atuagdo do Mi-
nistério Publico, que ja nasce como uma das principais referéncias no direito
das mudancas climaticas brasileiro e é organizada pela gloriosa Abrampa -
Associacgdo Brasileira dos Membros do Ministério Piblico de Meio Ambiente. A
seriedade da obra ja vem demonstrada pela entidade que a propde e estd im-
plicita pela envergadura juridica dos seus autores, todos defensores do meio
ambiente e da tutela do clima estavel.?

Olivrondosetratadeobradecunho meramenteacadémico, envolve experts
em litigios ambientais e climaticos (sempre pré-meio ambiente). Importante
grifar a origem do projeto que é o resultado de parceria entre a Abrampa e o
Instituto Clima e Sociedade - ICS e parte do entendimento de que as mudangas
climaticas sdo um desafio sem precedentes e de escala global, para cuja solu-
¢do a atuacdo da sociedade civil organizada é absolutamente imprescindivel.

' Juiz Federal. Professor nos programas de Pés-Graduacdo e na Escola de Direito da Universida-
de do Vale do Rio dos Sinos - Unisinos. Pés-Doutor, Doutor e Mestre em Direito das Mudancas
Climaticas e Ambiental. Visiting Scholar pela Columbia Law School (Sabin Center for Climate
Change Law) e Professor Visitante na Universitat Heidelberg - Instituts fiir deutsches und euro-
pdisches Verwaltungsrecht. E professor na Escola Superior da Magistratura Federal - ESMAFERS.
Autor de diversos artigos na area do direito ambiental no Brasil e no exterior e dos livros “O de-
senvolvimento sustentavel na era das mudangas climaticas: um direito fundamental” e “Litigios
Climaticos: de acordo com o Direito Brasileiro, Norte-Americano e Alemao”. Foi Presidente da
Associagdo dos Juizes Federais do Brasil - AJUFE. E-mail: gabrielwedy@unisinos.br.

2 Sobre a defesa do direito fundamental e humano ao clima estéavel, ver: SARLET, Ingo, Wolf-
gang; FENSTERSEIFER, Tiago. Litigdncia climatica, protecdo do ambiente e a ADPF 708. Revista
Eletrénica Consultor Juridico. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-set-25/direitos-
-fundamentais-litigancia-climatica-protecao-ambiente-adpf-708df>. Acesso em: 01.05.2021.
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Busca, assim, contribuir com a melhoria da governanga ambiental e imple-
mentar mecanismos para dar efetividade a Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima - PNMC (Lei Federal n° 12.187/09).

A equipe que faz parte do projeto vem desenvolvendo um trabalho efe-
tivo de qualificacdo para litigdncia climatica comprometida claramente com
o Acordo de Paris. Sim, pois, impossivel ignorar, existem os que representam
o outro pdlo destes litigios que estdo focados na protecdo do desenvolvi-
mento econdmico muitas vezes poluente e carbonizado. Portanto, a obra
pretende explicitar na sugestdo de doutrina para agdes judiciais a proble-
matica da emergéncia climatica e questionar as omissdes do Poder Publico
e 0s retrocessos quanto a conservacao do patriménio natural do pais, exi-
gindo a implementacao de politicas efetivas de mitigacdo e de adaptagdo as
mudancas climaticas. Além disso, o Projeto Mudancas Climaticas em Acao,
desenvolvido pela Abrampa e ICS, também trabalha no desenvolvimento de
um termo de referéncia e de uma matriz de impactos climaticos que possa
ser incorporada pelos 6rgdaos ambientais de todo o pais nos processos de
licenciamento ambiental.

Outro aspecto central do projeto diz respeito a divulgacao de informacdes
relevantes sobre o tema das mudancas climaticas e sobre a PNMC. Consi-
derando que a questdo climéatica perpassa diversos debates que compdem
o universo cotidiano de membros do Ministério Publico - como o desmata-
mento, o uso do solo, o manejo de residuos - o livro aborda as potencialida-
des e os desafios da atuacdo da instituicio no combate as mudancas climati-
cas e acoes poluidoras.

A obra certamente vai contribuir para o intercambio de informacdes qua-
lificadas e experiéncias relevantes entre membros da ABRAMPA, em dialogo
com a sociedade, permitindo a difusdo de argumentos climaticos relevan-
tes para novas demandas envolvendo a protecdo do direito fundamental ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e, quica, um direito fundamental
ao clima estavel.

O livro é composto por 17 artigos inéditos, escritos por Promotores e Pro-
curadores de Justica e Procuradores da Republica com atuagdo especializada
e destacada na area ambiental. Os textos trazem reflexdes sobre os desafios
e as perspectivas para que o Ministério Publico fortaleca a sua posi¢do de
protagonista no combate as mudancas climaticas. Inegavelmente, alguns dos
principais instrumentos juridicos e econémicos a disposi¢cdo dos operadores
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do direito sdo trabalhados a partir de uma perspectiva que une a teoria a pra-
tica. Além disso, os textos também tratam especificamente de questdes fun-
damentais, como a defesa juridica dos biomas brasileiros e os graves impactos
socioambientais das mudancas climaticas.

Ainovadora obra encontra-se assim dividida: O papel do Ministério Pdblico
brasileiro no combate ao aquecimento global (Dr. Vinicius Lameira Bernardo);
A evolugdo e implementagdo dos ODS 13 (a¢bes contra a mudanga global do
clima) e o papel do Ministério Publico (Dr. Giovani Ferri); Retrocessos ambien-
tais e os efeitos no combate ds mudancas climdticas (Dra. Cristina Seixas Gra-
ca); Mudancas climdticas e algumas particularidades do Distrito Federal (Dr.
Roberto Carlos Batista); Mudangas climdticas nas jurisprudéncias estrangeira e
brasileira (Dr. Pedro Abi-Egab); A responsabilidade civil ambiental e sua adapta-
¢do as mudangas climdticas (Dra. Annelise Monteiro Steigler); O licenciamento
ambiental de atividades e empreendimentos sujeitos a realizagdo de EIA/RIMA
como instrumento de controle dos impactos e danos climdticos (Dr. Alexandre
Gaio); Utilizagdo de instrumentos econdmicos para a mitiga¢do dos impactos
climdticos (Dr. Daniel Martini e Dra. Andressa Koboldt Severo); Mudangas cli-
madticas e planejamento urbano: a atuagdo do Ministério Pdblico (Dr. Paulo Lo-
catelli); A gestdo adequada dos residuos sdlidos no contexto das mudancas do
clima (Dra. Alexandra Facciolli Martins); Extin¢do dos lixdes no Mato Grosso do
Sul: atuagdo do Ministério Publico na mitigagdo das mudancas climdticas - um
estudo de caso (Dr. Luciano Furtado Loubet, Dra. Livia Barbosa Giurizzatto,
Dr. Jodo Onofre Pereira Pinto, Dr. Fernando Silva Bernardes); Atuacdo intra e
interinstitucional no enfrentamento ao desmatamento e queimadas no bioma
Amazbnico: contribuicdes do Conselho Nacional do Ministério Pablico para a
Politica Nacional Sobre Mudancas Climdticas (Dra. Tarcila Santos Britto Go-
mes e Dra. Vanessa Goulart Barbosa); O litigio sobre as restingas e a Politica
de Mudangas Climdticas (Dr. Tadeu Salgado Ivahy Badaro Junior e Dra. Maria
Rezende Capucci); Mudangas climdticas e a defesa do Pantanal e do Cerrado
pelo Ministério Publico (Dr. Luiz Alberto Esteves Scaloppe); Tutela dos solos e
as mudangas climdticas (Dr. Carlos Alberto Valera); O Pagamento por Servigos
Ambientais e a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (Dra. Tarcila Santos
Britto Gomes); Povos indigenas e mudangas climdticas (Dr. Marco Antonio Del-
fino de Almeida e Dra. Lara Santos Zangerolame Taroco).

Referida obra ja nasce como livro de consulta obrigatéria para o direito das
mudancas climaticas brasileiro e consagra a herculea luta do Ministério Pablico
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contra o aquecimento global nas Cortes, além de trazer uma inovadora abor-
dagem marcada por uma preocupacdo de cunho intrageracional e intergera-
cional: ou seja, o aquecimento global e as suas nefastas consequéncias.’

O foco dos autores da obra, sem duvida, evidencia a defesa de principios
morais e politicos que podem limitar, de modo positivo, os calculos utilita-
rios (das versoes fortes da cost-benefit analyses)* levados a efeito por gestores
que implementam politicas publicas concedentes e permissivas de emissdes
e, igualmente, por praticas de entes privados ndo embasadas no hodierno
compliance climatico, que é benfazejo procedimento avesso as queimadas, ao
desmatamento e a outros tipos de poluicdo.’

Pois bem, qual o estagio da arte dos litigios climaticos em nivel global? No
inicio de 2021, o Climate Change Environment Programme da Organizagdo das
Nacdes Unidas - Unep e o Sabin Center for Climate Change Law da Columbia
Law School lancaram, em renovada parceria, o festejado e esperado mun-
dialmente, Global Climate Change Litigation Report - 2020 Status Review?, que
atualiza e inova em relagdo ao ultimo e pioneiro relatério de 2017, The Status
of Climate Change Litigation - A Global Review’, elaborado por ambos.

3 Sobre os riscos de desastres decorrentes do aquecimento global e 0 modo de evita-los com
o corte das emissdes e com a aplicagdo do principio da precaugdo no pior dos piores cenarios,
ver: SUNSTEIN, Cass. Averting Catastrophe: Decision Theory for COVID-19, Climate Change, and
Potential Disasters of All. New York: NYU Press, 2021. Na obra Averting Catastrophe, Sunstein
explora também a forma como os governos devem tomar decisdes em tempos de catastrofes
climaticas iminentes. Sugere o autor que a escolha na decisdo elimine o pior dos piores
cendrios, o que se faz necessario quando os funciondrios publicos carecem de informagdes
suficientes e igualmente relevantes para um procedimento decisério seguro e com diminutas
possibilidades de falhas.

4 Importante observar que existem valores que ndo podem ser precificados, pois podem levar a
decisdes injustas, ademais em um cendrio em que o carbono nao é globalmente precificado ou
tributado (SANDEL, Michael. What’s Money Can’t Buy? The Moral Limits of Market. New York:
Farrar, Straus and Giroux, 2012).

> Rawls, na obra de sua maturidade académica, sugere que principios politicos aprioristicos
podem ser a marca de uma sociedade bem ordenada e limitar praticas utilitarias que visam
apenas a maximizagdo do lucro. Vide: RAWLS, John. Political Liberalism. New York: Columbia
University Press, 2005.

¢ UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Global Climate Litigation Report:
2020 Status Review. Nairobi. Disponivel em: <https://wedocs.unep.org/bitstream/
handle/20.500.11822/34818/GCLR.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 22.03. 2021.

7UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME, May 2017. The Status of Climate Change Litigation
- AGlobal Review. Disponivel em: <https://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/20767/
climate-change-litigation.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em 29.01.2021.
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A crise climéatica, como indica o relatério, persiste com o aumento das
temperaturas e dos eventos climaticos extremos. De fato, como ja era possivel
observar no Emissions Gap Report 2020, lancado pela Unep, em dezembro
ltimo, apesar da diminuicdo nas emissdes de didxido de carbono causadas
pela pandemia da COVID-198, existe uma tendéncia inequivoca e associada de
aumento nas temperaturas para 3°C no final deste século.’ Este fendmeno de-
monstra uma futura e possivel frustracao do objetivo do Acordo de Paris, em
limitar o aquecimento global, para bem menos de 2°C e buscar um aumento
de 1,5°C, levando em consideragdo, como marco inicial, o periodo pré-indus-
trial.’® Cumprindo-se, portanto, esta previsdo nefasta de aumento das tempe-
raturas para o futuro, certamente, haverd um aumento da insustentabilidade
que afetara os seres vivos e a Terra, nossa Gaia, de modo dramatico.”" Isto vai
de encontro ao pensamento de Sachs, para quem a chave do bem estar dos
povos é a combinacdo dos objetivos do desenvolvimento sustentavel, “nao
apenas, logicamente, a obtengdo de riqueza, mas o equilibrio entre a pros-
peridade, os baixos niveis de desigualdade' e a sustentabilidade ambiental”.

& A pandemia da Covid-19 é uma zoonose, de acordo com a Organizacdo Mundial de Saude,
causada pela interacdo desregrada entre o homem e o animal ndo humano (WORLD HEALTH
ORGANIZATION. WHO recommendations to reduce risk of transmission of emerging pathogens
from animals to humans in live animal markets or animal product markets. Disponivel em:
<https://www.who.int/health-topics/coronavirus/who-recommendations-to-reduce-risk-of-
transmission-of-emerging-pathogens-from-animals-to-humans-in-live-animal-markets>.
Acesso em: 15.03.2021). Vérias das pandemias, alids, sdo causadas pelo desequilibrio ambiental
causado por fatores antropicos e pela invasdo humana do habitat dos animais, produzindo o
fendmeno do Spillover bem detalhado em classica obra: QUAMMEN, David. Spillover: Animal
Infections and the Next Human Pandemic. New York :W.W. Norton & Company, 2012.p. 72.

?UNITED NATIONSENVIRONMENTPROGRAMME. Emissions Gap Report 2020. Disponivelem: <https://
wedocs.unep.org/xmlui/bitstream/handle/20.500.11822/34432/EGR20ch6.pdf?sequence=3>. Acesso
em: 22.03.2021.

1 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Emissions Gap Report 2020. Disponivel
em: <https://wedocs.unep.org/xmlui/bitstream/handle/20.500.11822/34432/EGR20ché.
pdf?sequence=3>. Acesso em: 22.03.2021.

" Sobre uma nova abordagem da vida na Terra, ver: LOVELOCK, James. Gaia: A New Look at Life
on Earth (3rd ed.). Oxford: Oxford University Press, 1979.

2 Para a concretizacdo do desenvolvimento sustentdvel e sobre os efeitos nefastos da
desigualdade, ver: STIGLITZ, Joseph E. The Price of Inequality. London: Penguin Books, 2013;
STIGLITZ, Joseph. The Great Divide: Unequal Societies and What We Can do About Them. New
York: W.W. Norton & Company, 2015. Alids, o combate a desigualdade, de modo sustentavel,
rendeu o Prémio Nobel aos economistas Abhijit Banerjee, Esther Duflo e Michael Kremer
(FORBES. 2019 Nobel Prize In Economics Won By Trio Tackling Global Poverty. Disponivel em:
<https://www.forbes.com/sites/camilomaldonado/2019/10/14/nobel-prize-in-economics-
won-by-trio-tackling-global-poverty/#3fa5b3f71b5e>. Acesso em: 23.03.2021).
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A harmonia entre os objetivos sociais, econémicos e ambientais, em perfeita
simbiose, forma o conceito moderno de desenvolvimento sustentavel a ser
concretizado pelas nagdes.”

De outro lado, entes estatais e privados estdo progressivamente compro-
metidos com salutares metas de emissdes liquidas negativas até 2050." Para
isto, urge, por certo, a chamada transicdo energética e a descarbonizacdo
profunda da economia com o emprego de meios e instrumentos juridicos
previstos nas normativas Constitucionais e infraconstitucionais dos Estados',
pois ndo bastam discursos politico-institucionais vazios ou ingénuos nudges
propostos sem tecnicidade.'®

As futuras geracoes de seres humanos, felizmente, talvez, tenham, para
além dos maus, bons exemplos a seguir. As criancas, os adolescentes e os jo-
vens estdo, ja nestes dias, para além das greves globais de Greta Thunberg”,
a reivindicar direitos fundamentais como ao clima estavel e seguro. Exercem,

13 SACHS, Jeffrey. The Ages of Globalization. New York: Columbia Law School, 2020.p. 197.

' De acordo com Bill Gates é importante que a economia global alcance emissdes negativas
de carbono até 2050 para evitar desastres climaticos, sendo para isto necessaria a expansdo
das atuais energias renovaveis, com o preco ja apresentando notavel tendéncia de queda e,
igualmente, o desenvolvimento de novas tecnologias de captura de carbono (GATES, Bill. How
to Avoid a Climate Disasters: The Solutions We have and Breakthroughs We Ned. New York:
Knopf, 2021. p. 46.). A queda no preco das energias renovaveis demonstra ser um bom sinal
para a descarbonizacdo da economia e para a promogao do desenvolvimento sustentavel, neste
sentido: INTERNATIONAL RENEWABLE ENERGY AGENCY. SDG7- Tracking Energy Progress 2020.
Disponivel em: <https://www.irena.org/-/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2020/May/
SDG7Tracking Energy_Progress_2020.pdf>. Acesso em: 22.03.2021. Uma visdo otimista sobre
a diminuicdo do prego nas energias renovaveis é externada por Al Gore, em: GORE, Albert. An
Inconvenient Sequel: Truth to Power: Your Action Handbook to Learn the Science, Find Your
Voice, and Help Solve the Climate Crisis. Emmaus: Rodale Books, 2017. p. 24.

1> A respeito de uma profunda descarbonizagdo na economia com a utilizagdo de instrumentos
legais, ver: GERRARD, Michael; DERNBACH, John. Legal Pathways to Deep Decarbonization
in the United States. Washington: Environmental Law Institute, 2018. No sentido de novas
perspectivas de crescimento com a adocdo de um capitalismo verde, ver: PERTHUIS, Christian;
JOUVET, Pierre Andre. Green Capital: a New Perspective on Growth. New York: Columbia
University Press, 2018.

'¢ Sobre nudges e outros estimulos governamentais e regulatérios para certas acdes ou omissoes
desejadas, em especial, pelas Administragdes, pelos governos e para o aperfeicoamento de
decisdes e escolhas ver: SUNSTEIN, Cass; THALER, Richard. Nudge. Improving decisions about
health, wealth and happiness. New Haven: Yale University Press, 2008.

7 FORBES. Global Climate Strike: Greta Thunberg And Huge Crowds Protest. Disponivel
em: <https://www.forbes.com/sites/oliviagieger/2019/09/20/global-climate-strike-greta-
thunberg-and-huge-crowds-protest/?sh=7d8adbfb36fb>. Acesso em: 26.03.2021.
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via litigios climaticos, outrossim, uma forte pressdo sobre os governos para
uma mudanca na governanca climatica realizando um importante e rico mo-
vimento global de criacdao de direitos ambientais intergeracionais, alguns dos
quais declarados pelas cortes e outros que nascem no debate publico.

Decisdes judiciais cada vez mais assumem um papel de destaque na decla-
racdo e na concretizacdo de direitos metaindividuais em virtude da emergén-
cia climatica e da omissdao dos demais poderes estatais. Como bem referido
pela Dra. Inger Andersen, Diretora Executiva da Unep, o novo relatério forne-
ce “uma visdo geral do estado atual dos litigios sobre alteragdes climdticas em
todo o mundo. Atualiza o nosso relatdrio de 2017 sobre o mesmo e constata que
houve um rdpido aumento dos litigios climdticos. Em 2017, houve 884 casos de
alteragées climdticas em 24 paises. Em 2020, o ntiimero de casos quase duplicou
com pelo menos 1.550 casos ajuizados em 38 paises”® Para Andersen “esta
onda crescente de casos climdticos estd a conduzir as mudancgas necessdrias.
O relatério mostra como os litigios climdticos estdo a obrigar os governos e os
empresdrios a buscar objetivos mais ambiciosos de mitigacdo e de adaptagdo
as alteragoes climdticas” e enfatiza que “os impactos das alteragdes climdticas

'8 Foi o que ocorreu em Juliana v. United States, tipico caso de atmospheric trust litigation
promovido por 21 jovens. A demanda foi ajuizada em 2015 contra o governo dos Estados
Unidos e varios funcionarios do poder executivo. Os autores, representados pela organizacdo
sem fins lucrativos Our Children’s Trust , afirmaram na peticdo inicial que o governo violou
conscientemente os seus direitos a vida, a liberdade e a propriedade, bem como infringiram
o dever do governo de protecdo dos bens publicos e dos recursos naturais, invocando a
Doutrina da Confianga Pablica (Public Trust Doctrine), que é contrariada quando o Estado
permite a queima de combustiveis fésseis. Embora litigios climaticos semelhantes tenham sido
arquivados pelos tribunais dos EUA, Juliana v. United States ganhou atencdo em 2016, quando
a juiza Ann Aiken do U.S. District Court of Oregon se recusou a arquiva-lo. A magistrada decidiu
que o acesso ao meio ambiente limpo era um direito fundamental. Em janeiro de 2020, o painel
do Ninth Circuit substituiu a decisdo da Juiza Aiken e arquivou o processo sob o fundamento
de que os autores ndo tinham legitimidade para intentar a demanda. Os advogados dos jovens
autores recorreram da decisdo extintiva do feito (HARVARD LAW REVIEW. Juliana v. United
States. Ninth Circuit Holds that Developing and Supervising Plan to Mitigate Anthropogenic
Climate Change Would Exceed Remedial Powers of Article Il Court. MAR 10, 2021. 134 Harv.
L. Rev. 1929). Grande parte dos litigios climaticos nascem do debate publico e das ampliagdes
das liberdades na sociedade que garantem os direitos de reunido, de liberdade de imprensa,
de opinido e, em especial, de uma oposicdo livre e participativa inserida no jogo democratico.
Em relagdo a promogdo do desenvolvimento humano com a expansdo das liberdades e das
capacidades individuais, ver: SEN, Amartya. Development as Freedom. New York: Random
House, 1999.

1 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME (2020). Global Climate Litigation
Report: 2020 Status Review. Nairobi. Disponivel em: <https://wedocs.unep.org/bitstream/
handle/20.500.11822/34818/GCLR.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 22. 03. 2021.p.2.
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ultrapassardo de longe a devastagdo atual causada pela pandemia global cau-
sada pelo coronavirus”.°

O Estado Ambiental de Direito, com efeito, pode também ser concretiza-
do, em parte, por decisdes judiciais, como evidenciado na luta contra o coro-
navirus. Os litigios climaticos, por sua vez, podem ser relevantes, igualmente,
no combate ao aquecimento global e as suas externalidades negativas o que,
alias, € uma da metas e um dos pilares juridicos estatais essenciais nestes tem-
pos de multiplicacdo dos riscos climaticos?’ e de um obscurantismo??, pouco
esclarecido, oposto por céticos, politicos populistas e grupos econdmicos que
negam os avancos da ciéncia do clima e suas constatagdes.?

Nota-se, inobstante a isto, a timidez da ambicdo climatica em varias na-
¢oes para enfrentar o desafio das emissdes de gases de efeito estufa em sede
de politicas publicas e na elaboracdo das legislacdes em virtude dos podero-
sos interesses econdmicos que corrompem a ética e boa parte da dignidade
do tecido social da sociedade de consumo.* Neste cendrio, cidaddos, comu-
nidades, organizagdes ndo-governamentais (ONGs), entidades empresariais, e
governos subnacionais tém recorrido aos tribunais para: a- a aplicacdo das leis
climéticas e ambientais existentes; b- para a insercdo e a integracdo da acao cli-
matica nas leis ambientais, energéticas e de tutela de recursos naturais ja exis-
tentes; c- para defini¢cdes claras dos direitos e das obrigacdes constitucionais

2 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME (2020). Global Climate Litigation
Report: 2020 Status Review. Nairobi. Disponivel em: <https://wedocs.unep.org/bitstream/
handle/20.500.11822/34818/GCLR.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 22.03.2021, p. 2.

2 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Environmental Rule of Law: First Global
Report (2019). Disponivel em: <https://www.unep.org/resources/assessment/environmental-
rule-law-first-global-report>. Acesso em: 22.03.2021.

22 Steven Pinker ndo hesita em apontar o caminho para as solugdes frente aos problemas
gerados, entre outros, pelo obscurantismo e negacionismo, ou seja, sugere reforcar o ideal
iluminista com o uso da razdo e da ciéncia nos nossos dias (PINKER, Steven. Enlightenment
Now: The Case for Reason, Science, Humanism, and Progress. New York: Penguin Books, 2019,
p. 454).

23 ORESKES, Naomi; CONWAY, Erik. Merchants of Doubt: How a Handful of Scientists obscured
the truth on issues from tobacco smoke to global warming. New York: Bloomsburry Press, 2011,

p. 5.

24 Relevante é a abordagem sobre os valores e bens ambientais que ndo podem ser precificados
e, igualmente, as consideragdes sobre a necessdria imposi¢do de limites morais a analise do
custo-beneficio. Neste exato sentido, ver: NUSSBAUM, Martha. The Costs of Tragedy, Some
Moral Limits of Cost-Benefit Analysis. p. 370-386. In: SCHMIDTZ, David; WILLOTT, Elizabeth.
Environmental Ethics: What Really Works. New York: Oxford University Press, 2016.
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fundamentais sobre o clima; d- e, especialmente, para a reparacao civil dos
danos climaticos.

Quanto mais corriqueiros sdo estes litigios, evidentemente, mais frequentes
sdo os precedentes que enriquecem os sistemas legais, suas normas climati-
cas e protetivas das populagdes vulneraveis aos extremos eventos climaticos
de origem antrépica. Forma-se, portanto, aos poucos, um arcabougo normati-
vo (legal e jurisprudencial) consistente, multidisciplinar, rico e coerente. O novo
relatério Global Climate Change Litigation Report - 2020 Status Review fornece,
neste ponto, ndo apenas uma visdo geral do estado da arte sobre os litigios
climaticos, bem como realiza uma nova avaliacdo criteriosa das tendéncias glo-
bais destas contendas que chegam as Cortes em meio aos desastres e catastro-
fes ambientais que ampliam a desigualdade e as crises politicas e diplomaticas.

Entre as principais tendéncias trazidas no relatério sobre os litigios clima-
ticos, importante destacar, estdo: a- o nimero continuo e crescente de casos
ajuizados com base na violagdo dos direitos fundamentais e humanos consa-
grados no direito internacional e nas constituicdes nacionais; b- a invocagao
das leis infraconstitucionais e das politicas relacionadas ao clima elaboradas
no ambito governamental; c- a busca pela ndo continuidade ou proliferacao
da indUstria dos combustiveis fosseis; d- a responsabilizagdo civil das empre-
sas emissoras pelos danos causados em virtude do aquecimento global; e- o
objetivo de correcdo das politicas publicas, em virtude de suas falhas comis-
sivas e omissivas, que implicam em medidas de adaptagdo e de mitigacao; f-
ordens para que as empresas divulguem detalhadamente os riscos climaticos
decorrentes de suas atividades; g- a correcdo de informacdes falsas (fake news)
divulgadas pelos emissores* que visam apenas desinformar a sociedade.?’

O relatério também identifica e descreve cinco tipos de casos climaticos
que sugerem como poderdo ser observados os litigios nos préximos anos a
partir dos dias atuais:

% Sobre o tema ver excelente e criteriosa obra: LYSTER, Rosemary. Climate Justice and Disaster
Law. Cambridge: Cambridge University Press, 2016.

% UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME (2020). Global Climate Litigation
Report: 2020 Status Review. Nairobi. Disponivel em: <https://wedocs.unep.org/bitstream/
handle/20.500.11822/34818/GCLR.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 22.03.2021.

27 Em relacdo a desinformacéo climatica deliberada, disseminada e promovida pela industria
dos combustiveis fésseis, ver criteriosa e detalhada pesquisa: ORESKES, Naomi; CONWAY, Erik.
Merchants of Doubt: How a Handful of Scientists Obscured the Truth on Issues from Tobacco
Smoke to Global Warming. New York: Bloomsburry Press, 2011.
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Casos tipo 1 - os autores estdo cada vez mais a apresentar queixas por
fraudes contra o direito dos consumidores e dos investidores alegando
que as empresas emissoras nao revelaram informacdes sobre os riscos
climaticos ou as fizeram de forma enganosa;

Casos tipo 2 - os Ultimos anos sugerem um nimero crescente de casos
pré e pos-catastrofe, com base na incapacidade dos réus em planejar
ou gerir adequadamente as consequéncias dos eventos climaticos ex-
tremos (falta de governanca climatica);

Casos tipo 3 - a medida que mais casos sao ajuizados e alguns chegam a
um veredito final, aimplementacao de decisdes mandamentais pelas Cor-
tes julgadoras exigira o enfrentamento de entraves politicos, burocracias,
auséncia de recursos e a falta de estrutura do Poder Judiciario para supe-
racdo dos novos desafios no sentido da concretizacdo destas decisoes;

Casos tipo 4 - as Cortes e os litigantes (em especial os autores) serdo
cada vez mais compelidos a abordar a lei e a ciéncia das mudancas
climaticas visando a atribuicdo da responsabilidade aos individuos e
as companhias em decorréncia das altera¢des do clima por causas an-
trépicas, assim como enfrentar casos que demandam uma maior acao
governamental para mitigar tanto o avango das emissdes atuais como
a proliferacdo das fontes emissoras e do préprio aquecimento global;

Casos tipo 5- os autores climaticos estdo cada vez mais a apresentar
reclamacgdes perante 6rgdos jurisdicionais internacionais, que podem
nao ter autoridade para a execucdo (falta de poder coercitivo nas suas
decisdes), mas cujas declaragdes podem alterar e bem informar o en-
tendimento judicial® nas Cortes constitucionais e infraconstitucionais
dos paises, além de fomentar o debate publico no cenario internacional
(litigios climaticos internacionais estratégicos).

Verifica-se, igualmente, que quanto mais avanca a ciéncia, e consolidam-se
conceitos e definicdes sobre o aquecimento global e as suas consequéncias,
mais fundamentos juridicos possuem os Tribunais para responsabilizar os de-
mandados que ndo podem agir processualmente de modo eminentemente
negacionista como séi ocorrer nos litigios climaticos e ambientais até este

% UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME (2020). Global Climate Litigation
Report: 2020 Status Review. Nairobi. Disponivel em: <https://wedocs.unep.org/bitstream/
handle/20.500.11822/34818/GCLR.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 22.03.2021.
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quadrante histérico. Ou seja, ndo basta mais para o réu simplesmente negar
a ciéncia em ato processual obscurantista, em especial porque o direito das
mudancas climaticas possui como um dos seus retores o principio da precau-
¢do cujo elemento central é a inversdo do 6nus da prova.?

Os litigios climaticos, sem divida - diretos e indiretos, proprios e impro-
prios - ndo apenas continuam a ser um dos meios para promover a atenua-
¢do das alteragdes climaticas mas, igualmente, visam avangar na tematica da
adaptagdo com a invocacdo dos principios da precaucdo e da prevencdo. Nao
existe davida que litigios deste estilo tem aumentado em ndmero, sofisticagdo
e variedade, tal como a amplitude geografica em que este tipo de demanda
tem ocorrido, como torna-se nitido, por exemplo, nas jurisdi¢des do hemis-
fério sul, cada vez mais provocadas, e de modo proporcional, ao avango da
doutrina e da jurisprudéncia do direito das mudancas climaticas nesta parte
do globo.

Os fundamentos juridicos dos litigios climaticos, por sua vez, continuam a
embasar-se nas Constituicdes, nas leis e buscam o cumprimento e a concre-
tizacdo das politicas publicas climaticas. O direito positivo é a fonte primaria
das obrigacdes climaticas e ndo as doutrinas, em especial da Common Law,
que ndo passaram até o momento pelo teste de eficacia das Cortes. Alias, os
litigios climaticos, baseados em direitos e agdes da Common Law, constituem
uma porcao comparativamente pequena das demandas propostas em todo o
mundo.® E provavel, alids, que esta disparidade continue nos préximos anos.”’

Mister que os grupos mais vulneraveis ou mais afetados pelo aquecimento
global tenham amplo acesso a um processo judicial climatico adequado, com

2 HARTZELL- NICHOLS, Lauren. A Climate of Risk: Precautionary Principles, Catastrophes, and
Climate Change. Abindgon: Routledge, 2019. p.22.

30 CANNON, Jonathan Z. Environment in the Balance: the Green Movement and the Supreme
Court. Cambridge: Harvard University Press, 2015.

3 Daebel e Kahl sugerem uma classificacdo mais simples, entre duas grandes categorias
de litigios climaticos: a) aqueles em que se exige do poder publico a implementacédo
de medidas positivas de protecdo climatica e de atendimento as regras e acordos
internacionais relacionados aos limites de emissGes; e b) aqueles em que se pede
a compensacdo por prejuizos causados pelas mudancas climaticas, atribuiveis a
determinados poluidores, pessoas publicas e/ou privadas (KAHL, Wolfgang; DAEBEL,
Marie-Christin. Climate Change Litigation: an Overview of Politics, Legislation and
Especially Jurisdiction Regarding Climate Protection and Climate Damages. European
Energy and Environmental Law Review, v. 28, issue 2, p. 67-76, abr. 2019. p. 68).
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duragdo razoavel, e que os seus pedidos sejam julgados, formal e substancial-
mente, de modo justo, com observancia das normas constitucionais. Esses
grupos incluem pessoas cujos direitos fundamentais sdo corriqueiramente
violados e ameacados, pois vivem em moradias e trabalham em localidades
pobres e ambientalmente sujeitas aos extremos climaticos. Sao estes os discri-
minados com base na idade, no género (e na opgdo sexual), na raga, na etnia,
na religido, na nacionalidade ou, ainda, em outras e crescentes formas de dis-
criminacdo.*? O fendémeno, a ser estudado e debatido pela Justica Ambiental
e Climdtica®, ocorre do mesmo modo em relagdo a pandemia da COVID-19
que é, como ndo se ignora, uma zoonose.*

Os grandes poluidores/emissores, de outro lado, continuam a oferecer obs-
taculos de direito processual como a invocagdo da ilegitimidade para a causa,
discussdes sobre o foro competente e, em sede de direito material, a conheci-
da alegacdo da violagdo do principio da Separagdo dos Poderes (em virtude do
equivocado argumento de que Poder Judiciario ndo pode intervir em politicas
publicas capazes de influir na notéria emergéncia do aquecimento global)**.

Felizmente, o recente relatério constata que existe uma conscientizacdo da
comunidade global sobre as mudancas do clima e as suas consequéncias e que
o Estado, em sua funcdo judicial, ndo é mais um absoluto estranho a esta ma-
zela causada pelo préprio ser humano que coloca em risco a vida no Planeta.

32 FISCHER, Douglas. The Sciences. Climate Change Hits Poor Hardest in U.S. May, 29, 2009.
Disponivel em: <https://www.scientificamerican.com/article/climate-change-hits-poor-hardest/>.
Acesso em: 24.03.2021.

3 GERRARD, Michael B; FOSTER, Scheila. The Law of Environmental Law Justice: Theories and
Procedures to Address Disproportionate Risks. New York: American Bar Association, 2009. p. 10.

3 THE NEW YORK TIMES. Virus Is Twice as Deadly for Black and Latino People Than
Whites in N.Y.C. Disponivel em: https://www.nytimes.com/2020/04/08/nyregion/
coronavirus-race-deaths.html?fbclid=IwARTAzyLXY5ytwxjCgURwW8WReutONEFQXyvi_
f2x20vPTHFKrYQRgqTpUtLci#click=https://t.co/Co7C6PrZmn. Acesso em: 10.04.2020; NEW
YORK CITY. New York City Health. Age Adjusted Rate of Fatal Lab Confirmed COVID-19 Cases
per 100.000 by Race/Ethnicity Group. 06.04.2020. Disponivel em: <https://www1.nyc.gov/
assets/doh/downloads/pdf/imm/covid-19-deaths-race-ethnicity-04082020-1.pdf>.  Acesso
em: 25.03.2021.

% O Supremo Tribunal Federal, de modo progressista e inovador, j4 adotou técnicas e
medidas estruturantes empregadas em processos de jurisdicdo constitucional que sdo objeto
de conhecido desenvolvimento doutrinario. Acerca do tema, vide: JOBIM, Marco Félix. A
structural reform no direito brasileiro e a atuacdo democrética do supremo tribunal federal na
sua implementacao. Revista de Processo Comparado, v. 2, p. 159-179, jul.-dez./2015; Id. Medidas
Estruturantes: da Suprema Corte Estadunidense ao Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2013. Edicdo Kindle.
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Neste cenario, o fendmeno da litigancia climatica vem crescendo no mun-
do®* e no Brasil, pois na auséncia de comprometimento do Poder Publico (Po-
deres Executivo e Legislativo) com a tutela do clima estavel, o Poder Judiciario
se torna uma instancia decisoria relevante para construcdo e implementacao,
ainda que de modo suplementar, de politicas publicas efetivas®*’ em virtude da
omissdo dos demais poderes. Algumas decisdes em litigios climaticos tiveram
efeitos diretos na construcdo e efetivacdo de politicas publicas e regulagdes
sustentaveis, como nos leading cases Massachusetts v. EPA,*® Urgenda® e no
mais emblematico destes, Leghari.*°

Outro caso que merece mencao é a decisdo da Suprema Corte Irlandesa
em Friends of the Irish Environment v. Ireland, proferida em 31 de julho de
2020, que determinou a anulagdo do Plano Nacional de Mitigagéo de 2017,
porque ficou aquém da indeclinavel especificidade exigida pela a Lei de Acdo

3 UNITED NATIONS. The Status of Climate Litigation: a Global Review. Disponivel em: https://
www.unenvironment.org/resources/publication/status-climate-change-litigation-global-
review. Acesso em: 22.03.2021.

37 Sobre o tema, especificamente, ver: WEDY, Gabriel. Litigios Climdticos: de acordo com o direito
brasileiro, norte-americano e alemao. Salvador: EditoraJuspodivm, 2019; WEDY, Gabriel. Climate
Litigation in Brazil. In: WELLER, Marc-Phillippe; KAHL, Wolfgang. Climate Change Litigation: a
Handbook. Munich: C.H. Beck, 2020; WEDY, Gabriel. Climate Legislation and Litigation in Brazil.
New York: Columbia Law School, 2017. Disponivel em: <http://columbiaclimatelaw.com/
files/2017/10/Wedy-2017-10-Climate-Legislation-and-Litigation-in-Brazil.pdf>. Acesso em:
20.03.2021; SETZER, Joana; FABBRI, Amdlia Botter; CUNHA, Kamyla. Litigancia Climdtica: novas
fronteiras para o direito ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019; WEDY,
Gabriel. O principio constitucional da precaugdo: como instrumento de tutela do meio ambiente
e da saude publica (de acordo com o direito das mudancas climaticas e dos desastres). 32
edicdo. Belo Horizonte: Editora Férum, 2020.

%8 Sobre o caso Massachusets v. Epa, ver: WEDY, Gabriel. Desenvolvimento sustentdvel na era
das mudangas climdticas: um direito fundamental. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2018; LAZARUS,
Richard J. Restoring What's Environmental About Environmental Law in the Supreme Court.
UCLA Law Review, Los Angeles, v. 47, p. 703-812, 2000; LAZARUS, Richard J. The Rule of Five:
Making Climate History of Supreme Court. Cambridge: Harvard University Press, 2020.

3 URGENDA. Landmark decision by Dutch Supreme Court. Disponivel em: https://www.urgenda.
nl/en/themas/climate-case/. Acesso em: 22.03.2021, sobre o caso, ver, BALDRICH, Roxana;
BALS, Christoph; FRANK, Will. Das Klima vor Gericht. In: LOZAN, J.L., S-W.; BRECKLE, H.; GRA
BL, D.; KASANG & R. WEISSE. Warnsignal Klima: Extremereignisse. 2018, p. 374-378. Disponivel:
<https://www.klima-warnsignale.uni-hamburg.de/wp-content/uploads/2018/11/Frank_etal.
pdf>. Acesso em: 29.03.2021. Consultar, agora sobre Leghari, THE NATION. Understanding
Climate Change in Pakistan. Disponivel em:https://nation.com.pk/14-Dec-2019/understanding-
climate-change-in-pakistan. Acesso em: 22.03.2021.

“0CLIMATE CASE CHART. Leghariv. Federation of Pakistan. Disponivel em: http://climatecasechart.
com/non-us-case/ashgar-leghari-v-federation-of-pakistan/. Acesso em 22.03.2021.
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Climdtica e de Desenvolvimento de Baixo Carbono (Climate Action and Low
Carbon Development Act), pois um leitor razodvel do Plano ndo tem meios de
entender como a Irlanda alcancgara suas metas em 2050. Cumpre observar,
principalmente, que a Corte entendeu que a decisdo ndo afronta o principio
da Separacdo dos Poderes, tampouco aborda questdo exclusivamente politica,
pois, uma vez aprovada a legislagdo sobre mudanca climatica, a controvérsia
deixa de ser politica e passa a ser juridica. Com isso, assentou no precedente
que a discussao sobre se o Plano aludido atende as especificidades requeridas
na lei ostenta clara justiciabilidade. Por outro lado, a Corte ndo decidiu a lide
com base no direito constitucional fundamental ao meio ambiente equilibra-
do, pois a autora, na condi¢do de associagdo, e ndo de pessoa individual, ca-
receria de legitimidade (standing) para defender os seus argumentos baseados
em direitos (rights-based), quer no ambito da Constituicdo, quer no ambito
da Convencdo Europeia de Direitos Humanos. Este julgado, em que pese sua
relevancia para o tema, esposou uma tese mais restrita de controle judicial
de politicas publicas climaticas em cotejo com o caso Urgenda, uma vez que
limitou a justiciabilidade da questdo a existéncia de previsdo legal, de modo
que a lei foi contrariada pelo Plano Nacional de Mitigacdo em razdo da sua
falta de especificidade.”

No mesmo sentido, em nivel de América Latina, a Suprema Corte da Argen-
tina em 2019, no chamado Caso da Lei dos Glaciares, revogou decisdo de 2012,
e tornou sem efeito medidas cautelares proferidas pela Justica Federal de San
Juan, requeridas pelas empresas mineradoras Barrick Exploraciones Argentina
e Exploraciones Mineras Argentinas. A Suprema Corte determinou a suspensao
das medidas cautelares que favoreciam as empresas mineradoras e assim va-
lidou a aplicacdo da Lei de Protecdo das Regides Glaciais para proteger aquele
ambiente natural, restabelecendo a eficacia de artigos da Lei 26.639/2010 que
haviam sido suspensos (CSJ 140/2011-47-B/CS1).*? Em julgamento posterior de
2019, nova decisdao da Suprema Corte da Argentina, subscrita pelos Ministros
Ricardo Lorenzetti, Juan Carlos Maqueda e Horacio Rosatti, rejeitou a acdo

4T SABIN CENTER FOR CLIMATE CHANGE LAW. Climate Change Litigation Databases. Friends
of the Irish Environment v. Ireland. Disponivel em: <http://climatecasechart.com/non-us-case/
friends-of-the-irish-environment-v-ireland/>. Acesso em: 16 mar. 2021.

42 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Newsletter internacional. Corte Suprema Argentina
revogou as cautelares que impediam aplicagdo da Lei Ambiental de Protecdo d Regides
Glaciais.  Disponivel —em: <http://www.stf.jus.br/repositorio/cms/portalStfinternacional/
newsletterPortallnternacionalJurisprudencia/anexo/11_verdoc1.pdf>. Acesso em: 13 mar. 2021.
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de inconstitucionalidade da Lei de Preservacdo de Geleiras demandada pela
mineradora Pachdn, reconhecendo que as atividades mineradoras poderiam
impactar a preservacdo e conservacao das geleiras, afetando reservas estra-
tégicas de agua, com repercussao direta no direito das mudancas climdticas.
Na decisdo, o tribunal inclusive invocou a necessidade de o governo argentino
cumprir o Acordo de Paris no que tange aos compromissos de enfrentamento
ao aquecimento global e mudancas climaticas.

No caso Saskatchewan et al. v. Canada re Greenhouse Gas Pollution Pri-
cing Act, a Suprema Corte do Canada decidiu que o combatido Greenhouse
Gas Pollution Pricing Act de 2018 é constitucional em virtude, igualmente, da
existéncia do consenso cientifico de que as emissdes de gases de efeito de
estufa contribuem para as mudancas climaticas. Outro ponto enfocado pela
Corte foi de que todos os paises comprometeram-se a reduzir drasticamente
as suas emissdes de gases de efeito estufa nos termos do Acordo de Paris
de 2015. No Canadd4, como em vdrios outros paises signatarios da COP21, o
governo federal aprovou lei infraconstitucional para implementar os com-
promissos estabelecidos na mesma. Especificamente, a lei federal, julgada
constitucional, criou obrigagdo juridica para que as provincias e os territérios
implementassem sistemas de fixacdo de precos de gas carbonico até 1° de
janeiro de 2019 ou adotassem, alternativamente, o imposto sobre o carbono
do governo federal.**

O Presidente da Suprema Corte, Justice Richard Wagner, em seu elucida-
tivo voto, referiu que a norma federal seria aplicavel apenas se os sistemas
de precos provinciais ou territoriais ndo fossem criados no prazo previs-
to ou fossem insuficientes para reduzir (ou desestimular) as emissdes que
causam o aquecimento global. Referida doutrina da preocupag¢do nacio-
nal (também um precedente do direito constitucional canadense) é, alias,
raramente aplicada para ndo interferir na autonomia constitucional do
governo federal, dos territérios e das provincias. No caso, no entanto, a

43 ARGENTINA. Corte Suprema de La Nacién. Centro de Informacion Judicial. La Corte Suprema
volvié a convalidade la constitucionalidade de la ley de preservacion de los glaciares, rechazando
um planteo de minera Pachédn. Disponivel em: <https://www.cij.gov.ar/nota-34868-La-Corte-
Suprema-volvi--a-convalidar-la-constitucionalidad-de-la-ley-de-preservaci-n-de-los-
glaciares--rechazando-un-planteo-de-minera-Pach-n.html>. Acesso em: 14 mar. 2021.

“SUPREME COURT OF CANADA. Reference re Greenhouse Gas Pollution Pricing Act. Disponivel
em: <https://www.scc-csc.ca/case-dossier/cb/2021/38663-38781-39116-eng.aspx>. Acesso
em: 26.03.2021
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doutrina da preocupagdo nacional ficou bem estabelecida pela Corte no
caso climatico e foi aplicada de modo expresso e consistente com o princi-
pio da Separagdo dos Poderes.*>

A maioria dos julgadores observou que o sistema constitucional do Cana-
da, que consagra um governo federal, exige o necessario equilibrio entre os
poderes federais e provinciais. Trata-se de federalismo a ser respeitado. Este,
alias, trata-se de um principio fundacional da Constituicdo do Canada de
1982. A maioria dos Justices, portanto, referiu que o termo taxa sobre o car-
bono é frequentemente utilizado para descrever a fixacao do preco das emis-
soes. No entanto, na decisdo restou consignado que esta figura juridica ndo se
trata de tributo, tal como entendido no contexto constitucional. Concluiram
os julgadores que as taxas sobre combustiveis e emissdes excessivas previstas
pela lei sdo encargos constitucionalmente validos.*

A Suprema Corte da India, por sua vez, em Association for Protection
of Democratic Rights v. The State of West Bengal and Others, declarou em
recente decisao que o desenvolvimento sustentavel deve permanecer no
centro de qualquer politica de desenvolvimento implementada pelo Esta-
do, uma vez que é essencial encontrar o equilibrio entre a protecdo am-
biental e o desenvolvimento. Foi determinada a criacido de um comité de
sete membros para desenvolver um conjunto de orientacdes cientificas e
politicas para governar a tomada de decisdes no que diz respeito ao corte
de arvores para projetos de desenvolvimento. A Corte referiu ser impera-
tivo fazer uma avaliagdo realista do valor econémico de uma arvore, que
pode ter o seu corte autorizado, com referéncia ao seu valor para o am-
biente e a sua longevidade, no que diz respeito a fatores como a producgao
de oxigénio e sequestro de carbono, conservacdo do solo, e prote¢do da
flora e da fauna. Na decisdo consta que a questdao assume importancia na
perspectiva das alteragdes climaticas como uma preocupacdo crescente
em nivel nacional e internacional. O direito a um ambiente limpo e sau-
davel foi reconhecido pela Corte como um direito fundamental ao abrigo

“THE NEW YORK TIMES. Canada Supreme Court Rules Federal Carbon Tax Is Constitutional
Disponivel em: https://www.nytimes.com/2021/03/25/world/canada/canada-supreme-court-
carbon-pricing.html. Acesso em: 26.03.2021.

46 FINANCIAL TIMES. Canadian Supreme Court Upholds Justin Trudeau’s Carbon Tax. Disponivel
em: https://www.ft.com/content/077ba8f5-c2b1-4b97-a69d-416ad8aaeedc. Acesso em:
26.03.2021.
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do Artigo 21 da Constitui¢do. Alids, o Artigo 48-A da Constitui¢do indiana
impde ao Estado o dever de se esforcar para “proteger e melhorar o am-
biente e salvaguardar as florestas e a vida selvagem do pais.” ¥

O painel de Justices referiu que a India é também parte em tratados,
acordos e conferéncias internacionais e que se comprometeu com o desen-
volvimento e crescimento sustentaveis. Este quadro legal indica que o de-
senvolvimento sustentavel deve permanecer no centro de qualquer politica
de desenvolvimento implementada pelo Estado. Na decisdo restou defini-
do que a conservacdo e o desenvolvimento ndo precisam ser vistos como
opostos, mas sim como estratégias complementares que se entrelacam uma
na outra.®®

A decisdo, que serve de paradigma, invocou o Acordo de Paris, no qual a
india se comprometeu, por meio de Contribuicées Determinadas em Nivel Na-
cional, em criar um sumidouro adicional de carbono de 2,5 a 3 mil milhdes de
toneladas de CO, equivalente através de uma cobertura adicional de florestas
e arvores até 2030.”

O Tribunal determinou que as diretrizes da Comissao formada podem
especificar as espécies de arvores em categorias baseadas nos seus valores
ambientais, considerando a idade e a circunferéncia das arvores entre outros
detalhes. As diretrizes prescrevem um mecanismo de avaliacdo tanto do va-
lor intrinseco como instrumental das arvores, com base ndo s6 no custo da
madeira, mas também nos servicos ecossistemicos prestados pelas arvores e
na sua especial relevancia, caso exista, para o habitat de outros organismos
vivos, solo, dgua corrente e subterranea. A Corte ainda ordenou ao Comité

47 SUPREME COURT OF INDIA. SC Law: Supreme Court of India Judgments. Construction of Road
Over Bridges - Felling of trees - As per the Report of the Expert Committee submitted, primarily,
about 50 trees have already been felled and potentially another 306 trees are to be felled. As
per the Report, many of the trees can be called ‘historical trees’. Disponivel em: <https://sclaw.
in/2021/03/29/construction-of-road-over-bridges-felling-of-trees-as-per-the-report-of-
the-expert-committee-submitted-primarily-about-50-trees-have-already-been-felled-and-
potentially-another-306-trees-are-to/>. Acesso em: 29.03.2021.

4 THE TIMES FOR INDIA. Constitutes Panel for Suggesting Guidelines on Tree Felling for
Development  Projects. Disponivel em: <https://timesofindia.indiatimes.com/india/sc-
constitutes-7-member-panel-for-suggesting-guidelines-on-tree-felling-for-development-
projects/articleshow/81693110.cms>. Acesso em: 30.03.2021.

49 FACTLY. Review: Cutting of Trees for Developmental Projects - Supreme Court Constitutes an
Expert Committee for Formulating Guidelines. Disponivel em: <https://factly.in/supreme-court-
on-cutting-of-trees-for-developmental-projects/>. Acesso em: 29.03.2021.
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que apresentasse as suas recomendagdes no prazo de quatro semanas apos
a sua primeira reuniao.>®

Na Franca, o Tribunal Administrativo de Paris decidiu que o Estado francés
causou danos ecoldgicos ao reduzir insuficientemente as emissdes de gases de
efeito estufa. O Tribunal determinou que o governo, no prazo de dois meses,
adote medidas efetivas para o combate as mudancas climéaticas antes que
seja emitida uma ordem para reduzir as emissdes e este seja condenado a
reparar danos. Por enquanto, a decisdo, submetida a recurso, obriga o Estado
francés a pagar 1 euro (USS$ 1,20) para cada um dos grupos ambientalistas
autores com a finalidade de compensar os danos morais sofridos resultantes
do fracasso governamental em “cumprir seus compromissos na luta contra as
mudancas climaticas”.”’

Mais recentemente, em decisdo histérica, o Tribunal Constitucional da
Alemanha (Bundesverfassungsgericht) reconheceu que os custos para conter
as mudancas climaticas ndo podem ser protelados, pois serdo arcados pelas
proximas geracoes e que, por isso, a Lei de Prote¢do Climdtica de 2019 é par-
cialmente inconstitucional. Consta na decisdo que existe um consenso cienti-
fico de que agdes humanas provocam a mudanga climatica, e este é confiavel
o suficiente para ser levado em conta nas decisées do Poder Judicidrio.*

A decisdao da Corte estabelece que politicas com impactos de longo pra-
zo ndo podem ignorar custos futuros, o que foi chamado de protecdo inter-
geracional da liberdade. O compromisso estabelecido pela lei em 2019 pelo
governo da premié Angela Merkel é de cortar, até 2030, 55% das emissdes
de gases de efeito estufa, tendo como marco inicial 1990, e chegar ao nivel
de emissdes zero até 2050. Mas a lei, contudo, ndo detalhou como alcancar
o objetivo a partir de 2031. Referida “distribuicdo da liberdade foi demasiado
miope”, afirmaram os juizes constitucionais, segundo os quais a lei prejudica

0 THE NEW INDIAN EXPRESS. SC Constitutes Panel for Suggesting Guidelines on Tree Felling
for Development projects. Disponivel em: <https://www.newindianexpress.com/nation/2021/
mar/25/sc-constitutespanel-for-suggesting-guidelines-on-tree-felling-for-development-
projects-2281593.html>. Acesso em: 29.03.2021.

> THE NEW YORK TIMES. Court Faults France Over ‘Ecological Damage’ From Its Emissions Levels.
Disponivel ~em:  <https://www.nytimes.com/2021/02/03/world/europe/france-emissions-
-court.html>. Acesso em: 03.05.2021.

32 SABIN CENTER FOR CLIMATE CHANGE LAW. Neubauer et al v. Germany. Disponivel em:
<http://climatecasechart.com/climate-change-litigation/non-us-case/neubauer-et-al-v-ger-
many/>. Acesso em 03.05.2021.
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“os autores, alguns dos quais muito jovens”. Para além de defender a tutela do
meio ambiente e da estabilidade climatica, consta na decisdo que “ as liber-
dades dos jovens autores sdo potencialmente afetadas por essas obrigacoes
futuras de reducdo de emissdes, porque quase todas as areas da vida humana
estdo associadas a emissao de gases de efeito estufa e, portanto, ameacadas
por restricdes drasticas ap6s 2030”". Ao final, a Corte determinou que o gover-
no alemdo apresente, até o fim de 2022, metas detalhadas para a redugdo das
emissdes a partir de 2031.%3

Neste cendrio rico, o Ministério Publico brasileiro possui know-how, his-
téria e, acima de tudo, legitimidade para a tutela do direito fundamental ao
meio ambiente equilibrado e, talvez, do préprio direito fundamental ao clima
estavel. Resta previsto no art. 127 da Constitui¢cdo Federal que o Ministério
Pablico é instituicdo permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos in-
teresses sociais e individuais indisponiveis. Sdo principios institucionais deste
a unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional (§ 1°). Entre as fun-
¢Oes institucionais privativas do Ministério Publico, cabe citar, a agdo penal
publica(l), zelar pelo efetivo respeito dos poderes publicos e dos servicos de
relevancia publica aos direitos assegurados na Constituicdo, promovendo as
medidas necessarias a sua garantia(ll); promover o inquérito civil e a agdo civil
publica, para a protecdo do patriménio publico e social, do meio ambiente e
de outros interesses difusos e coletivos (I1); promover a agdo de inconstitucio-
nalidade ou representacdo para fins de intervencao da Unido e dos Estados,
nos casos previstos na Constituicdo(lV); defender judicialmente os direitos e
interesses das populacdes indigenas (V); expedir notificagdes nos procedi-
mentos administrativos de sua competéncia, requisitando informagdes e do-
cumentos para instrui-los (IV).

Referidos artigos 127 e 129 da Constituicdo Cidadd sdo de eficacia plena,
ou imediata, pois ndo dependem de lei, ou melhor, mediagdo legislativa, para
a plena eficacia, tratando-se, na expressao de Canotilho, de tipicas imposicoes
constitucionais.>* A competéncia do glorioso Parquet brasileiro, portanto, ndo

53 SABIN CENTER FOR CLIMATE CHANGE LAW. Neubauer et al v. Germany. Disponivel em:
<http://climatecasechart.com/climate-change-litigation/non-us-case/neubauer-et-al-v-
germany/>. Acesso em 03.05.2021.

> CANOTILHO, J. J. Gomes. Contituicdo dirigente e vinculagdo do legislador. Contributo para a
compreensdo de normas constitucionais programdticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p. 292.

27 A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




é apenas de ordem infraconstitucional, mas de dignidade constitucional o
que o coloca como representante oficial da sociedade para a responsabili-
zacdo dos poluidores/emissores de gases de efeito estufa nas independentes
esferas administrativa, civel e penal. Cabe ao mesmo, igualmente, compelir
os governos (federal, estaduais, distrital e municipais) judicialmente a adota-
rem medidas de precaucado e de prevencgado no sentido da tutela do meio am-
biente como direito fundamental em sentido amplo, englobados ai, os seres
humanos e ndo-humanos. Existem tendéncias biocéntricas e ecocéntricas
em nosso sistema juridico-constitucional que ndo podem ser, nem mesmo
por gracejo, ignoradas. Somados a esta inegavel realidade juridico-consti-
tucional, razées que emanam da origem da instituicdo, principios éticos e
valores morais inerentes ao Parquet consagram o Ministério Pablico como
o principal litigante climatico no direito das mudancas climaticas brasileiro.
O Ministério Publico ndo recua, ndo tergiversa, ndo oscila, ndo se submete
aos calculos utilitarios, ndo faz a defesa do poluidor-emissor, em nenhuma
circunstancia ou hipétese, nos litigios climaticos, ou seja, sempre defende o
meio ambiente com desenvoltura, independéncia e ndo o faz, sem redun-
dancias, por inclinacbes ideoldgicas ou politicas, mas por dever institucional
e constitucional. Este o seu papel, esta a sua dignidade manifesta. Desejo,
como humilde admirador da instituicdo, uma boa leitura a todos, alias, de
obra coletiva que entra para a histéria do Ministério Publico e do direito bra-
sileiro como referéncia no tema das mudancas climaticas. Por fim, enalteco
a louvavel iniciativa da Abrampa em promover tdo rico debate em defesa do
direito fundamental ao clima estavel.
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Resumo

O presente capitulo tem por objetivo debater o papel do Ministério Pu-
blico no combate ao aquecimento global. Inicialmente, apresentamos ao lei-
tor conceitos cientificos basicos do fendbmeno das mudancas climaticas, bem
COmo suas causas e consequéncias aos sistemas naturais e humanos. Na se-
quéncia, o capitulo examina a razdo pela qual se extrai do ordenamento juri-
dico brasileiro o dever do poder publico de combater o fendmeno do aque-
cimento global, adotando medidas de mitigacdo e adaptacao. Finalmente, o
capitulo aborda estratégias de atuacdo dos membros do Ministério Publico,
tanto no campo das medidas mitigadoras quanto adaptativas, de forma a fo-
mentar a acao do setor publico e privado na area das mudancas climaticas.

Palavras-chave: Mudancas Climaticas; Aquecimento Global; Meio Am-
biente; Ministério Publico; Litigancia Climatica.

Abstract

This paper aims to discuss how brazilian prosecutors may act in defense of a healthy
climate system, combating global warming. To do so, it initially provides an overview
of the science behind climate change, discussing its causes and consequences to human
and natural systems. In sequence, the paper examines how brazilian legal framework
supports the assertion that Brazilian government must act on the field of climate chan-
ge, puting in place mitigation and adptation measures. Finally, the paper examines how
prosecoturs may act to combat global warming, approaching strategies of mitigation
and adaptation in order to foster further action from public and private sector.

Keywords: Climate Change; Global Warming; Environment; Public Prosecutors; Cli-
mate Change Litigation.
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A obra que vem a lume tem por objetivo abordar um dos maiores desafios
da humanidade: o aquecimento global. Desde 2011, a temética das mudancas
climéticas e das emissdes de gases de efeito estufa tem sido apontada pelo
Férum Econdmico Mundial como um dos principais riscos globais.? Com o
ritmo cada vez mais acelerado de aquecimento do planeta Terra, caminha-
mos para um mundo incerto e com severos limites de adaptacdo as novas
condicdes.? O fendbmeno em questdo é resultado do aumento significativo do
acumulo de gases de efeito estufa (GEE) na atmosfera, em razdo de atividades
desenvolvidas pelos seres humanos.* A atmosfera terrestre possui uma cama-
da de gases, chamados “gases de efeito estufa”. Essa capa permite a passagem
de raios solares que, uma vez refletidos pelas nuvens e superficie terrestre,
retornariam para o espago. Contudo, a camada de GEE retém grande parte
da radiagdo infravermelha refletida pelo planeta, mantendo a Terra aquecida.
Nao fosse o efeito estufa, a temperatura terrestre seria de aproximadamen-
te -18 °C.°O problema é que, além de sua ocorréncia natural na atmosfera,
os GEE também sdo produzidos por atividades humanas. As principais estdo
ligadas ao setor agropecudrio, a mudanca de uso da terra (abrangendo o des-
matamento), aos processos industriais e aos setores de residuos e energia,
especialmente em razdo da queima de combustiveis fosseis para geragdo de
eletricidade e combustivel. Apds a Revolucdo Industrial, a partir de 1850, a
emissdo desses gases pelos seres humanos assumiu proporgdes gigantescas,
passando a afetar a prépria temperatura terrestre.

2World Economic Forum. The global risks report 2020, insight report, 15th edition. Disponivel
em: <http://www3.weforum.org/docs/WEF_Global_Risk_Report_2020.pdf>. Acesso em: 01 de
marco de 2021.

* C40. "What the IPCC Special Report on global warming of 1.5° means for cities”. Summary for
Urban Policymakers. p.11.

4 Para maior aprofundamento nas questées cientificas, ver: ARTAXO, Paulo; RODRIGUES, Dél-
cio. "As bases cientificas das mudancas climaticas”. In Litigdncia climdtica, novas fronteiras para
o direito ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Editora RT, 2019.

> “Greenhouse Gases: Refining the Role of Carbon Dioxide”. National Aeronautics and Space Ad-
ministration Goddard Institute for Space Studies (NASA). Disponivel em: <https://www.giss.nasa.
gov/research/briefs/ma_01/#:~:text=Without%20naturally%20occurring%20greenhouse%20
gases,naturally%20over%20geological%20time%20scales>. Acesso em: 01 de marco de 2021.
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Nesse sentido, com a maior concentracdao de GEE na atmosfera, o planeta
Terra passou a experimentar um significativo aumento em sua temperatu-
ra média, e os impactos sobre sistemas naturais e humanos ja vém sendo
experimentados, tendendo a se agravar catastroficamente. Dentre eles, des-
tacamos: derretimento das calotas polares e aumento dos niveis dos ocea-
nos, o que coloca em risco comunidades costeiras; reducdo na producdo de
alimentos e pesca, acabando por gerar insegurancga alimentar; aumento de
vetores relacionados a maldria e dengue; intensificagdo de fendmenos clima-
ticos extremos, como tempestades, deslizamentos de terra, enchentes, ondas
de calor, secas e incéndios.® Feita essa breve introducdo sobre as causas e
consequéncias do aquecimento global, o equacionamento do problema de-
pende, basicamente, de duas linhas de agdo: mitigacdao e adaptacao. As me-
didas de mitigacdo sdo aquelas destinadas a reduzir as emissdes de gases de
efeito estufa, seja pela diminuicdo da quantidades de GEE gerados ou pela
ampliagdo de sumidouros, entendendo-se este Gltimo como todo processo,
atividade ou mecanismo que remova da atmosfera géas de efeito estufa, aeros-
sol ou precursor de gas de efeito estufa.” As florestas, por exemplo, absorvem
gas carbonico - um tipo de GEE - da atmosfera, configurando um sumi-
douro. Ja as medidas de adaptacdo tém por objetivo reduzir, por meio
de um vasto conjunto de agdes sistémicas especificas®, os impactos ad-
versos das mudancas climaticas sobre os sistemas humanos e naturais.
Essas acdes reduzem a exposicdo de comunidades aos riscos criados pela
variabilidade climatica, como enchentes, furacdes e ondas de calor. Ndo ha
davidas de que os Poderes Executivo e Legislativo desempenhem um papel
fundamental na implementacao de politicas publicas destinadas a equacionar
as causas e consequéncias do aquecimento global. No entanto, resisténcias
de ordem econdmica, politica, social e ideolégica vém comprometendo a ca-
pacidade dos governos tomarem as medidas necessarias, com a urgéncia que

¢ Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC). Relatdrio: sintese das mudangas
climdticas para agentes governamentais (RA5). 2014.

"BRASIL, Politica Nacional sobre Mudanga no Clima (2009). Art. 2, VII. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/112187.htm#:~:text=Decreto%20
do%20Poder%20Executivo%20estabelecer%C3%A1,n0%20transporte%20p%C3%BAblico%20
urbano%20e>. Acesso em: 01 de marco de 2021.

& BERNARDO, Vinicius Lameira. Mudangas climaticas: estratégias de litigdncia e o papel
do Judiciario no combate as causas e efeitos do aquecimento global no contexto brasilei-
ro. Revista do MPRS, n. 80, 2016, p. 79-109. Disponivel em: <https://www.mprj.mp.br/docu-
ments/20184/1255811/Vinicius_Lameira.pdf>. Acesso em: 01 de marco de 2021.
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o problema requer, para limitar as emissdes em todo o planeta. Basta dizer
que, a luz das contribui¢cdes nacionalmente determinadas, depositadas pelos
paises signatarios do Acordo de Paris, a Terra aquecera de 2,9 °C a 3,4 °C, em
vez dos 2 °C almejados pelos signatarios.” Além disso, recentemente o gover-
no brasileiro anunciou uma meta climatica insuficiente e descompromissa-
da em relacdo ao que foi assumido no contexto do Acordo de Paris.°Diante
da incapacidade de atuacdo dos agentes politicos no combate as causas e
consequéncias do aquecimento global, outros atores tém se mobilizado em
torno do tema. Organiza¢des da sociedade civil e instituicGes académicas
vém se debrucando cada vez mais sobre o assunto, produzindo conhecimen-
to, elaborando estudos, relatérios, e atuando junto aos poderes constituidos,
de modo a fomentar a implementacdo de medidas de mitigacdo e adaptacao.
Também tem crescido com bastante intensidade, ainda, o fenédmeno da liti-
gancia climatica, que consiste na aplicacdo de acdes judiciais, com a finalidade
de implementar medidas de mitigacdo e adaptacao. A litigancia no campo das
mudancas climaticas aumentou dramaticamente nos Gltimos anos. A¢oes judi-
ciais foram interpostas em ambito local, regional, nacional e internacional, na
tentativa de superar ainércia de governantes e grandes poluidores na lida efeti-
va do aquecimento global."Nesse contexto, o objetivo deste capitulo introdu-
tério é abordar justamente o papel reservado ao Ministério Publico, instituicao
cuja incumbéncia é, segundo a Constituicdo da Republica, prezar pela ordem
juridica, o regime democratico e os interesses sociais individuais indisponiveis
no combate ao aquecimento global.

Também é funcdo institucional do Ministério Publico “promover o inquéri-
to civil ea agdo civil publica para a protecdo do patriménio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.”'? O meio ambiente

? Promessas climaticas globais ndo sdo suficientes, mas bom comeco, diz Comissdo Europeia.
Observatdrio do Clima, 2015. Disponivel em: <http://www.oc.eco.br/promessas-climaticas-glo-
bais-nao-sao-suficientes-mas-bom-comeco-diz-comissao-europeia/>. Acesso em: 01 de mar-
¢o de 2021.C40, op. cit., loc. cit.

1% Brasil anuncia meta climética insuficiente e imoral e tenta chantagear paises ricos mais uma
vez. Observatdrio do Clima, 2020. Disponivel em: <http://www.oc.eco.br/brasil-anuncia-meta-
-climatica-insuficiente-e-imoral-e-tenta-chantagear-paises-ricos-mais-uma-vez/>. Acesso: em
01 de margo de 2021.

"Vinicius Lameira Bernardo, op. cit.

12 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988). Art. 129, I1. Disponivel em: <ht-
tps://www.senado.leg.br/atividade/const/con1988/con1988 14.12.2017/art_129_.asp> (acesso
em 01 de marco de 2021).
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ecologicamente equilibrado foi elevado a categoria de direito fundamental,
de nitido carater difuso, na forma do art. 225 da CRFB/88.® J4 o conceito le-
gal de meio ambiente tem previsdo na lei 6938/81, sendo definido como o
“conjunto de condigoes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimi-
ca e biolégica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas.”"
Diante desse abrangente conceito, parece-nos indubitavel que a atuacdo do
Ministério Pablico na defesa do sistema climatico esteja plenamente ampara-
da pelos dispositivos constitucionais e infraconstitucionais que lhe legitimam
a defesa do meio ambiente. O sistema climatico é indiscutivelmente essencial
para a manutencdo da vida em nosso planeta. Ademais, atividades geradoras
de gases de efeito estufa sdo atividades poluentes, uma vez que podem causar
degradacdo ambiental, prejudicando a saude, a seguranga e o bem-estar da
populacdo; criar condi¢des adversas as atividades sociais e econdmicas; afetar
desfavoravelmente a biota."” Logo, é indiscutivel a legitimidade ministerial
para tutela do sistema climatico, componente indissociavel do direito funda-
mental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.A atuacao ministerial
também se faz necessaria por se poder afirmar, sem temor de equivoco, que,
a luz do quadro normativo vigente, o Estado tem o dever juridico de combater
as causas e consequéncias das mudancas climaticas, notadamente em razdo
de tratados internacionais, disposi¢des constitucionais, legislacdo infraconsti-
tucional e impactos decorrentes do fendbmeno sobre iniUmeros direitos funda-
mentais garantidos pela Carta Magna.

No plano internacional, somos signatarios de acordos que possuem
forca obrigacional em nossa ordem juridica interna. Destacamos, aqui, a
Convencao-Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudancas Climaticas e o
Acordo de Paris, documentos em que assumimos, perante a comunida-
de internacional, o compromisso de estabilizar as concentracdes de gases
de efeito estufa na atmosfera, limitando o aumento da temperatura mé-

'3 "Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes” (Ibidem, art. 225).
Disponivel em: <https://www.senado.leg.br/atividade/const/con1988/con1988_26.06.2019/
art_225_.asp#:~:text=225.,as%20presentes%20e%20futuras%20gera%C3%A7%C3%B5es>. Aces-
so em: 01 de marco de 2021.

" BRASIL, Politica Nacional do Meio Ambiente (1981). Art. 3, I. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16938.htm>. Acesso em: 0T de marco de 2021.

5 |Ibidem, art. 3, III.
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dia global em bem menos de 2 °C acima dos niveis pré-industriais, e de en-
vidar medidas para restringir o aumento da temperatura a 1,5 °C acima dos
niveis pré-industriais.®No plano interno, sdo inimeros os dispositivos cons-
titucionais e infraconstitucionais que impdem ao Estado brasileiro e a cole-
tividade o dever de enfrentar o aquecimento global. O meio ambiente eco-
logicamente equilibrado recebeu status de direito fundamental em nossa
Constituicdo, sendo reconhecido como instrumento de garantia de uma vida
digna e saudavel para toda a populacdo. Ao governo foi atribuido o dever
constitucional de proteger o meio ambiente e de combater a poluicdo em
quaisquer de suas formas.” Tamanha foi a preocupacdo com a garantia de um
meio ambiente ecologicamente equilibrado em nossa sociedade, que a CRFB
admitiu expressamente, e sem ressalvas, o controle de producdo, comercia-
lizacdo e emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco
para vida, qualidade de vida e meio ambiente.”® E ndo podemos esquecer que
nossa ordem econdémica constitucional tem por um de seus principios a defe-
sa ambiental, autorizando o tratamento diferenciado entre produtos e servi-
cos conforme os respectivos impactos ambientais.”” E plenamente admissivel,
portanto, que atividades geradoras de gases de efeito estufa recebam trata-
mento diferenciado e proporcional aos impactos negativos que geram sobre
nossa comunidade planetaria e, em especial, sobre nosso sistema climatico.
Outro ponto a ser abordado, ainda no plano constitucional, é a relacdo entre
aquecimento global e diretos fundamentais. Ha sélidas evidéncias cientificas
de que direitos fundamentais garantidos em nossa Constituicdo sejam seve-
ramente impactados em decorréncia do aquecimento global. O fendmeno
ora tratado ira causar problemas como escassez hidrica, eleva¢do do nivel do
mar, intensificacdo de ressacas, furacdes, inundacdes e outros desastres na-
turais.?® Esses fendbmenos pdem em risco garantias constitucionais como agua,

6 NOVA YORK, Acordo de Paris (2016). Art. 2.1. a). Disponivel em: <https://www.undp.org/con-
tent/dam/brazil/docs/ODS/undp-br-ods-ParisAgreement.pdf>. Acesso em: 01 de marco de 2021.

7 BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (1988). Art. 23, VI e 225. Disponivel
em: <https://www.senado.leg.br/atividade/const/con1988/con1988_07.05.2020/art_23_.asp>
e <https://www.senado.leg.br/atividade/const/con1988/con1988_26.06.2019/art_225_.asp>.
Acesso em: 01 de marco de 2021.

8 |bidem, art. 225, §1, V.
% Ibidem, art. 170, VI.

2 Climate Change 2014: Synthesis Report. Contribution of Working Groups I, Il and Ill to the
Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change [Core Writing
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alimentacdo adequada, saide, moradia e propriedade, entre outros. Nesse
contexto, ndo ha espaco para omissdes estatais que permitam o perecimento
de tais direitos fundamentais. No plano infraconstitucional, a determinacdo de
atuacao do Estado brasileiro no combate ao aquecimento global é explicita. A
Politica Nacional de Mudangas Climadticas (Lei 12.187/09) tem por objetivos ex-
pressos a compatibilizacdo do desenvolvimento socioeconémico com a pro-
tecdo do sistema climatico, a reducdo das emissdes de gases de efeito estufa
(GEE), o fortalecimento da reducdo de GEE por meio de sumidouros e a imple-
mentacdo de medidas de adaptacdo, entre outros. Ademais, foi de enorme re-
levancia a adocdo expressa, pela PNMC, de principios de protecdo ambiental
extremamente valiosos na defesa do sistema climético, como os principios da
precaucdo, da prevencdo e do desenvolvimento sustentavel.?' Tais principios de-
vem ser observados pelos gestores publicos e nortear decisdes judiciais envol-
vendo medidas de combate ao aquecimento global. Vale lembrar que, para além
da legislacdo especifica sobre clima, ha diversos outros diplomas legais dos quais
podemos extrair obrigagdes que, direta ou indiretamente, resultem em mitiga-
¢coes de emissdes de GEE, fortalecimento de sumidouros ou adocdo de medidas
de adaptacdo. Citamos, por exemplo, o Cddigo Florestal e o Sistema Nacional
de Unidades de Conservagdo da Natureza, que impdem o dever de manutencdo
da floresta e fortalecem a preservacdo de sumidouros de carbono; o Estatuto
da Cidade e a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, que garantem o direito a
cidades sustentaveis e servem de amparo a construcdo de municipios com baixa
pegada de carbono, menos poluentes e mais resilientes; as politicas nacionais
de defesa civil e gerenciamento costeiro, que também servem de amparo a im-
plementacdo de iniciativas destinadas a reduzir a vulnerabilidade dos sistemas
naturais e humanos diante dos efeitos atuais e esperados da mudanga do clima.

Logo, a conclusdo que extraimos de nossos tratados internacionais, Cons-
tituicdo e legislagdo infraconstitucional é que a implantacdo de uma politica
climética eficiente é dever do Estado, independentemente dos governantes e
de suas respectivas ideologias partidarias. E sendo um dever do Estado, cabe
ao Ministério Publico, no seu papel de defensor de direitos sociais e coletivos,
agir para que as omissdes dos governantes nao comprometam direitos funda-
mentais da populagdo brasileira.

Team, R.K. Pachauri and L.A. Meyer (eds.)]. IPCC, Geneva, Switzerland, 2014.

21 BRASIL, Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (2009). Art. 3. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/I12187.htm>. Acesso em: 01 de marco de 2021.
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Para atuar na defesa do sistema climatico, o Ministério Pablico dispde de vasto
instrumental legal a sua disposicao, como o inquérito civil, recomendacdes, ter-
mos de ajustamento de conduta, agdes civis publicas e possibilidade de celebrar
parcerias com organizacdes da sociedade civil e universidades, agentes de des-
tacada importancia no tema das mudancas climaticas. Releva destacar que, para
instruir os inquéritos civis, o Ministério Pablico também dispde de prerrogativas
absolutamente necessarias para a plena colheita de provas, como o poder de ex-
pedir notificagdes para tomar depoimentos, requisitar informacdes e documentos
a entidades publicas e privadas, ter acesso a bancos de dados de carater publico,
convocar audiéncias publicas, dentre outros.? Tais prerrogativas fazem do Minis-
tério Publico brasileiro 0 agente mais ativo na defesa do meio ambiente e o habi-
litam a exercer papel de suma importancia no combate ao aquecimento global.

Outro ponto a ser ressaltado é que, ao se ver diante da necessidade de ju-
dicializar alguma questdo ligada ao tema das mudancas climaticas, o Ministé-
rio Pablico dispbe ndo sé das acdes civis publicas, como também de controle
concentrado de constitucionalidade, como a acdo direta de inconstitucionali-
dade, acdo declaratéria de constitucionalidade, arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental, representacdo de inconstitucionalidade de leis ou
atos normativos, estaduais ou municipais, em face das constituicdes estaduais.?
Apesar do tema envolver alta complexidade cientifica e andlise de impactos
tanto econémicos quanto sociais, a possibilidade de admissao de amicus curiae
e de realizacdo de audiéncias publicas para coleta de esclarecimentos de pro-
fissionais especializados na tematica sob julgamento contribuiu enormemen-
te para a permeabilidade do judicidrio a introducdo de questdes cientificas de
alta indagacao. Na seara das mudancas climaticas, o Ministério Pablico possui
inimeras frentes de trabalho a desenvolver. Para fins didaticos, dividiremos as
possibilidades de atuacdo da instituicdo em duas grandes frentes: mitigagado das
emissdes de gases de efeito estufa e acdes de adaptacdo de sistemas naturais
e humanos as consequéncias do aquecimento global. Ao cabo, suscitaremos a
possibilidade de atuacdo na drea da transparéncia e defesa do consumidor, sen-
do esta Ultima ainda carente de melhor desenvolvimento na doutrina nacional.

22 BRASIL, Lei Organica Nacional do Ministério Pdablico (1993). Art. 26. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8625.htm>. Acesso em: 01 de marco de 2021.

2 Para melhor aprofundamento no tema da litigancia climatica e instrumentos processuais,
ver: WEDY, Gabriel. A Importéancia dos litigios climaticos no Brasil. In Litigancia climdtica, no-
vas fronteiras para o direito ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Editora RT, 2019.
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Ao atuar para promover medidas de mitigacdo, deve o Ministério Publico
focarem agdes que promovam a reducdo de gases de efeito estufa ou ampliem
sumidouros. E essencial que o membro responsavel pela investigacdo conheca
a realidade da sua drea e identifique, com precisao, os segmentos econdémicos
responsaveis pela maior quantidade de emissdes de GEE, de forma a priorizar
suas acoes. A titulo ilustrativo, no estado de Sao Paulo o setor de energia é o
principal responsavel pelas emissdes de gases de efeito estufa, enquanto no
estado do Amazonas a atividade de desmatamento é quem responde pelas
maiores emissdes.** Logo, Sdo Paulo deve se preocupar com o licenciamento
e revisdao de licencgas de atividades industriais emissoras, enquanto o estado
do Amazonas deve focar em politicas protetivas de vegetacdo, como imple-
mentacao das reservas legais, protecdo de areas de preservacdo permanen-
te e unidades de conservacdao. Uma linha possivel de atuacdo do Ministério
Publico é o controle das omissées do poder plblico em adotar medidas de
mitigacdo, a exemplo do que ocorreu nos casos Massachussets et al v. Environ-
mental Protection Agency” e Urgenda Foundation v. The State of the Nether-
lands.?* Em ambos os casos, por meio de a¢des judiciais, os governos foram
obrigados a, respectivamente, justificar a ndo regulamentacdo de emissdes
geradas por veiculos automotores novos e reduzir, até o final de 2020, a difu-
sao de GEE em 25%.A viabilidade de éxito de tais demandas em solo nacio-
nal é grande, tendo em vista a consolidada jurisprudéncia do STF no sentido
de que o judicidrio pode, sem que fique configurada violagdo ao principio
da separagdo dos Poderes, determinar a implementacao de politicas publicas
em defesa de direitos fundamentais.?” O precedente viabiliza a aplicacdo do
principio da vedacdo a protecdo insuficiente®®, segundo o qual é vedado ao

2 Para verificar emissoes por setor e estado, consultar a plataforma SEEG, do Observatério do
Clima. Disponivel em: <http://seeg.eco.br/>. Acesso em 01 de marg¢o de 2021.

% Massachusets et al v. Environmental Protection Agency et al, 549 U.S. 497 7 S. Ct. 1438, 2007.

% Urgenda Foundation v. The Netherlands [2015] HAZA C/09/00456689 (June 24, 2015); aff'd
(Oct. 9, 2018) (District Court of the Hague, and The Hague Court of Appeal (on appeal)).

2 STF - AgR RE: 1060961 DF - DISTRITO FEDERAL 0046369-05.2008.8.07.0001, Relator: Min.
EDSON FACHIN, Data de Julgamento: 29/04/2019, Segunda Turma, Data de Publicacdo: DJe-093
07-05-2019. Disponivel em: <https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/768176905/agreg-no-
-recurso-extraordinario-agr-re-1060961-df-distrito-federal-0046369-0520088070001/inteiro-
-teor-768176915>. Acesso em: 02 de margo de 2021.

28SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Constitucional Ambiental: Estudos sobre
a Constituicdo, os Direitos Fundamentais e a Prote¢do do Ambiente. Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2011, cap. 4.
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poder publico deixar de adotar medidas legislativas e administrativas na prote-
¢do de bens juridicos fundamentais.??Além dos precedentes da Suprema Corte,
vale lembrar o contetido do artigo 20 do Decreto-Lei 4657/1942, de Introducédo
as Normas do Direito Brasileiro, segundo o qual, na esfera administrativa, as
decisGes devem observar suas consequéncias praticas, e a motivagcdo dos atos
deve demonstrar a necessidade e adequacdo da medida imposta, inclusive em
face das possiveis alternativas. Ao nosso sentir, tais normas abrem espaco para
que sejam exigidas do poder publico decisées racionais, motivadas e baseadas
em ciéncia, com o intuito de deixar de adotar medidas praticas que promovam
a mitigacdo de emissdes em setores especificos da economia.

O Ministério Pablico também deve agir para garantir a efetiva implemen-
tacdo dos instrumentos legais de concretizacdo da Politica Nacional de Mu-
dancas Climdticas. A PNMC p6s a disposicao do poder publico, por exemplo,
o dever de elaborar planos setoriais, mecanismos de governanca institucional;
o dever de planejamento e integracdo entre medidas de mitigacdo e adap-
tacdo, medidas de monitoramento, instrumentos econémicos, avaliacdao de
impactos sobre micro e macroclima, dentre outros.

Pensamos ser plenamente viaveis a instauracdo de procedimentos investi-
gativos e a celebracdo de parcerias com universidades, institutos de pesquisa,
governos e organizacdes da sociedade civil, para que tais instrumentos sejam
debatidos e implementados gradualmente, de acordo com os compromissos
assumidos pelo pais perante a comunidade internacional. Tal linha de atua-
¢do se mostra extremamente importante, principalmente a luz da atual po-
litica ambiental do governo federal, cambaleante e recalcitrante no cumpri-
mento de seus deveres.?* Pensamos que, nessas hipoteses, as a¢des coletivas

2 Em precedente do STF, a Corte determinou ao governo federal que suprisse a deficiéncia de fis-
calizagdo das terras indigenas do rio Amdnia mediante a instalagdo de postos da Policia Federal,
FUNAIeIBAMA, representando um claroavango daintervencdo do Poderjudicidrio no controle de
omissdes inconstitucionais relacionadas a preservacdo do meio ambiente. STF - AgR ARE: 947270
AC - ACRE 0000476-89.2003.4.01.3000, Relator: Min. LUIZ FUX, Data de Julgamento: 12/03/2019,
Primeira Turma. Disponivel em: <https:/stfjusbrasil.com.br/jurisprudencia/768173914/agreg-
-no-recurso-extraordinario-com-agravo-agr-are-947270-ac-acre-0000476-8920034013000/
inteiro-teor-7681739247ref=serp>. Acesso em: 02 de margo de 2021.

30 A titulo ilustrativo, lembramos o resultado de auditoria realizada pela Controladoria Geral
da Unido, em que restou constatado que o Ministério do Meio Ambiente utilizou apenas 13%
dos recursos disponiveis para politica climatica, tendo ainda apontado auséncia de metas e
indicadores para acompanhar o desempenho da pasta. Nesta obra, o assunto é tratado com
mais profundidade pela colega Cristina Graga Seixas.
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estruturantes tenham um grande papel a desempenhar na construcao dos
arranjos institucionais necessarios a plena efetivacdo da PNMC. Nesse pon-
to ndo se pode deixar de mencionar a propositura da ADPF 708, em que se
questiona o desmantelamento do Fundo Clima, instrumento econémico de
concretizacdo dos objetivos da PNMC. Restou consignado na referida acdao
o desleixo do governo federal na gestdo do fundo, por meio do esvaziamen-
to de seu comité gestor, da ndo convocacdo de reunides, ndo aprovacao do
Plano Anual de Aplicagdo de Recursos e da falta de manutencdo de vultosos
recursos em caixa. Trata-se de acdo relevantissima, que abordou diretamente
a questdo climatica e submeteu ao STF o argumento da inconstitucionalidade
na omissao de dar efetividade a instrumento relevante de realizagdo de poli-
tica publica garantidora de direitos fundamentais.

Outra possibilidade de atuagao do Ministério Publico abrange a impugna-
¢do de leis ou atos administrativos que possam representar aumento de emis-
soes de GEE. Nessas hipoteses, pensamos que tais medidas podem ser questio-
nadas, ja que provocariam resultados indesejados segundo os principios dos
deveres constitucionais do poder publico em relagdo a protecdo do sistema
climatico. Assim, poderia o MP exigir tanto a avaliacao dos impactos de deter-
minado ato do poder publico no atingimento de nossa meta climatica quanto
a de alternativas menos emissoras. Poderia, ainda, eventualmente questionar
a propria constitucionalidade da medida, por violar deveres fundamentais do
Estado, a semelhanca da argumentacdo utilizada na ADI 5553.3' Outra im-
portante atuacdo do Ministério Publico deve se dar no combate ao desma-
tamento.?> O decreto 9.578/2018 estabelece o controle do desmatamento
na Amazobnia Legal e cerrado como agdo prioritdria para atingimento da meta
climatica nacional, determinando, inclusive, a elaboracdo de planos de pre-
vencdo e conten¢do do problema nos biomas acima citados. Dessa forma, o
Ministério Publico deve se articular com os érgdos de controle e fazer uso de
toda tecnologia disponivel para monitoramento e pronta resposta a focos de

31 A referida agdo questiona isengdes tributarias concedidas a agrotdxicos, sob o argumento
de que tal incentivo governamental contraria os deveres constitucionais do poder publico
na defesa da salide e do meio ambiente. A Procuradoria Geral da Republica se manifestou
favoravelmente aos pedidos formulados, argumentando que “o incentivo fiscal enderecado
aos agrotoxicos traduz prdtica contrdria aos ditames constitucionais de protecdo ao meio
ambiente e saude”.

32 Esta obra abordara com maior detalhamento, mais adiante, acées ministeriais no combate
a degradacdo de biomas/ecossistemas.
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desmatamento ilegal.** Como possiveis acdes do Ministério Publico nesta seara,
destacamos as seguintes: acompanhar e exigir a implementacao dos planos de
prevencdo e controle do desmatamento existentes®*; exigir o alinhamento das
acdes estaduais e municipais aos planos ja existentes no ambito federal; nego-
ciar a elaboracdo de planos estaduais e municipais em outros biomas; criar for-
cas-tarefa de persecucdo penal a grandes desmatadores;** estabelecer parcerias
com organizacdes detentoras de tecnologia de monitoramento espacial, como
o Mapbiomas?®, para definir areas prioritarias de acao; estabelecer parcerias in-
ternacionais para recuperar madeira exportada ilegalmente, golpeando a ca-
deia econdmica da ilegalidade, como ocorreu recentemente em acdo do MPF.*

Na seara das agOes de reflorestamento, o Ministério Pablico ja possui atua-
¢do histérica na promocdo de fiscalizacdo e recuperacdo de areas de pre-
servagdo permanente e reserva legal. Entendemos absolutamente necessa-
rio que haja acompanhamento rigoroso dos planos de recuperacdo de area
degradada, para garantir que sejam ultimadas com éxito as agdes de replantio
e recuperacao, ampliando nossos sumidouros.®

3 Nesse contexto, ressaltamos a existéncia da forca-tarefa da Amazonia, no ambito do Minis-
tério Publico Federal, e o Grupo de Trabalho da Amazénia, no ambito do CNMP. O trabalho
de apuragdo criminal desenvolvido pela Forca-Tarefa Amazénia do MPF, concentrada nos es-
tados do Amazonas e de Rondénia, resultou no cumprimento de 516 medidas de investigacdo
em 15 operacdes, além do ajuizamento de 18 acdes penais. Disponivel em: <http://www.mpf.
mp.br/am/sala-de-imprensa/noticias-am/forca-tarefa-amazonia-apresenta-balanco-de-
-dois-anos-de-atuacao-no-combate-ao-crime-na-regiao>. Acesso em 02 de margo de 2021.

3¢ Defendemos tal possibilidade em artigo publicado no ano de 2015 e, com imensa felicidade,
testemunhamos a protocolizacdo da ADPF 760, em 11.11.2019, na qual sete partidos politicos
acionaram o Supremo Tribunal Federal (STF), para que a Corte determinasse a Unido e aos 6r-
gdos e entidades federais competentes a execucdo, de maneira efetiva, do Plano de A¢do para
Prevencéo e Controle do Desmatamento na Amazénia (PPCDAm).

35 Destacamos, aqui, a acdo civil publica movida pela forca-tarefa do MPF-Amazénia, em que
se requereu atuagdo efetiva da Funai, Ibama, ICMBio e Unido para conter efetivamente, por
meio de ac6es de comando e controle, o desmatamento desenfreado nos dez principais pon-
tos de acdo ilegal da Amazonia. 7* Vara Federal no Amazonas, n° 1007104-63.2020.4.01.3200.

3¢ Disponivel em: <https://mapbiomas.org/>. Acesso em 02 de marco de 2021.

3 Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/am/sala-de-imprensa/noticias-am/mpf-articula-a-
tuacao-com-eua-para-devolucao-de-madeira-da-amazonia-exportada-ilegalmente>. Acesso
em 02 de marco de 2021.

38 Destacamos, aqui, o projeto DNA Ambiental, do Ministério Piblico do Mato Grosso do Sul,
no qual se desenvolveu metodologia para quantificar o carbono emitido em razdo de desmata-
mento ilegal, a fim de que tal componente fosse levado em consideragdo nas agdes de repara-
¢cdo ambiental desse contexto.
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O setor de residuos também configura importante frente de atuacdo do
Ministério Pablico.* Lixbes sdo responsaveis por uma emissdo significativa do
metano, GEE de vida curta e alto impacto, cuja relevancia para o combate ao
aquecimento global foi realcada pelo IPCC em seu relatério 1,5.% E imperioso,
portanto, continuar a acdo histérica do MP brasileiro na luta pela erradica-
¢do dos lixdes, ratificando que o Observatério do Clima sugeriu ao governo
federal que incluisse, dentre as a¢Oes prioritarias para atingimento das metas
nacionais de reducdo, as seguintes medidas: assegurar o desvio de pelo me-
nos 8,1% de todos os residuos organicos de aterros sanitarios do pais até 2030;
reciclar pelo menos 12,5% de todo o papel oriundo de residuos domiciliares
até 2030; recuperar ou queimar pelo menos 50% de todo o biogas gerado nos
aterros sanitarios; erradicar todos os lixdes do pais até 2024.*'

O planejamento urbano também imp&e severos desafios aos gestores pu-
blicos, havendo farto campo de atuacdo para as promotorias urbanisticas.*
Estima-se que, até 2030, 2/3 da populagdo mundial residird em cidades, as
quais ja sao responsaveis pelo consumo de 60% a 80% da energia gerada no
planeta.”* Além disso, 70% das emissdes globais de carbono e 50% dos GEE
ocorrem em ambientes urbanos, em sua maioria ligados aos setores de ener-
gia, infraestrutura urbana, transporte, construgdo civil, uso da terra, dentre
outros. Tais setores necessitam de remodelamento.

Contornar essa situacdo requer planejamento baseado em ciéncia e parti-
cipagdo de diversos setores da sociedade, para que sejam adotadas medidas
de reducdo de GEE ambientalmente, economicamente e socialmente admis-
siveis. Pensar o desenvolvimento urbano é um dever constitucional, com base
no art. 30, VIII da CRFB/88, sendo defeso aos municipios a edicao de leis urba-
nisticas de forma aleatéria, sem prévios estudos. Logo, o planejamento deve
ser conduzido de forma a corrigir as distor¢oes de crescimento urbano e seus

% \er, nesta obra, capitulo redigido pela promotora de justica Alexandra Facciolli Martins.

40 PAINEL INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MUDANGAS CLIMATICAS (IPCC). Summary for Poli-
cymakers: Global Warming of 1.5°C. 2018.

4T Proposta do Observatério do Clima para a 2* Contribuicdo Nacionalmente Determinada
do Brasil no ambito do Acordo de Paris. Observatério do Clima, 2020. Disponivel em: <http://
www.observatoriodoclima.eco.br/proposta-observatorio-clima-para-2a-contribuicao-nacio-
nalmente-determinada-brasil-no-ambito-acordo-de-paris/>. Acesso em: 02 de marco de 2021.

2 Ver, nesta obra, capitulo redigido pelo promotor de justica Paulo Locatelli.

4 C40, op. cit., p. 15.
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efeitos negativos sobre o sistema climatico. Cuida-se de implementar efetiva-
mente o direito a cidades sustentaveis, garantido pelo Estatuto da Cidade.**

Destarte, o Ministério Pablico pode e deve atuar na area do planejamento
urbano, questionando tanto medidas normativas - como alteragdes signifi-
cativas na legislacdao urbanistica envolvendo planos diretores e leis de zonea-
mento - quanto medidas especificas relacionadas a grandes empreendimen-
tos - como operagdes urbanas consorciadas, aprovagao de empreendimentos
sujeitos a estudo de impacto de vizinhanca e loteamentos. Ja se observa, no
judicidrio brasileiro, um corpo de decisées invalidando leis urbanisticas reali-
zadas sem prévios estudos técnicos, uma vez que violam o dever de planeja-
mento urbano.* Esse entendimento reforca a pretensdo de inserir nos planos
urbanisticos a variavel climatica. Para que essa linha de acdo se coadune aos
principios da prevencdo e precauc¢ao, é importante que a atuacdo do MP seja
incipiente, por meio do acompanhamento dos projetos de leis urbanisticas ou
por meio do acompanhamento do licenciamento de grandes projetos ainda
em fase de elaboracdo dos termos de referéncia.

Para pautar sua atuagdo em parametros técnicos, recomendamos fortemen-
te que o Ministério Publico brasileiro considere a utilizagdo dos chamados “ins-
trumentos de sustentabilidade urbana”, ja aplicados em inimeros paises desen-
volvidos. * Esses instrumentos sdo capazes de aferir objetivamente o grau de
sustentabilidade de empreendimentos urbanisticos, por meio de um conjunto
de indicadores que detalham as dimensdes econémica, ambiental, social e ins-
titucional. Tais indicadores medem questdes como eliminacdo de ilhas de calor,
acesso a transporte coletivo de qualidade, eficiéncia energética dos prédios,

* BRASIL, Estatuto da Cidade (2001). Art.2, I. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/leis/leis_2001/110257.htm#:~:text=LEI%20N0%2010.257%2C%20DE%2010%20DE%20
JULHO%20DE%202001.&text=Regulamenta%200s%20arts.,urbana%20e%20d%C3%A1%20
outras%20provid%C3%AAncias.&text=Art.&text=tratam%200s%20arts.-,182%20e%20183%20
da%20Constitui%C3%A7%C3%A30%20Federal,aplicado%200%20previsto%20nesta%20Lei.>.
Acesso em: 02 de marco de 2021.

4 STF, Suspenséo de Liminar (SL) 1411; TJSP. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N°
2101166-80.2019.8.26.0000; TJ]-MA: MANDADO DE SEGURANCA N. 29167/2012; TJSP - ADI N.
163.559-0/0-00

46 Exploramos mais profundamente a aplicabilidade de tal instituto em nosso artigo “Ferramen-
tas de avaliacdo de sustentabilidade de vizinhancas e seu potencial para tornar mais sustentaveis
as operacdes urbanas consorciadas”, publicado na Série Prémio José Bonifacio de Andrada e Sil-
va, v. 5, Mudancgas climadticas: conflitos ambientais e respostas juridicas. Coordenadora Ana Maria
de Oliveira Nusdeo, Instituto o Direito por um Planeta Verde, 2019.
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reuso de dgua e inimeros outros aspectos de sustentabilidade relacionados a
mudancas climaticas. Como exemplo, citamos os instrumentos de sustentabili-
dade urbana do Banco Mundial, LEED-NB, BREEAM Communities e CASBEE-UD.
Longe de representarem formulagcdes meramente académicas, esses sistemas ja
foram utilizados em projetos desenvolvidos em cidades de outros paises, como
Nova Jersey, Boston e El Paso, todas nos EUA. Pensamos que a utilizacdo desses
parametros melhor se coaduna a decisdes negociadas, sendo importante o de-
senvolvimento de técnicas de solucdo consensual de conflitos.*’

O Parquet também tem relevante papel a cumprir na inser¢do da varia-
vel climatica nos processos de licenciamento ambiental de empreendimen-
tos emissores de grandes quantidades de GEE.”* O ordenamento juridico
nacional ja impde aos 6rgaos licenciadores, em relagdo a empreendimentos
e atividades em licenciamento, a obrigatoriedade de andlise dos impactos
positivos e negativos, diretos e indiretos, imediatos ou de médio a longo pra-
zo, tempordrios ou permanentes, bem como suas propriedades cumulativas e
sinérgicas.* Determina também a necessidade de andlise de alternativas tec-
nolégicas dos projetos efetiva ou potencialmente causadores de degradacao
ambiental. A PNMC, por sua vez, também determina a avaliacdo de impactos
ambientais sobre o microclima e macroclima.*

Sendo assim, cabe ao Ministério Pablico atuar nos processos de licencia-
mento, exigindo que os estudos ambientais contemplem os impactos dos
projetos licenciados sobre o sistema climatico; avaliando medidas mitigado-
ras e compensatorias relacionadas a defesa do clima; exigindo a utilizacdo de
alternativas tecnoldgicas menos poluentes; e eventualmente impugnando a
prépria concessao da licenga, quando a ndo execugao do projeto se revelar,
justificadamente, a melhor op¢édo de salvaguarda do sistema climatico e atin-
gimento de nossas metas climaticas.

Também se vislumbra a possibilidade de que, no bojo do licenciamento,
a avaliacdo de impacto sobre o clima contemple toda a cadeia de producao

“7Ver, nesta obra, o artigo do promotor de justica Marcelo Lemos Vieira, sobre solugdo consen-
sual de conflitos ambientais.

8 Nesta obra, ver o capitulo de autoria do promotor de justica Alexandre Gaio.

4 Lei 6938/81, art. 9, lll e IV; art 17, §1 do Dec. 99274/90; resolucdes Conama 01/86 e 237/97.

50 BRASIL, Politica Nacional de Mudanga do Clima (2009). Art. 6, XVIII. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/[12187.htm>. Acesso em: 02 de margo de
2021.
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relacionadaao projeto,comoocorreuno caso Border Power Plant Working Group
v Departmentof Energy USA,>' em que os responsaveis pela construcdo delinhas
de transmissdao de energiaforam obrigados a avaliar oimpacto no aumento das
emissdes que ocorreria nas plantas de energia sediadas no México, porém in-
terligadasao sistema da Califérnia. Comaampliagdodaslinhas de transmissao e
consequente ampliacdo de unidades atendidas, ocorreria um aumento na
producdo das plantas mexicanas e nas suas emissdes, o que ndo foi analisado
nos estudos ambientais do projeto.

No que se refere as medidas de adaptacdo, também é possivel apontar
vasto campo de atuagdo para o Ministério Pablico. Destaca-se, inicialmente,
que elas devem contemplar acdes de protecdo tanto de sistemas humanos
quanto naturais, e que existe um limite para sua eficdcia. Logo, ndo se pode
simplesmente confiar na irreal “capacidade ilimitada” da tecnologia em fazer
frente aos desafios que o aquecimento global imp&e a humanidade.

O ordenamento juridico brasileiro possui inimeras normas infraconstitu-
cionais que exigem do poder publico agdes destinadas a equacionar as con-
sequéncias do aquecimento global, bem como medidas de planejamento e
acdo no caso de grandes catastrofes, que tendem a se intensificar em razao
do aumento da temperatura. Estatuto da Cidade, Plano Nacional de Protegdo e
Defesa Civil** e Politica Nacional de Gerenciamento Costeiro> sdo exemplos de
diplomas legais que, direta ou indiretamente, impdem o dever de adocao de
medidas de adaptacdo.

Nesse contexto, a atuacdo ministerial pode se dar tanto em relagdo a instru-
mentos legais quanto empreendimentos especificos. Num primeiro momento,
por meio de medidas extrajudiciais ou judiciais, pode-se pensar na obrigato-
riedade de planos diretores, assim como leis de uso e ocupacao do solo podem
incorporar a avaliacdo dos riscos climaticos em suas diretrizes de desenvol-
vimento urbano, seja limitando a construcdo em areas sujeitas a fenédmenos
climéticos, seja remodelando o regime juridico de uso das zonas urbanas, a
depender de modelos que prevejam impactos adversos do aquecimento glo-

*1 Border Power Plant Working Group v. Department of Energy, 260 F.Supp. 2d 997, 1006 (S.D. Cal.
2003).

52 BRASIL, Lei 12.340 (2010). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2010/Lei/L12340.htm>. Acesso em: 02 de marco de 2021.

53 BRASIL, Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (1988). Disponivel em: <http://www.planal-
to.gov.br/ccivil_03/leis/I7661.htm>. Acesso em: 02 de margo de 2021.
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bal naquele territério. Também se pode pensar no uso de ac¢des coletivas es-
truturantes que prescrevam, a um determinado municipio, a obrigatoriedade
de elaboracdo de um plano de adaptacao.

Na seara de empreendimentos especificos, pode-se pensar, ainda, na atua-
¢do ministerial no bojo dos processos de licenciamento de grandes empreen-
dimentos, como loteamentos e condominios. O mote, aqui, é incorporar, no
processo de licenciamento, preocupacdes de ordem climética, exigindo es-
tudos de vulnerabilidade e avaliagdes de como o empreendimento pode ser
afetado por riscos climaticos como enchentes, deslizamentos ou incéndios.>*

A atuacdo ministerial também pode mirar acdes de transparéncia de pro-
jetos emissores de GEE financiados por verbas publicas, aumentando a cons-
cientizacdo da populacdo no que diz respeito aos impactos climaticos decor-
rentes de acdes patrocinadas pelo governo. Pode-se pensar, por exemplo, na
obrigatoriedade de que bancos publicos comuniquem - de forma transpa-
rente, acessivel e em linguagem simples - o montante de emissées de GEE
causadas por projetos por eles financiados, assim como de que modo elas sdo
capazes de afetar o atingimento de nossas metas climaticas. Tal medida tem
a possibilidade, inclusive, de servir de amparo a pressées populares contra
determinados empreendimentos, o que é absolutamente legitimo num con-
texto de estado de direito e regime republicano.

Na area de defesa do consumidor, também ha espaco para a atuacdo mi-
nisterial. Uma linha possivel é a exigéncia de informagdes claras a respeito do
impacto, no sistema climatico, de produtos e servicos oferecidos a populacao,
como forma de viabilizar a opcdo racional e sustentavel do consumidor na
selecdo dos bens que pretende adquirir. E recomendavel, ainda, que sejam
combatidas propagandas enganosas que atribuam aos anunciantes supostas
praticas ambientalmente sustentaveis, o chamado greenwashing.>

54 No caso Gippsland Coastal Board v. South Gippsland Shire Council (AUSTRALIA), foi determi-
nada a nulidade de licenga concedida a um empreendimento que seria construido em area
tendente a sofrer alagamentos. A decisdo sublinhou a auséncia de estudos, no bojo do licen-
ciamento, que contemplassem possiveis impactos futuros, decorrentes do aumento do nivel do
mar devido ao aquecimento global.

>>Segundo o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor, essa expressao significa “maquiagem
verde”, ou “lavagem verde”, e se refere a situagdes em que marcas criam uma falsa aparéncia de
sustentabilidade, sem necessariamente aplica-la na pratica. Disponivel em: <https://idec.org.br/
greenwashing>. Acesso em: 02 de marco de 2021.
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Foi o que ocorreu no caso Client Earth v. British Petroleum®, levado ao co-
nhecimento da OCDE. Aqui, o demandante criticou a campanha publicitaria
“keep advancing”, da British Petroleum, que dava a entender que a empresa
vinha investindo de forma significante no setor de energia limpa, quando na
verdade, de cada 100 ddlares investidos pela companhia, apenas 4 eram efeti-
vamente direcionados para energias renovaveis. Combater tal prética reforca
o direito basico dos consumidores em obter informacdo adequada e clara
sobre os diferentes produtos e servicos, incluindo os riscos que apresentem.>

Em suma, o presente artigo procurou explorar, ainda que sumariamen-
te, possiveis caminhos de atuacdo para que o Ministério Publico brasileiro
alcance patamar de destaque na defesa do sistema climatico. Muitos deles,
diga-se de passagem, ja vém sendo trilhados pelos combativos colegas Brasil
afora. Espera-se que, com uma forte atuacdo, o Ministério Publico consiga
despertar ainda mais aten¢do da midia nacional para o problema; engajar a
populacdo, érgdos publicos, academia e setor privado na implementacao de
solucdes efetivas; viabilizar acordos e efetivamente obter a implementacdo
de politicas publicas de mitigacdo e adaptagao em conformidade com nossas
metas climaticas.

Ante a complexidade do tema e sua forte inter-relacdo com a ciéncia, re-
comenda-se que o Ministério Publico, em seus diversos ramos, incorpore a
questdo climatica como eixo central de suas acdes, como determinaa PNMC?8,;
invista na capacitacdo de seus membros, servidores e assessoria técnica;
celebre parcerias com a academia e organizacao da sociedade civil, atores va-
liosissimos na preservagdo ambiental e a frente do movimento pela defesa do
sistema climatico; desenvolva estratégias setorizadas e aprimore os métodos
de negociacao e solugdes alternativas de composicdo de litigios, pois o princi-
pio da separacdo de Poderes podera representar, em algumas oportunidades,
verdadeiro obstaculo a plena protecdo do nosso sistema climatico.

% A reclamagdo pode ser acessada, na integra, em: <https://www.clientearth.org/latest/latest-
-updates/stories/our-oecd-complaint-against-bp-explained/>. Acesso em 02 de marco de 2021.

7 BRASIL, Cédigo de defesa do consumidor e normas correlatas. Art. 3, lIl. - 2. ed. - Brasilia: Senado
Federal, Coordenacdo de Edicdes Técnicas, 2017, p. 13.

%8 “Os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas gover-
namentais deverdo compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos
desta Politica Nacional sobre Mudanca do Clima”. BRASIL, Politica Nacional de Mudanca do Cli-
ma (2009). Art. 11. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2009/
1ei/112187.htm>. Acesso em: 02 de marco de 2021.
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Necessitamos de mudancas cujo alcance depende do efetivo engajamen-
to de todos os setores da sociedade, tanto da esfera publica quanto privada.
O Ministério Publico brasileiro pode e deve assumir seu papel de agente de
transformacao social nessa importante area de atuacdo. Ndo se pode esperar
menos da Instituicdo eleita pelo constituinte origindrio como protagonista na
salvaguarda do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equi-
librado, tanto para a presente quanto futuras geracdes. Esta obra representa
significativo avanco no tratamento do tema em territério nacional, e espera-
mos que se some a outras inimeras iniciativas para elevar o debate sobre o
aquecimento global.
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Resumo

O presente estudo analisa o efetivo cumprimento da Agenda 2030 e dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel no contexto das mudangas clima-
ticas (ODS 13), tendo em vista os compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil no intuito de adotar medidas de adaptacdo, mitigacdo e resiliéncia
associadas ao aquecimento global. Recentes dados técnicos revelam o agra-
vamento do cenario mundial no que diz respeito as mudancas climaticas, a
estagnacdo das metas relacionadas aos ODS, aos reduzidos avangos na im-
plementacdo da Politica Nacional de Mudancas do Clima e ao desmonte, no
Brasil, de relevantes 6rgdos ambientais, enfraquecendo as acdes dirigidas a
combater as mudancas climaticas e seus impactos. Por fim, o estudo aborda
o relevante papel do Ministério Piblico na fiscalizacdo e implementacdo da
Politica Nacional de Mudangas Climdticas e dos ODS, através de a¢des estraté-
gicas capazes de mitigar os efeitos adversos do aquecimento global.

Palavras-chave: Agenda 2030; Objetivos de Desenvolvimento Sustenta-
vel; Mudancas Climaticas; Ministério Publico.

Abstract

The present study analyses the effective fulfillment of the 2030 Agenda and the Sus-
tainable Development Goals in the context of climate change (SDG 13), in view of the
international commitments Brazil has made, aiming at taking adaptation, mitigation
and resilience measures, associated to global warming. Recent technical data has revea-
led a worsening in the world scenario involving climate change, the stagnation of the
targets related to the SDGs, diminished advances in the implementation of the National
Policy on Climate Change, and the dismantling of relevant environmental organizations
in Brazil, weakening the actions directed to combating climate changes and their im-
pacts. Finally, the study addresses the relevant role of the Public Prosecutors’ Office in
the inspection and implementation of the National Policy on Climate Change and SDGs
through strategic actions that can mitigate the negative effects of global warming.

Keywords: 2030 Agenda; Sustainable Development Goals; Climate Changes; Public
Prosecutors Office.
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1. Introducao

As mudancas climaticas configuram um dos maiores desafios da socieda-
de contemporanea, portanto é impositiva a adocao de medidas concretas e
emergenciais capazes de manter a estabilidade do clima através do efetivo
cumprimento da Agenda 2030 e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel.
Apesar de algumas teorias negacionistas - e em virtude das agdes irracionais
do ser humano sobre a natureza -, a alteracdo climatica é um fendbmeno da
sociedade moderna, o que levou Paul Crutzen, Prémio Nobel de Quimica de
1995, a denominar o periodo atual como a “Era do Antropoceno”, cujo mar-
co inicial teria sido o final do século XVIII, a partir da Revolucdo Industrial.
Para Crutzen, essa “nova forca tellrica”, assim descrita pelo gedlogo italiano
Antonio Stoppani, seria comparavel as maiores forcas da Terra e geraria uma
incognita sobre o futuro do planeta.

Ao discursar na abertura da Capula de Ambicdo do Clima (Climate Am-
bition Summit 2020), que aconteceu durante o 5° aniversario do Acordo de
Paris, Antonio Guterres, Secretario-Geral da Organizacdo das Nagoes Unidas,?
convocou os paises a declararem “estado de emergéncia climatica’, afirmando
que lideres internacionais enfrentam uma verdadeira “crise de credibilidade”
para implementar o Acordo de Paris e os Objetivos de Desenvolvimento Susten-
tdvel. Conforme Guterres, 38 paises ja adotaram a medida, porém sdo neces-
sarias agdes mais ambiciosas para salvar o planeta da crise climatica, como a
criacdo de uma coalizdo global capaz de neutralizar as emissdes de carbono
na atmosfera, as quais alcangaram niveis recordes.

Confirmando esse preocupante cendrio, recentes dados do Laboratério de
Monitoramento Global de Pesquisa do Sistema Terrestre, que integra o Na-
tional Oceanic and Atmosfheric Administration (NOAA), revelaram que a con-
centracdo de gases de efeito estufa (GEE) no més de setembro de 2020 atingiu

2 CRUTZEN, Paul J. Geology of Mankind. Nature, 415/ 23, 2002. Disponivel em: <https://doi.
org/10.1038/415023a>. Acesso em: 02 de margo de 2021.

® Guterres pede a lideres internacionais que declarem estado de emergéncia climatica. ONU
News, 2020. disponivel em: <https://news.un.org/pt/story/2020/12/1736052>. acesso em: 02
de marco de 2021.
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409,89 ppm (partes por milhdo), maior nivel ja registrado em toda a histéria,
ao passo que na década de 1980 essa concentracdo correspondia a 340 ppm,
havendo uma tendéncia ascendente de emissées de GEE em nivel global.*

Essa alarmante perspectiva revela que a mudanca global do clima constitui
um enorme desafio a ser enfrentado pela sociedade, sobretudo por haver in-
questionavel correlacdo entre alteragdes climaticas e eventos extremos. Segun-
do Carvalho,” as mudancas climaticas podem gerar efeitos catastréficos, como:
elevacdo da temperatura média global; mudancas abruptas do clima; derreti-
mento das calotas polares; eventos climaticos bruscos como inundagdes e se-
cas; reducdo dos recursos hidricos e da produtividade de alimentos; intensifica-
¢do dos incéndios; aumento da vulnerabilidade social dos mais pobres; elevacdo
do numero de refugiados ambientais; extincdo de espécies; restricdo do acesso
e uso de recursos naturais pela industria; pragas e doengas; declinio da biodiver-
sidade; elevacdo do nivel dos oceanos e destruicdo de propriedades costeiras.

Tendo em vista a diversidade de impactos decorrentes das alteragdes cli-
maticas, sdo necessdrias mudancas de paradigma e, também, variadas estra-
tégias - medidas de adaptagdo e mitigacdo, investimentos em tecnologias re-
novaveis, reducdo do uso de combustiveis fésseis, modificacdo das matrizes
energéticas e combate aos desmatamentos - para efetivo cumprimento do
Acordo de Paris e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel.

Nesse sentido, sobressai o papel do Ministério Publico, um dos principais
atores na exigéncia do cumprimento da Politica Nacional de Mudangas Climd-
ticas, por adotar acoes estratégicas que podem mitigar os efeitos adversos do
aquecimento global.

2. Evolucao historica dos regimes nacional e interna-
cional de mudancas climaticas

Nocendriocontemporaneo,otemadasmudancasclimaticasvemsendoam-
plamente debatido com o objetivo de ensejar medidas concretas no combate
ao aquecimento global e seus efeitos. Todavia, a discussdo cientifica sobre o

* NATIONAL OCEANIC AND ATMOSPHERIC ADMINISTRATION (NOAA). Global Monitoring
Laboratory. Earth System Research Laboratories. Disponivel em: <https://www.esrl.noaa.gov/
gmd/ccgg/trends/global.html>. Acesso em: 02 de margo de 2021.

> CARVALHO, Délton Winter de. Desastres Ambientais e sua requlagdo juridica: deveres de pre-
vengdo, resposta e compensagdo. 2* ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, p.27-28.
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assunto teve inicio em 1979, com a 1* Conferéncia Mundial sobre o Clima de
Genebra, promovida pela Organizacdo Meteorolégica Mundial (World Me-
teorological Organization) e pelo Conselho Internacional de Ciéncia (Interna-
tional Council for Science), quando foi criado o Programa Mundial do Clima
(World Climate Programme),® que visa promover a¢cdes de monitoramento de
mudancas climaticas. O tema avancou com a Convencdo de Viena sobre a
Protecdo da Camada de Ozénio (1985) e com o Protocolo de Montreal (1987),
ambos promulgados pelo Brasil (Decreto n® 99.280/1990), tendo os Estados
Partes assumido o compromisso de prover um intercambio técnico, cientifico
e juridico sobre os efeitos climaticos de modificacdes da camada de ozdnio.

Na sequéncia, um dos marcos internacionais sobre os efeitos das mudan-
cas climaticas adveio da Conference of the Changing Atmosphere, de 1988, que
foi realizada em Toronto pela Organizacdo Mundial de Meteorologia (WMO)
e possibilitou a posterior criagdo do Intergovernmental Panel on Climate Chan-
ge (IPCC) como organismo integrante da ONU. Em seguida, os debates sobre
as consequéncias das alteracdes do clima foram retomados na 2* Conferéncia
Mundial sobre o Clima de Genebra (1990) e durante a Conferéncia das Nagcoes
Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio 92), que ensejou a
aprovacgdo da Conveng¢do-Quadro sobre Mudanga do Clima (UNFCCCY’, ra-
tificada por 175 paises com o objetivo de estabilizar a emissdo de gases de
efeito estufa. No Brasil, a medida foi internalizada pelo Decreto n° 2.652/1998.

A Convencgédo-Quadro deu origem ao Protocolo de Kyoto (1997), no qual
foram estabelecidas metas para reduzir a emissao de gases que intensificam
o efeito estufa, com destaque para o CO, (diéxido de carbono). O Protocolo
de Kyoto foi ratificado em 1999 e passou a vigorar em 2005, apds adesdo de
55% dos paises signatarios. O Brasil aderiu aos seus termos através do Decreto
Legislativo n° 144/2002 e do Decreto n° 5.445/2005.

Nesse mesmo periodo, por forca dos compromissos internacionais assumi-
dos durante a Convencdo-Quadro, o Brasil aprovou a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima através da Lei n° 12.187/2009, atualmente regulamentada
pelo Decreto n°® 9.578/2018, estabelecendo principios, objetivos, diretrizes e
instrumentos para prever, evitar ou minimizar os efeitos das mudangas clima-

¢ World Climate Programme. World Meteorological Organization. Disponivel em: <https://www.
wmo.int/pages/prog/wcp/wcp.html>. Acesso em: 02 de margo de 2021.

7 BRASIL, Convengdo-Quadro sobre Mudanga do Clima (1998). Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2652.htm>. Acesso em: 02 de marco de 2021.
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ticas. Em complemento a PNMC, a Lei n° 12.114/2009 criou o Fundo Nacional
sobre Mudanca do Clima, visando assegurar recursos para apoiar projetos,
estudos e financiamentos de empreendimentos voltados a adaptacao e miti-
gacdo das mudancas do clima.

A Convengdo-Quadro também ensejou o Fundo Climatico Verde (Green
Climate Fund)?, criado a partir do acordo de paises ricos que se compromete-
ram a doar, até 2012, 30 bilhdes para auxiliar os paises emergentes a combater
as mudancas do clima, implementar projetos e tecnologias sustentaveis, pro-
teger as florestas e reduzir as emissdes de GEE.?

Em 2012, durante a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimen-
to Sustentdvel (Rio+20), foram definidos os Objetivos do Desenvolvimento do
Milénio, que possibilitaram a elaboracdo da Agenda 2030" no ano de 2015. A
Assembleia Geral das Nac¢des Unidas aprovou a Resolucdo A/RES/70/1, elen-
cando os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) como um pacto
global para atingir a sustentabilidade, mediante 169 metas integradas por poli-
ticas ambientais, sociais, econémicas e humanitarias. Dentre esses objetivos, o
ODS 13 estabeleceu agdes contra a mudanca global do clima através de meca-
nismos de planejamento e gestdo eficaz relacionados as alteracdes climéticas.

Dando continuidade ao tema, em 2015 foi aprovado o Acordo de Paris du-
rante a 21* Conferéncia do Clima das Nagdes Unidas (COP 21). Foram estipula-
das novas metas para a reducdo das emissdes de gases de efeito estufa, com o
objetivo de manter o aumento da temperatura média global abaixo de 2 °C em
relacdo aos niveis pré-industriais e envidar esforcos para limitar o aumento da
temperatura a 1,5 °C. Assumindo compromissos globais, o Brasil internalizou o
Acordo de Paris via Decreto Legislativo 140/2016 e Decreto 9073/2017.

Esse breve histérico demonstra significativos avangos do regime nacional
e internacional para o enfrentamento das mudancas climaticas, mas apesar
desse evoluido plexo normativo de convencgdes, acordos, protocolos, leis e
normas regulamentares, recentes dados técnicos revelam preocupantes pro-
jecdes envolvendo as mudancas do clima no cenario global.

& Disponivel em: <https://www.greenclimate.fund/>. Acesso em: 02 de marco de 2021.

° Posteriormente, durante a Conferéncia das Partes de 2011 (COP 17), a Plataforma de Durban
previu o incremento de 100 bilhdes de délares ao Fundo Climatico Verde até o ano de 2020.

19 Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Nagdes Unidas Brasil. Disponivel em: <ht-
tps://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustentavel>. Acesso em:
30 mar. 2021.
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3. O agravamento do cenario mundial envolvendo as
mudancas climaticas, a estagnaciao das metas da Agen-
da 2030 e os reduzidos avan¢os no ODS 13 (acdes para a
mudanca do clima e seus impactos)

O relatério do Intergovernmental Panel On Climate Change (IPCC)", divul-
gado em 2019, indica a necessidade de a¢des imediatas para limitar o aque-
cimento global em 1,5 °C, pois as emissdes globais de GEE estiveram no pa-
tamar de 52 GtCO,e em 2016 e podem alcancar de 52 a 58 GtCO,e em 2030.
Segundo o IPCC, para atingir as metas do Acordo de Paris, as emissdes anuais
precisam cair pela metade (25-30 GtCO,e por ano) até 2030, o que exige acdes
proativas envolvendo a protecdo das florestas, o uso de novas tecnologias
sustentaveis, a substituicio dos combustiveis fésseis, melhorias na eficiéncia
energética e na producdo de alimentos.

No tocante ao risco de desastres, o relatério Natural Disasters Report 1900-
2019, divulgado pela International Disaster Database (EM-DAT), da Universida-
de Catdlica de Louvain®, indica que a partir da década de 1950 os desastres
naturais se intensificaram em todo o planeta, com sibito aumento entre 2000
e 2010, superando os desastres tecnolégicos. Tais projecdes vinham sendo
confirmadas desde 2013 pelo IPCC", o qual assinalou que o aquecimento do
sistema climatico é inequivoco desde a década mencionada e que as mudan-
cas observadas ndo encontram precedentes ao longo dos ultimos milénios.

Esse poder de transformacdo do ecossistema que tem o ser humano, assim
como a geracdo de perigos, caracteriza a “sociedade de risco” descrita por
Beck, ensejando a “modernidade reflexiva” oriunda do processo industrial,
em que “o acimulo do progresso tecnolégico-econdmico é cada vez mais
ofuscado pela produgdo de riscos”, que se precipitam em forma de ameaca a

" INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC). Summary for policymakers.
In: Special report: global warming of 1,5°C. Geneva: World Meteorology Organization, 2019.
Disponivel em: <https://www.ipcc.ch/sr15/chapter/ summary-for-policy-makers/>. Acesso em:
02 de marco de 2021.

2 EM-DAT. The internacional disaster database. Center for Research on the Epidemiology of
Disasters (CRED). Université catholique de Louvain (UCLouvain). Disponivel em: <https://www.
emdat.be/>. Acesso em: 02 de marco de 2021.

3 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC). Climate Change 2013. The
Physical Science Basis. Summary for Policymakers. Working Group | Contribution to the Fifth
Assesment Report of the Intergovermental Panel on Climate Change, p. 2.
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todos os seres humanos em virtude de seu carater globalizante. Para Beck,
essas ameacas colaterais produzem o “efeito bumerangue”, pois a moderni-
zacdo e 0s avancgos tecnoldgicos geram, ao mesmo tempo, a distribuicdo de
riquezas e a distribuicdo de riscos."

No aspecto econdémico, dados do projeto New Climate Economy, vincula-
do ao World Resources Institute (WRI)'®, apontam que, em 2017, os desastres
climaticos causaram U$323 bilhdes em perdas decorrentes de inundagdes,
ondas de calor extremo e incéndios florestais recorrentes. Ademais, pesquisa
da Comissdo Global sobre Economia e Clima (2018)" indica que o cumpri-
mento de metas climdticas ambiciosas voltadas a economia de baixo carbono
podem incrementar US$ 26 trilhdes em beneficios econémicos até 2030, além
de gerar 65 milhdes de novos postos de trabalho e evitar 700 mil mortes pre-
maturas pela poluigdo.

Além desses varios reflexos negativos, os fendbmenos climaticos vém ge-
rando uma nova categoria de desastre humanitario, que envolve os chamados
“deslocados ambientais” ou “refugiados climéaticos”’, bem como causa intenso
fluxo populacional e aumento do ciclo de vulnerabilidade, pois “as migragoes
humanas induzidas pela mudanca e variabilidade climadtica tém aumentado
exponencialmente nas ultimas décadas”, permitindo uma ampliagdo “do con-
ceito de refugiado de maneira a contemplar o refugiado climatico”®. O Global
Report on Internal Displacement 2020 indica que a mudanga climatica foi a
maior causa de fluxos migratérios em 2019, desencadeados por desastres no
Leste Asiatico e no Sul da Asia, em virtude das chuvas de moncdes, inundacdes

™ BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Trad. Jorge Navarro, Daniel
Jiménez e Maria Rosa Borras. Barcelona: Paidés, 1998, p.13-29.

> The New Climate Economy Report. World Reseurces Institute, 2018. Disponivel em: <https://
www.wri.org/blog/2018/09/low-carbon-growth-26-trillion-opportunity-here-are-4-ways-
seize-it>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

16 Low-Carbon Growth Is a $26 Trillion Opportunity. Here Are 4 Ways to Seize It. World Resour-
ces Institute, 2018. Disponivel em: <https://newclimateeconomy.report/2018/>. Acesso em: 02
de marco de 2021.

7 A relagdo entre as mudancas climaticas e a migracdo em massa foi amplamente reconhecida
durante a COP 15 (Copenhague), bem como no Acordo de Paris (COP 21) e no Pacto Mundial
para a Migragdo Segura, Ordenada e Regular da ONU (Pacto de Marrakech, 2018).

'8 CONTIPELLI, Ernani; MENEZES, Daniel; GIORDANI, Thais. Novos debates sobre as migragdes
climaticas e sua regulacdo internacional. Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 11, n. 1,
p.215-227, jan./jun. 2020.
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e tempestades tropicais.” Nesse periodo, ocorreram cerca de 1.900 desastres,
que causaram o deslocamento de 24,9 milhdes de pessoas em 140 paises,
ndmero mais elevado ja registrado desde 2012 e trés vezes superior ao de
deslocamentos provocados por conflitos e violéncia. Os dados sdo retratados
pelo Marco de Sendai (Sendai Framework for Disaster Risk Reduction)®®, que
estabelece estratégias de prevencao, reconstrugdo, recuperagao e reabilita-
cdo das comunidades afetadas por desastres ambientais?', onde se destaca a
correlacdo entre as mudancas climaticas e eventos extremos.

Recentes dados técnicos indicam que a intensificagdo de eventos extremos
estd diretamente relacionada as mudangas climaticas. Segundo estudos, tais
eventos sao alavancados pela estagnacdo das metas envolvendo os 17 Ob-
Jjetivos de Desenvolvimento Sustentdvel e pelos reduzidos avangos no ODS 13
(acdes para a mudanca do clima e seus impactos).

Em 2015 os 193 Estados membros da ONU aprovaram a Agenda 2030, as-
sumindo o compromisso de adotar medidas eficazes para implementar os 17
ODS, os quais se interrelacionam nas dimensdes econdmica, social, ambiental
e de governanca, abrangendo cinco focos essenciais: pessoas, planeta, parceria,
paz e prosperidade.?? Para Jeffrey Sachs, Diretor do Earth Institute da Columbia
University?, a efetivacdo dos ODS exige acdes globais mediante interlocucao de
uma rede de solug¢des que inclua satde, educacdo, agricultura, cidades susten-
taveis, conservacao da biodiversidade e sistemas energéticos sustentaveis.

Visando implementar os 17 ODS, desde 2016 a ONU monitora o progresso e
o cumprimento das 169 metas fixadas na Agenda 2030 através do mapeamento

1% Global Report on Internal Displacement. Internal Displacement Monitoring Centre, 2020. Dis-
ponivel: <https://www.internal-displacement.org/global-report/grid2020/>. Acesso em: 02 de
marco de 2021.

20 UNITED NATIONS. Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030. Disponivel em:
<https://www.preventionweb.net/files/43291_sendaiframeworkfordrren.pdf>. Acesso em: 02
de marco de 2021.

2 No dmbito internacional, a prevengdo de desastres ja vem sendo debatida desde 1994, com
a Estratégia de Yokohama (World Conference on Natural Disaster Prevention), que obteve signif-
icativos avancos com o Marco de Agdo de Hyogo (MAH-2005/2015), fruto da 2¢ Word Confe-
rence on Natural Disaster Reduction.

22 WEDY, Gabriel. Desenvolvimento Sustentdvel na era das mudancas climdticas: um direito fun-
damental. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p.154.

2 SACHS, Jeffrey. The Age of sustainable development. New York: Columbia University Press,
2015, p. 515.
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de indices globais. Recentemente, a entidade divulgou o Sustainable Develop-
ment Goals Report 2020 #, e o Centro de Los Objetivos de Desarrollo Sostenible
para América Latina y el Caribe (CODS) divulgou o indice ODS-2019 para Amé-
rica Latina y el Caribe #, detalhando os avancos e retrocessos dos 17 ODS.

De forma preocupante, o relatério Sustainable Development Goals Report
2020, da ONU, apontou uma estagnacdao nas metas dos ODS entre 2019 e
2020, concluindo que, nesse periodo, somente 21 das 169 metas seriam alcan-
cadas. A ONU acentuou que os esfor¢os globais dos Estados Partes nao foram
suficientes para o cumprimento da Agenda 2030 e exigiu uma mudanca de
paradigma voltada ao alcance das 169 metas envolvendo os ODS.

Igualmente, o indice ODS 2019 para América Latina e Caribe, divulgado em
2020 pelo Centro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible para América Latina
y el Caribe (CODS), aponta uma estagnacdo no cumprimento das metas dos
ODS em 2019. O indice médio regional atingiu apenas 63.1 pontos percen-
tuais, evidenciando reduzido progresso no cumprimento de 96 indicadores,
avancando apenas 0,67 pontos em relacdo ao ano de 2015. Para o CODS,
nesse ritmo de progresso, o cumprimento dos 17 ODS nos 24 paises da regiao
demoraria mais de 50 anos. Portanto, sdo necessarios esforcos para atingir as
metas previstas até 2030.

Importa registrar que o mapeamento do progresso dos ODS é anterior
ao advento da Covid-19. De acordo com o relatério da ONU, a pandemia do
Coronavirus dificultara ainda mais o cumprimento dos 17 ODS. Em anexo, o
CODS aponta conclusdo similar sobre o impacto da Covid-19 nos indicadores
dos ODS, delineando 49 reflexos negativos que a pandemia podera causar no
cumprimento das metas a médio e curto prazo.

Em relagdo ao ODS 13, seu foco central é a adocao de medidas para com-
bater a mudanca do clima e seus impactos através de cinco metas: (13.1) re-
forcar a resiliéncia e a capacidade de adaptacgdo a riscos associados ao clima
e catastrofes naturais; (13.2) integrar medidas da mudanca do clima nas poli-
ticas, estratégias e planos nacionais; (13.3) melhorar a educagdo, a conscienti-
zacdo, a capacidade humana e institucional para mitigar os efeitos climaticos

2 The Sustainable Development Goals Report 2020. United Nations, 2020. Disponivel em:
<https://www.un.org/sustainabledevelopment/progress-report/>. Acesso em: 30 mar. 2021.

%5 CENTRO DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE PARA AMERICA LATINA Y EL
CARIBE. Indice ODS 2019 para América Latina y el Caribe. 2020. Disponivel <https://cods.uni-
andes.edu.co/indice-ods/>. Acesso em: 03 de marco de 2021.
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mediante adaptacdo, reducdo de impacto e alerta a mudanca do clima; (13.a)
implementar o compromisso assumido pelos paises ricos de investir US$ 100
bilhdes por ano até 2020, para auxiliar os paises em desenvolvimento em
acoes de mitigacdo e operacionalizacdo do Fundo Verde para o Clima; (13.b)
promover mecanismos de planejamento referente a mudanca do clima e a
gestdo eficaz nos paises menos desenvolvidos.

Todavia, o relatério da ONU indica reduzido avanco nas metas da Agenda
2030 em relacdo as mudancas do clima, as quais vém exercendo irrefutavel
influéncia em eventos extremos, como incéndios florestais, furacoes, secas,
inundagdes e outros desastres climaticos em todo o planeta. Paradoxalmente
as metas do Acordo de Paris, a ONU frisa que a persisténcia dessa projecao po-
derd elevar a temperatura global em até 3.2 °C no ano de 2100. Para reverter
a crise climatica, portanto, deve-se reduzir a emissao de GEE em 7,6% ao ano
a partir de 2020. Caso contrario, a ONU alerta sobre a probabilidade de um
cendrio catastrofico:

Se o mundo ndo agir imediatamente e com forga, os efeitos efeitos
catastréficos da mudanca climatica serdo muito piores do que a pande-
mia atual. Governos e empresas devem aproveitar as licdes aprendidas
e as oportunidades derivadas desta crise para acelerar as transi¢des ne-
cessarias para alcancar o estabelecido no Acordo de Paris e no Quadro
Sendai para a Reducdo de Risco de desastre 2015-2030, redefinindo
nossa relacdo com o meio ambiente, fazendo mudancas e transforma-
¢Oes sistémicas para se tornarem economias e sociedades com baixa
emissdo de gases estufa e resilientes ao clima. %

Quanto & América Latina e Caribe, o indice ODS-2019 aponta uma sensi-
vel evolucdo nas metas do ODS 13 em relacdo aos anos anteriores, embora
nenhum pais tenha alcancado completamente seus objetivos em 2019. No
tocante as matrizes energéticas limpas, houve alguns avangos que contribui-
ram para reduzir o diéxido de carbono (CO,), incluindo no Brasil, que obteve
progresso neste item, atingindo a média de 2,14 tCO,/per capita, bem acima
do México (tCO, de 3,89), Argentina (tCO, de 4,63), Chile (tCO, de 4,76) e Ve-
nezuela (tCO, de 5,26). Em ambito geral, os maiores avancos nas metas do

% |bidem, 2020.
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ODS 13 foram obtidos pela Nicaragua (1°), Guatemala (2°) e Chile (3°), tendo o
Brasil atingido a 11° posicao.

Em relacdo aos riscos de desastres, o relatério Sustainable Development
Goals Report enfatiza que as mudancas do clima continuam exercendo forte
influéncia sobre os desastres naturais, pois, até 2019, apenas 85 paises ade-
riram ao Marco de Sendai para a prevencao e gestdo de riscos. Carvalho
lembra que este documento prevé a responsabilidade primaria dos Estados
em reduzir os riscos de desastres, pois, além dos riscos naturais, o Marco de
Sendai inclui os riscos humanos (man made hazard) e os biolégicos, uma vez
que ha uma interconexao entre fatores antropogénicos e fisicos como causas
mistas de eventos extremos.?’

O relatério da ONU ainda destaca que o planeta esta longe de cumprir as
metas do Acordo de Paris, sendo necessario que até o ano de 2030 as emissdes
de GEE em todo o mundo sejam reduzidas em até 45%. O documento tam-
bém sinaliza que, no periodo de 2010 a 2018, as emissdes globais de gases de
efeito estufa de paises desenvolvidos e economias em transicdo diminuiram
apenas 6,5%, enquanto as emissdes dos paises em desenvolvimento aumen-
taram 43,2% entre 2000 e 2013 por conta da industrializacdo e aumento da
producao econémica.

Quanto ao Fundo Global (ODS 13.a), a ONU aponta que o financiamen-
to para agdes climaticas teve consideravel aporte entre 2013 e 2016, subin-
do de 584 para US$681 bilhdes. Contudo, tais recursos ainda sdo inferiores
aos investimentos em combustiveis fésseis no setor de energia, que somaram
USS$781 bilhdes em 2016. Frisa-se que o ODS 13 esta relacionado as metas do
ODS 7 (energia limpa e acessivel). A ONU apresentou dados preocupantes
quanto a producdo de energia sustentavel, que representou apenas 17% da
energia total consumida no planeta em 2017, tendo reduzido avango em re-
lacdo aos indices de 2010 (16,3%). De forma positiva, a ONU indica que varios
paises vém formulando Planos de Adaptacdo Nacional (NAPs) para fortalecer
a resiliéncia e se adaptar as mudancas do clima. Foram apresentadas 83 pro-
postas no montante de US$203,8 milhdes ao Fundo Verde para o clima: 40
foram aprovadas, sendo 29 em favor de paises menos desenvolvidos.

27  Délton Winter de Carvalho, op. cit., p. 76.
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4. Retrocessos na implementacao dos ODS e da Poli-
tica Nacional de Mudancas do Clima; desmonte de rele-
vantes orgaos ambientais pelo Brasil

Ao aprovar a Politica Nacional de Mudanga do Clima, o Brasil assumiu inG-
meros compromissos internacionais, dentre eles a responsabilidade de ob-
servar os principios da precaucdo, da prevencdo, da participacdo cidada e
do desenvolvimento sustentavel, visando reduzir os impactos decorrentes das
interferéncias antrépicas sobre o sistema climatico. Embora o direito funda-
mental ao meio ambiente equilibrado esteja diretamente relacionado a ob-
servancia e execucao da PNMC, recentes dados indicam o descumprimento,
por parte do Brasil, de suas diretrizes e objetivos, além do retrocesso no atin-
gimento das metas dos ODS.

O reduzido avango nas metas dos ODS é apontado pelo IV Relatdrio Luz,
do Grupo de Trabalho da Sociedade Civil para a Agenda 2030 de Desenvolvi-
mento Sustentdvel (GT-2030), composto por 51 organizacdes e redes da socie-
dade civil?®. Segundo o relatério, das 90 metas ligadas a dimensdo ambiental
da Agenda 2030, 32 indicam retrocesso, 17 estdo ameacadas, 14 estdo estag-
nadas, 9 tém progresso insuficiente, 2 tém progresso satisfatério e 16 ndo pos-
suem dados completos para andlise. Ademais, o relatério aponta o descum-
primento das metas dos ODS 13 e retrocessos na agenda climatica brasileira.

Conforme artigo 4° VI, da PNMC, o Brasil assumiu o compromisso de
adotar medidas voltadas a preservacdo, conservagdo e recuperagdo dos re-
cursos ambientais, com particular atencao aos grandes biomas naturais tidos
como patriménio nacional. O artigo 19 do Decreto n° 9.578/2018 também
estipulou como metas a (i) reducdo de 80% dos indices anuais de desmata-
mento na Amazodnia Legal em relacdo a média verificada entre os anos de
1996 e 2005 e (ii) a redugdo de 40% dos indices anuais de desmatamento
no Bioma Cerrado em relacdo a média verificada entre os anos de 1999 e
2008. Contudo, dados oficiais revelam o ndo atingimento de tais metas e um
expressivo aumento de queimadas e devastagdo florestal, principalmente na
Amazobnia, podendo desencadear o “ponto de ndo retorno” (tipping point)

2 GRUPO DE TRABALHO DA SOCIEDADE CIVIL PARA A AGENDA 2030. IV Relatério Luz da so-

ciedade civil da Agenda 2030 de desenvolvimento sustentdvel. Disponivel em: <https://brasilnaa-
genda2030files.wordpress.com/2020/08/por_rl_2020_web-1.pdf>. Acesso em: 03 de marco de
2021.
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referido por Carlos Nobre?. Para o climatologista, no atual ritmo de desma-
tamento, o tipping point da Amazoénia podera ser alcangado entre 15 e 30
anos, quando a floresta comecara a se transformar em uma savana. Ou seja,
a Amazénia ndo mais conseguiria se regenerar diante das constantes agres-
sOes provocadas pelo ser humano.

Dados divulgados pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE)
na ADO-59/STF*, em que se discute omissdo estatal em relacdo ao Fundo
Amazdnia, comprovam a alarmante evolucdo das taxas de desmatamento no
bioma entre 2013 e 2019 a partir de imagens de satélites e dados do Sistema
de Deteccdo do Desmatamento em Tempo Real (DETER): 2013 (5.891 km2/
ano), 2014 (5.012 km2/ano), 2015 (6.207 km2/ano), 2016 (7.893 km2/ano), 2017
(6.947 km2/ano), 2018 (7.536 km2/ano) e 2019 (10.129 km2/ano).

Outros retrocessos na politica ambiental do Brasil foram descritos na ADPF
708/STF, que alega varias omissdes estatais em relacdo ao Fundo do Clima e
o descumprimento de compromissos assumidos: (i) reducdo de orcamentos
relativos ao controle do desmatamento; (ii) licenciamento de obras de infraes-
trutura sem adequada avaliacdo de impacto; (iii) desestruturacdo dos 6rgdos
ambientais federais; (iv) esvaziamento das atribuicdes do Ministério do Meio
Ambiente; (v) cortes orcamentarios na politica ambiental; (vi) saldo paralisado
de R$250 milhdes no Fundo do Clima em 2019. A ADPF 708 ainda retrata o
desmonte na estrutura de érgdos ambientais: (i) a extingdo da Secretaria de
Mudancas do Clima e Florestas do Ministério do Meio Ambiente; (ii) extin-
¢do da Subsecretaria Geral de Meio Ambiente, Energia, Ciéncia e Tecnologia
do Ministério das Relagdes Exteriores; (i) reducdo de membros do Conselho
Nacional do Meio Ambiente; (iv) extincdo do Comité Orientador do Fundo
Amazénia; (v) transferéncia do Servico Florestal Brasileiro para o Ministério
da Agricultura, ao qual se atribuem interesses conflitantes.

Ao convocar Audiéncia Publica sobre os temas, o Ministro Barroso reco-

nheceu serem “graves as consequéncias econdmicas e sociais advindas de po-
liticas ambientais que descumprem compromissos internacionais assumidos

2 No desmatamento atual, Amazénia chega a ‘ponto de ndo retorno’ em até 30 anos, diz
pesquisador referéncia sobre clima. BBC News Brasil, 2019. Disponivel em: <https://www.bbc.
com/portuguese/brasil-50468611>. Acesso em: 03 de margo de 2021.

30 STF. Agdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n° 59, Relator: Min. ROSA WEBER.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344261377&ext=.
pdf>. Acesso em: 03 de marco de 2021.
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pelo Brasil”, frisando que o pais degradou suas florestas: “somente na Amazé-
nia Legal, o desflorestamento acumulado nos ultimos 50 anos é de cerca de
800.000 km2, aproximando-se de 20% da area original”.®'

O desmonte estrutural também ocorreu na Comissdo Nacional para Re-
ducdo das Emissdes de GEE Provenientes do Desmatamento e Degradagao
Florestal (CONAREDD+), criada pelo Decreto n° 8.576/2015 e alterada pelo
Decreto n° 10.144/2019, com a exclusdo de entidades ambientalistas da com-
posicdo da Comissdo. Para cumprir a Agenda 2030, o Decreto n° 8.892/2016
criou a Comissao Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentével
(CNODS), a qual publicou o Plano de A¢do 2017-2019, definindo estratégias,
acdes e propostas de readequar as metas dos ODS aos indices nacionais.*
Todavia, a CNODS foi extinta pelo Decreto n° 10.179/2019, bem como a ges-
tdo e implementagdo dos ODS foram transferidas a Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica (SEGOV-PR) pelo Decreto 9.980/2019.

5. O papel do Ministério Publico na fiscalizacao e imple-
mentacao da Politica Nacional de Mudancas Climaticas e
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

Estudo do PNUMA indica uma tendéncia de crescimento dos litigios clima-
ticos,* visando responsabilizar os entes governamentais e o setor privado pe-
los efeitos advindos das mudancgas do clima. Projecdo similar advém do Banco
de Dados de Litigios Sobre Mudancas Climaticas, do Sabin Center for Clima-
te Change Law at Columbia Law School and Arnold & Porter**, com registro
de 2.021 casos de litigancia climatica no mundo, sendo 1.579 acbes somente

31 STF - ADPF n° 708/STF, Relator: Min. LUIS ROBERTO BARROSO. Disponivel em: http://portal.
stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5951856. Acesso em: 03 de marco de 2021.

32 BRASIL. Plano de Agdo 2017-2019 da Comisséo Nacional ODS Brasil. 2017. Disponivel em:
<http://www4.planalto.gov.br/ods/publicacoes/plano-de-acao-da-cnods-2017-2019>. Acesso
em: 03 de marco de 2021.

33 PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE. El estado del litigio en
materia de cambio climadtico: una revisién global. Nairobi: Divisién Juridica ONU Medio Ambi-
ente. Colaboracion Sabin Center for Climate Change Law, Columbia Law School, mayo 2017. p.3
e 26.

3 THE CLIMATE CHANGE LITIGATION DATABASE. Sabin Center for Climate Change Law at Co-
lumbia Law School and Arnold & Porter. Disponivel em: <http://climatecasechart.com/us-cli-
mate-change-litigation/> Acesso em: 03 de margo de 2021.
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nos Estados Unidos. O projeto tem forcado uma regulacdo ambiental mais
criteriosa e estimulado acdes de governancga climdtica para o enfrentamen-
to de seus impactos. Segundo Wedy, os litigios climaticos visam pressionar o
Estado Legislador, o Estado Administrador e os entes privados a cumprirem
o compromisso mundial de garantir um clima adequado, pois, com a “evo-
lucdo tecnoldgica, a previsibilidade acerca dos padrées climaticos torna-se
mais factivel, o que possibilita responsabilizar entes publicos e privados pela
ndo adocao de medidas precautdrias e preventivas que poderiam vir a evitar
danos altamente previsiveis”

Nessa seara, o Ministério Publico assume papel de vital importancia para
a implementacdo da PNMC e dos ODS, sendo-lhe impositiva a adogdo de
medidas direcionadas a combater o aquecimento global. Avancando sobre
o tema, o Conselho Nacional do Ministério Publico e o Conselho Nacional
de Justica editaram a Portaria Conjunta CNMP/CNJ n° 1/2019, instituindo o
Observatdrio Nacional sobre Questées Ambientais, Econémicas e Sociais de Alta
Complexidade e Grande Impacto e Repercussdo.** Ainda em 2019, o CNMP,
o CNJ e a ONU formalizaram o Pacto pela Implementagdo dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel da Agenda 2030 no Poder judicidrio e Ministério
Pablico®, definindo estratégias operacionais, cooperagdo técnica, comparti-
lhamento de conhecimentos e informac¢des para alcangar os ODS. Por fim,
a Portaria Conjunta CNJ/CNMP n° 4/2020 incluiu, no Observatério Nacional
sobre Questoes Ambientais, as “VI - migracdes e Refligios - ODS 10" e 0 “VII -
desflorestamento da Amazénia Legal - ODS 13 e 15”3

As agdes conjuntas do CNMP e do CNJ demonstram a interlocucao e a
preocupacao do sistema de justica brasileiro com a efetivacdao dos ODS. Por

35 WEDY, Gabriel. Litigios Climdticos: de acordo com o Direito Brasileiro, Norte-Americano e Ale-
mdo. Salvador: Jus Podivm, 2019, p.34-36.

36 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Observatdrio Nacional sobre Questdes Am-
bientais, Econémicas e Sociais de Alta Complexidade e Grande Impacto e Repercussdo. Disponivel
em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Portarias_Presidencia_nova_versao/2019/2019.
Portaria--Conjunta--CNMP-CNJ.01.2019-1.pdf>. Acesso em: 03 de margo de 2021.

37 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Pacto pela implementagdo dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentdvel da Agenda 2030 no Poder Judicidrio e Ministério Piblico. Di-
sponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Termosdecooperacao/pactoODS2030.
pdf>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

38 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Portaria Conjunta CNJ/CNMP n° 4/2020.
Disponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas/norma/7383>. Acesso em: 03
de marco de 2021.
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isso, é imperativo que o Ministério Publico avance sobre o tema, adotando
medidas concretas voltadas a combater as causas e efeitos das mudancas cli-
maticas, conforme diretrizes do ODS 13, ja4 que a Carta Magna delegou ao
Parquet o dever institucional de velar pela protecdo do meio ambiente, fazen-
do do érgdo um dos principais atores incumbidos de fiscalizar a implementa-
cdo da PNMC e dos ODS.

Visando combater o aquecimento global e fomentar medidas eficazes de
adaptacdo, mitigacdo e reducdo das vulnerabilidades, compete ao Ministério
Publico promover acdes estratégicas voltadas a reduzir os efeitos adversos
das mudancas do clima. Nesse sentido, ha um rol ndo exaustivo de medidas
que podem ser adotadas em varios setores relacionados direta ou indireta-
mente ao tema:

Acdes efetivas de combate aos desmatamentos e incéndios florestais,
protecdo das dreas de preservacdo permanente, acdes de reflorestamento e
recuperagdo de areas degradadas, em cumprimento ao Cddigo Florestal (Lei
12.651/2012), a Lei da Mata Atlantica (Lei .11.428/2006) e ao Sistema Nacional
de Unidades de Conservagdo (Lei 9.985/2000);

Acdes de fiscalizacdo e implementacdo do Cadastro Ambiental Rural
(CAR) para todos os iméveis rurais (art.29 da Lei 12.651/2012), visando criar
uma base de dados segura em relacdo a controle, monitoramento, planeja-
mento ambiental e combate ao desmatamento, bem como capaz de con-
centrar informagdes referentes as dreas florestais; de preservacdo perma-
nente; de reserva legal, remanescentes de vegetacdo nativa; de uso restrito
e consolidadas.

Implementar ac6es de protecdo aos recursos hidricos previstas na Lei
9.433/1997 (PNRH), mediante formatagdo dos Planos de Bacias Hidrogrdficas,
instalacdo dos Comités de Bacias Hidrograficas e efetivacdo da Politica Nacio-
nal de Saneamento Bdsico (Lei 11.455/2007), alterada pelo Novo Marco Legal
do Saneamento (Lei 14.026/2020), ante a correlacdo entre o ODS 13 e 0 ODS 6
(dgua limpa e saneamento).

Acdes voltadas ao cumprimento da Politica Nacional de Residuos Sélidos
(Lei 12.305/2010), mediante implementagdo dos Planos Municipais de Gestdo
Integrada de Residuos Sélidos, efetivacdo de programas de coleta seletiva, reci-
clagem, logistica reversa e regularizacdao de aterros sanitarios em substituicdo
aos “lixdes” e aterros controlados;
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Fiscalizagdo preventiva dos processos de licenciamento ambiental de ati-
vidades potencialmente poluidoras, nos quais deverdo ser considerados os
riscos adversos das mudancas climaticas nos Estudos de Impacto Ambiental,
incluindo o Inventdrio de Emissées de Gases de Efeito Estufa e adocdo das me-
lhores tecnologias disponiveis (best avaiable technology) para eliminar possi-
veis impactos negativos da obra ou atividade a ser licenciada;

Acdes voltadas a sustentabilidade urbana e efetivacido do Estatuto da Cida-
de (Lei 10.257/2001), a partir de fiscalizacdo e implementagao das Politicas de
Planejamento Urbano, incluindo Planos Diretores, Leis de zoneamento, parce-
lamento, uso e ocupacgdo de solo, realizacdo de Estudos de Impacto de Vizi-
nhanca (EIV), a fim de evitar conflitos entre o zoneamento industrial e urbano,
além da consolidacdo de politicas de mobilidade urbana;

Acdes dirigidas a preservacao, recomposicao e consolidacdo de areas ver-
des e parques urbanos como sumidouros de carbono e mitigagdo dos gases
de efeitos estufa;

Fomentar acGes e medidas para aumentar as fontes de energias renova-
veis, reduzindo o uso de matrizes energéticas poluentes e ndo renovaveis;

Acoes para reduzir as vulnerabilidades fisicas e sociais previstas na Politica
Nacional de Prote¢do e Defesa Civil (Lei 12.608/2012), evitando e mitigando
desastres mediante mapeamento e fiscalizagdo, com o objetivo de coibir ocu-
pacdes em areas de risco, como topos de morros, encostas, areas sujeitas a
deslizamentos e inundacdes, inclusive a partir da formatacdo de Planos de
Emergéncia e de Contingéncia para a gestdao preventiva de riscos;

Acdes para exigir dos poderes publicos o dever de transparéncia e acesso as
informacgdes previstas na Lei de Acesso a Informacao Publica (Lei 12.527/2011)
e na Lei de Acesso aos dados e informagdes ambientais junto aos érgaos do
SISNAMA (Lei 10.650/2003);

Acoes dirigidas a eficaz governanca ambiental através de processos de to-
mada de decisdo adequadas, fiscalizagdo efetiva das acdes do poder publico
e cumprimento de seus deveres legais no que tange as mudancas climaticas,
com esteio no Principio da Eficiéncia;

Fomentar a atuacdo popular e da sociedade civil organizada na tomada
de decisdes através da efetiva oportunidade de participacdo em Audiéncias
Publicas, assim como a paridade na composicao de Conselhos de Meio Am-
biente em nivel municipal, estadual e federal;
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Fiscalizacdo efetiva dos fundos municipais, estaduais e federais de meio
ambiente, incluindo os recursos destinados ao Fundo Clima e Fundo Amaz6-
nia, objetivando a implementacdo de programas e projetos relacionados as
mudancas climaticas;

A partir dessas agOes estratégicas, o Ministério Publico tem a possibilidade
de formatar Planos Setoriais de Agdo e, assim, obter um melhor planejamen-
to operacional. No entanto, uma atuacdo eficaz na drea demandard maior
interlocucdo e estruturacdo de Grupos Especializados, que permitirdo a coo-
peracgdo técnica, a difusdo de conhecimentos, o compartilhamento de infor-
magodes, além da formacdo de banco de dados nacional de litigios climaticos e
demais iniciativas sobre os efeitos adversos das mudancas climaticas.

6. Conclusoes

O aquecimento global constitui um dos maiores desafios do século XXI,
exigindo medidas concretas de adaptagdo, mitigacdo e resiliéncia, para efe-
tivar a Politica Nacional de Mudancas Climdticas e os Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentdvel. Na Enciclica Laudato Si, o Papa Francisco frisa que o clima
é um bem comum a todos e que a humanidade deve “[...] tomar consciéncia
da necessidade de mudancas de estilos de vida, de producao e de consumo,
para combater este aquecimento ou, pelo menos, as causas humanas que o
produzem ou acentuam”* Para Freitas, ndo ha como negar a existéncia de
uma crise ambiental e os efeitos das mudancas climéaticas sobre a humanida-
de, pois, “nessa altura, os maleficios de bilhdes de toneladas de gases toxicos
(com enormes custos associados a polucdo e a profusdo de mortes prematu-
ras a cada ano) parece atitude despida de minima cientificidade”*

No Brasil, a Proposta de Emenda Constitucional n° 233/19* visa inserir na
CF/88 dispositivos sobre a manutencdo da estabilidade climatica, acdes de mi-
tigacdo da mudanca do clima e adaptacdo de seus efeitos adversos. A relevante

3 VATICANO. Carta Enciclica Laudato Si, do Santo Padre Francisco: sobre o Cuidado da Casa
Comum. 2015. Disponivel em: <http://www.vatican.va/content/francesco/pt/encyclicals/docu-
ments/papa-francesco_20150524_enciclica-laudato-si.html>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

40 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed., Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 25.

“TSENADO. Proposta de Emenda a Constituicdo n® 233/2019. Disponivel: <https://legis.senado.
leg.br/sdleg-getter/documento?dm=8059316&ts=1594008807887&disposition=inline>. Aces-
so em: 03 de marco de 2021.
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PEC almeja incluir o inciso X ao art.170 e o inciso VIl ao § 1° do art.225%,
alinhando-se a PNMC, pois visa consolidar o Principio do Desenvolvimento
Sustentavel e o direito fundamental a estabilidade do clima para a garantia
das presentes e futuras geragoes.

E necessério, portanto, que os efeitos adversos das mudancas climaticas
sejam eficazmente combatidos através de medidas precaucionais e preven-
tivas para a sustentabilidade do planeta, pois, segundo Michel Prieur, “a pre-
vencdo impede o recuo das protecdes” e “a precaucdo permite que a irrever-
sibilidade seja evitada”*

As alteracdes climaticas podem desencadear graves consequéncias am-
bientais, sociais e econémicas. Por isso, é impositivo o dever de protecdo legal
que vincula todos os entes responsaveis, competindo ao Ministério Publico e
ao Poder Judiciario fiscalizar e controlar as acdes e omissdes dos demais ato-
res estatais, uma vez que o Brasil assumiu diversos compromissos internacio-
nais para combater o aquecimento global. Entretanto, os mais recentes dados
técnicos e cientificos revelam que, no plano fatico, o pais vem se omitindo na
implementacdo das diretrizes voltadas a combater o problema, bem como
que hd uma clara projecdo de intensificacdo de litigios climaticos no pais nos
préximos anos. Assim, é imprescindivel que o Brasil cumpra os compromissos
internacionais assumidos.

Nesse sentido, por forca de sua missdo constitucional, o Ministério Publico
figura como relevante ator na consolidacao da Politica Nacional de Mudancgas
Climdticas e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel, devendo assumir
uma responsabilidade prospectiva em busca da concretizacdo do “Estado de
Direito Ambiental” elencado no art.225 da CF/88.

42 Art. 170, X: “Manutencdo da estabilidade climética, adotando agdes de mitigacdo da mudan-
¢a do clima e adaptagdo de seus efeitos adversos”; art. 225, § 1°, VIII: “Adotar agdes de mitigagdo
da mudanga do clima e adaptagdo de seus efeitos adversos”.

“ PRIEUR, Michel. O Principio da proibicdo de retrocesso ambiental. Comissdo de Meio Am-
biente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal. Brasilia: Senado
Federal, 2012, p. 17.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Trad. Jorge Navarro,
Daniel Jiménez e Maria Rosa Borras. Barcelona: Paidds, 1998.

BRASIL. Convenc¢do-Quadro sobre Mudancga do Clima (UNFCCC), Decreto n° 2652/1998.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2652.htm>. Acesso
em: 03 de marco de 2021.

BRASIL. Plano de Ag¢do 2017-2019 da Comissdo Nacional dos ODS. Disponivel: <http://
www4.planalto.gov.br/ods/publicacoes/plano-de-acao-da-cnods-2017-2019>. Aces-
so em: 03 de marco de 2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omis-
sdo n° 59. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?i-
d=15344261377&ext=.pdf>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do de Descumprimento de Preceito Funda-
mental n° 708. Disponivel: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?inciden-
te=5951856>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

CARVALHO, Délton Winter de. Desastres Ambientais e sua regulagdo juridica: deveres
de prevencdo, resposta e compensagdo. 2* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020.

CENTER FOR RESEARCH ON THRE EPIDEMIOLOGY OF DISASTERS (CRED). EM-DAT.
The internacional disaster database. Université catholique de Louvain (UCLouvain).
Disponivel em: <https://www.emdat.be/>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

CENTRO DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE PARA AMERICA LATINA
Y EL CARIBE. CODS 2020. indice ODS 2019 para América Latina y el Caribe. Bogota,
Colémbia. Disponivel em: <https://cods.uniandes.edu.co/indice-ods/>. Acesso em: 03
de marco de 2021.

CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Observatério Nacional sobre
Questoes Ambientais, Econémicas e Sociais de Alta Complexidade e Grande Impac-
to e Repercussdo. Disponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Porta-
rias_Presidencia_nova_versao/2019/2019.Portaria--Conjunta--CNMP-CNJ.01.2019-1.
pdf>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Pacto pela implementacdo dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel da Agenda 2030 no Poder Judicidrio e Mi-
nistério Publico. Disponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Termosde-
cooperacao/pactoODS2030.pdf>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Portaria Conjunta CNJ/CNMP n°
4, de 9 de junho de 2020. Disponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-
-normas/norma/7383>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

70 A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




CONTIPELLI, Ernani; MENEZES, Daniel Francisco Nagao; GIORDANI, Thais. Novos de-
bates sobre as migra¢des climéticas e sua regulacdo internacional. Direito e Desenvol-
vimento, Jodo Pessoa, v. 11, n. 1, p. 215-227, jan./jun. 2020.

CRUTZEN, PaulJ. Geology of Mankind. Nature 415, 23 (2002). Disponivel em: <https://
doi.org/10.1038/415023a>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019.

GREEN CLIMATE FUND. Disponivel em: <https://www.greenclimate.fund/>. Acesso
em: 03 de marco de 2021.

GRUPO DE TRABALHO DA SOCIEDADE CIVIL PARA A AGENDA 2030. IV Relatério
Luz da sociedade civil da Agenda 2030 de desenvolvimento sustentdvel. Disponivel em:
<https://brasilnaagenda2030.files.wordpress.com/2020/08/por_rl_2020_web-1.pdf>.
Acesso em: 03 de marco de 2021.

Guterres pede a lideres internacionais que declarem estado de emergéncia climética.
ONU News, 2020. disponivel em: <https://news.un.org/pt/story/2020/12/1736052>.
acesso em: 03 de marco de 2021.

INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC). Climate Change 2013.
The Physical Science Basis. Summary for Policymakers. Working Group | Contribution
to the Fifth Assesment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change.

INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC). Summary for poli-
cymakers. In: Special report: global warming of 1,5 °C. Geneva: World Meteorology
Organization, 2019. Disponivel em: <https://www.ipcc.ch/sr15/chapter/summary-for-
-policy-makers/>. Acesso em: 03 de margo de 2021.

INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE. IDMC’s 2020 Global Report on
Internal Displacement. Disponivel em: <https://www.internal-displacement.org/glo-
bal-report/grid2020/>. Acesso em: 03 de mar¢o de 2021.

NATIONAL OCEANIC AND ATMOSPHERIC ADMINISTRATION (NOAA). Global Moni-
toring Laboratory. Earth System Research Laboratories. Disponivel em: <https://www.
esrl.noaa.gov/gmd/ccgg/trends/global.html>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

No desmatamento atual, Amazonia chega a ‘ponto de ndo retorno’ em até 30 anos,
diz pesquisador referéncia sobre clima. BBC News Brasil, 2019. Disponivel em: <ht-
tps://www.bbc.com/portuguese/brasil-50468611>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

ORGANIZAGCAO DAS NACOES UNIDAS. Agenda 2030 para o Desenvolvimento Susten-
tdvel. Disponivel em: <https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desen-
volvimento-sustentavel>. Acesso em: 30 de marco de 2021.

PRIEUR, Michel. O Principio da proibi¢do de retrocesso ambiental. Comissdao de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal. Bra-
silia: Senado Federal, 2012.

71 A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE. El estado del
litigio en materia de cambio climdtico: una revisién global. Nairobi: Division Juridica
ONU Medio Ambiente. Colaboracion Sabin Center for Climate Change Law, Colum-
bia Law School, mayo 2017.

SACHS, Jeffrey. The Age of sustainable development. New York: Columbia University
Press, 2015.

SENADO. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 233/2019. Disponivel em: <https://
legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=8059316&ts=1594008807887&dis-
position=inline>. Acesso em: 19 de dezembro de 2020.

THE CLIMATE CHANGE LITIGATION DATABASE. Sabin Center for Climate Change Law
at Columbia Law School and Arnold & Porter. Disponivel em: <http://climatecase-
chart.com/us-climate-change-litigation/>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

THE GLOBAL COMMISSION THE ECONOMY AND CLIMATE. Low-Carbon Grotw is
a $26 trillion opportunity. Disponivel: <https://newclimateeconomy.report/2018/>.
Acesso em: 03 de marco de 2021.

UNITED NATIONS. Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030. Dispo-
nivel em: <https://www.preventionweb.net/files/43291_sendaiframeworkfordrren.
pdf>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

UNITED NATIONS. The Sustainable Development Goals Report 2020. Disponivel em:
The Sustainable Development Goals Report 2020. United Nations, 2020. Disponivel
em: <https://www.un.org/sustainabledevelopment/progress-report/>. Acesso em: 30
mar. 2021. Acesso em: 30 de marco de 2021.

VATICANO. Carta Enciclica Laudato Si, do Santo Padre Francisco: sobre o Cuidado
da Casa Comum. 2015. Disponivel em: <http://www.vatican.va/content/francesco/pt/
encyclicals/documents/papa-francesco_20150524_enciclica-laudato-si.html>. Aces-
so em: 03 de marco de 2021.

WEDY, Gabriel. Desenvolvimento Sustentdvel na era das mudancgas climdticas: um di-
reito fundamental. Sdo Paulo: Saraiva, 2018.

WEDY, Gabriel. Litigios Climdticos: de acordo com o Direito Brasileiro, Norte-Americano
e Alemdo. Salvador: Jus Podivm, 2019.

WORLD METEOROLOGICAL ORGANIZATION. World Climate Programme. Disponivel
em: <https://www.wmo.int/pages/prog/wcp/wcp.html>. Acesso em: 03 de marco de
2021.

WORLD RESOURCES INSTITUTE. The New Climate Economy Report. Disponivel em:
<https://www.wri.org/blog/2018/09/low-carbon-growth-26-trillion-opportunity-
-here-are-4-ways-seize-it>. Acesso em: 03 de marco de 2021.

72 A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




RETROCESSOS AMBIENTAIS E
OS EFEITOS NO COMBATE AS
MUDANCAS CLIMATICAS

ENVIRONMENTAL SETBACKS AND THE EFFECTS ON
COMBATING CLIMATE CHANGE

Cristina Seixas Graca'

"Mestre em Direito pela Universidade Federal da Bahia - UFBA.
Especialista em Direito Ambiental contra as Mudangas Climati-
cas e Esgotamento dos Recursos pela Universidad de Castilla-La
Mancha. Promotora de Justica do Ministério Publico do Estado
da Bahia. Membro Auxiliar do CNMP. Presidente da Associacdo
Brasileira dos Membros do Ministério Piblico de Meio Am-
biente - ABRAMPA. Professora.



Resumo

Trata-se de uma andlise da tendéncia de retrocessos nos niveis de protecao
ambiental, que vem ocorrendo no Brasil e sua correlagdo com o atendimento
aos compromissos com a sustentabilidade assumidos nos tratados interna-
cionais, principalmente quanto as metas de reducdo de GEE propostas no
Acordo de Paris e em conformidade com os parametros técnicos cientificos de
contencao das mudancas climaticas e seus efeitos. A governanga ambiental
fraca e desorientada do ordenamento juridico mais protetivo sinaliza o des-
cumprimento das metas assumidas e potencializa novas catastrofes e piores
condi¢des de vida para as presentes e futuras geracoes, impedindo o ideal de
desenvolvimento sustentavel e de existéncia digna.

Palavra-chave: retrocesso ambiental

Abstract

This is an analysis of the trend of setbacks in the levels of environmental protection,
which has been occurring in Brazil, and its correlation with meeting the commitments
to sustainability assumed in international treaties, mainly regarding the GHG reduction
targets, proposed in the Paris Agreement, and in accordance with the scientific technical
parameters for containing climate change and its effects. The weak and disoriented en-
vironmental governance of the most protective legal system signals the non-compliance
with the goals that have been undertaken and potentialize new catastrophes and worse
living conditions for present and future generations, impeding the ideal of sustainable
development and dignified existence.

Keyword: environmental retrocess
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1. Introducao

E inequivoco que, ap6s as Conferéncias da ONU em Estocolmo (1972) e
Rio de Janeiro (1992), a agenda ambiental global tenha alcancado um ama-
durecimento ideolégico, cientifico e técnico. Voltado a uma maior protecao
dos recursos ambientais e do equilibrio ecolégico, tal amadurecimento foi
traduzido em inimeros acordos e tratados internacionais que, ao longo des-
ses 40 anos, buscaram melhorar a qualidade do meio ambiente e garantir o
desenvolvimento sustentdvel.?

Atentos a essa demanda e alicercados no avango da protecdo dos direitos
fundamentais, os paises signatarios do Protocolo Adicional a Convengdo Inte-
ramericana sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (San Salvador, 1998)
obrigaram-se a adotar, tanto internamente quanto via cooperagdo entre os
Estados, medidas necessarias, especialmente econémicas e técnicas. Disponi-
bilizando o maximo possivel de recursos e levando em conta seus diferentes
graus de desenvolvimento, esses Estados pretendiam atingir, progressivamen-
te e de acordo com a legislacdo interna de cada um, a plena efetividade dos
direitos ali reconhecidos.?

Com o intento de garantir o direito a um meio ambiente sadio, os Estados
Partes desse Protocolo - dentre eles, o Brasil - comprometeram-se a promo-
ver a protecdo, a preservacdo e o melhoramento do meio ambiente.* Para
isso, precisaram aderir a um pacto de desenvolvimento progressivo para a
plena efetividade dos direitos fundamentais do ser humano, visando construir
o almejado desenvolvimento sustentavel.

2 Entre inimeros, podemos citar: Acordo-Quadro sobre Meio Ambiente do Mercosul; Conven-
¢do sobre Diversidade Bioldgica (Aichi); Protocolo de Kyoto (clima); Acordo de Paris; Acordo de
Escazu para América Latina.

3 CONVENCAO AMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Art. 1; art. 26. In Protocolo Adicional
a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais (Protocolo de San Salvador). 2017. Disponivel em: <https://direito.mppr.mp.br/arqui-
vos/File/protocoloadicional.PDF>. Acesso em: 04 de margo de 2021.

4 |bidem, art. 11.
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Tendo como fundamento o mencionado pacto mundial, ao tratar dos efei-
tos das mudancas climaticas, é possivel observar que quase todos os paises
do mundo se preocuparam com a regulamentacdo do tema, fosse de forma
direta - como o Brasil, que editou a Lei 12.187/2009, na qual se estrutura toda
a Politica Nacional de Mudancgas Climdticas - ou indireta - ao editarem nor-
mas gerais e regulamentos de protecdo ao uso racional dos recursos naturais,
além de agregarem a todo esse sistema juridico modelos sustentaveis de cres-
cimento econdmico que visam impactar diretamente a reducdo de emissdes
de gases efeito estufa (GEE).

Nesse diapasdo, ndo é demais reiterar que o Brasil adotou, por forca do arti-
go 225 da Constituicdo Federal de 1988, um modelo de governanca ambiental
conceituado como Estado Socioambiental de Direito, baseado em principios
estruturantes como o da proibicdo de retrocesso, da precaucdo, da prevencao,
da informagao, da participacdo social, do poluidor-pagador, da responsabilida-
de civil, penal e administrativa em matéria ambiental, entre outros.

Assim, a escolha do tema tratado neste artigo justifica-se no fato de que, em-
bora tenhamos alcancado um patamar elevado de protecao ambiental - me-
diante um consistente arcabouco juridico de direito ambiental construido de-
mocraticamente -, os incontdveis retrocessos em curso tém representado um
enorme desafio na contencdo de desastres que se anunciam em um momento
de emergéncia climatica. Cabe a nés, estudiosos do direito e pesquisadores de
outras areas do conhecimento, especialmente das ciéncias ambientais e huma-
nas, ampliar a discussdo e adotar posturas de enfrentamento a essa crise.

2. Uma breve retrospectiva dos retrocessos ambientais
brasileiros relacionados a governanca climatica

Estudos recentes demonstram uma tendéncia mundial de retrocessos nos
niveis de protecdo ambiental, principalmente nas dltimas duas décadas. O
Brasil e os Estado Unidos tém liderado essa tendéncia’ e, nesse contexto, vale
analisar as graves modificagdes que a execucdo da politica do meio ambien-
te sofreu nos ultimos dois anos, bem como o comportamento dos gestores

> Brasil e EUA lideram retrocessos ambientais, aponta estudo que abrange mais de um século.
G1, 2019. Disponivel em: <https:/gl.globo.com/natureza/noticia/2019/05/30/brasil-e-eua-lideram-
-retrocessos-ambientais-aponta-estudo-que-abrange-mais-de-um-seculo.ghtml>. Acesso em: 03 de
marco de 2021.
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publicos responsaveis por implementa-la. Esse olhar sobre os retrocessos nos
permite avaliar, além da governanca, as condi¢des que o pais tem de atender,
adequadamente, os compromissos com a sustentabilidade assumidos nos
tratados internacionais, principalmente quanto as metas de reducao de GEE
propostas no Acordo de Paris e em conformidade com os parametros técnicos
cientificos de contencdo das mudancas climaticas e seus efeitos.

Para a reflexao pretendida, devemos tomar o conceito de governanca como
“um processo de criacdo de normas de diferentes categorias a partir de uma
estrutura dindmica, que compreende os diferentes atores sociais™. Assim, a ges-
tdo ambiental se basearia em um acordo social - entre atores do setor publico
e da sociedade em geral - transparente na participacdo e na informacao, mas
também dotado de uma correspondente responsabilidade solidaria deciséria.

Diante do perigoso aumento de atos administrativos e normas que repre-
sentam retrocessos a protecdo alcancada ou a protecdo insuficiente do meio
ambiente, bem como tendo em vista as previsdes catastroficas - algumas ja
em curso - feitas pelo relatério do Painel Intergovernamental sobre Mudan-
cas Climaticas (IPCC),” é imperioso que sejam definidas estratégias de mitiga-
¢do e adaptacdo dos problemas, buscando cada vez mais fortalecer a gover-
nanca para a protecdo da vida.

Em breve retrospectiva, é possivel lembrar que, em 2019, o Brasil presen-
ciou mais um rompimento de barragem, dessa vez em Brumadinho, Minas
Gerais. O empreendimento era de propriedade da mineradora Vale do Rio
Doce, que também foi responsavel pelo desastre em Mariana, cidade do mes-
mo estado. Esse terrivel acontecimento confirmou o despreparo, tanto dos
entes federativos quanto da prépria empresa, para atuar de modo preven-
tivo e/ou dar o suporte necessario na minimizagdo das consequéncias desse
tipo de situagdo.? Todas essas questdes parecem estar relacionadas, de algum

¢ NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Litigéncia e governanca climatica: possiveis impactos e impli-
cagoes. In Litigdncia climdtica: novas fronteiras para o direito ambiental no Brasil. Coord. Amalia
Botter Fabbri, Kamyla Cunha, Joana Setzer. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019, p. 140.

7 PAINEL INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MUDANGAS CLIMATICAS. Relatdrio especial: aque-
cimento global de 1,5 °C. Trad. Mariane Arantes Rocha de Oliveira. 2019. Disponivel em: <ht-
tps://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2019/07/SPM-Portuguese-version.pdf>. Acesso em: 04
de marco de 2021.

& Ministério do Meio Ambiente em 2019: retrospectiva do primeiro semestre. Politize!, 2019.
Disponivel em: <https://www.politize.com.br/ministerio-do-meio-ambiente-em-2019/>.
Acesso em: 04 de marco de 2021.
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modo, as fragilidades do licenciamento ambiental e da fiscalizacdo do poder
publico junto as atividades minerarias.

Além dessas, outras tragédias ambientais de tamanha gravidade continua-
ram a acontecer no pais, como as queimadas na Amazonia e no Pantanal, o
derramamento de éleo em quase todo o litoral, a contaminagdo dos rios da
regido Norte com mercurio usado pelo garimpo ilegal, a contaminagdo pelo
uso excessivo de agrotoxicos, etc. Acreditamos que esses eventos sejam incen-
tivados pela inexisténcia de uma politica publica efetiva de prevencédo e con-
trole do dano ambiental, que deveria ser executada, conforme estabelece a Lei
n. 6.938/81, pelos 6rgdos do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA).?

As tragédias citadas tém relagdo direta com a dimensdo reduzida da go-
vernanga ambiental e climatica no ambito da administracdo publica federal,
estadual e municipal. Nesse sentido, é possivel dizer que o poder publico de
algum modo permite a proliferacdo de atos ilicitos por parte de criminosos
bem-organizados, que lucram muito com a ineficiéncia governamental. Nesse
panorama catastrofico, o Brasil desmatou 53,8 milhdes de hectares (cobertura
arborea) entre os anos de 2001 e 2018, conforme dados divulgados pela Global
Forest Watch. Ou seja, desde 2000, houve uma reducdo de 10% de area flores-
tal, desmatada, em sua maior parte, pela agropecudria e urbanizagdo."’ Dados
recentemente divulgados pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE),
bem como extraidos do sistema DETER, também demonstraram que, de agos-
to de 2019 a julho de 2020, o desmatamento aumentou 34,5% em relacdo ao
mesmo periodo do ano anterior, configurando um recorde na Amazoénia.

Tais dados indicam que o desmatamento da Amazénia ndo é fruto da pobre-
za ou do desespero de pessoas em situagao de grande vulnerabilidade. Trata-se,
por outro lado, de um esquema organizado e patrocinado por grandes proprie-
tarios e grileiros de terra, que se sentem protegidos pelo derretimento das po-
liticas de protecdo ambiental e do combate ao desmatamento, como explicou
Romulo Batista, porta-voz da Campanha da Amazoénia do Greenpeace Brasil."

? Em 1981, promulgou-se a Lei 6.938/81, regulamentadora da Politica Nacional de Meio Am-
biente, que definiu, nos artigos 2 e 4, os moldes do desenvolvimento sustentdvel. A Consti-
tuicdo Federal (1988), por sua vez, consolidou esse principio nos artigos 225 e 170, inciso V1.

9 POLITIZE, op. cit.

" Dados divulgados pelo Inpe apontam aumento do desmatamento na Amazdnia entre
2019 e 2020. Greenpeace. 2020. Disponivel em: <https://www.greenpeace.org/brasil/blog/
dados-divulgados-pelo-inpe-apontam-aumento-do-desmatamento-na-amazonia-entre-
-2019-e-2020/>. Acesso em: 04 de marco de 2021.
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Ao longo dos ultimos dois anos, incontaveis atos da administragdo publi-
ca brasileira, desconectados e fragmentados do arcabouco legislativo e das
estruturas administrativas de protecdo ambiental existentes, descumpriram
o dever de protecdo ambiental previsto constitucionalmente. Dentre eles,
destacam-se medidas de desestruturacdo dos 6rgdos e institutos publicos de
meio ambiente, como o Ibama e o ICMBIo, além da maior reducdo orcamen-
taria do Ministério do Meio Ambiente (MMA) dos ultimos 21 anos - fato que,
“inusitadamente”, ocorreu apds altos indices de desmatamento e queimadas
na Amazodnia e no Pantanal.”?

Ainda no que diz respeito a essa questdo, é possivel observar a promul-
gacdo de Medidas Provisérias e Decretos que redimensionaram o MMA, es-
vaziando suas competéncias e capacidades de formular e conduzir algumas
politicas fundamentais para dreas histéricas da pasta. Também a Secretaria de
Mudancas do Clima e Florestas foi extinta e, em seguida, recriada de forma
esvaziada da representacdo social; o Servico Florestal Brasileiro (SFB) e o Ca-
dastro Ambiental Rural (CAR) foram deslocados para o Ministério da Agricul-
tura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA); a Agéncia Nacional de Aguas (ANA)
passou a integrar o Ministério do Desenvolvimento Regional. A Funai deixou
o Ministério da Justica e de Seguranca Publica e foi para o Ministério da Mu-
Iher, da Familia e dos Direitos Humanos, porém a competéncia de demarca-
cdo de terras indigenas ficou adstrita ao MAPA."®

Nesse cenario, a participacdo da sociedade civil nas politicas publicas
ambientais sofreu outro retrocesso, pois o poder decisério do Conselho Na-
cional do Meio Ambiente (Conama) ficou concentrado nos érgdos do Poder
Executivo quando alterados, pelo Decreto 9.806/2019* a composicdo e o

12 Atual proposta de orcamento para Ministério do Meio Ambiente éamenorem 21 anos, apon-
ta relatério. G1. 2021. Disponivel em: <https://gl.globo.com/natureza/noticia/2021/01/22/
atual-proposta-de-orcamento-para-ministerio-do-meio-ambiente-e-a-menor-em-21-anos-
-aponta-relatorio.ghtml>. Acesso em: 04 de margo de 2021.

3 ASSOCIACAO NACIONAL DOS SERVIDORES DO MEIO AMBIENTE. Cronologia de um de-
sastre anunciado: agées do Governo Bolsonaro para desmontar as politicas de Meio Am-
biente no Brasil. 2020. Disponivel em: <http://www.ascemanacional.org.br/wp-content/
uploads/2020/09/Dossie_Meio-Ambiente_Governo-Bolsonaro_revisado_02-set-2020-1.pdf>.
Acesso em: 05 de marco de 2021.

4 BRASIL. Decreto 9.806 de 28 de maio de 2019. Altera o Decreto n° 99.274, de 6 de junho de
1990, para dispor sobre a composicdo e o funcionamento do Conselho Nacional do Meio Am-
biente (Conama). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2019/
decreto/D9806.htm>. Acesso em: 05 de marco de 2021.
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funcionamento deste colegiado. A quantidade de integrantes foi reduzida de
96 para 23; o nimero de representantes da sociedade civil, de 23 para 4; além
de ter sido suprimida a representacdo dos Ministérios Pablicos dos estados.
Inusitadamente, as instituicdes da sociedade civil passaram a ser escolhidas
por sorteio da Loteria Federal.®

Ainda na seara dos retrocessos, podemos mencionar a flexibilizacdo da
legislagdo ambiental, com a farta publicacdo de decretos, instru¢des normati-
vas, despachos e alteragdes/revogacdes de importantes Resolu¢ées do Cona-
ma, assim como inimeros projetos de lei contrarios a defesa ambiental que
tramitam no Congresso Nacional. Como exemplo, podemos citar os PL da
Lei Geral do Licenciamento Ambiental, que, entre muitas alteragdes nefastas,
reduziu o nimero de atividades de significativo impacto no meio ambiente
que deveriam ser submetidas ao licenciamento trifasico; o PL da Caca, que
autoriza a caca amadora e profissional; e o PL que permite a mineracdo em
areas protegidas e terras indigenas.

Nesse ambito, o MMA exarou o Despacho n. 19.258/2020, que aprovou a
Nota Técnica n. 603/2020-MMA e abriu espaco para o descumprimento das
regras de aplicacdo da Lei da Mata Atlantica, anulando dividas e multas de
produtores rurais que desrespeitaram as especificidades daquela norma. O
despacho foi revogado, mas uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade acio-
nou o Supremo Tribunal Federal (STF), para decidir a respeito da aplicacdo da
lei em questdo.”®

Salientamos, também, que as penalidades aplicadas aos crimes ambien-
tais perderam sua efetividade mediante o Decreto n° 9.760/2019. Com ele,
o MMA alterou o MMA alterou regras de conversao, de anulacdo das mul-
tas e de valores ao criar o Nucleo de Conciliagdo, que serve como incentivo
para o aumento da delinquéncia ambiental. A nova sistematica praticamente
paralisou a punicdo aos infratores, uma vez que, num total de 7.205 audién-
cias de conciliagdo agendadas pelo nucleo, apenas 5 foram realizadas, o que

> Bolsonaro esvazia conselho ambiental e diminui participacdo da sociedade. Uol, 2019. Dispo-
nivel em: <https://noticias.uol.com.br/meio-ambiente/ultimas-noticias/redacao/2019/05/29/
bolsonaro-esvazia-conselho-ambiental-e-diminui-participacao-da-sociedade.htm>. Acesso
em: 05 de marco de 2021.

'6 Ricardo Salles revoga ato que permitia cancelar infragdes ambientais e regularizar inva-
sdes na Mata Atlantica. G1, 2020. Disponivel em: <https://gl.globo.com/natureza/noti-
cia/2020/06/04/ricardo-salles-revoga-ato-que-permitia-cancelar-infracoes-ambientais-e-re-
gularizar-invasoes-na-mata-atlantica.ghtml>. Acesso em: 05 de marco de 2021.
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contribui para a prescricdo penal dos ilicitos, segundo levantamento realiza-
do pelo Observatério do Clima a partir de dados obtidos via Lei de Acesso a
Informacao (LAI).”

Outra questdo relevante nessa retrospectiva - principalmente para a go-
vernanca climatica e o cumprimento da Contribuicdo Nacional Determinada
(NDC)'8, prevista no Acordo de Paris e referente ao reflorestamento e redugdo
do desmatamento das florestas brasileiras - foi a revogacdo, por um “despa-
cho interpretativo” do Presidente do Ibama, da IN 15/2011, que estabelecia as
regras de exportacao de madeira nativa. A flexibilizando dos procedimentos
de exportacdo permitiu que a madeira passasse a ser levada para o exterior
apenas com o Documento de Origem Florestal (DOF), sem fiscalizacdo in loco
pelos agentes do 6rgdo. Essa alteracdo tem reflexo direto no desmatamento
ilegal, uma vez que reduziu a fiscalizacdo e o controle de madeira nativa para
exportacdo nos portos e fronteiras brasileiras."”

3. A paralizacao do Fundo Clima e os reflexos do des-
cumprimento das NDCs do Acordo de Paris

Observa-se que os retrocessos ora mencionados tém forte impacto nas
acoes de combate as mudancas do clima, pois incentivam o desmatamento
ilegal, permitem a ocupacdo ilegal de areas publicas protegidas, destruindo
sua biodiversidade, e a invasdo dos territérios das comunidades tradicionais
- atividades diametralmente opostas aos compromissos assumidos pelo Bra-
sil no combate aos problemas climéaticos. Contudo a paralizagdo das contas,
determinadas pelo MMA, do Fundo Clima e da Amazénia é uma das maiores

7 Nenhuma nova multa ambiental é cobrada no Brasil em um ano. Uol, 2020. Disponivel em:
<https://noticias.uol.com.br/meio-ambiente/ultimas-noticias/ag-estado/2020/10/23/nenhu-
ma-nova-multa-ambiental-e-cobrada-no-ano.htm?cmpid>. Acesso em: 05 de margo de 2021.

'8 As obrigacdes para redugdo das emissdes de GEE estdo no documento chamado Contribui-
¢do Nacionalmente Determinada - ou NDC, na sigla em inglés. Ele é a base do objetivo maior
do pacto mundial: limitar, até 2100, o aquecimento do planeta a no maximo 2 °C em relagdo
ao nivel pré-industrial. Porém, o acordo diz que “vai perseguir esforcos para limitar o aumento
a 1,5 °C” e reconhece que, assim, os riscos e impactos das mudancas climaticas poderdo ser
reduzidos.

Y Governo Bolsonaro flexibilizou em margo exigéncias para exportagdo de madeira brasi-
leira. Uol, 2020. Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-esta-
do/2020/11/17/governo-bolsonaro-flexibilizou-exigencias-para-exportacao-de-madeira-
-brasileira.htm>. Acesso em: 05 de marco de 2021.
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demonstragdes do posicionamento governamental, contrario ao cumprimen-
to das metas brasileiras estabelecidas no Acordo de Paris.?

Esse afastamento dos compromissos assumidos pode ser percebido quan-
do, em dezembro de 2020, o governo brasileiro apresentou a nova meta cli-
matica ao Acordo de Paris. O novo calculo permite que o pais chegue a 2030
emitindo 400 milhdes de toneladas de GEE a mais do que o previsto na meta
original, o que em nada contribui para evitar que a temperatura chegue a 2
°C.%" No Acordo de Paris, o Brasil se comprometeu a reduzir a emissdo de GEE
em 37%, tomando os indices de 2005 e até 2025. Também se propds a uma
reducdo de 43% até 2030, data limite para zerar o desmatamento ilegal, com-
pensando as emissdes de gases advindos da supressao legal da vegetacdo,
bem como restaurando e reflorestando 12 milhdes de hectares de florestas.

O Fundo Clima, criado em 2009, é certamente o principal mecanismo de
financiamento de projetos para implementar tais metas e mitigar os efeitos
das mudangas climaticas. Com sua paralisagdo e a alteragdo da composicao
do seu comité gestor, que exclui a participacdo de representantes da comuni-
dade cientifica, da organizacdo ndo governamental indicada pelo Férum Bra-
sileiro de Mudanca do Clima, dos trabalhadores rurais e urbanos, dos estados
e dos municipios, desaparece quase completamente a possibilidade do pais
atender a NDC. Além disso, viola-se o direito de participacdo social de uma
parcela significativa da sociedade brasileira.

4. A proibicao de retrocessos e o dever de protecao
ambiental no contexto das mudancas climaticas

Sob a 6tica desses retrocessos, ha uma grande preocupacao na condu-
¢do da politica ambiental brasileira: visdes antagdnicas de gestores publicos
a respeito das mudancas climaticas possivelmente gerardo impactos na cons-

20 Resumo da NDC brasileira: fortalecer o cumprimento do Cédigo Florestal; restaurar 12 milhdes
de hectares de florestas; alcangar desmatamento ilegal zero na Amazénia brasileira; chegar a
participagdo de 45% de energias renovaveis na matriz energética; obter 10% de ganhos de
eficiéncia no setor elétrico; promover o uso de tecnologias limpas no setor industrial; estimular
medidas de eficiéncia e infraestrutura no transporte publico e areas urbanas.

21 Acordo de Paris: Brasil prevé ‘emissdo zero' até 2060 e quer USS 10 bilhdes anuais de
paises ricos para antecipar data. G1, 2020. Disponivel em: <https://g1.globo.com/politica/
noticia/2020/12/08/acordo-de-paris-brasil-preve-neutralidade-de-emissoes-ate-2060-e-
quer-us-10-bilhoes-anuais-para-antecipar-data.ghtml>. Acesso em: 05 de marco de 2021.
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trucdo de um desenvolvimento que atenda as necessidades do presente, mas
também do futuro. A tendéncia é que isso comprometa tanto a possibilidade
de que as geragOes seguintes atendam as suas préprias necessidades quanto a
equidade intergeracional e o direito a um clima estavel.

Sublinhamos que as significativas alteragdes/revogacoes de leis, regula-
mentos, instru¢cdes normativas e resolucdes mencionadas tratam de matérias
muito complexas relacionadas ao meio ambiente - tais como biodiversidade,
unidades de conservacao, recursos hidricos, participagdo social e gestdo de-
mocratica -, bem como refletem direitos fundamentais diretamente ligados
a dignidade da pessoa humana. Ao serem sopesados os textos normativos
alterados, e seus conteudos relevantes revogados, com supressao orcamenta-
ria e de estruturas administrativas, forma-se um quadro de profunda reforma
unilateral da Politica Nacional de Meio Ambiente, com implicagdes danosas e
irreversiveis para o equilibrio climatico e os direitos fundamentais.

No tocante a manutengdo dos processos ecolégicos e da qualidade am-
biental para as presentes e futuras geracdes, a Constituicdo Federal de 1988
impos limites bem definidos ao Estado e ao cidadao, protegendo, como direi-
tos fundamentais de terceira dimensdo, os chamados “direitos de solidarieda-
de” ou “fraternidade”, que englobam o direito a um meio ambiente equilibra-
do e a uma saudavel qualidade de vida. A jurisprudéncia patria da mais alta
Corte do pais respalda entendimento nesse sentido:

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL.
PEDIDO DE LIMINAR. ALEGAGAO DE AFRONTA AO ART. 225 DA CONS-
TITUICAO DA REPUBLICA. RESOLUCAO CONAMA N° 500/2020. REVO-
GACAO DAS RESOLUCOES N°S 84/2001, 302/2002 E 303/2002. LICEN-
CIAMENTO DE EMPREENDIMENTOS DE IRRIGACAO. PARAMETROS,
DEFINICOES E LIMITES DE AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE DE
RESERVATORIOS ARTIFICIAIS E REGIME DE USO DO ENTORNO. PARA-
METROS, DEFINICOES E LIMITES DE AREAS DE PRESERVACAO PERMA-
NENTE EM GERAL. SUPRESSAO DE MARCOS REGULATORIOS AMBIEN-
TAIS. APARENTE RETROCESSO. FUMUS BONI JURIS E PERICULUM IN
MORADEMONSTRADOQOS. MEDIDA LIMINAR DEFERIDA.REFERENDO. 1.
A merarevogacdo de normas operacionais fixadoras de paradmetros men-
suraveis necessdrios ao cumprimento da legislacdo ambiental, sem sua
substituicdo ou atualizacdo, compromete a observancia da Constituicdo,
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da legislagdo vigente e de compromissos internacionais. 2. A revogacao
da Resolucdo CONAMA n° 284/2001 sinaliza dispensa de licenciamento
para empreendimentos de irrigagdo, mesmo que potencialmente cau-
sadores de modificagdes ambientais significativas, a evidenciar graves e
imediatos riscos para a preservacdo dos recursos hidricos, em prejuizo da
qualidade de vida das presentes e futuras geracdes (art. 225, caput e § 1°,
l, da CF). A revogacdo das Resolugdes n°s 302/2002 e 303/2002 distan-
cia-se dos objetivos definidos no art. 225 da CF, baliza material da ativi-
dade normativa do CONAMA. Aparente estado de anomia e descontrole
regulatério, a configurar material retrocesso no tocante a satisfacdo do
dever de proteger e preservar o equilibrio do meio ambiente, incompati-
vel com a ordem constitucional e o principio da precaucdo. Precedentes.
Aparente retrocesso na protecdo e defesa dos direitos fundamentais a
vida (art. 5°, caput, da CF), a satde (art. 6° da CF) e a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 225, caput, da CF). Fumus boni juris
demonstrado. 3. Elevado risco de degradacdo de ecossistemas essen-
ciais a preservacdo da vida sadia, comprometimento da integridade de
processos ecolégicos essenciais e perda de biodiversidade, a evidenciar
o periculum in mora. 4. Liminar deferida, ad referendum do Plendrio,
para suspender os efeitos da Resolugdo CONAMA n° 500/2020, com a
imediata restauracdo da vigéncia e eficacia das Resolu¢des CONAMA n°s
284/2001, 302/2002 e 303/2002. 5. Medida liminar referendada.?

Ayala orienta que o Estado Socioambiental de Direito, uma vez comprome-
tido em realizar justica ambiental, deve garantir condicdes ecolégicas minimas,
isto é, 0 “minimo existencial ecolégico”, expressao material da dignidade humana,
que impde uma vedacdo de retrocesso. Assim, a protecao de um nivel minimo de
qualidade dos recursos naturais, cujo acesso constitui condi¢do para o bem-estar,
é imprescindivel num Estado que se propde a progredir ética e socialmente.

Ao comentar sobre o principio do ndo retrocesso, Benjamin? registra que a
doutrina e a jurisprudéncia majoritaria consideram a proibicdo de retrocesso

22 STF - ADPF: 747 DF 0104368-73.2020.1.00.0000, Relator: ROSA WEBER, Data de Julgamento:
30/11/2020, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: 10/12/2020.

2 BENJAMIN, Anténio Herman. Principio da proibicdo de retrocesso ambiental. Coléquio sobre o
principio da proibicdo de retrocesso ambiental. Brasilia: Senado Federal, 2012. Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/242559>. Acesso em 15 de abril de 2021.
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um principio geral insculpido na Constituicdo Brasileira, mas também confor-
mado em outras normas, como o artigo 2° da Lei 6.938/1981, Politica Nacional
do Meio Ambiente, que inclui o principio da conservacdo e melhoria da quali-
dade ambiental propicia a vida. Diante disso e de uma realidade de desastres
climaticos, é necessario garantir cada vez mais a aplicacdao do principio de ndo
retrocesso. O instrumento deve ser invocado na avaliagdo da legitimidade de
atos administrativos e iniciativas legislativas destinadas a reduzir o patamar de
tutela legal do meio ambiente, mormente naquilo que afete em particular: a)
processos ecoldgicos essenciais; b) ecossistemas frageis ou a beira de colapso;
c) espécies ameagadas de extingdo.?*

Como se pode inferir técnica e cientificamente, as inimeras alteracoes
promovidas pelo Poder Publico Federal, nos ultimos dois anos, no sistema
nacional de governanga ambiental reduziram, infundadamente, a protecao
de areas com maior fragilidade, destinadas a garantir o equilibrio e presta-
doras de servicos ambientais insubstituiveis.”> Nesse sentido, acredita-se que
a flexibilizacdo da protecdo ambiental vise privilegiar interesses de uma mi-
noria que tem poder de controle e comando nas escolhas legislativas. Além
de ampliar a fragmentacdo do sistema normativo, essa minoria se beneficia
da falta de estrutura dos 6rgdos de controle, como salienta Marchesan?®,
que permitem a apropriagdo setorial dos bens ambientais, definitivamente
de natureza difusa. Assim, setores econdmicos se organizam e, de maneira
aparentemente democratica e legitima, conseguem impor leis que afetam a
governanc¢a ambiental, justificando sua atuagdo na conquista de um suposto
“patamar 6timo” de crescimento econémico, para elaboragcdo das chamadas
“leis de ocasidao””’.

% |bidem.

% A Avaliagdo Ecossistémica do Milénio (MEA, 2005), organizada pela ONU, elaborou uma
classificagdo dos servicos ecossistémicos - demonstrando sua importéncia para manutencdo da
vida -, além de politicas publicas e de um sistema de avaliagdo de impacto ambiental, capazes de
orientar a governanca do meio ambiente. Disponivel em: <https://www.millenniumassessment.
org/documents/document.446.aspx.pdf>. Acesso em: 05 de marco de 2021.

% MARCHESAN, Ana Maria Moreira. O fato consumado em matéria ambiental. Salvador:
JusPodivm, 2019.

27 STRECK, Lenio Luiz. Diciondrio de hermenéutica: quarenta temas fundamentais da teoria do
Direito a luz da Critica Hermenéutica do Direito. Belo Horizonte: Casa do Direito, 2017. p.257.
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5. Riscos do descumprimento das metas brasileiras es-
tabelecidas no acordo climatico

Cada vez mais, os cientistas alertam a importancia de conter o aquecimento
global e confirmam que, em termos de impactos climdticos, um cenariode 1,5 °C
€ mais seguro do que um de 2°C. Eles também asseveram que, se as temperaturas
globais subirem 2 °C acima dos niveis pré-industriais, havera consequéncias ain-
da mais devastadoras, capazes de impactar nossa satde, meios de subsisténcia,
seguranca humana e crescimento econémico.?® O SEEG, a luz dos dados consoli-
dados em seu relatério de 2019, concluiu que o pais ndo s6 ndo conseguird cum-
prir as metas de reducdao de GEE determinadas na PNMC para 2020, como esta
na contramado disso, uma vez que aumentou suas emissoes liquidas em 12%.%

Essa realidade demonstra a necessidade do dever de protecdo cada vez
maior e, com arrimo nas licdes de Canotilho, cabe ao Estado brasileiro, por
previsao constitucional, adotar todas as garantias da intangibilidade de um
minimo existencial ecolégico, com providencias eficazes para a efetivacdo
plena do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Ao gestor publico, cabe ainda a obrigacdo de atentar aos riscos, administran-
do as ameacas abstratas e concretas que possam existir; sua discricionarieda-
de administrativa deve ser severamente reduzida, assim como um comporta-
mento pré ambiente, impeditivo de iniciativas estatais retrocessivas®, precisa
ser imposto junto a tomadas de decisdo transparentes, abertas e justas.

Benjamin salienta que a responsabilidade civil do Estado, no caso de viola-
¢do do dever de protecdo ambiental, encontra respaldo constitucional e que
“a defesa do meio ambiente deixa de ser faculdade e transforma-se num de-
ver irrecusavel, tanto do Poder Piblico como da coletividade, tutela essa que
se faz em nome da geracdo presente, mas igualmente das futuras”?'.

2 Novo relatério do IPCC sobre aquecimento de 1,5°C pede mais esfor¢os para acdo climatica.
WWEF, 2018. Disponivel em: <https://www.wwf.org.br/?67822/Relatrio-do-IPCC-2018-sobre-
aquecimento-global-de-15C-incita-mais-esforos-para-ao-climtica-global>. Acesso em: 03 de
marco de 2021.

» Disponivel em: <https://seeg-br.s3.amazonaws.com/Documentos%20Analiticos/SEEG_8/
SEEG8_DOC_ANALITICO_SINTESE_1990-2019.pdf >. Acesso em:15/04/2021.

30 CANOTILHO, J. ). G. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 2a Ed. Coimbra: Almedina,
1998, p. 320 e 321.

31 Benjamin, A. H. Responsabilidade civil pelo dano ambiental. Revista de Direito Ambiental:
responsabilidade em matéria ambiental. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 201. P100.
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As mudancas regressivas na governanca ambiental, observadas neste mo-
mento em que estdo sendo destruidos milhares de hectares das florestas na-
tivas brasileiras, revelam protecao insuficiente e violagdo da garantia da proi-
bicdo de retrocesso em matéria socioambiental, tarefas atribuidas ao Estado
brasileiro. Consequentemente, revelam ainda uma violacdo ao direito funda-
mental ao clima estavel e a vida.

6. Conclusoes

Frisamos que, uma vez alcancado determinado grau de concretizagdo e
efetividade de uma norma constitucional definidora de direitos fundamen-
tais, o legislador fica proibido de suprimir ou reduzir essa concretizagcdo sem
a criacdo de mecanismo equivalente ou substituto que seja mais protetivo, o
que ndo esta acontecendo no caso do Brasil.

A governanga ambiental fraca e desorientada do ordenamento juridico
mais protetivo sinaliza o descumprimento das metas assumidas no Acordo de
Paris e potencializa novas catastrofes e piores condi¢des de vida para as pre-
sentes e futuras geracdes, impedindo o ideal de desenvolvimento sustentével
e de existéncia digna.

Sdo enormes as questdes em jogo, inclusive a irreversibilidade dos pro-
cessos de degradacgdo e ruptura de carga dos sistemas ecolégicos, bem como,
por isso, o declinio econémico, com o esgotamento de tudo que é essencial
a vida neste momento de crise climatica. Portanto, deve-se repensar e ado-
tar imediatamente uma nova postura de governanca ambiental forte, aliada
a boa ciéncia e as novas tecnologias disponiveis, a fim de que se realizem
os principios ambientais que estdo previstos na Carta Magna de 1988. Nesse
sentido, é indispensavel que a sociedade esteja atenta e possa cobrar uma
postura dos seus administradores publicos. Nisto reside a chave para a solu-

¢do do problema.
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Resumo

O presente artigo trata da responsabilidade civil por danos associados as
mudancas climaticas, tanto em sua perspectiva preventiva como reparaté-
ria. Inicialmente, propde a caracterizacdo desses danos como cumulativos e,
em seguida, analisa as alternativas tedricas em termos de imputagao de res-
ponsabilidade. Por fim, indica hipéteses em que a responsabilidade civil, com
apoio no seu desenvolvimento no ambito do direito ambiental, pode ter uma
aplicacdo promissora na justica brasileira.

Palavras-chave: Responsabilidade Civil; Danos Cumulativos; Litigios Cli-
maticos.

Abstract

The article deals with civil liability for damages associated with climate change, both
in its preventive and reparative perspective. It starts with the characterization of these
damages, as cumulative damages and, afterwards, it analyzes theoretical alternatives in
terms of imputation. It concludes with the indication of hypotheses in which civil liability,
supported by its development in the scope of environmental law, can have a promising
application in Brazilian law.

Keywords: Civil Liability; Cumulative Damages; Climate Litigation.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




1. Introducao

As mudancas climaticas sdo a caracteristica mais aguda do Antropoceno.
Por alterarem tdo significativamente a dindmica terrestre, causam impactos
socioecondmicos, politicos, culturais e ambientais. Essa relacdo de condicio-
nalidade vem sendo demonstrada pelos relatérios do Painel Intergoverna-
mental sobre as Mudancas Climaticas (IPCC) e pelos estudos de atribuicdo,?
que associam a elevacdo da temperatura da Terra a fendmenos como: o au-
mento da intensidade e da frequéncia de eventos climaticos extremos; o der-
retimento de geleiras e o subsequente aumento do nivel do mar; a formacao
de ilhas de calor, que causam a morte de pessoas® e a perda da biodiversida-
de; as prolongadas estiagens, que colocam em risco a seguranca alimentar e
determinam a extincdo de espécies.

O enfrentamento desse cendrio exige intervencdo do Estado, que pode, sob
0 amparo da Lei Federal 12.187/2009 (Politica Nacional Sobre Mudanca do Cli-
ma), elaborar politicas publicas que tenham por objeto a mitigacdo dos efei-
tos das mudangas climaticas mediante: 1) controle das atividades geradoras de
gases de efeito estufa, no intuito de reduzir as emissdes e substituir as fontes
energéticas; 2) ampliacdo dos sumidouros de gases de efeito estufa, tanto por
meio de politicas de combate ao desmatamento e de controle sobre a conver-
sdo do uso do solo quanto através de medidas de restauracdo de ecossistemas
degradados. O Estado pode atuar, ainda, por meio de medidas de adaptagao
climatica, voltadas a reducdo das vulnerabilidades dos ambientes naturais e
urbanos, aos eventos climaticos extremos e ao aumento da sua resiliéncia.

2 BURGER, M.; WENTZ, J.; HORTON, R. (2020). The Law and Science of Climate Change
Attribution. Columbia Journal of Environmental Law, 45(1). Disponivel em: <https://journals.

library.columbia.edu/index.php/cjel/article/view/4730>. Acesso em: 06 de marco de
2021.

3 Conforme a Environmental Protection Agency (EPA), muitas pessoas morrem em virtude
do calor excessivo. Nos Estados Unidos, entre os anos de 1979 e 2010, esse fendmeno teria
causado - ou, ao menos, concorrido para - a morte de aproximadamente 8.000 pessoas,
com pico no ano de 2006, em que ocorreram recordes de ilhas de calor nos 48 Estados.
Informagdes disponiveis em: <https://www.epa.gov/heatislands/climate-change-and-
heat-islands>. Acesso em: 06 de marco de 2021.
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Ocorre que, em um cendrio politico no qual a esfera regulatéria dos riscos
ndo garante a efetiva concretizagdo das politicas publicas, o Poder Judiciario
acaba adquirindo protagonismo na tomada das decisdes sobre os riscos, do
que é exemplo o movimento globalizado da litigdncia climéatica,* que pressio-
na os Poderes Legislativo e Executivo a adotar providéncias mais efetivas na
mitigacdo e adaptacdo climatica.> Nesse contexto, o presente artigo propde-
-se a investigar os ajustes necessarios a responsabilidade civil ambiental, para
que respostas adequadas as complexidades associadas aos danos decorren-
tes das mudangas climaticas, assim como alguma reparacdo pelos prejuizos
sofridos, sejam melhor oferecidas as vitimas e a biodiversidade.

2. O direito fundamental ao clima estavel e os danos
associados as mudancas climaticas

No Brasil, Benjamin® é pioneiro em reconhecer que o clima estavel é um
bem juridico que se tornou autébnomo a partir do advento da Lei Federal
12.187/2009. Sarlet’ e Wedy et al,? por sua vez, apontam para um direito fun-
damental ao clima estavel, o que representa uma abordagem evolutiva em
relacdo ao direito fundamental ao ambiente ecologicamente equilibrado, ex-
presso no art. 225, caput, da CF/88, no sentido de que se tutela ndo apenas o
conjunto de elementos bidticos e abiéticos do meio ambiente, mas as bases
estruturais que possibilitam a vida no planeta Terra.

4 A respeito do estdgio atual da litigdncia climatica, ver: UNITED NATIONS ENVIRONMENT
PROGRAM. Global Climate Litigation Report: 2020 Status Review. Nairob: UNEP, 2020.
Disponivel em: <https://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/34818/GCLR.
pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 07 de marco de 2021.

> Vérios exemplos internacionais de controle judicial de politicas piblicas estdo disponiveis
em: UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAM. The status of climate litigation: a global
review. Nairobi: UNEP, 2017.

6 BENJAMIN, Antonio Herman. Conferéncia de abertura. 4° Semindrio Internacional do Instituto
PlanetaVerde-DireitodasMudancasClimdticas.Webinar.13e14desetembrode2020.Disponivelem:
<https://www.youtube.com/watch?v=LRfLI4hvdpo&list=PLJx51746d6kQe7Nsgwd]F_
JA_pP6AKKmMV>. Acesso em: 07 de margo de 2021.

’ Direito fundamental a um clima estavel e a PEC 233/2019. Consultor Juridico, 2020. Disponivel
em:  <https://www.conjur.com.br/2020-dez-14/direto-fundamental-clima-estavel-
pec-2332019>. Acesso em: 07 de margo de 2021.

8 Direito fundamental ao clima estavel e a audiéncia do fundo ambiental. Consultor Juridico, 2020.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-out-10/ambiente-juridico-direito-
fundamental-clima-estavel-audiencia-fundo-clima>. Acesso em: 07 de marco de 2021.
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Essas contribui¢des tedricas ampliam as escalas geogréfica e temporal da
moldura que qualifica as diversas tipologias de prejuizos, materiais e extrapa-
trimoniais, como danos associados as mudancas climaticas. Também langcam
novas bases para a compreensao do nexo de causalidade e elevam o patamar
das discussdes que, tradicionalmente, eram travadas em torno da poluicdo
atmosférica e das consequéncias do desmatamento.

Agora, os danos que atingiam a qualidade do ar tém visibilizada sua po-
tencialidade no agravamento - em virtude das emissdes de gases de efeito
estufa - do aquecimento global. Além de todos os demais impactos negativos
impostos sobre a biodiversidade, sabe-se que o desmatamento elimina sumi-
douros de GEE, concorre para a formacdo de ilhas de calor e desregula o ciclo
hidrolégico. Por isso, questionam-se as opcdes energéticas, refutando-se a
perpetuacdo de alternativas baseadas em energias fésseis; problematizam-se
as alternativas para a mobilidade urbana, valorizando-se os meios ndo mo-
torizados; passa-se a prestar atencao ao metabolismo dos sistemas naturais e
urbanos, ao consumo de matéria e de energia e a geracao dos residuos.’

Todo o impacto importa, pois acaba por se combinar, aditiva ou sinergica-
mente, a outros tipos de impacto, também negativos, impedindo que os pai-
ses atinjam suas metas de reducdo de GEE assumidas em 2015, no Acordo de
Paris. Portanto, os danos associados as mudancas climaticas chamam atencao
para os impactos cumulativos, que resultam de um processo de combinacao
ou acumulacdo de efeitos oriundos de diversos empreendimentos, sejam do
passado, do presente ou de um futuro imediato. Podem ser, individualmente,
de baixa magnitude, mas, coletivamente, dadas as transformacdes incremen-
tais e as pressdes impostas sobre o territorio, ostentam importancia tanto em
termos espaciais como temporais.'

Kokke, em sua definicdo do conceito de dano climatico, destaca o fator
ilegalidade das emissdes de gases de efeito estufa. Afirma que o dano clima-
tico pode ser reconhecido juridicamente diante dos seguintes requisitos: a)
ocorréncia de atividades que se configurem como fontes causais de emis-
sdo de GEE; b) enquadramento das emissdes como poluicdo ambiental, “seja

? GOLUBIEWSKI, Nancy. Is There a Metabolism of an Urban Ecosystem? An Ecological Critique.
In Ambio. 2012, Nov; 41 (7): 751-764. Disponivel em: <https://www.ncbi.nIm.nih.gov/pmc/
articles/PMC3472014/>. Acesso em: 07 de marco de 2021.

' TORRES, Beatriz Adriana Silva. Evaluacién ambiental: impacto y dafio. Un andlisis juridico
desde la perspectiva cientifica. Tese de Doutorado. Universidad de Alicante, Alicante, 2012.
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por acdo de poluidor direto, seja por acao de poluidor indireto, afinal, geram
emissdo ilicita de energia ou material que contribua negativamente para com
o equilibrio climatico”; c) ilegalidade nas emissdes ou intervencdes."

Nos danos associados a mudancgas climaticas causados por processos cumu-
lativos, estabelece-se um liame de causalidade extremamente complexo, que
assimila as interagdes e as sinergias entre incontaveis fatores, aparentemente
desconectados, e que dificultam a operacionalizacdo da responsabilidade civil,
pois ndo ha linearidade entre as condicdes e os efeitos. A dispersdo do nexo
causal, detectada no campo da responsabilidade civil ambiental, é potencializa-
da ao extremo no contexto dos impactos causados pelos gases de efeito estufa.
Ndo obstante, como se passa a explorar neste estudo, a ciéncia da atribuicao
tem aberto uma nova fronteira que ndo é indiferente ao direito e que tem per-
mitido, de forma inovadora, a imputacdo de responsabilidade civil as atividades
que tém maior probabilidade de concorrer para o aquecimento global.

3. Os estudos de atribuicao e o nexo de causalidade na
responsabilidade civil por danos associados as mudan-
cas climaticas

A multiplicidade de fatores que concorrem, direta ou indiretamente, para
o aquecimento global tem ocasionado uma certa resisténcia a esquemas de
imputacdo de responsabilidade civil na reparacdo de danos que sao causados
ou intensificados pelas alteracdes do clima. Essa resisténcia ocorre, porque a
estrutura de imputacdo da responsabilidade civil foi pensada com a racionali-
dade do século XIX, sob a demanda da proliferagdo de acidentes deflagrados
pela Revolugdo Industrial. Nessa época, enfrentavam-se situagdes nas quais,
além de o lesante ser certo e determinado, havia condi¢des de apurar o nexo
causal entre a agdo ou a omissdo e o dano. Os casos em que o nexo causal
é fluido e impreciso, por outro lado, produzem perplexidade e a percepcao
de que os problemas devem ser resolvidos através de politicas publicas regu-
latérias que imponham limites ao exercicio das atividades poluidoras, e ndo
através da responsabilidade civil em sua perspectiva reparatoria.

" Federal Environmental Agency (IBAMA) v. Siderdrgica Sdo Luiz Ltd. and Martins. Agdo civil
publica n. 1010603-35.2019.4.01.3800, 15* Vara Federal Civel da Secdo Judiciaria de Minas
Gerais. Disponivel em: <http://climatecasechart.com/non-us-case/federal-environmental-
agency-ibama-v-siderurgica-sao-luiz-ltda-and-martins/>. Acesso em: 07 de marco de 2021.
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Essa assertiva ficou evidente na agdo em defesa do povo esquimé (Inu-
piat Eskimo) movida pelo Native Village of Kivalina e pelo municipio de Ki-
valina, com fundamento no Direito Federal Norte-Americano, contra as 29
empresas que, historicamente, mais emitem gases de efeito estufa, dentre
as quais a Exxon Mobil Corporation. Os demandantes pretendiam obter in-
denizacdo pelos danos pessoais e patrimoniais, inclusive futuros,'? sofridos
pelos habitantes de Kivalina, bem como pelos danos ambientais publicos,
oriundos do derretimento do mar Artico, cujas barreiras de gelo protegiam
a comunidade contra as tempestades de inverno. No entanto, em marco de
2013, a Suprema Corte dos Estados Unidos entendeu pelo descabimento da
acdo, sob o argumento de que o assunto ja era objeto de regramento por
parte do Clean Air Act e de outras regulacdes definidas pelo entdo presi-
dente Barack Obama, inserindo-se em um contexto politico, insuscetivel de
controle judicial.”?

A interpretacdo da Suprema Corte Norte-Americana também é defendi-
da por alguns doutrinadores e é adotada pela Diretiva 2004/35/CE do Parla-
mento Europeu e do Conselho.™

2 Por exemplo, as futuras despesas de relocalizacdo do povoado em virtude dos riscos de
deslizamento das residéncias, afetadas pelas tempestades.

3 Para saber mais sobre o caso Kivalina v. Exxon Mobil Corp, et. al, ver: U.S. Supreme Court
declines to hear Alaska climate change case. Thomson Reuters Foundation News, 2013.
Disponivel em: <http://news.trust.org//item/20130520140931-e3jsz/?source%20=%20
hpbreaking>. Acesso em: 07 de marco de 2021. Outro caso ja enfrentado pela Suprema Corte,
em 2011, foi a agdo ajuizada pelos Estados de Connecticut, New York, Califérnia, lowa, New
Jersey, Rhode Island, Vermont, Winconzin e pela cidade de New York contra as cinco principais
empresas emissoras de diéxido de carbono, um gés de efeito estufa. Sdo elas: American Eletric
Power Company Inc., American Eletric Power Service Corporation, The Southern Company,
Tennesee Valley Authority, Xcel Energy Inc. e Cinergy Corporation. Juntas, tais companhias
emitem cerca de 650 milhdes de toneladas de diéxido de carbono por ano. A agdo, amparada
no direito consuetudindrio federal, tinha o objetivo de impor as requeridas a obrigacdo de
reduzir as emissdes de gases de efeito estufa, sob o argumento de que os poluentes estavam
causando o aquecimento global, que, por seu turno, degrada os recursos naturais dos Estados
americanos. A Suprema Corte rechagou a demanda também pelo motivo de que as empresas
ndo poderiam ser processadas por emissdes atmosféricas que sdo objeto do Clean Air Act e
de controle por parte da Environmental Protection Agency (EPA).

A Diretiva 2004/35/CE, relativa a responsabilidade ambiental em termos de prevencédo e
reparacdo de danos nessa area, afirma que nem todas as formas de danos ambientais podem
ser corrigidas pelo mecanismo da responsabilidade (art. 4°). Para que este seja eficaz, tem
de haver um ou mais poluidores identificaveis, o dano tem de ser concreto e quantificavel,
bem como deve ser estabelecido um nexo de causalidade entre o dano e/ou os poluidores
identificados.
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Para Canotilho,”® Carvalho e Leite,' em virtude da indeterminacdo das
fontes emissoras e dos receptores (lesdes difusas), a responsabilidade civil
ndo apresenta solucdo satisfatoria, eis que amparada no esquema lesante/
lesado, devendo-se partir para outras respostas, tais como os impostos eco-
l6gicos e os fundos de compensacdo ecolégica.

Nao obstante, este cendrio podera ser modificado em breve em virtude do
significativo aporte dos estudos de atribui¢do, que alcancam informacdes ba-
seadas em probabilidade estatistica e proporcionam a constru¢do normativa
da causalidade, conforme juizos de probabilidade.”

Embora ndo sejam usuais, tais estudos tém avancado rapidamente e pa-
recem ser uma ferramenta promissora para facilitar a imputacdo da respon-
sabilidade civil por danos associados as mudancas climaticas.”® Uma acdo
judicial que se valeu de estudos de atribuicdo para a imputagdo de respon-
sabilidade civil, em sua perspectiva reparatoria, foi a agdo ajuizada em 2015,
junto ao Poder Judiciario alemdo, pelo fazendeiro Saul Lliuya, que vive em
Huaraz, no Peru, contra a empresa RWE, considerada a maior produtora de
energia da Alemanha.

A acgdo, formulada a partir do disposto no paragrafo 1004 do Cédigo Civil
Alemdo e amparada em um estudo de atribuicdo produzido pelo Institute of
Climate Responsability, imputou a empresa a responsabilidade por haver lan-
cado, entre 1757 e 2010, 0,47% das emissdes de gases de efeito estufa detec-
tadas no planeta. Sob o argumento de que a atividade estaria desencadeando
o derretimento dos glaciares localizados no Lago Palcacocha, a acdo postu-
lou uma indenizacdo proporcional a esse percentual’, bem como pediu o

> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O direito como direito subjetivo. In A tutela juridica do
meio ambiente: presente e futuro. Coimbra: Coimbra, 2005.

6 CARVALHO, Delton Winter; LEITE, José Rubens Morato. Nexo de causalidade na
responsabilidade civil por danos ambientais. Revista de Direito Ambiental, vol. 47, jul/set. 2007,
Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais.

7 Sobre as teorias para definicdo do nexo de causalidade na responsabilidade civil ambiental,
ver: STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil ambiental: as dimensées do dano
ambiental no direito brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 3% Edicdo, 2017.

'8 Sobre os estudos de atribuicdo no contexto da responsabilidade civil, ver: DAMACENA,
Fernanda Dalla Libera. Bases estruturantes para a compensagdo climdtica no Brasil: Limites e
potencialidades. Tese de Doutorado em Direito. UNISINOS, Sdo Leopoldo, 2018, p. 84.

" WEDY, Gabriel. Litigios climdticos: de acordo com o Direito Brasileiro, Norte-Americano e
Alemdo. Salvador: Editora Jus Podvum, 2019.
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ressarcimento das despesas havidas até seu ajuizamento, para a prote¢do da
casa de Lliuya, e o pagamento do valor de dezessete mil euros, para que a
comunidade de Huaraz pudesse construir diques de protecao da cidade.

A Corte Regional de Essen julgou improcedente o pedido, sob o argumen-
to de que a atividade da empresa RWE ndo poderia ser considerada como
conditio sine qua non, ja que o risco de enchentes pela elevacdo do nivel do
lago ndo seria abolido caso a companhia deixasse de emitir os gases de efei-
to estufa. Ou seja, a contribuicdo causal de 0,47% seria indiferente ao dano.
No entanto, em 2017, a Alta Corte Regional de Hamm revisou a decisdo, re-
conhecendo que os maiores emissores de gases de efeito estufa devem ser
0s principais responsdaveis por apoiar as acdes de adaptacdo climatica no Sul
Global afetado pelas alteragcdes do clima. Também admitiu que fosse produzi-
da prova técnica, na qual deveria devera restar demonstrado que as emissdes
de CO, causam a concentracao de gases de efeito estufa na atmosfera; que ha
aumento da temperatura; em que medida esse aumento pode estar causando
o derretimento da geleira de Palcaraju; se a proporcao da causa parcial em
relacdo ao nexo causal é mensuravel e calculavel, assim como se soma 0,47%
ao tempo do ajuizamento da acao.

Esse caso mostra que o problema na causalidade difusa ndo é a certeza
sobre a existéncia do dano e de suas causas, mas como garantir a imputacdo
a uma empresa especifica sob o critério da conditio sine qua non ou da but-for
causation,”®porquanto a contribuicdo causal de uma empresa individualmen-
te considerada pode ser insignificante para a producdo dos danos cumulati-
vos e sinérgicos e, além disso, ter sido perpetrada em conformidade com os
padrées normativos vigentes a época.

Se a Justica alemd reconhecer o direito de Saul Lliuya a uma indenizagdo
proporcional ao percentual de 0,47% das emissdes histéricas da RWE, estabe-
lecido conforme estudos cientificos de atribuigdo, estara superando a market
substituition defence, segundo a qual o dano ocorrerd ainda que suprimida
a contribuicdo causal do suposto responsavel’’. Em outras palavras, trata-se

2 KYSAR, Douglas A. What Climate Change Can Do About Tort Law (July 20, 2010). Yale Law
School, Public Law Working Paper No. 215, Environmental Law, Vol. 41, No. 1, 2011.

2! Peel e Osofsky apontam o argumento como um dos principais obstdculos juridicos para
as pretensdes reparatérias na litigancia climatica (PEEL, Jacqueline, OSOFSKY, Hari. Climate
change litigation: requlatory pathways to cleaner energy. Cambridge: Cambridge University
Press, 2015; PEEL, Jacqueline; OSOFSKY, Hari. A right turn in climate change litigation? In
Transnational Environmental Law, 7:1 (2018), pp. 37-67. Cambridge University Press).
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da superacdo do argumento da “gota d'dgua no oceano”; sendo para impedir
a implantagdo de empreendimentos emissores de gases de efeito estufa, ao
menos para viabilizar uma indeniza¢do proporcional as emissées de CO,.

Portanto, o caso Lliuya v. RWE abre uma nova perspectiva para a imputa-
¢do da responsabilidade civil, sinalizando a possibilidade de atenuacao da exi-
géncia de demonstracdo de nexo causal direto e imediato ou mesmo do nexo
causal adequado, que é substituido por uma abordagem estatistica. Além
disso, fricciona a teoria do ambito de protecdo da norma, pois as emissdes
de RWE, além de licitas, sob o olhar das emissdes globais de gases de efeito
estufa, podem ser consideradas pouco significativas, ja que correspondentes
a apenas 0,47%.

Na base dessa modificacdo da responsabilidade civil, estdo as demandas
da realidade concreta. Por isso, como salienta Kysar, os ajustes necessarios
a aproximacao das ciéncias empiricas do direito devem ser constantemente
questionados. Nesse processo, deve-se, ainda, reconhecer que, na alocagao
dos custos decorrentes da producdo de danos, ndo é justo que estes fiquem
com as vitimas apenas porque a moldura juridica tradicional ndo conta, ainda,
com o instrumental necessario para dar respostas mais adequadas®.

Foi esse o esforco de Benjamin, conforme classico artigo publicado em
1998, ao afirmar a necessidade de um regime especial de responsabilidade
civil pelo dano ambiental. Segundo o autor, é necessario revisitar suas fun-
¢Oes classicas sob a premissa de que o instituto ostenta um carater evolutivo,
sempre a demandar novas teorias explicativas que consigam dar conta da
redistribuicdo de custos e beneficios.?* Na ocasido, Benjamin abordou o pro-
blema da dispersao do nexo causal, apresentando como solugdes o recurso
as presungdes de causalidade e a inversao do 6nus da prova, mas também a
imputacdo solidaria da obrigacdo de reparar o dano. Para isso, amparou-se
no conceito de poluidor, previsto no art. 3° inciso 1V, da Lei 6938/81, segundo
o qual “entende-se por poluidor a pessoa fisica ou juridica, de direito publico
ou privado, responsavel direta ou indiretamente pelo dano ambiental”. Tam-
bém argumentou que, a luz da Constituicdo Federal de 1988, que afirma ser
de todos o dever de proteger o meio ambiente (Estado e coletividade), ndo

2 KYSAR, op. cit.

2 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcellos. Responsabilidade civil pelo dano ambiental.
Revista de Direito Ambiental, vol. 09/1998, p. 5-52, jan/mar/1998.
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se admite “qualquer distingdo - a ndo ser no plano do regresso - entre causa
principal e acesséria e concausa“.

Nessa linha, haveria responsabilidade civil solidaria e fundada na teoria
do risco integral nos seguintes casos: 1) de causalidade cumulativa, quando o
dano resulta da conjugagdo das condutas separadamente, empreendidas por
diversos agentes, sendo certo que, sem a contribuicdo de um deles, o dano
ndo se produziria; 2) nos casos de causalidade aditiva ou sinérgica, quando o
dano se produziria independentemente da contribuicdo do agente, que exer-
ce efeitos potencializadores; 3) nos casos de causalidade alternativa, quando
varias instalacdes tém idoneidade para causar o dano, sabe-se que uma ou
varias delas o causaram, mas ndo se tem certeza exatamente a respeito da
autoria.” Passados mais de vinte anos desde a publicacdo do artigo, esse en-
tendimento foi adotado pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
mediante acérdaos de relatoria do agora Ministro Herman Benjamin.?

Nos casos de emissdes de gases de efeito estufa que, individualmente con-
siderados, parecem insignificantes, uma solugdo interessante e ainda pouco
desenvolvida no ambito doutrindrio é o recurso a tese do polluter-share lia-
bility,?” desenvolvida com inspiracdo na imputacdo conforme o market-share
liability nas agdes de responsabilidade civil por danos a salde associados ao
consumo de cigarros e de medicamentos®. Nessa estrutura, ao invés de se
lancar mao da imputagdo solidaria, que pode parecer extrema quando sao
incontdveis os possiveis envolvidos na produgdo do dano®, estima-se esta-

2 ]dem, p. 31.

2 OLIVEIRA, Ana Perestrelo de. Causalidade e imputagdo na responsabilidade civil ambiental.
Coimbra: Almedina, 2007.

26ST) - REsp 948.921/SP, Relator: Min. HERMAN BENJAMIN, Segunda Turma, DJe de 11/11/2009;
ST) - Resp. 1.071.741/SP, Relator: Min. HERMAN BENJAMIN, DJe de 16/12/2010.

27 MARQUES, Claudia Lima; STEIGLEDER, Annelise Monteiro. A aplicacdo do pollution
share liability no direito brasileiro: reflexdes a partir das contribuicdes de Antonio Herman
Vasconcelos e Benjamin para a responsabilidade civil ambiental. Revista de Direito Ambiental,
vol. 100, out-dez./2020, Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, pp. 27-56.

2 FACCHINI NETO, Eugénio. A relativizagdo do nexo de causalidade e a responsabilizacdo da
industria do fumo - a aceitagdo da légica da probabilidade. Civilistica.com, a. 5, n. 1, 2016, pp. 16-17.

2 Certamente, a imputagdo solidaria coloca um dilema ético a respeito de quem deve ser
escolhido para figurar no polo passivo de um processo judicial climdtico - dentre outros
aspectos polémicos que ndo serdo aqui desenvolvidos. Seria a empresa dotada de maior
poder financeiro? A que mais poluiu? Como, no plano interno, os custos de reparagdo serdo
partilhados entre os demais corresponsaveis, localizados em diversas partes do planeta? Qual
“o tamanho” do dano que sera imputado ao devedor?
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tisticamente o percentual de contribuicdao causal de cada empresa envolvida
para o todo, e a indenizacdo é rateada proporcionalmente. Portanto, trata-se
de uma abordagem que propicia uma minima compensagdo para as vitimas,
além de permitir a imputacdo de responsabilidade por medidas preventivas.

A respeito desta Ultima possibilidade, Kysar esclarece que, na polluter-share
liability, ndo ha incerteza a respeito da autoria do dano, mas o reconhecimen-
to de que cada emissao poluidora contribui para um processo global que de-
sencadeia os danos, e se busca, ao invés de uma reparacao integral, a respon-
sabilizacdo proporcional e preventiva, com vistas a execu¢do de medidas que
proporcionem a mitigacdo dos impactos negativos e, no caso das mudancas cli-
maticas, a adaptagao para o aumento da resiliéncia contra as vulnerabilidades.*

No Brasil, o recurso a causalidade estatistica foi adotado na agdo civil pa-
blica movida pela Advocacia-Geral da Unido contra a Phillip Morris e outras,
em que os custos com as doencas associadas ao consumo de tabaco e que
oneram o Sistema Unico de Satde sdo imputados, proporcionalmente, as em-
presas®'. A acdo continua em tramitacdo e merece ser acompanhada de per-
to, porque acompanha uma tendéncia importante que vem sendo adotada
também nos Estados Unidos. Em mundo cada vez mais globalizado, em que
redes de empresas operam em escala mundial, também a responsabilidade
civil precisa considerar as tendéncias que vém encontrando sucesso em ou-
tros paises, pois o efeito dissuasério de um bom precedente jurisprudencial
ndo pode ser menosprezado.

4. Responsabilizacao preventiva e mudancas climaticas

A aplicacdo do viés preventivo da responsabilidade civil como resposta aos
fatores que agravam o aquecimento global tem se mostrado promissor. Além
disso, dialoga diretamente com o tema do controle judicial de politicas publi-
cas, em que se busca afastar as omissdes antijuridicas por parte do Estado. As
acoes em tramitacdo no Supremo Tribunal Federal para implementacdo do
Fundo Clima e do Fundo Amazénia sao exemplos dessa abordagem.

30 KYSAR, Douglas A. What Climate Change Can Do About Tort Law (July 20, 2010). Yale Law
School, Public Law Working Paper No. 215, Environmental Law, Vol. 41, No. 1, 2011.

31 Aintegra da agdo civil pablica, em que ha referéncia a precedentes norte-americanos, pode
ser obtida em: <http://www.gaz.com.br/arquivos_biblioteca/2019/05/22/inicial-acp-
agu-cigarro%203_c631537598c342f366ab6c461a31a4f5.pdf>. Acesso em: 08 de margo
de 2021.
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A possibilidade de controle da omissao estatal pelo Poder Judiciario é um
tema ja incontroverso no ambito do Supremo Tribunal Federal, que vem reco-
nhecendo a legitimidade de intervengdes desse tipo em multiplas situacdes:
omissdo quanto a prestacdo de medicamentos,* ao oferecimento de vagas
em creches,*® a condicdo de superlotacéo e falta de infraestrutura adequada
em presidios,* a reforma de escolas em situacdo de risco®, a prestacdo de
transporte escolar®® e a protecdo de povos indigenas por meio da determina-

¢do de implantacdo de postos permanentes da policia federal.?’

Nesses precedentes, afirma-se que o Estado ndo detém discricionariedade
para deixar de conferir efetividade aos direitos fundamentais e de cumprir
as politicas publicas afirmadas pelo constituinte e elaboradas pelo legislador.
Refuta-se o argumento vetusto da separagdo dos Poderes, sob a compreen-
sdo de que ha distintas funcdes estatais e de que o Judiciario nada mais faz
do que reconhecer a omissdao do Poder Executivo quanto ao cumprimento
de politicas cogentes determinadas em lei, além de estipular prazos para o
seu adimplemento. Ou seja, diante da omissdo do Estado-Administrador, o
Estado-Juiz entra em cena para cumprir o seu papel constitucional de concre-
tizacdo da justica.

No caso das politicas publicas para o enfrentamento das mudancas cli-
maticas, o Brasil é signatario do Acordo de Paris, firmado em 2015 durante
a 21 Convencao das Partes sobre Mudanca do Clima (COP 21). Nesse con-
texto, 196 paises assumiram metas voluntarias de reducdo das emissdes de
GEE com o objetivo de limitar o aumento médio da temperatura global a
menos de 2 °C acima do que era nos tempos pré-industriais; compromete-
ram-se, ainda, a empreender esforcos para limitar esse aumento médio a 1,5
°C. No mesmo ano, foram publicados pela ONU os 17 Objetivos do Desenvol-
vimento Sustentdvel (ODS), que apontam expressamente a imperiosidade do

32 STF - RE 607582-RG, Tribunal Pleno, Relator: Min. ELLEN GRACIE, Data de Julgamento: 13
ago. 2010.

33 STF - ARE 639337 AgR, Relator: Min. CELSO DE MELLO, 22. T, Data de Julgamento: 23 ago. 2011.
34 STF - HC 172136, Relator: Min. CELSO DE MELLO, 22 T., Data de Julgamento: 10 out. 2020.
3 STF - ARE 1174624 AgR, Relator: Min. LUIZ FUZ, 12. T., Data de Julgamento: 17 dez. 2019.

36 STF ARE 990934 AgR, Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, 22 T., Data de Julgamento:
24 mar. 2017; STF - ARE 1092138 AgR-segundo, Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, 22. T,
Data de Julgamento: 30 nov. 2018.

37 STF, ARE 947270 AgR, Relator: Min. LUIZ FUX, 12. T., Data de Julgamento: 12 mar. 2019.
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enfrentamento as mudangas climaticas (Objetivo 13). O Brasil também aderiu
aos ODS - Agenda 2030.%

Além das convencdes internacionais, os deveres estatais direcionados a
protecdo do clima sdo formulados com amparo na CF/88, cujo art. 225 afir-
ma o direito fundamental ao ambiente ecologicamente equilibrado. E essa a
ponte para o reconhecimento do direito humano e fundamental ao clima es-
tavel de que dependem todos os demais direitos fundamentais. E importante
salientar que o art. 225, a partir do qual sdo extraidos deveres fundamentais
direcionados ao Estado, confere um suporte normativo mais explicito do que
o existente na Holanda e no Paquistdo, paises importantes no que diz respeito
aos precedentes de litigios climaticos para controle da omissdo estatal quanto
as politicas publicas climaticas.

No Paquistdo, o Poder Judiciario acatou o pedido do fazendeiro Leghari,
segundo o qual haveria omissdes e atrasos por parte do governo paquista-
nés na implementacdo da Politica Nacional de Mudancas Climdticas e no en-
frentamento as vulnerabilidades associadas. Também determinou a criacdo
de uma estrutura administrativa para executar e monitorar a execugao das
diretrizes da politica nacional. Na Holanda, no caso Urgenda Foundation x
Governo holandés, a fundacdo pedia que o Poder Judiciario determinasse ao
Estado a obrigacdo de reduzir ou garantir a reducdao das emissdes de GEE da
Holanda em 40% até 2020 ou, ao menos, 25%, comparando com os niveis de
1990. A meta pretendida era mais ambiciosa do que a formalmente assumida
pelo pais no Acordo de Paris. O caso é importante, porque enfrentou o argu-
mento da violagdo ao principio da separacdo de Poderes e porque a Corte
concluiu “pela existéncia de uma obrigacao legal de protecdo dos direitos fun-
damentais que impd&e ao Estado o dever de garantir medidas de mitigacdo e
adaptacdo de seus territorios™.

38 Antes mesmo do Acordo de Paris, o Brasil, em 1992, sediou a Eco 92 e a Convencdo-Quadro
das Nag¢bes Unidas para Mudanga do Clima; em 1997, assinou o Protocolo de Kioto; em 2009,
publicou a sua Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei 12.187/2009); em 2012, sediou
novamente a Convencao das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio + 20). As
estratégias brasileiras para alcance da Agenda 2030 e dos ODS consta em: <https://www.in.gov.
br/materia/-/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/37594064/do1-2018-08-21-
portaria-n-333-de-16-de-agosto-de-2018-37593953>. Acesso em: 08 de marco de 2021.

3 SETZER, Joana; CUNHA, Kamyla; FABBRI, Amalia Botter. Panorama da Litigdncia Climatica
no Brasil e no Mundo. In SETZER, Joana; CUNHA, Kamyla E FABBRI, Amadlia Botter (coord).
Litigdncia climdtica: novas fronteiras para o Direito Ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2019, p. 59-86.
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No contexto brasileiro, ndo apenas se tém uma forte doutrina constitu-
cionalista e uma jurisprudéncia que reconhecem a efetividade imediata dos
direitos fundamentais e admitem a supressdo judicial das omissdes estatais
lesivas aos direitos fundamentais,** como se conta com uma Politica Nacional
de Mudangas Climdticas desde 2009 (Lei 12.187/2009). Portanto, o viés pre-
ventivo da responsabilidade civil tem se mostrado promissor, seja para impor
aos entes federativos a obrigacdo de adotar politicas publicas de mitigacdo
e adaptagdo climatica adequadas, seja para fazer com que o licenciamento
ambiental das atividades incorpore padrdes e medidas “filoclimaticas™'.

As estratégias de mitigacdo climatica buscam evitar a emissdo de gases de
efeito estufa e aumentar os sumidouros.* Assim, dependem da incorporagao
ao licenciamento ambiental de padrées mais exigentes quanto a redugdo de
gases de efeito estufa, a ampliacdo das a¢des estatais no combate ao desma-
tamento e ao incremento de politicas publicas para a restauracdo de areas
degradadas. As estratégias de mitigagdo configuram um campo fértil de con-
trole do Poder Judiciario sobre o Estado.

As medidas de adaptagao climatica, por sua vez, buscam promover a com-
patibilizacdo das infraestruturas publicas e privadas aos eventos climaticos
extremos, com o objetivo de aumentar a resiliéncia dos territorios.” Nesse
sentido, partem do pressuposto de que os desastres causados diretamen-
te por eventos climaticos extremos sdao mais graves nos lugares em que ha

40 Colaciona-se trecho da ementa de precedente do Supremo Tribunal Federal, na qual se
constou que “o Supremo fixou entendimento no sentido de que é fungdo institucional do
Poder Judicidrio determinar a implantagdo de politicas publicas quando os érgdos estatais
competentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem, vierem
a comprometer, com tal comportamento, a eficacia e a integridade de direitos individuais
e/ou coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de clausulas
revestidas de contetido programatico” (STF - RE 367432 AgR, Relator: Min. EROS GRAU, 22. T,
Data de Julgamento: 20 abr. 2010).

“T A expressdo “filoclimatica” é de SIMOU, Sofia. La configuracion filoclimatica del derecho de
propiedad. InDret. Revista para el Andlisis del Derecho. Barcelona, julio 2017.

42 Conforme o art. 2° inciso VII, da Lei 12.187/2009, entende-se por mitigacdo: mudancas
e substituicdes tecnolégicas que reduzam o uso de recursos e as emissdes por unidade de
produgdo, bem como a implementacdo de medidas que reduzam as emissdes de gases de
efeito estufa e aumentem os sumidouros.

3 Entende-se por adaptacdo: iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas
naturais e humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudanca do clima (Ibidem, art.
2° inciso ).
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vulnerabilidade socioeconémica preexistente.** Assim, é possivel recorrer a
reflexdo de Shklar, segundo a qual inexiste infortinio que ndo esteja asso-
ciado a um quadro de injustica econémica e socioespacial. Ou seja, o ndo
enfrentamento das causas de desigualdade social expdem as populagoes a
vulnerabilidades.*

Os desastres tém natureza hibrida e comecam muito antes do evento ex-
tremo, manifestando-se por meio de agdes ou omissdes que aumentam a vul-
nerabilidade. Por exemplo, o ndo impedimento, por parte do Estado, de cons-
trucdo de edificacdes em areas sujeitas a desmoronamentos/deslizamentos e
inundagoes, assim como a auséncia de planejamento do uso e da ocupacdo
do solo de forma a proteger de inundacao, através da criagdo de infraestrutu-
ras verdes e parques lineares, as areas de planicies. Por isso, a necessidade de
prevencao via medidas que aumentem a resiliéncia do territério e das infraes-
truturas, bem como estejam alinhadas a perspectiva de que a vulnerabilidade
econdmica liga-se a vulnerabilidade socioespacial.

Ao mesmo tempo, a adaptacdo estd associada a diretrizdo Marco de Sen-
dai (2015) segundo a qual é necessario sempre reconstruir melhor. Consoante
o que observa Leitdo, a norma deve ser considerada na definicdo de padrdes
de reparacdo de danos produzidos pelos desastres. O retorno ao status quo
ante pode ser claramente insuficiente pelo risco de manutencao da vulnerabi-
lidade das comunidades que foram atingidas. Por conseguinte, as medidas de
reparacdo devem incorporar os aspectos técnicos que aumentem a resiliéncia
e as condicdes de resisténcia aos eventos climaticos extremos.*®

Em conjunto, as medidas de mitigagdo e adaptacdo representam objeti-
vos da responsabilidade civil em tempos de mudancas climaticas. Além disso,
passam a compor o conteldo das prestagées compensatérias tanto na fase
da responsabilidade ex ante, operacionalizada no licenciamento ambiental,
quanto no contexto da responsabilidade ex post, em que se busca restabe-
lecer o ambiente degradado a uma condicdo considerada funcionalmente
equivalente a anterior.

4 DAMACENA, Fernanda Dalla Libera. Bases estruturantes para a compensagdo climdtica no
Brasil: limites e potencialidades. Tese de Doutorado em Direito. UNISINOS, Sdo Leopoldo, 2018.

4 SHKLAR, Judith. The faces of injustice. New Haven: Yale University Press, 1990.

46 LEITAO, Manuela Prado. Desastres ambientais, resiliéncia e a responsabilidade civil. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2018.
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Por derradeiro, um aspecto que deve ser considerado é a inser¢do do custo
social do carbono no valor da indenizacdo por danos materiais irreversiveis,
em especial nos casos relacionados ao desmatamento, as queimadas, a po-
luicdo atmosférica e a produgdo de carvdo vegetal em que haja a ilegal emis-
sdo de gases de efeito estufa.’ Como assevera Kokke, as atividades lesivas ao
meio ambiente, a0 mesmo tempo em que violam as normas ambientais, emi-
tem ilegalmente gases de efeito estufa, “contribuindo para com o custo social
decorrente de acrescimento contributivo para as causas de mudancas clima-
ticas™®. Trata-se de uma abordagem inovadora que d4 visibilidade a emissdo
de GEE presente na producdo de danos ambientais, que demandam a devida
internalizacdo em atengao ao principio do poluidor-pagador.

5. Consideracoes finais

Em conclusdo, considera-se que a responsabilidade civil por danos asso-
ciados as mudancas climdticas precisa ser adaptada na seguinte direcdo:

Os danos climaticos sdo danos cumulativos e cada impacto importa. Em
razdo disso, o nexo de causalidade é construido a partir de bases normativas,
que ndo exigem a afericdo da causa adequada e colhem dados dos estudos de
atribuicdo, capazes de estimar a probabilidade estatistica de correlacdo entre
0 aquecimento global e os impactos socioeconémicos, ambientais e culturais.

O tema das mudancas climaticas precisa ser incorporado na argumentagdo
fatica e juridica formulada tanto em acdes civis publicas que buscam combater
o desmatamento, as queimadas, a poluicdo atmosférica e a omissao fiscalizato-
ria dos 6rgdos ambientais quanto nas que buscam promover a restauracao de
areas, suscetiveis de ampliar os sumidouros naturais de gases de efeito estufa.

As acbes para controle das omissdes estatais e das decisbes equivoca-
das quanto a implementacdo de politicas publicas climéticas se propdem a

47 Um exemplo nesse sentido é a agdo ajuizada pelo Procurador Marcelo Kokke, representando
o IBAMA contra a Siderurgica Sdo Luiz (Processo judicial n. 1010603-35.2019.4.01.3800, 152
Vara Federa Civel da Secdo Judiciaria de Minas Gerais). A acdo pede, dentre outros aspectos,
a indenizagdo do “custo social do carbono acarretado pelas emissées de GEE derivadas do
uso de carvdo com DOF ideologicamente falso, devendo a autora reverter os valores para
a criagdo de sumidouros de carbono, nos termos da Lei n. 12.187/2009". Disponivel em:
<http://climatecasechart.com/non-us-case/federal-environmental-agency-ibama-v-
siderurgica-sao-luiz-ltda-and-martins/>. Acesso em: 08 de marco de 2021.

“8 |bidem.
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impedir os danos decorrentes do aquecimento global e operacionalizam a
responsabilidade civil em seu viés preventivo. Tais agdes podem objetivar a
implantacdo de fundos climaticos, o combate ao desmatamento, a ampliacdo
de sumidouros, o impedimento de construcées em areas de risco etc. Sao
casos em que a opcao politica ja foi assimilada pela legislacdo em diversas
escalas, bem como em que ha resisténcia inconstitucional e injustificada do
Poder Publico em implementar os instrumentos e as agdes necessarias a sua
concretizacao.

O contetdo da reparagdo dos danos ambientais deve assimilar objetivos
de mitigacdo e adaptacdo climatica. Medidas compensatérias de danos am-
bientais irreversiveis in situ devem proporcionar a ampliagdo de sumidouros
naturais, assim como o custo social do carbono deve ser considerado na es-
timativa de indenizagdo por danos materiais irreversiveis nos casos em que
houver a ilegal emissdo de gases de efeito estufa.
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Resumo

As mudancas climaticas constituem um dos temas mais relevantes da
atualidade, sendo o de maior importancia, ja que se trata da continuidade da
vida na Terra. No Direito, o mundo assiste a passagem de um direito simbdlico
a protecdo contra as mudancas climaticas para um direito levado a sério, o
que tem ocorrido por meio dos chamados litigios climaticos. O crescimento
exponencial deste tipo de demanda em diversos paises ja originou decisdes
emblematicas em tribunais estrangeiros e chegou ao Brasil, onde recentes
processos geram a expectativa de pronunciamento das cortes nacionais, in-
clusive no Supremo Tribunal Federal. Este artigo se propde a analisar alguns
dos principais precedentes jurisprudenciais estrangeiros e brasileiros.

Palavras-chave: Direito Ambiental; Mudancas Climaticas; Litigio Climati-
co; Jurisprudéncia.

Abstract

Climate change is one of the most relevant topics today, if not the most important,
since it is about the continuity of life on Earth. In law, the world is witnessing the tran-
sition from a symbolic right to protection against climate change to a right taken seri-
ously, which has occurred through so-called climate litigation. The exponential growth
of this type of demand in several countries has already led to emblematic decisions in
foreign courts and has reached Brazil, where recent lawsuits generate the expectation of
pronouncement by national courts, including in the Brazilian Supreme Court. This arti-
cle aims to analyze some of the main precedents of foreign and brazilian jurisprudence.

Keywords: Environmental Law; Climate Changes; Climatic Litigation; Jurisprudence.
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1. Introducao

Poucos temas em debate nos tribunais do planeta cresceram em impor-
tancia com a velocidade que se observa no caso das mudancas climaticas. Se-
gundo o The Grantham Research Institute on Climate Change and the Environ-
ment, da London School of Economics and Political Science, a primeira demanda
foi proposta em 1993 e ha, no inicio de 2021, 420 casos ao redor do mundo,
em diferentes estagios de andamento.?

De fato, as mudancas climaticas constituem um dos temas mais rele-
vantes da atualidade, sendo o de maior importancia, ja que se trata da
continuidade da vida na Terra. Conjugado a isso, a sociedade global re-
clama cada vez mais que os direitos sejam levados a sério, em especial
os relacionados ao meio ambiente e a dignidade da vida humana. Nesse
sentido, o litigio climatico emerge como um mecanismo de cobranga, por
parte das presentes geracdes, de uma nova dimensao da justica ambiental:
a justica climatica. Se o meio ambiente ja era considerado um tema trans-
versal, por perpassar todas as atividades humanas, acrescenta-se, agora,
o aspecto climatico, transversal em todas as dimensdes ambientais, do
microbem ao macrobem ambiental.

O crescimento exponencial das demandas climaticas originou decisdes
emblematicas em tribunais estrangeiros e, de modo mais timido - porém ndo
desprovido de relevancia -, chegou ao Brasil, onde recentes processos geram
a expectativa de pronunciamento das cortes nacionais, especialmente do Su-
premo Tribunal Federal. Portanto, este artigo se propde a analisar alguns dos
principais precedentes jurisprudenciais estrangeiros e nacionais oriundos da
litigancia climatica, extraindo-se as principais diretrizes que podem balizar fu-
turas decisdes. Embora ndo haja um conceito uniforme na doutrina, de modo
abrangente, entende-se a litigdncia climatica como processos judiciais ou ad-
ministrativos envolvendo, direta ou indiretamente, questdes relacionadas a

2 O primeiro caso foi City of Bradford Metropolitan Council v. Feather, proposto em 1993 e
decidido em 1995. Disponivel em: <https://climate-laws.org/litigation_cases>. Acesso em: 03
de marco de 2021.
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mudancas climaticas globais.?> Além disso, o litigio climatico se caracteriza, na
imensa maioria das vezes, como um litigio estrutural, pois destina-se a resol-
ver um problema estrutural.*

Embora seja plenamente possivel que o Judiciario brasileiro desempenhe
sua fungdo na seara dos litigios climaticos sem recorrer a fundamentacdo ba-
seada em jurisprudéncia estrangeira, tem sido cada vez mais inevitavel, no
direito contemporaneo, o chamado “didlogo das Cortes™, em que o érgdo
judicial nacional reconhece a existéncia de normas e jurisprudéncia interna-
cionais e os aplica nas suas préprias decisdes, preservando o consenso entre
ordens juridicas justapostas. O Supremo Tribunal Federal ja citou precedentes
estrangeiros em incontdveis ocasides, nas mais variadas matérias juridicas.®

2. Mudancas climaticas na jurisprudéncia estrangeira
2.1 Urgenda v. Holanda

Urgenda, uma organizacdo ndo governamental ambientalista holandesa, de-
mandou o Governo da Holanda, solicitando que o Poder Judiciario obrigasse o
réu a reduzir ou garantir a reducdo das emissdes de gases de efeito estufa (GEE)
do pais em 40%, ou a0 menos 25%, até 2020, em compara¢do com os niveis de
1990. Alternativamente, solicitou que as redugdes chegassem a 40% em 2030.

3 FABBRI, Amdlia Botter; SETZER, Joana; CUNHA, Kamyla. Introdugdo. In FABBRI, Amdlia Bot-
ter; SETZER, Joana; CUNHA, Kamyla (coord.). Litigdncia Climdtica - Novas Fronteiras Para O
Direito Ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019, p. 24.

4“0 problema estrutural se define pela existéncia de um estado de desconformidade estrutu-
rada - uma situacgdo de ilicitude continua e permanente ou uma situacdo de desconformida-
de, ainda que ndo propriamente ilicita, no sentido de ser uma situacdo que nao corresponde
ao estado de coisas considerado ideal. Como quer que seja, o problema estrutural se confi-
gura a partir de um estado de coisas que necessita de reorganizacdo (ou de reestruturacdo).”.
DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma
teoria do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. Revista de Processo. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, v. 303, p. 45-81, maio/2020.

> RAMOS, André de Carvalho. Pluralidade das ordens juridicas: a relagdo do direito brasileiro
com o direito internacional. Curitiba: Jurug, 2012.

¢ RAMOS, André de Carvalho. Teoria geral dos direitos humanos na ordem internacional. 2. ed.,
Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

7 Urgenda Foundation v. The Netherlands [2015] HAZA C/09/00456689 (June 24, 2015); aff'd
(Oct. 9, 2018) (District Court of the Hague, and The Hague Court of Appeal (on appeal)).Do-
cumentos do caso reunidos na pagina do The Grantham Research Institute on Climate Change
and the Environment. Urgenda Foundation v. State of the Netherlands. Disponivel em: <https://
climate-laws.org/geographies/netherlands/litigation_cases/urgenda-foundation-v-state-o-
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O pedido continha uma meta de redugdo de emissGes mais ambiciosa do que
aquela assumida pelo governo holandés.?

Em sua defesa, o réu alegou que: a) as emissdes de GEE do pais eram pe-
quenas se comparadas com as de outras nagdes; b) as emissdes eram cau-
sadas por terceiros e ndo pelo governo em si; ¢) a decisdo sobre a fixacdo
de metas de reducdo era discriciondria do Poder Executivo e a separacdo de
poderes impediria o Judiciario de imiscuir-se no tema.

A primeira instancia a analisar o caso foi a Corte Distrital de Haia, que
julgou procedente o pedido, considerando que a promessa do governo de
reduzir as emissdes em 17% era insuficiente para cumprir a contribuicdo do
estado para a meta de redugdo da ONU. O tribunal concluiu que o Estado
tem o dever de tomar medidas de mitigacdo das alteragdes do clima devido a
“gravidade das consequéncias das mudancas climaticas e ao grande risco de
ocorréncia das mudancas climaticas”.

Tanto o governo holandés como a Urgenda recorreram. Em outubro de
2018, o Tribunal de Apelacdo de Haia manteve a decisdo, concluindo que,
ao deixar de reduzir as emissdes de gases de efeito estufa em pelo menos
25% até o final de 2020, o estado holandés agiu ilegalmente. Segundo a de-
cisdo, o dever de cuidado contido nos artigos 2° (direito a vida) e 8° (direito
a vida privada, a vida familiar, ao lar e a correspondéncia) da Convencao Eu-
ropeia de Direitos Humanos (CEDH) foi violado pelo Governo da Holanda,
que deveria proteger esses direitos da ameaga real das mudancas climaticas.
O tribunal rejeitou o argumento, defendido pelo Estado, que se referia a vio-
lacdo da independéncia dos Poderes. Posteriormente, o governo holandés
apelou da decisao a Suprema Corte, mas o Procurador-Geral emitiu parecer
recomendando que a decisdo fosse mantida. Em dezembro de 2019, o Supre-
mo Tribunal dos Paises Baixos julgou improcedente o recurso, abrigando-se
nos citados artigos 2° e 8° da CEDH.

A relevancia do precedente do caso Urgenda é imensa, pois, pela primeira

f-the-netherlands>. Acesso em 17 de janeiro de 2021. Também disponiveis em COLUMBIA
UNIVERSITY. Sabin Center for Climate Change Law. Urgenda Foundation v. State of the Ne-
therlands. Disponivel em: <http://climatecasechart.com/non-us-case/urgenda-foundation-v-
-kingdom-of-the-netherlands/>. Acesso em: 18.01.2021.

8 FABBRI, Amalia Botter; SETZER, Joana; CUNHA, Kamyla. Panorama da litigancia climatica
no Brasil e no mundo. In FABBRI, Amalia Botter; SETZER, Joana; CUNHA; Kamyla (coord.).
Litigancia Climdtica - Novas Fronteiras Para O Direito Ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2019, p. 71 e ss.
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vez, um tribunal ordenou a um governo que reduzisse as emissdes de gases
de efeito estufa. Conforme, Setzer, Cunha e Fabbri, é possivel identificar um
“efeito Urgenda” nas publica¢des sobre litigancia climatica apds a decisdo de
primeira instancia de 2015. Desde entdo, houve um aumento consideravel na
quantidade de estudos sobre litigancia climatica, incluindo mais de uma dazia
de artigos analisando o caso Urgenda de forma aprofundada ou comparativa.’

2.2 Massachusetts v. EPA

Em novembro de 2006, o estado norte-americano de Massachusetts, jun-
to a outros 11 governos estaduais e organizacdes ndo governamentais, ajui-
zou agdo contra a Environmental Protection Agency (EPA), Agéncia de Protecdo
Ambiental do Governo Federal, em razdo da negativa desta em regular as
emissdes de GEE - notadamente, a especificacdo de limites de emissao de po-
luentes para veiculos automotores. A acdo foi proposta apds o requerimento
administrativo a EPA ndo ter sido acolhido.

Conforme Lisa Heinzerling, foi a primeira vez que a Suprema Corte dos EUA
enfrentou a questdo das mudancas climaticas. O pedido foi julgado procedente
em abril de 2007, menos de 6 meses apds a propositura. Por um placar aperta-
do (5x4), o tribunal considerou que os GEE eram poluentes atmosféricos e que a
Lei do Ar Limpo dava a EPA autoridade para regular as emissdes. Logo, a agén-
cia ndo poderia se recusar a exercer essa autoridade com base em fatores ndo
presentes no estatuto ou em argumentos baseados na incerteza das mudan-
cas climaticas.”” A Suprema Corte reconheceu que o estado de Massachusetts
estava na iminéncia de sofrer danos concretos em decorréncia da emissao de
GEE, uma vez que poderia ter de arcar com os prejuizos do aumento dos niveis
do mar oriundos das mudangas climaticas, bem como que a ndo limitagdo das
emissdes de GEE dos veiculos automotores poderia intensificar a probabilidade
de ocorréncia do dano." A decisao foi histérica, ocasionando inimeros outros
processos por litigios climaticos nos Estados Unidos e no mundo.

° Op. cit,, p. 62.

10 HEINZERLING, Lisa. Climate Change in the Supreme Court (October 26, 2010). Environmen-
tal Law, v. 38, p. 3, 2008, Georgetown Law and Economics Research Paper No. 1087385. Dispo-
nivel em: <https://ssrn.com/abstract=1087385>. Acesso em: 06 de marco de 2021.

" FABBRI, Amdlia Botter; SETZER, Joana; CUNHA; Kamyla. Panorama da litigdncia climatica
no Brasil e no mundo. In FABBRI, Amalia Botter; SETZER, Joana; CUNHA; Kamyla (coord.).
Litigancia Climdtica - Novas Fronteiras Para O Direito Ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2019, p. 70.
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2.3 Leghari v. Paquistao

Conforme relatam Peel e Lin, assim como as decisdes judiciais disponi-
bilizadas pelo The Grantham Research Institute on Climate Change and the
Environment, em agosto de 2015, apenas alguns meses antes da conclusdo do
Acordo de Paris, Ashgar Leghari, um agricultor paquistanés, ajuizou demanda
perante a Alta Corte da provincia de Lahore contra o Governo Federal do
Paquistdo. Leghari alegou que o Estado estava violando seus direitos constitu-
cionais fundamentais por ndo “enfrentar os desafios e [..] as vulnerabilidades
associadas as Mudangas Climaticas'®”. O agricultor argumentou que, apesar
do governo paquistanés ter editado uma Politica de Mudang¢a Climdtica Na-
cional em 2012, ndo havia progresso em sua implementacdo. Em decisdo emi-
tida apenas um més depois do ajuizamento, o juiz Syed Mansoor Ali Shah
concordou com o peticionario. Caracterizando as mudancas climaticas como
“um desafio definitivo de nosso tempo”, o0 magistrado decidiu que a questado
era um “toque de clarim para a protecdo de direitos fundamentais dos cida-
ddos do Paquistao” ™.

Citando principios juridicos nacionais e internacionais, decidiu-se que “a de-
mora e letargia do Estado na implementacdo” da Politica Climatica “atentam
contra os direitos fundamentais dos cidaddos”, mais especificamente os direitos
a vida, dignidade humana, informacao e propriedade. Nas palavras da Corte:

o direito a vida, o direito a dignidade humana, o direito a propriedade
e o direito a informacdo, nos termos dos artigos 9, 14, 23 e 19A, da
Constituicdo, lidos em conjunto com os valores constitucionais da jus-
tica politica, econémica e social, fornecem o conjunto de instrumentos
judiciais necessarios para abordar e monitorar a resposta do Governo
as alteragdes climaticas. °

2 Lahore é a capital e a mais populosa cidade de Punjab, um dos quatro estados do Paquistao,
pais que se constitui como federacéo.

3 PEEL, Jacqueline; LIN, Jolene. Transnational Climate Litigation: The Contribution of the Glo-
bal South. American Journal of International Law. University of Melbourne Legal Studies Re-
search Paper n. 843, 2019. Disponivel em: <https://ssrn.com/abstract=3379155>. Acesso em
106 de marco de 2021.

™ Ashgar Leghari v. Federation of Pakistan (Lahore High Court Green Bench 2015). The Gran-
tham Research Institute on Climate Change and the Environment. Disponivel em: <https://cli-
mate-laws.org/geographies/pakistan/litigation_cases/ashgar-leghari-v-federation-of-pakis-
tan-lahore-high-court-green-bench-2015>. Acesso em: 06 de margo de 2021.

> Ashgar Leghari v. Federation of Pakistan (Lahore High Court Green Bench 2015). The Gran-
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Além disso, em uma segunda decisdo, foi determinada a formagdo de uma
Comissao de Mudancas Climaticas, composta por especialistas do governo,
para agilizar o assunto e implementar efetivamente os fundamentos direitos
do povo de Punjab. O tribunal também declarou que manteria a jurisdi¢do
até que suas instrucdes fossem executadas. De acordo com o presidente da
Comissdo, Parvez Hassan, a constituicdo da Comissao pelo Judiciario do Pa-
quistdo representou “um tratamento Unico e inovador de questées de mu-
danca climatica no pais” que “provavelmente ressoara em outros paises onde
as mudancas climaticas ndo estdo recebendo devida prioridade”. A Comissao
foi depois substituida por um novo Conselho de Mudanca Climatica, esta-
belecido pela Lei de Mudancas Climaticas de 2017, projetada para “acelerar
medidas necessarias para implementar agoes [climaticas]"".

Conforme Gabriel Wedy, a decisdo do caso possui um significado impor-
tante para o Brasil, uma vez que constitui o precedente de que “uma ordem
judicial pode determinar que o Estado (Unido, estados, municipios e Distrito
Federal) cumpra as diretrizes Lei 12.187/09, que estabelece a Politica Nacio-
nal da Mudanga do Clima” sendo “preciso implementa-la onde for possivel,
suprindo as suas evidentes omissdes, complementando-a""’. Nesse sentido,
Stezer, Cunha e Fabbri destacam que a decisdo proferida pelo Tribunal de
Lahore foi pioneira em reconhecer que o atraso do governo em implementar
a Politica Nacional de Mudancas Climaticas constitui uma violacdo a direitos
fundamentais dos cidadaos. Até entdo, a grande maioria dos casos de litigio
climatico envolvia a mera interpretacdo de dispositivos legais'®.

tham Research Institute on Climate Change and the Environment. Disponivel em: <https://cli-
mate-laws.org/geographies/pakistan/litigation_cases/ashgar-leghari-v-federation-of-pakis-
tan-lahore-high-court-green-bench-2015>. Acesso em: 06 de marco de 2021..

16 PEEL, Jacqueline; LIN, Jolene. Transnational Climate Litigation: The Contribution of the Glo-
bal South. American Journal of International Law. University of Melbourne Legal Studies Re-
search Paper n. 843, 2019. Disponivel em: <https://ssrn.com/abstract=3379155>. Acesso em: 06
de marco de 2021.

7 Litigancia climatica: o ‘caso Leghari v. Paquistdo’ e suas ligdes para o Brasil. Consultor Juridi-
co, 2020. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-nov-07/ambiente-juridico-legha-
ri-paquistao-licoes-brasil>. Acesso em: 06 de margo de 2021.

'® FABBRI, Amdlia Botter; SETZER, Joana; CUNHA; Kamyla. Panorama da litigdncia climatica
no Brasil e no mundo. In FABBRI, Amalia Botter; SETZER, Joana; CUNHA; Kamyla (coord.).
Litigancia Climdtica - Novas Fronteiras Para O Direito Ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2019, p. 73.
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Outro aspecto interessantissimo diz respeito a abertura que Leghari v. Pa-
quistdo, dentre outros casos da jurisprudéncia estrangeira, confere ao cidadao
individualmente considerado. Grosso modo, trata-se, aqui, de legitimidade
semelhante a nossa acdo popular (Constituicdo da Republica, art. 5°, LXXIlI, e
Lei 4.717/1965). Além da questdo da legitimidade, trata-se de mais um prece-
dente em que se observou o principio da primazia do julgamento do mérito.
Também é de se ressaltar a celeridade com que a demanda foi decidida: em
aproximadamente um més. Vale, nesse ponto, questionar quanto tempo uma
acdo popular versando sobre semelhante tematica levaria para ter um provi-
mento jurisdicional definitivo no Brasil.

2.4 Futuras geracoes v. Colombia

Em janeiro de 2018, vinte e cinco jovens processaram diversos 6rgaos
publicos e municipios da Colémbia, exigindo o cumprimento de seus direitos
a um ambiente saudavel, vida, salde, alimentacdo e agua. Os demandantes
alegavam que as mudancas climaticas e o fracasso do governo em reduzir o
desmatamento - especialmente no sentido de garantir a aplicagdo de uma
meta de desmatamento liquido zero na Amazoénia colombiana até o ano 2020,
conforme firmado no Acordo de Paris e no Plano de Desenvolvimento Nacional
(2014-2018) - ameagavam seus direitos fundamentais. Os jovens querelantes
entraram com uma acao constitucional especial chamada “tutela”, usada para
fazer cumprir os direitos fundamentais.”

Em 12 de fevereiro do mesmo ano, um tribunal de primeira instancia de-
cidiu contra o pedido. Os jovens demandantes recorreram e, em 5 de abril
de 2018, a Corte Suprema de Justica reverteu a decisdo, reconhecendo que
os “direitos fundamentais a vida, saude, subsisténcia minima, liberdade e
dignidade humana estdo substancialmente ligados e determinados pelo meio
ambiente e pelo ecossistema”. Além disso, reconheceu a Amazénia colombia-
na como “sujeito de direitos” - seguindo o entendimento firmado pela Corte
Constitucional no caso do rio Atrato® -, merecedor, portanto, de direito a
protecdo, conservagdo, manutencao e restauracdo. O Tribunal ordenou que

» COLOMBIA. Corte Suprema de Justica. STC4360-2018. Radicacion n. 11001-22-03-000-2018-
00319-01. Disponivel em: <https://climate-laws.org/geographies/colombia/litigation_cases/futu-
re-generations-v-ministry-of-the-environment-and-others>. Acesso em: 06 de marco de 2021.

20 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia T-622/16. Disponivel em: <http://www.corte-
constitucional.gov.co/relatoria/2016/t-622-16.htm>. Acesso em: 06 de marco de 2021.
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o governo colombiano formulasse e implementasse planos de agdo para en-
frentar o desmatamento na Amazénia.

O precedente colombiano impressiona. Em primeiro lugar, pela rapidez na
resposta do Poder Judicidrio, ja que, entre o ajuizamento e a decisdo final, de-
correram apenas trés meses: a primeira instancia decidiu o caso em um més
apo6s a propositura, enquanto a Corte Suprema julgou o recurso em aproxi-
madamente dois meses.

Com relagdo ao contetudo do julgado, o d6rgdo entendeu, em sintese: a)
que o meio ambiente esta conectado a diversos direitos fundamentais indi-
viduais, havendo legitimidade dos demandantes; b) pela existéncia de nexo
causal entre a destruicdo descontrolada da floresta amazonica e as mudancas
climaticas; ¢) que o desmatamento acarreta prejuizo iminente e grave para os
jovens demandantes bem como para as geracdes presentes e futuras; d) que
ja existe comprovacgdo do aumento da temperatura na Colémbia; €) haver, no
caso, violagdo dos principios da precaucao, solidariedade e equidade interge-
racional; f) que “o Estado Colombiano nio tem enfrentado eficientemente a
problematica do desmatamento na Amazonia™'.

Como argumento juridico central a ser destacado, o tribunal decidiu que o
Acordo de Paris, sob a Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca
do Clima (2015), é vinculante para os signatarios, como é o caso da Colémbia.
Desse modo, é vital o cumprimento do tratado e de metas de reducdo de emis-
soes de gases de efeito estufa, para que sejam considerados respeitados os direi-
tos fundamentais dos reclamantes, bem como das presentes e futuras geracoes.

Dentre outras, a Corte Suprema de Justica estabeleceu as seguintes deter-
minacdes: a) que os réus, com a participacdo dos demandantes, comunida-
des afetadas e populacdo em geral, formulassem um plano de agdo de curto,
médio e longo prazo, capaz de enfrentar a taxa de desmatamento da Amazénia
e fazer frente aos efeitos das mudancas climaticas; b) que, com a participa-
¢do ativa de demandantes, comunidades afetadas e organizag¢des cientificas
ou grupos de pesquisa ambiental, fosse elaborado um Pacto intergeracional
pela vida da Amazénia colombiana (PIVAC), no qual seriam adotadas medi-
das destinadas a reduzir a zero o desmatamento e as emissdes de gases de
efeito estufa a partir de estratégias de implementacdo nacionais, regionais e
locais, de carater preventivo, obrigatério, corretivo e pedagégico, visando a

21 Op.cit.
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adaptacdo as mudancas climaticas; ¢) que os municipios da Amazoénia colom-
biana realizassem a atualizacdo e implementacdo dos Planos de Ordenamen-
to Territorial, quando pertinente, devendo estes conter um plano de agdo de
reducdo zero do desmatamento em seu territorio, que incluisse estratégias
mensuraveis, preventivas, obrigatdrias, corretivas e pedagdgicas, visando a
adaptacdo as mudancas climaticas.

2.5 Amigos do Meio Ambiente Irlandés v. Governo da Irlanda

Um dos precedentes mais recentes a ser destacado, de julho de 2020,
é o da demanda movida pela organizacdo ndo governamental Friends of the
Irish Environment (Amigos do Meio Ambiente Irlandés) contra o Governo da
Irlanda, processo conhecido como Climate Case Ireland.

Segundo o Grantham Research Institute on Climate Change and the Environ-
ment, da London School of Economics and Political Science, a autora ajuizou a
demanda em janeiro de 2019, alegando que o Plano Nacional de Mitigacdo de
2017 violou a Lei do Clima de 2015 e direitos previstos na Constituicdo da Irlanda
e na Convencao Europeia dos Direitos Humanos (CEDH). Em apertada sintese,
argumentou que as metas de emissdes de carbono contidas no Plano estavam
em descompasso com as previstas em parecer do Painel Intergovernamental
sobre Mudangas Climaticas (IPCC).?> Basicamente, o governo irlandés alegou,
em sua defesa, a ilegitimidade da autora, pois uma pessoa juridica ndo pode-
ria demandar com base na Convenc¢do Europeia dos Direitos Humanos, e, no
mérito, que o Plano de Mudangas Climdticas ndo era passivel de analise judicial.

O primeiro julgamento se deu perante o Tribunal Superior, que, embo-
ra tenha reconhecido a legitimidade da parte autora, julgou improcedente
o mérito, sob o argumento de que o governo irlandés elaborara o plano de
mudancas climaticas dentro de sua margem de discricionariedade. Em julho
de 2020, porém, o Supremo Tribunal da Irlanda anulou, em julgamento do
recurso e por unanimidade, o Plano Nacional de Mitiga¢do de mudangas cli-
maticas, reconhecendo que este falhou em especificar a maneira proposta
para atingir, até 2050, o “objetivo de transicdo nacional” exigido pela Lei do
Clima de 2015 - ou seja, a “transi¢gdo para uma economia de baixo carbono,
resiliente ao clima e ambientalmente sustentavel”. O julgamento da Suprema

22 Friends of the Irish Environment v. Ireland. The Grantham Research Institute on Climate
Change and the Environment. Disponivel em https://climate-laws.org/geographies/ireland/
litigation_cases/friends-of-the-irish-environment-v-ireland. Acesso em: 06 de marco de 2021.
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Corte foi corretamente descrito pelo Relator Especial da ONU sobre direitos
humanos e meio ambiente, David R. Boyd, como uma “decisdo histérica’, na
qual o mais alto tribunal nacional de um pais concluiu que as politicas de
mitigacdo do clima de um governo ndo estdo em conformidade com a lei.

Destaca-se que o Supremo Tribunal ndo reconheceu a existéncia de um
direito ao meio ambiente saudavel na Constituicdo da Irlanda, porém isso ndo
foi ébice a procedéncia do pedido. Segundo a Corte, a interacao dos direitos
constitucionais existentes com os valores que se encontram na Carta Magna
- tais como a propriedade dos recursos naturais, propriedade estatal, direito
a propriedade e a protecdo especial do lar - poderia dar origem a obrigacdes
ambientais especificas por parte do Estado.* Ou seja, o fato de ndo haver um
direito explicito a um meio ambiente saudavel ou equilibrado ndo impediu
que outros direitos previstos no ordenamento viabilizassem a protecao con-
tra mudancas climaticas. Como resultado, o Supremo Tribunal determinou
que o Plano Nacional de Mitigacdo deveria ser “suficientemente especifico”
sobre as metas de reducdo de emissdes. O sentido de exigir “especifico”, aqui,
estd préximo do de “transparente”; assim qualquer “membro do publico inte-
ressado” poderd decidir se o Plano é “eficaz e apropriado” para cumprir, até
2050, o Objetivo de Transi¢cao Nacional.

Vale ressaltar, novamente, a celeridade no julgamento da demanda, de
apenas um ano e meio, significativamente pouco para um processo que teve
julgamento de primeira instancia e recurso decidido pela Suprema Corte da
Irlanda. Além disso, impressiona a “facilidade hermenéutica” com que o ju-
diciario daquele pais tutela o meio ambiente num ordenamento juridico em
que este direito ndo esta expressamente positivado.

3. As mudancas climaticas na jurisprudéncia brasileira
3.1 Ajurisprudéncia administrativa do Tribunal de Contas da Uniao

Na esfera dos érgdos ambientais, ndo se tem conhecimento de decisdes
envolvendo litigios climaticos. Todavia, é de se destacar a atuacao do Tribunal

2 The Supreme Court of Ireland’s decision in Friends of the Irish Environment v. Government
of Ireland (“Climate Case Ireland”). Blog of the European Journal of International Law, 2020.
Disponivel em: <https://www.ejiltalk.org/the-supreme-court-of-irelands-decision-in-friends-
-of-the-irish-environment-v-government-of-ireland-climate-case-ireland/>. Acesso em 06 de
marco de 2021.

2 BLOG OF THE EUROPEAN JOURNAL OF INTERNATIONAL, op. cit.
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de Contas da Unido, que, em varios casos, teve a oportunidade de analisar o
impacto de politicas publicas federais nas mudancas climéticas. Por exemplo,
nos processos relacionados a Amazonia (Acérdao 2.293/2009-Plenério), as
zonas costeiras (Acérddo 2.354/2009-Plenario), ao setor agropecuario (Acor-
dao 2.513/2009-Plenario), as acdes de prevencdo a queimadas e incéndios
florestais (Acérdao 2.516/2011-Plenario) e a garantia de seguranca hidrica na
regido do Semiarido (Acérddo 2.462/2009-Plenario).

Em todos os processos que originaram essas decisdes, foram constatadas
falhas em politicas publicas ambientais que refletiam direta ou indiretamente
nas mudancgas climéaticas; consequentemente, foram emitidas recomenda-
¢Oes de carater estruturante a diversos érgaos do governo federal, visando
superar o estado de coisas. Para a fiscalizacdo do cumprimento dessas reco-
mendagoes, foi iniciado o Processo 021.295/2018-2, que resultou no Acérdao
73/2020-Plenario. Segundo o TCU, “o governo federal implementou ou esta
implementando a maior parte das recomendacdes feitas pela Corte de Con-
tas em relacdo a agbes para a adaptacdo dos diversos setores da economia
aos cenarios de mudancas climaticas"?.

Trata-se de importante avan¢o na atuacao do Tribunal de Contas da
Unido, ainspirar as Cortes de Contas estaduais e municipais, além dos 6rgdos
da Administragdo Publica em geral. Contudo, diante do quadro notério de
descalabro ambiental observado na atualidade, pode-se questionar a efeti-
vidade das decisdes proferidas pelo TCU: retracdo na fiscalizacdo e exercicio
do poder de policiaambiental; permissividade com atividades ilegais (extra-
¢do de madeira, garimpo etc.); aumento do desmatamento e dos incéndios
florestais; violacdo aos deveres estatais de transparéncia ativa e acesso a
informagdo ambiental; reducdo da participacdo da sociedade civil, como
no caso do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA); reducdes
orcamentarias e mesmos a nao utilizacdo dos recursos orcamentarios dis-
poniveis; por fim, a falta de utilizacdo do Fundo Clima por inércia do Go-
verno Federal.?

% TCU monitora acdes governamentais sobre mudangas climaticas. Tribunal de Contas da
Unido, 2020. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-monitora-a-
coes-governamentais-sobre-mudancas-climaticas.htm>. Acesso em: 06 de margo de 2021.

% Litigancia climatica, protecdo do meio ambiente e ADPF 708/DF. GenJuridico, 2020. Disponi-
vel em: <http://genjuridico.com.br/2020/09/25/protecao-do-meio-ambiente-adpf-708-df/>.
Acesso em: 06 de marco de 2021.
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3.2 Jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica

Sem divida, o ST) é a corte brasileira com mais decisdes que tratam, ainda
que indiretamente, das mudancas climaticas, demonstrando sintonia com sua
jurisprudéncia ambiental de vanguarda.

O caso conhecido internacionalmente como “Maia Filho contra Institu-
to do Meio Ambiente e dos Recursos Renovaveis - IBAMA” é tido como o
primeiro litigio climatico do Brasil, segundo o Grantham Research Institute
on Climate Change and the Environment*” Em 2009, o ST rejeitou o pedido
de Braulino Basilio Maia Filho e manteve auto de infragdo lavrado pelo IBA-
MA por destruicdo de floresta amazénica no estado de Rondénia. A Cor-
te decidiu que as queimadas, sobretudo nas atividades agroindustriais ou
agricolas organizadas ou empresariais, sdo incompativeis com os objetivos
de prote¢do do meio ambiente estabelecidos na Constituicdo Federal e nas
normas ambientais infraconstitucionais. Também sinalizou que, “em época
de mudangas climaticas, qualquer excecdo a essa proibicao geral, além de
prevista expressamente em lei federal, deve ser interpretada restritivamente
pelo administrador e juiz"?.

Também no ano de 2009, em outro precedente memoravel, o ST) deci-
diu acolher pedido do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo e proibir a
queima da palha da cana-de-agucar, confirmando outras decisdes anteriores
sobre o tema. Embora ndo fale expressamente em mudancas climaticas, a
decisdo registra, como um dos fundamentos, as “elevadas emissdes atmosfé-
ricas” de gas carbdnico decorrentes da pratica “arcaica” de queimada.?

Ainda assim, a analise mostra que as decisdes provém de processos nos
quais as mudancas climaticas ndo sdo o objeto central do debate - a gran-
de maioria dos precedentes trata de ilicitos ambientais especificos. As refe-
réncias ao tema sdo laterais, isto é, utilizadas como reforco argumentativo, e
nado acarretam alteracdo na dosimetria de eventual sancdo ou indenizacao.

% Maia Filho v. Environmental Federal Agency (IBAMA). The Grantham Research Institute on
Climate Change and the Environment. Disponivel em: <https://climate-laws.org/geographies/
brazil/litigation_cases/maia-filho-v-environmental-federal-agency-ibama>. Acesso em: 06 de
margo de 2021.

28 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (22 Turma). Recurso Especial n° 1.000.731. Relator: Min.
HERMAN BENJAMIN, julgamento em 25.8.2009.

# Superior Tribunal de Justica (2* Turma). Agravo Regimental nos Embargos de Declaragdo no
Recurso Especial n° 1.094.873. Relator: Min. HUMBERTO MARTINS, julgamento em 4.8.2009.
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Interessante destacar que o sistema de pesquisa do STJ registra uma Unica
decisdo citando a Lei 12.187/2009 (Lei da Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima - PNMC), num processo acdo que trata de construgdes irregulares em
margem de curso d'agua e manguezal.*

Portanto, diante dos grandes avancos registrados na jurisprudéncia am-
biental do STJ, a principal hipdtese para a auséncia de decisdes em litigios
climéaticos € a falta de provocacao pelos interessados.

3.3 Ministério Publico de Sao Paulo v. empresas de transporte
aéreo

No ano de 2010, em atuagdo pioneira, o Ministério Publico do Estado de
Sdo Paulo ajuizou, perante a Justica estadual, agdes civis publicas contra cada
uma das empresas de transporte aéreo que operava no Aeroporto Internacio-
nal de Sdo Paulo (aproximadamente 30). De modo resumido, cada acdo pedia
que a parte ré fosse condenada a fazer consistente a compensacao aos da-
nos ambientais, mediante plantio de arvores em quantidade necessaria para
absorver integralmente as emissdes de GEE e demais poluentes decorrentes
de suas atividades. Subsidiariamente, pedia-se a indenizacdo, em valor a ser
apurado em prova pericial, de todos os impactos diretos e indiretos causados
ao meio ambiente pelas companhias.

A causa de pedir a fundamentar estes pedidos era a compensacdo das
emissdes de gases de efeito estufa emitidos pelas empresas na atividade de
transporte aéreo. Nas acoes, foi reconhecida a competéncia da Justica Federal,
em razdo da intervengdo nos processos da Agéncia Nacional de Aviagdo Ci-
vil (ANAC). Assim, além do Ministério Pablico Estadual, também o Ministério
Publico Federal (MPF) passou a atuar no caso, opinando pela extin¢do de varios
dos processos sem resolucdo do mérito, sob o argumento de “falta de funda-
mento juridico” para reconhecimento de responsabilidade das empresas.?'

O entendimento do MPF foi acolhido pelo Judiciario Federal, que proferiu sen-
tenca extinguindo varios dos processos sem apreciacao do mérito. O Ministério

30 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2* Turma). Recurso Especial 1782692. Relator: Min. HER-
MAN BENJAMIN, julgamento em 13/08/2019.

31 “Falta a esta acdo o fundamento juridico necessario para se reconhecer qualquer obrigacao
da ré de reduzir ou de compensar pela emissdo de gases de efeito estufa.” (ID 56716097, f.
212/7, citado em TRF-3 - Ap.Civ. 5002711-77.2019.4.03.6119. SP. Relator: Desembargador Fede-
ral LUIS CARLOS HIROKY MUTA. Data de Julgamento: 24/11/2020, 3* Turma. Data de Publica-
cdo: Intimacao via sistema DATA: 27/11/2020.
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Pablico do Estado de Sao Paulo, entdo, recorreu ao Tribunal Regional Federal da
3% Regido, que, de modo geral, manteve as sentencas de 1% instancia. Dentre os
argumentos contidos nos acérdaos, ressalta-se: a) “inexisténcia de previsdo legal
a limitar a emissdo de gases de efeito estufa por empresas de companhia aérea
ou a fixar-lhes obrigacdo compensatéria ou reparatéria a0 meio ambiente, em
razdo de eventuais danos provocados pelo exercicio de atividade devidamen-
te autorizada pelo poder concedente™?; b) “a alta relevancia social dos servicos
prestados pelas companhias aéreas, (..) contribuindo para o desenvolvimento
econdmico e o bem-estar social, ndo pode ser prejudicada pela imposicao de
obrigacdes ndo impostas pela poder concedente; (...) o custo delas teria refle-
x0s no valor das passagens aéreas e demais despesas, prejudicando, em Ultima
medida, o usuario”; c) a inexisténcia de violagdo ao principio da legalidade “pois
a empresa, uma vez preenchendo os requisitos exigidos pelos érgaos publicos
competentes, foi contemplada pela delegacdo do servico publico™3.

De certa forma, pesou contra o pedido do Ministério Pablico estadual a fra-
gilidade probatéria para embasamento da acdo, o que foi alertado pelo Juizo no
inicio do processo®*. De fato, em se tratando de tema inovador a época (2010),
seria recomendavel que o autor da a¢do reunisse provas produzidas extrajudi-
cialmente em inquérito civil, com a finalidade de evitar insucesso processual.
Porém, em que pese esta deficiéncia, seria plenamente possivel que o Minis-
tério Publico Federal e o Poder Judiciario tivessem dado outra solucdo ao caso.

No Direito Ambiental, vigora a responsabilidade objetiva pelo risco inte-
gral, conforme entendimento sufragado pelo STJ sob o rito dos recursos re-
petitivos: “aquele que explora a atividade econdmica coloca-se na posicao
de garantidor da preservacdao ambiental, e os danos que digam respeito a
atividade estardo sempre vinculados a ela. Por isso descabe a invocacgdo, pelo

32 |dem.

3 TRF-3 - AC: 0046991-68.2012.4.03.9999 SP. Relator: Desembargador Federal ANTONIO
CEDENHO. Data de Julgamento: 24/05/217, 3 Turma, Data de Publicagdo: e-DJF3 Judicial
02/06/2017.

340 autor formula o pedido, mas ndo indica os critérios que serdo utilizados para o calculo
da indenizacao, (...) ndo indicou a area do imével, tampouco a quantidade de arvores que
deveria ser plantada (...) ndo informou se existem dreas em condi¢des para o cumprimento
da obrigacdo, (...) se ndo for possivel a aquisicdo no Municipio de Guarulhos, qual o local a ser
considerado e como seria realizada a fiscalizagdo por este Juizo, em razdo dos limites impos-
tos a competéncia territorial, [...] em momento algum indicou diploma legal que estabelece
os indices de poluentes tolerados, tampouco as medidas que devem ser adotadas” (TRF-3 -
Ap.Civ. 5002711-77.2019.4.03.6119, op. cit.)
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responsdvel pelo dano ambiental, de excludentes de responsabilidade civil .
Assim, teria sido plenamente possivel a responsabilizacdo por poluicdo, ainda
que a atividade contasse com licenciamento ambiental, notadamente porque
a responsabilidade nesta seara ndo é sancionatdria, e sim reparatdria.®

Mesmo se pesassem consideracdes outras como seguranga juridica, equi-
librio econémico ou relevancia da atividade, como destacado na ja citada
decisdo da Apelacao Civel 0046991-68.2012.4.03.9999, seria possivel, sem im-
por a condenagdo as empresas de transporte aéreo, reconhecer que o caso
envolve verdadeiro “processo estrutural”. Ou seja, um estado de coisas contra-
rio ao meio ambiente - um problema estrutural ambiental - demanda nova
regulamentagdo por parte de 6rgaos reguladores. Sob esse viés, poderiam ter
sido determinadas a ANAC e ao IBAMA, por exemplo, em prazo razoavel, a
elaboracdo de estudos para o estabelecimento de padrées de qualidade am-
biental (art. 9°, 1, da Lei 6.938/1981) e a normatizacdo do tema, fixando-se pra-
zo razodvel para que as empresas se adequassem a nova realidade. Decisdo
desse tipo resolveria um problema estrutural sem impor, necessariamente, a

responsabilidade por ilicito ambiental.

De qualquer forma, o caso é relevante por evidenciar a necessidade de
superagao de um paradigma formalista, comum entre operadores do Direito
no trato de temas afetos novos relacionados a direitos metaindividuais. Em
especial, na abordagem do problema estrutural das mudancas climdticas. O
fato de uma das apelagdes ter sido julgada ha poucos meses (novembro de
2020) mostra que a defasagem hermenéutica persiste.

4. Conclusoes

O breve apanhado de casos de litigancia climética feito por este artigo
permite concluir que existem inUmeros precedentes relevantes dos tribunais
estrangeiros e brasileiros, os quais despertam interesse por enfrentar as mais
variadas situacgdes relativas as mudancas climaticas, notadamente o questio-
namento de normas, politicas publicas e emissdes de gases de efeito estufa.

35 STJ - REsp: 1357614 SE 2012/0259765-2, Relator: Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, Data de
Publicacdo: D) 11/05/2015 (noticiado no Informativo 538).

36 Nesse sentido: ABI-ECAB, Pedro; GAIO, Alexandre. Tutela do Meio Ambiente. In: VITORELLI,
Edilson (Org.). Manual de Direitos Difusos. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2019, p. 796.
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Destacamos alguns dos aspectos que podem ser aproveitados pelos ope-
radores do direito brasileiro: a) auséncia de restricoes quanto a legitimidade
para deflagrar o litigio climatico; b) observancia do principio da primazia do
julgamento do mérito; c) observéncia do principio da primazia a norma que
se revele mais favoravel a pessoa humana; d) inexisténcia de violagdo da sepa-
racdo dos poderes por parte do Judiciario ao determinar a revisdo de normas
ou politicas publicas; €) atribuicdo de cogéncia/vinculatividade aos tratados
internacionais; f) reconhecimento do fenémeno das mudancas climaticas e
o nexo de causalidade com as emissdes de gases geradas pelas atividades
humanas; g) reconhecimento das informagdes cientificas produzidas por
organismos como o Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas
(IPCC); h) reconhecimento de uma pléiade de direitos fundamentais indivi-
duais e coletivos, das presentes e futuras geracdes, violados pelos efeitos das
mudancas climaticas (transversalidade das mudancas climaticas); i) celeridade
no julgamento dos casos.

A jurisprudéncia dos tribunais brasileiros, por sua vez, possui posicdes
consolidadas em direitos fundamentais e meio ambiente que podem ser de
grande relevancia para os litigios climaticos, dentre as quais destacamos: a) a
atribuicdo de status supralegal aos tratados que versem sobre direitos funda-
mentais®’, o que deve facilitar o reconhecimento da cogéncia do Acordo do
Clima de Paris, Decreto 9.073/2017; b) utilizagdo da técnica do “didlogo das
cortes”# %, viabilizando saudavel cross judicial fertilization; c) possibilidade de

37 STF - REsp 466.343/SP. Relator: Min. CEZAR PELUSO, Data de Julgamento: 03/12/2008; STF -
RE 349703. Relator: Min. GILMAR MENDES, Data de Julgamento: 5/6/2009, decidindo-se que
o status normativo supralegal dos tratados internacionais de direitos humanos subscritos pelo
Brasil torna inaplicavel a legislacdo infraconstitucional com ele conflitante, seja ela anterior ou
posterior ao ato de adesdo.

3% Inimeros precedentes do STF citados em CARVALHO RAMOS, André de. Teoria geral dos
direitos humanos na ordem internacional. 2% ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

3 Em decisbes monocraticas proferidas na ADPF 708 (entdo ADO 60) e na ADO 59, os Mi-
nistros relatores utilizaram-se de casos enfrentados por Cortes ndo brasileiras. O ministro
Roberto Barroso citou o julgamento Miembros de La Associacién Lhaka Honhat (Nuestra Tier-
ra) v. Argentina, que envolveu as comunidades indigenas, perante a Corte Interamericana de
Direitos Humanos. Referiu-se novamente ao sistema americano ao invocar a Opinido Consul-
tiva n° 23/2017. A ministra Rosa Weber ilustrou a complexidade, a multipolaridade e a urgén-
cia da tutela do meio ambiente com a alusdo a julgados de tribunais de paises como Paquis-
tdo, Colémbia, Africa do Sul, Reino Unido, Holanda, além do caso Miembros de La Associacién
Lhaka Honhat (Nuestra Tierra) v. Argentina, julgado pela Corte Interamericana de Direitos
Humanos. ((HERMES. Manuellita. STF como guardido do ecossistema: contornos prelimina-
res da Justica Ecolégica. Jota, 2021. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/
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o Judiciario determinar ao Poder Executivo politicas publicas que assegurem
o cumprimento de direitos fundamentais*’; d) impossibilidade da alegacdo de
reserva do possivel quando violado o minimo existencial”'; €) reconhecimen-
to da essencialidade do meio ambiente**; f) a responsabilidade civil objetiva
e integral por danos ambientais, sendo inadmissiveis excludentes*; g) a im-
prescritibilidade das acoes de reparagcdo por danos ambientais; h) a inversdo
do 6nus da prova em a¢des ambientais®; i) a vedacdo do fato consumado
contrario ao meio ambiente*®.

Todos estes fatores devem ser considerados diante dos litigios climaticos
mais relevantes da histéria do Direito nacional: a Acdo Direta de Inconstitu-
cionalidade por Omissdo (ADO) 59 e as Arguicdes por Descumprimento de

colunas/elas-no-jota/stf-como-guardiao-do-ecossistema-contornos-preliminares-da-justi-
ca-ecologica-14012021# ftnref6>. Acesso em: 06 de margo de 2021).

0 STF - Agravo Regimental na Suspensdo de liminar 263, Relator: Min. DIAS TOFFOLI (Presi-
dente), Data de Julgamento: 22/02/2019, Tribunal Pleno, Data de Publicacio: DJe-053 19-03-
2019

4TSTF - ARE: Agravo Regimental no Recurso Extraordindrio 639.337. Relator: Min. CELSO MEL-
LO, Data de Julgamento: 23.8.2011, Data de Publicagdo: DJe-123 DIVULG 28/06/2011 PUBLIC
29/06/2011.

STF - Agravo Regimental na Suspensdo de Tutela Antecipada 223 Relator: Min. CELSO DE
MELLO, Data de Julgamento em 14.4.2008.

42 STF - MS: 22164 SP, Relator: Min. CELSO DE MELLO, Data de Julgamento: 30/10/1995, TRI-
BUNAL PLENO, Data de Publicacdo: D) 17-11-1995 PP-39206 EMENT VOL- 01809-05 PP-01155.

43 Especialmente, porque o direito ao meio ambiente ndo apenas tem status constitucional
como é o Unico previsto na Constituicdo da Republica como “essencial” (art. 225, caput), o que
Ihe atribui inequivoca preponderancia valorativa-hermenéutica.

44 STJ, Tema Repetitivo n. 438.

45 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula 618. A inversdo do énus da prova aplica-se
as acoes de degradagcdo ambiental. Brasilia, DF, Data de Julgamento: em 24/10/2018, DJe
30/10/2018). Disponivel em: <https://scon.stj.jus.br/SCON/sumanot/toc.jsp#TITSTEMAO>.
Acesso em: 07 de marco de 2021.

46 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Stimula 613. Ndo se admite a aplicagdo da teoria do
fato consumado em tema de Direito Ambiental. Brasilia, DF: Superior Tribunal de Justiga, Data
de Julgamento: 09/05/2018, DJe 14/05/2018). Disponivel em: <https://scon.stj.jus.br/SCON/
sumanot/toc.jsp?livre=(sumula%20adj1%20%27613%27).sub #TITITEMAO>. Acesso em: 05 de
marco de 2021.

47 Na ADO 59, alega-se omissdo inconstitucional quanto a implementacdo das obriga¢des de
protecdo da Amazodnia Legal, em especifico, quanto as obrigagdes relativas a destinacdo de
recursos disponiveis do Fundo Amazénia para a implementacéo das politicas publicas neces-
sarias a tutela adequada e efetiva do meio ambiente.
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Preceito Fundamental (ADPF) 708 e 760*, todas propostas por entidades da
sociedade civil contra a Unido, perante o Supremo Tribunal Federal. Tratam-se
de verdadeiros processos estruturais que tém por objetivo, em sintese, obri-
gacdes de fazer por parte da Unido em favor da protecdo do meio ambiente e
combate as emissdes de carbono causadoras de mudancas climéticas.

48 Na ADPF 708, originalmente ajuizada como ADO 60, partidos politicos imputam a omissdo
do governo federal por ndo adotar providéncias para o funcionamento do Fundo Clima, que
teria sido indevidamente paralisado em 2019 e 2020, bem como diversas outras acdes e omis-
sdes na drea ambiental que estariam levando a uma situacdo de retrocesso e de desprotecgdo
em matéria ambiental.

4 Na ADPF 760, o objeto “a execugdo efetiva da politica publica de Estado em vigor para o
combate ao desmatamento na Amazénia Legal, o Plano de Acdo para Prevencdo e Contro-
le do Desmatamento na Amazoénia Legal ('PPCDAm’), de modo suficiente para viabilizar o
cumprimento das metas climaticas assumidas pelo Brasil perante a comunidade global em
acordos internacionais, internalizados pela legislacdo nacional”.
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Resumo

Tendo em vista a importancia e atualidade da discussdo sobre as mudancas
climéaticas, mostra-se necessario compreender, criticamente, os instrumentos
de politica ambiental mais adequados a mitigacdo dos efeitos das mudancas
climaticas. O presente artigo objetiva analisar o uso dos instrumentos eco-
ndmicos nesse contexto. Para tanto, busca compreender as circunstancias
histéricas da criacdo do direito ambiental nacional e internacional, os instru-
mentos de politica ambiental e a relacdo entre direito ambiental e economia.
Também analisa, especificamente, o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL), gerador dos Certificados de Reducdo de Emissdes (“créditos de carbo-
no”), e os instrumentos das Leis n° 12.187/2009 e 14.119/2021. Conclui que os
subssistemas do direito ambiental e econémico sdo interligados, e que, para
maior efetividade, os Estados devem adotar politicas ambientais eficientes e
adequadas aos fins propostos. Por fim, entende que a teoria do ordenamento
deve ser revisitada para dar condi¢des ao uso dos instrumentos econdmicos.

Palavras-chave: Mudancas Climaticas; Politica Ambiental; Instrumentos
Econdémicos; Funcdo promocional do Direito.

Abstract

In view of the importance and timeliness of the discussion on climate change, it is
necessary to understand, critically, which environmental policy instruments are most
suitable for mitigating the effects of climate change. This article aims to analyze the
use of economic instruments in this context. To this end, it seeks to understand the his-
torical context of the creation of national and international environmental law, the re-
lationship between environmental law and economics and the instruments of environ-
mental policy. It specifically analyzes the Clean Development Mechanism (CDM), the
generator of Emission Reduction Certificates (“carbon credits”), and the instruments of
Law n. 12.187/2009 and Law n. 14.119/2021. It concludes that the sub-systems of the
environmental and economic law are interlinked, and that, for greater effectiveness,
states must adopt policies that are defined for the purposes proposed and that are effi-
cient. Finally, that the ordering theory must be revisited to give conditions to the use of
economic instruments.

Keywords: Climate Change; Environmental Policy; Economic Instruments; Law’s
promotional function.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




1. Introducao

O presente artigo tem a pretensdo de posicionar e analisar os aspectos
juridicos da utilizacdo de instrumentos econdmicos para a mitigacdo dos
impactos climaticos no ambito da politica ambiental brasileira. Para tanto,
explorara brevemente o contexto de criacdo evolutiva do direito ambiental,
a relacdo entre direito ambiental e economia e os instrumentos de politica
ambiental em si, seus fundamentos e espécies.

O movimento ambientalista, do qual decorre a percepcdo da necessidade
da construcdo de um direito que regulamente as relagées do ser humano com
a natureza, assume contornos de cientificidade a partir da segunda metade do
século XX, no plano internacional. Obviamente, esse reconhecimento da ne-
cessidade de tutelar os novos problemas ecolégicos que surgiam, bem como
de dar-lhes solugdes juridicas, advém sobretudo do incremento das relagoes
internacionais, especialmente no campo das relacdes comerciais - por um
lado, cada vez mais globalizadas a partir da Segunda Guerra; por outro lado,
desprovidas de um mecanismo de regulagdo juridico e institucional adequado.

Foi especialmente na década de 1970 que ocorreu o desenvolvimento do
movimento ambientalista e da consequente formacdo do direito ambiental
internacional, com a fase das conferéncias globais sobre o meio ambiente.
Esta iniciou-se entre os dias 5 e 16 de julho de 1972, na Suécia, com a Con-
feréncia das Nacoes Unidas Sobre Meio Ambiente Humano (Conferéncia de
Estocolmo), da qual participaram 113 paises e mais de 400 organizacdes inter
e intragovernamentais, além de organizacdes ndo governamentais. Essa tam-
bém foi a primeira conferéncia mundial sobre o ser humano e o ecossistema;
nela foram debatidos temas atinentes ao desenvolvimento e ao meio ambien-
te, sob os enfoques econémico, social e politico.

Ja na década de 1980, a comunidade internacional despertou para proble-
mas globais como o das mudancas climaticas que o planeta experimentava,
pois surgiram as primeiras evidéncias de que a concentracao de gases causa-
dores do efeito estufa (GEE) poderia ser a causa das alteragcdes. Nesse época,
ainda, formou-se a consciéncia de que outras adversidades - ainda piores -
poderiam surgir. Dessa forma, algumas medidas seriam necessarias e urgentes
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para frear o processo, sob pena de as consequéncias serem imprevisiveis, de-
sastrosas e, o que é ainda pior, irreversiveis.

Assim, algumas conferéncias e convencdes internacionais passaram a dis-
cutir ainda mais profundamente o tema. A Organizacdo das Nac¢des Unidas
nomeou, em 1990, um Comité Internacional que acabou por elaborar um
texto, adotado durante a Rio-92, denominado Convencdo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanga do Clima (CQNUMC). A partir de entdo, seus objetivos
ingressam no sistema juridico de cada pais signatario, de modo a dar cumpri-
mento aos compromissos assumidos internacionalmente, pelo fenémeno da
transposicdo. Para tanto, os Estados se valem da instituicdo de politicas seto-
riais que, por sua vez, utilizam diferentes instrumentos de politica ambiental
- que serdo analisados a seguir - como meios para consecucao dos objetivos.

2. Instrumentos de Politica Ambiental

Elevada a protecdo ambiental ao nivel constitucional na maioria das mo-
dernas constituicdes, com tendéncias ao reconhecimento e concretizacao
dos direitos fundamentais, como a brasileira, e sendo, entdo, o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado um direito fundamental de terceira ge-
racdo, cabe ao Estado a elaboracdo de politicas publicas ambientais que tor-
nem concretas essas promessas constitucionais.

A pressao antrépica sobre o meio ambiente tem se intensificado cada vez
mais, em razdo do crescimento da industrializacdo, do aumento da demanda
por produtos e servicos, bem como das estratégias comerciais que produzem
tanto a rapida obsolescéncia quanto a frequente necessidade de substitui-
¢do de ambos. Por outro lado, faltam instrumentos eficazes para corrigir tais
distor¢oes e fazer a adequada tutela do meio ambiente, o que tem causado
impactos negativos nos ecossistemas num nivel de perigo que ameaca a pro-
ducdo de alimentos e a prépria manutencao de vida no planeta.

Diante disso, necessita-se da aplicagdo de politicas ambientais adequadas
como estratégia a longo prazo, a fim de “induzir ou forcar os agentes eco-
némicos a adotarem posturas e procedimentos menos agressivos ao meio
ambiente, ou seja, reduzir a quantidade de poluentes lancados no meio am-
biente e minimizar a deplecdo dos recursos naturais™.

3 CANEPA, Eugénio Miguel, in Economia do Meio Ambiente: Teoria e Prdtica. MAY, Peter (org.)
- 2* Ed - Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 166.
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Em consonancia com Eugénio Miguel Canepa, entende-se a politica am-
biental como “um conjunto de metas e instrumentos que visam reduzir os
impactos negativos da acdo antrépica - aquelas resultantes da acdo humana
- sobre o meio ambiente™.

As politicas ambientais adotadas pelos Estados ao longo da histéria levam
em consideragdo os mais diversos fatores, mas estdo diretamente ligadas ao
sistema politico, a consciéncia ambiental de um povo, a sua cultura, a maior
ou menor participacdo do Estado na economia, maior ou menor interferéncia
na sociedade ou, ainda, ao grau de industrializacdo do pais e suas necessi-
dades. A cada momento, adotam-se diferentes politicas piblicas ambientais,
que trazem consigo, também, diferentes instrumentos de politica ambiental,
coerentes com as demandas ou objetivos estabelecidos.

A partir de Canepa, reconhecemos trés etapas evolutivas de diferentes po-
liticas ambientais, fundamentais desde a percepgdo das primeiras manifesta-
¢Oes graves de degradacdo ambiental até a necessidade de intervencgdo estatal
no sentido de mediar e resolver os conflitos dai resultantes. Como dito, essas
fases consideram as especificas culturas nas quais comparecem, bem como
o grau de desenvolvimento do pais e a respectiva época em que a demanda
surge. Analisaremos, a seguir, esses diversos momentos e os correspondentes
instrumentos utilizados.

A primeira fase, incipiente, inicia em fins do século XIX e perdura até o
periodo anterior a Segunda Guerra Mundial, momento em que o Estado li-
mitava-se a dirimir conflitos entre particulares através da jurisdi¢do. Nesse
contexto, preponderava o modus operandi de compelir os causadores das ex-
ternalidades negativas a internalizar os custos causados por meio de decisdes
judiciais, considerando o fato acontecido (fato concreto) e o direito privado
existente, que se limitava a regular conflitos individuais.

Tratava-se, por 6bvio, de uma estratégia lenta de correcdo de problemas,
ja por isso ineficaz, bem como custosa para o Estado, portanto ineficiente
em termos econdmicos. Além disso, ndo levava em consideracdo todos os
custos associados aos danos, nem as potenciais vitimas difusamente con-
sideradas; muito menos atribuia um valor de existéncia ao meio ambiente.
Logo, a resolucdo dos litigios “ambientais” ndo andava na mesma velocidade
em que estes surgiam.

4 Ibidem, p. 163.
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A constatagdo da ineficacia do modelo que se limitava a resolver, sem pre-
venir no ambito publico, os conflitos privados que apareciam, associada ao
crescimento da demanda por recursos naturais, que gerava escassez e rivali-
dade no sentido da competicdo para o uso dos bens, rapidamente produziu
uma segunda fase, caracterizada pela utilizacdo de instrumentos de comando
e controle.

Esse periodo coincide com o surgimento, a nivel mundial, da consciéncia
ambiental, que pressiona os Estados a dispor de instrumentos do direito ad-
ministrativo - ou seja, dirimir conflitos individuais deixa de ser uma funcao
apenas do direito civil -, capazes de regular de forma macica e, sobretudo,
prevenir os conflitos a partir da instituicdo dos respectivos marcos regulaté-
rios. A chamada Politica de Comando e Controle (Command and Control Po-
licy) surgiu na década de 1950 e assumiu como pressupostos a imposi¢do de
padrdes de emissdao ou de uso dos insumos basicos e a adogao das melhores
técnicas disponiveis para o cumprimento desses padroes.

Os paises que adotaram principalmente o sistema de comandos e contro-
les, por exemplo o Brasil e da Italia, sistematizam os instrumentos utilizados
como diretos e indiretos. O primeiro caso engloba a regulacdo de padrdes
de emissdes de poluentes; as cotas ndo transferiveis; controle, proibicdo ou
restricdo de atividades e usos dos recursos naturais; e, por fim, o zoneamento.
Ja o segundo reline as normas regulatérias que dizem respeito ao controle de
equipamentos, processos, insumos e produtos, assim como o controle, proi-
bicdo ou restricao de atividades. Os instrumentos diretos tém por finalidade
- ou foram criados especificamente para - a resolucdo de problemas relativos
ao meio ambiente. Os indiretos, por sua vez, foram desenvolvidos para re-
solver outros problemas, mas, de uma forma ou outra, acabam colaborando
para a solucdo ou agravamento de questdes ambientais.’

A terceira fase consiste na utilizagdo dos instrumentos econémicos de po-
litica ambiental. Sera analisada no tépico seguinte, pois incorpora o uso de
novos instrumentos, necessarios para atender as também novas demandas,
como a questdo das mudancas climaticas.

> VARELA, Carmen A. Instrumentos de Politicas Ambientais, casos de aplicagdo e seus impactos.
Relatério de Pesquisa n° 62/2001. Rio de Janeiro: EAESP/FGV/NPP - Nucleo de Pesquisas e
publicacées, p. 7/30.
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3. Instrumentos economicos de Politica Ambiental

Os instrumentos econémicos, na tutela ambiental, surgiram diante das
dificuldades que a utilizagdo do sistema de comandos e controles apresen-
tou e apresenta ainda hoje, sobretudo nos paises que o adotam como po-
litica principal - como é o caso dos de modernidade tardia mas ndo s6. Em
regra, tais Estados empregam exclusivamente as solu¢cdes de comandos e
controles, adotando politicas ambientais inadequadas que, consequente-
mente, causam o rapido esgotamento dos recursos ambientais. Ao criar
leis e penas, em todos os aspectos, para todo e qualquer tipo de infragdo,
seja civel, administrativa ou criminal, o Legislativo parece desincumbir-se,
uma vez que as “duras penas” criadas sdo, na verdade, repletas de lacunas
que possibilitam questionamentos diversos, interpretacdes dubias e res-
ponsabilidade fraca ou incerta. O Poder Executivo, por sua vez, usa de seu
Poder de Policia para “fazer de conta” que fiscaliza, que licencia, que pune
as agressoes.

Todo o sistema, baseado em comandos e controles, leis e penas, é con-
cebido para ndo funcionar. Um dos problemas principais é o alto custo de
fiscalizacdo, que mobiliza uma grande estrutura estatal para garantir que os
controlados cumpram metas, com aparatos custosos, pessoal de campo e
equipamentos adequados. Nao dando alternativas aos controlados, a Unica
solucdo é exigir a adocao do método escolhido e fiscalizar o cumprimento.

Diversos motivos comprovam que a aplicacdo pura dessa politica ndo é
bem aceita no mercado, ja4 que ndo produz os efeitos esperados e também
ndo oferece outras opgdes ao agente econdmico. Tanto a desconfianca do
mercado quanto a impossibilidade de alternativas de implementacdo propi-
ciardo o descumprimento do comando, fazendo com que os agentes econ6-
micos burlem as regras e o Estado seja incapaz de aplicar as sangdes.

Dadas as dificuldades relatadas, paises ja amadurecidos ou desenvolvidos
preferem solugdes mistas, o que caracteriza uma terceira etapa da evolucao
da politica ambiental. Nesse caso, emprega-se tanto a solucdo de comandos
e controles - inafastaveis - quanto instrumentos econémicos de motivagao
ou facilitacdo a internalizacdo dos custos ambientais ou adocdo de praticas
sustentdveis. Assim, outros meios para a tutela do meio ambiente, inclusive
inseridos em outros subsistemas sociais, quica mais eficazes, como é o caso
do mercado, passam a ser buscados pelos Estados.
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Apés a primeira fase de embates e rivalidades, houve um processo de
aproximacgdo entre mercado e ambiente a partir da ado¢do de praticas que
indicavam a necessidade de, dentro do préprio sistema econdémico, o primei-
ro resguardar a higidez do segundo. De fato, o setor produtivo passou a per-
ceber que economia e ambiente ndo poderiam ser inimigos. Pelo contrério, a
economia depende da manutencdo dos recursos naturais, que sdo a base de
toda a cadeia produtiva, e a protecdo ao meio ambiente depende, em grande
parte, de praticas mercadolégicas sustentaveis. Entdo, foi necessaria a adap-
tacdo dos processos produtivos e, sobretudo, novas politicas econémicas que
adaptassem o mercado a essa “exigéncia”.

As politicas econdmicas que consideram a preservacdo do meio ambiente
podem ser vistas principalmente de duas maneiras: como intervencdo “no
mercado” ou “através do mercado”. No primeiro caso, conforme ensina Cla-
rich, “@ lo stesso mercato che si adatta a un contesto regolatoria piu sensibile
alle tematiche ambientali e si dota spontaneamente di strumenti funzionali
in qualche modo alla tutela dell'ambiente”. Assim, por exemplo, os agentes
produtivos, seja pelo risco de responsabilizacdo - principio do poluidor-pa-
gador -, seja pela redugdo de seus custos de seguro, sao induzidos a adotar
mecanismos de tutela preventiva do meio ambiente.

No segundo caso, de acordo com o mesmo autor, (...) consiste invece nella
messa in opera di strumenti che fanno leva sulle dinamiche di mercato e sulle
modalita di funzionamento del medesimo per promuovere la tutela dell"am-
biente”. Aqui, o papel do Estado pode ser puramente o de facilitador, no sen-
tido de instituir os mecanismos autorizativos das tais medidas, ou, ainda, no
de intervir com medidas de coercdo. Esses instrumentos podem ser exempli-
ficados com as certificacbes ambientais (ISO, EMAS etc.) ou os chamados cer-
tificados de energia limpa, producdo eficiente, neutralizacdo de emissdes etc.

Como foi visto, essa significativa alteracdo passa necessariamente por re-
visitar a forma através da qual o sistema do direito pode ser utilizado para
promover, no ambito da economia, a protecdo ao meio ambiente. A andlise a
seguir sera construida nesse sentido.

3.1 Fundamento teérico

No intuito de compreender a necessidade e utilidade dos instrumentos eco-
némicos e de politica ambiental, analisam-se primeiramente as dificuldades do
ordenamento juridico puramente repressivo, em que “interessam, sobretudo,
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0s comportamentos socialmente ndo desejados, sendo seu fim precipuo im-
pedir o maximo possivel a sua pratica™. Como alternativa a esse sistema, surge
um ordenamento juridico promocional, porém Norberto Bobbio explica que
0 que interessa, principalmente, sdo “os comportamentos desejaveis, sendo
seu fim levar a realizacdo destes até mesmo aos recalcitrantes”’.

Bobbio apresenta a perspectiva do direito preso ao conceito de obrigagao
juridica, predominantemente em termos de sancdo e coagdo, como efeito da
visdo simplista do Estado no sentido daquele que define as regras e institui
arbitro.® Superado o Estado liberal pelo Welfare State, a atuacdo passa a ser
caracterizada por novas técnicas de controle social, agora encorajadoras, em
acréscimo ou em substituicao as desencorajadoras, 0 que causa uma crise nas
teorias tradicionais do direito.

A concepc¢ao dominante € a de que o direito é ordenamento coativo, que da
importancia exclusiva as san¢oes negativas - a coagdo é, propriamente, uma san-
¢do negativa. O termo “sanc¢do”, em sentido amplo, abarca consequéncias desa-
gradaveis da inobservancia, bem como consequéncias agradaveis da observancia
das normas. Pode ser dividido em duas espécies: san¢des positivas e negativas.’

Para Bobbio, as concep¢des tradicionais do direito parecem inadequadas
aos contextos de aumento de intervengdo politica na economia.”®

As técnicas de encorajamento se tornam cada vez mais frequentes no Esta-
do contemporaneo e, ao passo que a sociedade se da conta do seu uso, a visdo
do direito exclusivamente como ordenamento protetor-repressivo, calcado em
Hans Kelsen, vai sendo abandonada, enquanto uma nova imagem, do direito
como ordenamento promocional, vai sendo formada. O autor expde que, “nas
constituicdes liberais classicas, a principal funcdo do Estado parece ser a de tu-
telar (ou garantir). Nas constituicbes pés-liberais, ao lado da fungdo de tutela
ou garantia, aparece, cada vez com maior frequéncia, a funcdo de promover™'.

¢ BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fungdo: novos estudos de teoria do direito. Tradugdo: Danie-
la Beccaccia Versiani; revisdo técnica de Orlando Seixas Bechara, Renata Nagamine. Barueri,
SP: Manole, 2007, p. 15)

7 Ibidem.

8 Ibidem, p. O1.
° Ibidem, p. 07.
% Ibidem, p. 10.
" Ibidem, p. 13.
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Bobbio explica “a contraposicao entre o velho e o novo modelo constitu-
cional”, isto é, entre a afirmacdo de uma tarefa estatal meramente protetora,
realizada por meio de técnicas negativas, e a de uma tarefa promocional, por
medidas positivas.”” Dessa forma, em acréscimo aos instrumentos de coman-
dos e controles, que tém sua importancia, devem ser utilizados os instrumen-
tos econdmicos que promovam atitudes do mercado favoraveis ao meio am-
biente, mormente no ambito climatico.

O encorajamento visa tutelar e provocar o exercicio dos atos conformes,
desequilibrando as possibilidades de fazer e ndo fazer atos permitidos, bem
como tornando os atos obrigatérios atraentes e os proibidos repugnantes.
Essa técnica atribui consequéncias aos atos desviantes por excesso, enquanto
tolera mais os atos desviantes por defeito. Portanto, é capaz de transformar a
funcdo do ordenamento juridico e a forma de controle social passiva - mais
preocupada “em desfavorecer as acdes nocivas do que em favorecer as vanta-
josas” - em ativa - interessada em “favorecer as a¢cdes vantajosas mais do que
em desfavorecer as nocivas™.

Para atingir seu fim, o ordenamento repressivo impede a acdo nao dese-
jada tornando-a impossivel, dificil e desvantajosa. Simetricamente, o ordena-
mento promocional busca realizar seu fim tornando a acdo desejada neces-
saria, facil e vantajosa." Desse modo, a partir dos instrumentos econémicos,
é possivel tornar necessdrias, faceis e vantajosas condutas que diminuam os
impactos das mudangas climaticas.

As definicdes de desencorajamento e encorajamento sdo mais amplas do
que as ideias de sancdo negativa (pena) e positiva (prémio). Na obstaculiza-
¢do, o desencorajamento de atos ndo desejados pode ocorrer por meio de
ameaca de pena (sanc¢do) quando realizado o ato ou na transformacéo des-
se em comportamento penoso. O encorajamento, por outro lado, d4 sangao
positiva (recompensa) ao comportamento realizado ou favorece o compor-
tamento antes de ser realizado (facilita). Assim, “pode-se encorajar intervindo
sobre as consequéncias do comportamento ou sobre as modalidades, sobre
as formas, sobre as condi¢des do préprio comportamento”™.

2 Ibidem, p. 14.
" Ibidem, p. 14-15.
™ Ibidem, p. 15.
> Ibidem, p. 17.
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Evidenciam-se cada vez mais, no Estado assistencial contemporaneo, as
leis de incentivo ou leis-incentivo, que, por meio da técnica do encorajamen-
to, promovem os comportamentos desejados via facilitacdo - o autor exem-
plifica com subvencdo, contribuicdo financeira ou facilitacdo de crédito - e
sancdo positiva - prémio ou isengdo fiscal.

Enquanto o desencorajamento inicia por ameaca, o encorajamento inicia
por promessa. A ameaga implica a obrigacdo do destinatario comportar-se
devidamente; ja a promessa, a obrigacdo do promitente manté-la. Caso rea-
lizado um comportamento desencorajado, surge o direito da autoridade que
ameagou executar a ameaga. Por outro lado, da realizacdo de um comporta-
mento encorajado, surge o direito da manutencao da promessa ao destinatd-
rio da norma.'®

A medida que as normas desencorajadoras sdo utilizadas com o obje-
tivo de conservagdo social, as encorajadoras sdo utilizadas com o objetivo
de mudanca, pois pode ser atribuido valor a inércia e valor positivo a trans-
formagdo.” Em relacdo aos comportamentos permitidos, se o ordenamento
juridico julgar positivo o uso maximo da liberdade do individuo, “procura-
ra encoraja-lo a se valer dela para mudar a situagdo existente: a técnica do
encorajamento tem uma funcdo transformadora ou inovadora™. Ja em face
dos comportamentos obrigatérios, o comportamento conforme a obrigacdo
serve a conservagao, enquanto o comportamento superconforme serve a
mudanca ou inovagdo, em que funciona o encorajamento por emprego de
sancdes positivas.”

A funcdo promocional do direito é capaz de auxiliar a busca pela efetiva-
¢do do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado ao promover
condutas que mitiguem os efeitos climaticos. Entende-se que as normas re-
pressivas ndo sejam mais suficientes. O Estado ndo deve ter apenas uma con-
duta passiva, mas também ativa. Da mesma forma, o foco da atuacdo estatal
ndo deve ser o uso do aparelho repressivo, que é falho e insuficiente. Mais
do que garantida, a mitigacdo dos efeitos climaticos precisa ser promovida,

¢ Ibidem, p. 18.
7 Ibidem, p. 19.
'8 Ibidem, p. 20.

2 lbidem.
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favorecida, facilitada e encorajada por meio de san¢des positivas. Logo, tanto
o mercado quanto o Estado devem ser agentes ativos.

No item seguinte, com base nesse “novo” modelo, analisaremos quais 0s
instrumentos que podem ser criados ou utilizados.

3.2 Instrumentos em espécie

Como vimos, no caso da utilizacdo dos instrumentos econémicos, o sis-
tema do direito é utilizado para induzir a adogao de padrdes, comporta-
mentos ou metas desejadas, mas que devem ser atingidas, no entanto, com
certa liberdade dos meios.

Podemos identificar, dentre os instrumentos econdmicos de tutela am-
biental, aqueles que sdo diretamente voltados a tutela ambiental (diretos)
e aqueles que sdo destinados a outros fins, mas contribuem, de algum
modo, para a solugdo ou o agravamento de problemas ambientais, ja que
interferem indiretamente e de forma positiva ou negativa no meio am-
biente (indiretos).

Dentre os instrumentos diretos, podemos citar taxas e tarifas; cotas
transferiveis - o Protocolo de Kyoto instituiu um instrumento desse tipo me-
diante a implantacdo de projetos de mecanismo de desenvolvimento misto
(MDL), que, por sua vez, geram CREs ou os conhecidos “créditos de carbono”
-; subsidios a producdo menos poluente; sistema de restituicdo de dep&si-
tos; pagamento por servicos ambientais prestados; bolsas verdes. Também
hd outros instrumentos, regulados ou ndo, com ou sem fins mercadolégicos,
como neutralizagcdo de gases, selos ambientais e certificagdes e criacdo de
areas particulares protegidas. Ja os instrumentos indiretos sdo os impostos
e subsidios a equipamentos, processos, insumos e produtos, além de subsi-
dios a produtos similares nacionais.

Portanto, os instrumentos de politica ambiental podem ser compilados
conforme o quadro a seguir:
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INSTRUMENTOS DE DIRETOS Padrées de emissdes de poluentes;
COMANDOS E CONTROLES
Cotas ndo transferiveis;

Controle, proibicdo ou restricao de atividades
e uso dos recursos naturais - licenciamento
ambiental;

Zoneamento Ambiental.

INDIRETOS Controle de equipamentos, processos, insumos e
produtos;
Controle, proibigdo ou restricdo de atividades.

INSTRUMENTOS DE DIRETOS Taxas e tarifas;
MERCADO

Cotas transferiveis (certificados de emissao
transacionaveis);

Subsidios a produgdo menos poluentes;
Sistema de restituicdo de depésitos;
Pagamento por servicos ambientais prestados;

Outros instrumentos, regulados ou ndo, com ou
sem fins mercadoldgicos;

Neutralizacdo de emissdes atmosféricas;
Selos e certificacbes ambientais;

Criagdo de areas privadas protegidas.

INDIRETOS Impostos e subsidios a equipamentos, processos,
insumos e produtos;

Subsidios a produtos similares nacionais.

INSTRUMENTOS DE Marketing Ambiental;
COMUNICACAO Informacdo Ambiental;
Redes de Protecdo;
Acordos Ambientais.

Fonte: adaptado de VARELA, Carmen A. A economia do meio ambiente e os mecanismos de mercado, Sao Paulo, EAESP/
FGV, dissertacdo de mestrado, 1993a.;

LUSTOSA, Maria Cecilia Junqueira; CANEPA, Eugenio Miguel; YOUNG, Carlos Eduardo Frickmann, in MAY, Peter (org).
Economia do Meio Ambiente: Teoria e Prdtica. 2* Ed - Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 169.

4. O uso dos IE na Politica Nacional de Mudancas Cli-
maticas

Ainda que outras espécies possam ser utilizadas, como acima visto, no am-
bito das mudancas climaticas, os mecanismos econémicos encontram amplas
possibilidades de incidéncia tanto no ambito do direito ambiental internacio-
nal quanto no do direito interno. A seguir serdo analisados e tomados como
exemplos alguns dos instrumentos econémicos que foram ou podem ser
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utilizados nas politicas relativas as alteracdes do clima. Em especial, o instru-
mento “precursor” adotado no ambito internacional - qual seja, 0 Mecanismo
De Desenvolvimento Limpo (MDL) -, mas também os instrumentos ja previs-
tos nas Leis n° 12.187/2009 e 14.119/21.

O Mecanismo De Desenvolvimento Limpo (MDL) - ou Clean Develop-
ment Mechanism (CDM) - surgiu de uma proposta brasileira que integrou o
Protocolo de Quioto. Definido no artigo 12 do documento, o MDL foi objeto
dos chamados Acordos de Marraqueche, aditivo a Conven¢do-Quadro sobre
Mudancas Climaticas e significou uma pequena mas ndo menos importante
parcela de contribuicdo para o atingimento das metas quantificadas de re-
ducgdo das emissbes. Nasceu, portanto, com a missdao de auxiliar as Partes
Néao-Anexo | e as Partes Anexo | (paises obrigados as redugdes) da Conven-
¢do-Quadro a atingir, respectivamente, o desenvolvimento sustentavel e suas
metas quantificadas.

Num gesto de reconhecimento de que os efeitos das emissdes sao absoluta-
mente globais, o Protocolo proporcionou que os paises obrigados as redugoes,
na hipdtese de ndo atingirem suas metas através das medidas domésticas, fi-
nanciassem, nos paises ndo obrigados, projetos que resultassem na reducdo
das emissdes ou no aumento da remocdo GEE. Assim, embora as reducdes ndo
ocorressem no territério nacional da Parte Anexo |, haveria beneficios.

Para efeitos do MDL, entende-se por atividades de projetos “as integran-
tes de um empreendimento que tenham por objeto a reducao das emissdes
de gases de efeito estufa e/ou a remocao de CO,". Esse mecanismo gerava
“créditos de carbono”, com remuneragdo aqueles que realizavam as ativi-
dades ambientalmente favoraveis, criando, assim, um importante estimulo
(financeiro) para a sua execu¢do, culminando em beneficios ambientais po-
tencialmente consideraveis.

Embora o método tenha tido seu auge durante a vigéncia do Protocolo de
Quioto, o fato de paises importantes em emissdes atmosféricas ndo terem ra-
tificado o Protocolo gerou um déficit de implementacdo e, por consequéncia,
dos potenciais efeitos benéficos. Por outro lado, houve mérito no sentido da
popularizacdo do uso de instrumentos econémicos em politicas ambientais. A
partir e entdo, inUmeras leis nacionais foram editadas, incorporando e preven-
do o uso dos instrumentos econémicos. Por exemplo, a Lei n°® 12305/10, que
criou a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, inclusive positivando, em seu artigo
6°, o principio do protetor-recebedor e prevendo, com base nele, instrumentos
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econdmicos em capitulo especifico (Cap. V, art. 42 e seguintes). Também a Lei n°
12651/12 criou instrumentos econémicos de preservagdo da vegetagdo nativa.

Focada nas alteragcdes do clima, a Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de
20009, por sua vez, institui a Politica Nacional de Mudanga do Clima e d4 ou-
tras providéncias, internalizando no ambito da legislacdo nacional as obri-
gacdes decorrentes dos compromissos assumidos pelo Brasil na Convencao-
-Quadro sobre Mudancas Climaticas. Como diretrizes, estabelece a utilizacdo
de instrumentos financeiros e econémicos para promover acdes de mitigagdo
e adaptacdo a mudanca do clima (art. 5° inciso VII), além do apoio e o fo-
mento as atividades que efetivamente reduzam as emissdes ou promovam as
remocdes por sumidouros de gases de efeito estufa (inciso IX).

Dentre outros (art. 6°), a Lei n° 12.187 cria como principais instrumentos para
o alcance dos objetivos: as medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular
tanto a reducdo das emissdes quanto a remogdo de gases de efeito estufa, in-
cluindo aliquotas diferenciadas, isengdes, compensacdes e incentivos estabeleci-
dos em lei especifica; as linhas de crédito e financiamento especificas de agentes
financeiros publicos e privados; o desenvolvimento de linhas de pesquisa por
agéncias de fomento; as dotacdes especificas para agdes em mudanca do clima
no orcamento da Unido; os mecanismos financeiros e econdmicos referentes
a mitigagdo da mudanca do clima e a adaptacdo aos efeitos da mudanga do
clima que existam no ambito da Convengdao-Quadro das Nacdes Unidas sobre
Mudanca do Clima e do Protocolo de Quioto; os mecanismos financeiros e eco-
némicos, no ambito nacional, referentes a mitigacdo e a adaptacdo a mudanca
do clima; as medidas existentes, ou a serem criadas, que estimulem o desenvolvi-
mento de processos e tecnologias, que contribuam para a redugdo de emissdes e
remogcdes de gases de efeito estufa, bem como para a adaptacdo, dentre as quais
o estabelecimento de critérios de preferéncia nas licitagdes e concorréncias pu-
blicas, compreendidas ai as parcerias publico-privadas e a autorizacdo, permis-
sdo, outorga e concessdo para exploracdo de servicos publicos e recursos natu-
rais, para as propostas que propiciem maior economia de energia, d4gua e outros
recursos naturais e reducdo da emissdo de gases de efeito estufa e de residuos.

Recentemente aprovada e ja sancionada pela Presidéncia da Republica,
a Lei n° 14.119, de 13 de janeiro de 2021, institui a Politica Nacional de Paga-
mento por Servicos Ambientais, que tem como um dos seus principais focos
o combate as mudancas climaticas. Estabelece, por exemplo, em seu art. 4°,
como objetivos, contribuir para a regulacdo do clima e a reducdao de emissdes
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advindas de desmatamento e degradacao florestal; reconhecer as iniciativas
individuais ou coletivas que favorecam a manutencdo, a recuperacdo ou a
melhoria dos servigos ecossistémicos, por meio de retribuicio monetaria ou
ndo monetdria, prestacdo de servicos ou outra forma de recompensa, como
o fornecimento de produtos ou equipamentos.

E necessario reconhecer, portanto, que o sistema legislativo ja incorpora
amplas possibilidades de controle das mudancas climaticas, mas também de
utilizacdo dos instrumentos econdmicos de tutela ambiental.

5. Conclusoes

A partir da revisdo do contexto histérico de surgimento e evolugdo do di-
reito ambiental, com seus variados instrumentos de politica do meio ambien-
te, bem como da analise dos fundamentos da adocdo de instrumentos eco-
némicos, compreende-se que, para maior efetividade, a adocao de politicas
de comandos e controles nas politicas publicas pode vir acompanhada dos
instrumentos econémicos.

Entdo, a hipdtese ndo légica ou ndo aplicavel ao moderno Estado Demo-
cratico de Direito ou Estado de Direito Ambiental seria aquela que deixasse
de fora o uso dos instrumentos de comandos e controles - a regulacdo direta.
Entretanto, ndo ha dividas de que esse sistema ndo seja, por si 0, eficaz no
combate as mudangas climaticas. Por isso, como alhures justificado, necessita,
numa relacdo de complementaridade, do uso de outros instrumentos, como
0s econdémicos.

E importante reconhecer que economia - assim como o mercado, sua ex-
pressdo - e meio ambiente ndo sdo incompativeis; ao contrario, estdo intrin-
secamente ligados. No entanto, se por um lado a primeira depende do segun-
do, por outro o mercado ndo faz a tutela do ecossistema espontaneamente,
ja que este ndo é o seu escopo. O seu interesse é o lucro, que proporcionara,
ao fim, o aumento do bem-estar. O ambiente ecologicamente equilibrado é
condigdo de possibilidade para a realizacdo do bem-estar, mais do que isto, é
condicdo de possibilidade para a prépria existéncia digna. Portanto, objetivos
semelhantes, mas formas diferentes de fazer.

Assim, os Estados precisam adotar politicas publicas adequadas de modo a
fazer frente a crise ambiental. Ou seja, como ndo se pode esperar do sistema
de mercado a prote¢do ao meio ambiente, o Estado devera fazé-lo através da
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implantacdo de instrumentos e politicas publicas eficazes. Deve-se reconhe-
cer que, no campo da protecdo ao meio ambiente, a intervencdo estatal, tdo
repudiada pelos neoliberais - €, no campo econdémico, pelos neocléssicos -,
é desejavel e necessaria.

O resgate histérico nos permite concluir que politicas ambientais simplis-
tas, que adotaram solugdes unicamente de forga (comandos e controles), em-
bora extremamente necessarias, ndo foram capazes de garantir, sozinhas, a
preservacdo dos recursos ambientais de forma sustentavel. Como buscamos
mostrar, sao desejaveis politicas mistas, isto & que englobem solu¢ées de co-
mandos e controles, mas também instrumentos de mercado, umas vez que
estes estimulam o cumprimento dos objetivos e ddo maior flexibilidade aos
agentes econémicos no atingimento das metas.

Para tanto, é preciso revisitar a teoria do ordenamento juridico, hoje emi-
nentemente estruturalista (Kelsen), no sentido de utiliza-la para incorporar
fins almejados. No caso, é importante adaptar a teoria do ordenamento para
o uso do direito promocional (nos termos de Norberto Bobbio), que funda-
menta os novos instrumentos de politica ambiental e do qual o foco é o enco-
rajamento de condutas desejaveis. Uma ultrapassagem de um ordenamento
puramente repressivo para um ordenamento promocional, indutor de con-
dutas desejaveis e capazes de fazer frente as mudancas climaticas.
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Resumo

As alteragdes climaticas e a finitude dos recursos naturais apresentam,
concretamente, um grave problema socioambiental, que deve ser tutelado
adequadamente pelo direito. A protecdo juridica do ambiente, com base nos
instrumentos econémico-financeiros, busca reverter a degradacdao dos bens
naturais, possibilitando o desenvolvimento sustentavel. O presente estudo
tem por escopo analisar o pagamento por servicos ambientais como instru-
mento econémico-financeiro de protecdo dos recursos naturais, passando
por uma breve analise da Politica Nacional por Pagamento de Servicos Am-
bientais, a ser implementada no Brasil, bem como de sua contribuicdo para a
Politica Nacional e Internacional de Mudancas Climdticas.

Palavras-chave: Instrumentos Econdmico-Financeiros; Pagamento por
Servicos Ambientais; Politica de Mudanca Climaética; Financiamento; Acdes de
Mitigacdo e Adaptacdo das Alteracdes Climaticas.

Abstract

Climate change and the finitude of natural resources concretely present a serious
socio-environmental problem that must be protected properly. The legal protection of
the environment based on the economic and financial sectors seeks to reverse the de-
gradation of natural assets, enabling sustainable development. The present study aims
to analyze the payment for environmental services as a economic instrument for the
protection of natural resources, going through a brief analysis of the National Policy for
Payment for Environmental Services to be implemented in Brazil.

Keywords: Economic and Financial Instruments; Payment for Environmental Ser-
vices; Climate Change Policy; Finance; Mitigation and Adaptation Actions for Changes.
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1. Introducao

Indubitavelmente, um dos grandes desafios do século XXI é a conciliagao
dos valores intrinsecos a sustentabilidade em sentido amplo.? Imp&e um ni-
vel elevado de equilibrio a inter-relacdo entre a sustentabilidade ecolégica,
a sustentabilidade econémica e a sustentabilidade social.*A realidade com a
qual nos deparamos hoje é de uma pressdo ecoldgica sem precedentes, com
exploracdo dos recursos naturais em um nivel ndo mais suportado pela Terra.
A pressao sobre os recursos ambientais se elevou desde o periodo industrial e
encontra-se em constante crescente até os dias atuais. Ndo a toa, o chamado
“Dia da Sobrecarga da Terra” esta ocorrendo mais cedo a cada ano, tendo se
dado, em 2019, no dia 29 de julho.*

2 “A sustentabilidade em sentido amplo procura captar os trés pilares da sustentabilidade: (i)
pilar | - a sustentabilidade ecolégica; (ii) pilar Il - a sustentabilidade econémica; (iii) pilar Il - a
sustentabilidade social. Nesta perspectiva, a sustentabilidade perfila-se como um ‘conceito
federador’ (Verbundsbegriff) que, progressivamente, vem definindo as condicdes e pressupos-
tos juridicos, ambientais, politicos, sociais e econdmicos da evolucdo sustentada” (CANOTI-
LHO, José Joaquim Gomes. Sustentabilidade: um romance de cultura e de ciéncia para refor-
car a sustentabilidade democratica. In Boletim da Faculdade de Direito, vol. LXXXVIII, Tomo |,
Coimbra: Universidade de Coimbra, 2012, pag. 06.

3 Carlos Lobo leciona que "ndo sdo possiveis quaisquer decisdes a nivel ambiental que ndo
integrem, na sua formulagdo e na sua aplicagdo, a dimensdo econémica. Mais do que pers-
pectivas conservacionistas ou extremistas, no plano da defesa intransigente do ambiente, a
verdade é que tem sido os instrumentos econémicos aqueles que melhores resultados tém
alcancado” (LOBO, Carlos Baptista. Finangas e fiscalidade do ambiente e da energia. vol. . Rio
de Janeiro: Almedina, 2019, pag. 23).

* Sobrecarga da Terra 2019. UFRGS.br, 2019. Disponivel em: <https://www.ufrgs.br/ecocimen-
tos/sobrecarga-da-terra-2019/>; Dia da Sobrecarga da Terra: recursos naturais do planeta
para 2019 se esgotaram hoje!l. Conexdo planeta, 2019. Disponivel em: <https://conexaoplane-
ta.com.br/blog/dia-da-sobrecarga-da-terra-recursos-naturais-do-planeta-para-2019-se-es-
gotaram-hoje/>. Acesso em: 20 de margo de 2021.
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As a¢des e medidas dos governos nacionais e das organizagdes interna-
cionais para a protecdo do ambiente se intensificaram a partir da década 70,
culminando com a edicdo de diversos tratados internacionais. A partir do nas-
cimento, em ambito internacional e nacional, do direito ambiental, ha pouco
mais de meio século, regras tendentes a regular os usos adequados e punir os
usos inadequados dos recursos naturais foram adotadas pelos sistemas juridi-
cos como forma de defesa do ambiente.

O Relatério Our Commom Future (1987)° trouxe a noc¢do de preservagdo am-
biental intrinsecamente ligada a nogdo de sustentabilidade econémica e social.

* Dia de Sobrecarga da Terra: 1970-2019. Igui ecologia, 2019. Disponivel em: <https://www.
iguiecologia.com/dia-de-sobrecarga-da-terra/>. Acesso em: 20 de margo de 2021.

¢ WEISS, Edith Brown. Fairness to Future Generations and Sustainable Development. In Ame-
rican University International Law Review, Volume n.% 8, Issue 1, Article 2, 1992, pag.19-26. O
relatério trouxe o conceito de desenvolvimento sustentdvel para o discurso pulblico e, ex-
pressamente, alertou: “O desenvolvimento sustentavel é o desenvolvimento que encontra
as necessidades atuais sem comprometer a habilidade das futuras geracdes de atender suas
préprias necessidades(...) Um mundo onde a pobreza e a desigualdade sdo endémicas estara
sempre propenso a crises ecoldgicas, entre outras (..) O desenvolvimento sustentavel requer
que as sociedades atendam as necessidades humanas tanto pelo aumento do potencial pro-
dutivo como pela garantia de oportunidades iguais para todos. ...)

Muitos de nés vivemos além dos recursos ecolégicos, por exemplo, em nossos padrées de con-
sumo de energia. No minimo, o desenvolvimento sustentavel ndo deve pér em risco os sistemas
naturais que sustentam a vida na Terra: a atmosfera, as 4guas, os solos e os seres vivos. (...)

Na sua esséncia, o desenvolvimento sustentavel é um processo de mudanca no qual a explo-
racdo dos recursos, o direcionamento dos investimentos, a orientacdo do desenvolvimento
tecnolégico e a mudanca institucional estdo em harmonia e reforcam o atual e futuro poten-
cial para satisfazer as aspiracdes e necessidades humanas”.
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O conceito de desenvolvimento sustentavel foi apresentado na Declaragdo do
Rio 92 e elaborado pela Comissdao Brundtland das Organizagdes das Nagoes
Unidas: “consiste na exploragdo equilibrada dos recursos naturais, nos limites da
satisfacdo das necessidades e do bem-estar da presente geracdo, assim como
de sua conservacdo no interesse das geragdes futuras”. No mesmo contexto,
na Capula da Terra, foi adotada a Agenda 21,/ um diagrama para a protecdo
do nosso planeta e seu desenvolvimento sustentavel. O tripé ambiental, eco-
némico e social da sustentabilidade defende a necessidade de computar, no
crescimento econdmico, o custo social e ambiental dos recursos naturais, como
forma de garantir seu estoque para as futuras geracdes. Assim, observa-se que:

o desenvolvimento econémico é sustentavel quando no computo do
crescimento econdmico se integra e mede o custo efectivo dos recur-
sos ambientais e garante que seu stock perdure para o futuro. (...) A
ideia de sustentabilidade est4 diretamente relacionada com a capaci-
dade de reprodutividade dos ecossistemas e com a ndo exaustdo dos
recursos até um ponto que ndo permita o retorno das opg¢des iniciais
por parte das geracdes futuras.®

Para conferir efetividade a protecdo ambiental, indispensavel sera o uso de
instrumentos econémico-financeiros,” dada a constatacdo de que o problema
ambiental é essencialmente uma questdo econémica, produzida por cir-
cunstancias decorrentes de sucessivas falhas de mercado,® que, por sua vez,

7 Os governos delinearam um programa detalhado de acdo para afastar o mundo do atual
modelo insustentavel de crescimento econémico, direcionando para atividades que protejam
e renovem os recursos ambientais, dos quais o crescimento e o desenvolvimento dependem.
As areas de acdo incluem: proteger a atmosfera; combater o desmatamento, a perda de solo
e a desertificacdo; prevenir a poluicdo da dgua e do ar; deter a destruicdo das populagdes
de peixes; e promover uma gestdo segura dos residuos toxicos. Abordou padrdes de desen-
volvimento danosos ao meio ambiente, como a pobreza e a divida externa dos paises em
desenvolvimento; padrdes insustentaveis de producdo e consumo; pressdes demograficas e a
estrutura da economia internacional. Também recomendou meios de fortalecer o papel de-
sempenhado pelos grandes grupos - mulheres, organizagdes sindicais, agricultores, criangas
e jovens, povos indigenas, comunidade cientifica, autoridades locais, empresas, indUstrias e
ONGs. (CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMEN-
TO. Agenda 21. Rio de Janeiro, 1992. Disponivel em: <https://sustainabledevelopment.un.org/
content/documents/Agenda21.pdf>. Acesso em: 20 de marco de 2021).

8 LOBO, op. cit., p. 56.
? Ibidem, p. 202-203.
% |bidem, p. 86.
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devem ser corrigidas e equilibradas. A partir dessa constatacdo, o estimulo
a agoes mais eficientes de preservacdo da natureza se mostrou essencial na
medida em que os instrumentos de comando e controle tradicionais, isola-
damente, ndo lograram éxito em modificar suficientemente a realidade de
exploracdo da natureza.

E cedico que os instrumentos econdmico-financeiros da Politica Nacional
de Mudangas Climdticas (PNMC) sdo exercidos através do Fundo Nacional so-
bre Mudanca do Clima (FNMC). O FNMC apoia projetos relativos a mitigacao
da mudanc¢a do clima ou a adaptacdo aos seus efeitos que sejam aprovados
pelo Comité Gestor do FNMC." Além disso, os Mecanismos de Desenvolvi-
mento Limpo (MDL), Créditos de Carbono e Mercado Brasileiro de Reducdo
de Emissdes (MBRE) também sdo importantes medidas econdmico-financei-
ras desenvolvidas pela politica de mudanca climatica, conforme sera aborda-
do no ultimo tépico do presente estudo.

Nas politicas publicas voltadas a implementacdo desses instrumentos, obser-
va-se a evidente presenca dos principios do protetor-recebedor'? e do usuario-
-pagador, pois aqueles que, com as suas condutas, criarem condi¢des especifi-
cas de conservacao dos ecossistemas - e, portanto, beneficiadoras da sociedade
- deverdo receber um reconhecimento justo. Ja aquele que utilizar os recursos
naturais deve agregar o custo socioambiental marginal embutido em suas ativi-
dades, internalizando, assim, as externalidades ambientais positivas e negativas.

E nesse contexto que o presente trabalho pretende abordar o uso do me-
canismo do pagamento por servicos ambientais, através da nova Politica Na-
cional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA, Lei 14.119/21)"® e de sua
contribuigcdo para a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC).

T BRASIL. Lei n° 12.114/2009, de 9 de dezembro de 2009. Cria o Fundo Nacional sobre Mu-
danca do Clima, altera os arts. 60 e 50 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997, e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2009. Disponivel em: <http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/112114.htm>. Acesso em: 20 de margo de 2021.

12 Recém-construido, o principio do protetor-recebedor consiste em norma juridica de ca-
rater axiolégica, legitimada pela sociedade e remetida pelo ordenamento juridico brasileiro,
que considera como valor social a necessidade de conceder beneficios econdmicos aqueles
que contribuem para a manutencdo das fungdes regulares dos ecossistemas.

3 BRASIL. Lei n° 14.119/21, de 13 de janeiro de 2021. Institui a Politica Nacional de Pagamen-
to por Servigos Ambientais; e altera as Leis n os 8.212, de 24 de julho de 1991, 8.629, de 25
de fevereiro de 1993, e 6.015, de 31 de dezembro de 1973, para adequé-las a nova politica.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/_At02019-2022/2021/Lei/L14119.htm>. Acesso em: 21 de marco de 2021.
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Inicialmente, analisaremos de que forma os instrumentos econémicos
contribuem para a concretizagdo da preservacdo ambiental, bem como
adentraremos no funcionamento dessas importantes ferramentas. Poste-
riormente, apresentaremos a recente Lei da Politica de Pagamento por Ser-
vicos Ambientais™ que foi publicada no dia 13 de janeiro de 2021 e é um
exemplo de politica publica regulamentadora de mecanismos pecuniarios
voltados a manutencdo dos ecossistemas. Por fim, abordaremos as contri-
buicdes dos instrumentos econémico-financeiros para a Politica Nacional
sobre Mudancas do Clima, principalmente ao estipular as politicas remu-
neradoras dos beneficios que os atores geram em prol da manutengdo das
funcdes ecossistémicas.

2. Instrumentos econémicos financeiros de protecao
da natureza: relacao entre economia e sustentabilidade

Os efeitos das mudancas climaticas,” da extincdo de espécies'®, da per-
da na quantidade/qualidade da agua'’ e do acimulo crescente de residuos
urbanos derivados do consumo massificado sdo sintomas da ultrapassagem
do limite do planeta. Inegavelmente, sentem-se as consequéncias do modelo
de crescimento econdémico e demografico implementado no curso do século

" lbidem.

> “Portugal entrou na rota dos furacbes” e, na zona de Lisboa, Almada estd na linha da
frente. Publico, 2019. Disponivel em: <https://nam04.safelinks.protection.outlook.com/?ur-
I=https%3A%2F%2Fwww.publico.pt%2F2019%2F05%2F08%2Flocal%2Fnoticia%2Fportu-
gal-entrou-rota-furacoes-1871954&data=02%7C01%7C%7Cabd18698021244ec3cc808d6d-
8776c6a%7C84df9e7fe9f640afb435aaaaaaaaaaaa%/C1%7/C0%7C636934404759803696&sda-
ta=egT2SCVKNDHDblai9mflSj07iW%2B90g4uT)98egFxKptA%3D&reserved=0>. Acesso em: 21
de marco de 2021.

16 Relatério da ONU mostra que 1 milhdo de espécies de animais e plantas enfrentam ris-
co de extincdo. Canal Satide, 2019. Disponivel em: <https://www.canalsaude.fiocruz.br/
noticias/noticiaAberta/relatorio-da-onu-mostra-que-1-milhao-de-especies-de-ani-
mais-e-plantas-enfrentam-risco-de-extincao08052019#:~:text=Not%C3%ADcias-,Relat%-
C3%B3rio%20da%200NU%20mostra%20que%201%20milh%C3%A30%20de%20esp%C3%A-
9cies%20de,%5B08%2F05%2F2019%5D&text=Um%20duro%20relat%C3%B3rio%20acerca%20
do,de%20extin%C3%A7%C3%A30%20dentro%20de%20d%C3%A9cadas>. Acesso em: 21 de
marco de 2021.

7 ONU alerta contra impactos ambientais da dessalinizagdo para fornecimento de agua doce.
Nagbdes Unidas Brasil, 2019. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/onu-alerta-contra-im-
pactos-ambientais-da-dessalinizacao-para-fornecimento-de-agua-doce/>. Acesso em: 21 de
margo de 2021.
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XX, em que a preservagdo do ambiente e o uso adequado dos recursos natu-
rais ndo estavam no foco das preocupacdes politicas e econdmicas.

O socidlogo Ulrich Beck expde que vivemos a fase moderna do desen-
volvimento, “onde os riscos sociais, politicos, ecolégicos e individuais criados
por ocasido do momento de inovacdo tecnolégica escapam das instituicdes
de controle e protecdo da sociedade industrial”®. A progressiva degradacdo
operada pos-Revolucdo Industrial - caracterizadora da “sociedade de risco”
- resulta da auséncia de internalizacdo dos custos socioambientais no desen-
volvimento das atividades humanas de producao e consumo.

A valorizacdo econdémica da biodiversidade e das fun¢des ecossistémicas,
o equilibrio socioambiental e o respeito a capacidade planetaria de resiliéncia
sdo a base da reestruturacdo das atividades humanas sustentaveis. Assentadas
essas premissas, acdes - no campo juridico, econdmico, social e politico - ha-
beis a promover o desenvolvimento sustentavel, adaptar e mitigar os efeitos
das mudancas climaticas, evitar a exaustagdo e/ou sustar a degradacdo dos
recursos naturais passaram a ser desenvolvidas.

Hodiernamente, nota-se, no contexto global, a evolucdo, dinamismo e for-
talecimento do direito do ambiente, ramo definido por Carla Amado Gomes
como “o conjunto de principios e normas que disciplinam as intervengdes
humanas sobre os componentes ambientais naturais, de forma a impedir
destruicdes irreversiveis para a subsisténcia equilibrada dos ecossistemas, a
fomentar a sensibilizacdo para a promocao da qualidade do ambiente, a san-
cionar as condutas que lesem a integridade e a capacidade regenerativa da-
queles bens, e a reparar e/ou compensar os danos ecolégicos”"”.

Em que pese tais atividades protetivas, para Carla Amado Gomes, a protecdo
do ambiente é uma tarefa dispendiosa e dificil, por ser necessario o investi-
mento em educacdo, em conscientizacdo ambiental e em novas técnicas de
producdo que permitam o desenvolvimento de forma sustentavel.?® Partindo

8 BECK, Ulrich. La sociedade del riesgo. Madrid: Paidos, 1998, p. 84.

" GOMES, Carla Amado. Introdugdo ao direito do ambiente. 3° edicdo. Lisboa: AAFDL Editora,
2018, p. 46.

20 "Ardua porquanto a gestdo racional implica refreamento de habitos de consumo de reali-
dades que se pensava, ha menos de um século, serem finitas; cara porque manter o padrdo
de progresso econémico salvaguardando o ambiente implica investimentos vultuosos em
técnicas que remitam reduzir os impactos poluentes e mesmo reconversdo de métodos de
funcionamento e producdo” (Ibidem, p. 43).
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do pressuposto de que a conservacgao dos recursos naturais requer a disponibi-
lidade de investimentos financeiros, a utilizacdo dos instrumentos econémicos
que desenvolvem a sensibilizacdo social, ambiental e financeira dos detentores
do poder econémico é imprescindivel ao processo de preservacao da natureza.

Carlos Baptista Lobo esclarece que, dentro da necessaria busca por resulta-
dos mais justos, eficientes e dindmicos, os mecanismos econdmicos de protecdo
ambiental sdo cada vez mais utilizados pela Administragdo: “ndo basta uma acao
meramente ordenadora ou reguladora. A problematica ambiental necessita de
solugdes imediatas e resultados concretos. Os instrumentos financeiros e fiscais
permitem a concretizacdo de resultados de uma forma duravel e transversal™'.

Para Carla Amado Gomes, os instrumentos econdmicos de protecdo ambien-
tal parecem “hoje constituir uma inevitabilidade em face da faléncia dos mode-
los tradicionais”2 Outrossim, o estimulo econémico-financeiro complementa e
operacionaliza a preservacdo ambiental e as acdes de mitigacdo das mudancgas
climaticas através de mecanismos como o pagamento por servi¢os ambientais,
financiamento da ciéncia, da tecnologia, de projetos, de pesquisas, da educacao,
da capacitagdo, do treinamento e da mobilizacdo na area ambiental.?

A instituicdo de taxas e tarifas pelo uso dos recursos naturais e as isencdes
fiscais; o estimulo ao “mercado verde” pela comercializacdo dos titulos de car-
bono, por exemplo; a internalizacdo dos bens de externalidades negativas e
positivas ao meio ambiente nos custos e valores de mercados; o fortalecimen-
to da economia circular; entre outras medidas que possam seguir as regras
do mercado sdo instrumentos econémicos/financeiros voltados a estimular a
tutela eficiente do meio ambiente.

Nos proximos tépicos, serdo abordadas medidas implementadas no Brasil
e no mundo, em atencdo a necessidade de utilizacdo dos instrumentos eco-
némicos e financeiros para a proteger os recursos naturais e buscar a estabi-
lidade do clima.

21 LOBO, op. cit., p. 11.
22 GOMES, op. cit., p. 271.

23 BRASIL, Decreto Lei n° 9.578/2018, de 22 de novembro de 2018. Consolida atos normativos
editados pelo Poder Executivo federal que dispdem sobre o Fundo Nacional sobre Mudanca
do Clima, de que trata a Lei n° 12.114, de 9 de dezembro de 2009, e a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima, de que trata a Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009. Art. 7°. Brasilia,
DF: Presidéncia da RepUblica, 2018. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
At02015-2018/2018/Decreto/D9578.htm>. Acesso em: 21 de marco de 2021.
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3. A Politica Nacional de Pagamento por Servicos Am-
bientais e os instrumentos econémico-financeiros de pro-
tecao ao ambiente

Instrumentos econdmico-financeiros sdo elencados entre os instrumentos
da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) desde a aprovagdo da Lei n°
6.938/80. Contudo, apds quase quarenta anos da edicdo da PNMA, ndo hou-
ve evolugdo significativa da politica ambiental brasileira nessa direcao, em
contraposicao ao que vem ocorrendo no ambito do direito internacional. A
legislacdo do Brasil optou por focar em acdes de repressdo e punicdo do in-
frator ambiental como principais instrumentos da PNMA, que se baseia nos
instrumentos de comando e controle.

O pagamento por servicos ambientais (PSA) foi previsto, de forma explicita,
no Cddigo Florestal, a Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012. O Capitulo X dessa
norma trata do “Programa de Apoio e Incentivo a Preservacdo e Recuperacdo
do Meio Ambiente” e prevé, em seu art. 41, inciso |, 0 pagamento ou incentivo
a servicos ambientais como retribuicdo, monetaria ou ndo, as atividades de
conservacao e melhoria dos ecossistemas e geradoras de servicos ambientais.

Ha, ainda, o reconhecimento do instrumento econémico-financeiro fun-
dado nos principios do usuario-pagador e do protetor-recebedor, previstos
na Lei n® 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conser-
vacdo da Natureza (SNUC) no Brasil ao estabelecer que: “o érgdo ou empre-
sa, publico ou privado, responsavel pelo abastecimento de agua ou que faca
uso de recursos hidricos, beneficiario da protecao proporcionada por uma
unidade de conservacgdo, deve contribuir financeiramente para a protegdo e
implementacdo da unidade (...)"*.

Em que pese a existéncia, timida e pontual, de instrumentos econémico-
-financeiros de protecdo ao ambiente na legislacdo brasileira, é desejavel a
evolucdo em direcdo a regulamentacdo dos PSAs e a plena implementagdo
da Politica Nacional de Meio Ambiente. A recente Lei n° 14.119, de 13 de ja-
neiro de 2021, trilha por essa dire¢do e prescreve em seus termos, de forma
inovadora no sistema juridico brasileiro, a Politica Nacional de Pagamento
por Servicos Ambientais.

2 BRASIL, Lei n° 9.985/2000, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1o, incisos I, II,
Il e VIl da Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da
Natureza e dé outras providéncias. Art. 47. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19985.htm>. Acesso em: 21 de marco de 2021.
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Dentre os instrumentos econdmicos de estimulo a preservacado e/ou re-
cuperacdo do ecossistema, estd o pagamento por servicos ambientais ou
ecossistémicos, definidos pela literatura como “services here refer to ‘bene-
fits provided by ecosystems to human well-being”?. Nusdeo® classifica-os
em duas categorias: os “produtos ambientais”, utilizados diretamente pelo
ser humano para consumo ou comercializacdo, tais como agua, madeira,
frutos etc.; e os “servicos ambientais"?’, constituidos pelos servigos relativos
ao suporte da natureza, tais como a polinizagdo natural, a ciclagem de nu-
trientes do solo, o fluxo de genes, a manutenc¢do do volume e da qualidade
dos recursos hidricos etc.?®

Carla Amado Gomes et al*® traz uma classificacdo quadripartida, basea-
da no documento denominado Millennium Ecosystem Assessment (2005),%
adotada no Artigo 3° q, do Decreto-Lei portugués n° 142/2008 (Regime
juridico da conservacdo da natureza e da biodiversidade). Para a autora, o
pagamento por servicos ambientais sdo composto por servicos: de produ-
cdo (bens obtidos dos ecossistemas); de regulacdo (beneficios obtidos da
regulacdo dos ecossistemas); culturais (beneficios intangiveis obtidos dos

% Adélie Pomade propde este conceito no evento 2005 Millennium Ecosystem Assessment
(MEA) (POMADE, Adélie. The Effectiveness of payment for ecosystem services: a mix between
a gradient model of public intervention and an effective normative framework. In The Effec-
tiveness of Environmental Law. Cambridge: Sandrine Maljean-Dubois, vol. 3, 2017, p. 41-66.

2 NUSDEO, Ana Maria. Pagamento por servicos ambientais. Sustentabilidade e disciplina juridi-
ca. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 16.

27 James Salzman alerta: “Estes servicos da natureza, conhecidos como ‘servicos ecossistémi-
cos’, muitas vezes ndo sdo devidamente valorizados, mas sdo absolutamente essenciais para
nossa existéncia (...)" (SALZMAN, James. Um campo verde? O passado e o futuro de servigos
ecossistémicos. In Estado socioambiental e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Ad-
vogado, 2010, p. 137-154.

2 Salzman destaca a facilidade de precificacdo e comercializacdo dos produtos ambientais
(aos quais se refere como “bens ambientais”), ao passo que reconhece a dificuldade de se fazer
0 mesmo quanto aos servigos, que sdo a base desses mesmos bens e que sdo gratuitos, dai
acarretando a inexisténcia de mecanismos diretos de preco aptos a indicar a escassez deles
(Ibidem, p. 139).

2 GOMES, Carla Amado et al. Compensagdo ecolégica e pagamento por servicos ambien-
tais: a propdsito dos novos fundos municipais de sustentabilidade ambiental e urbanistica.
In Ordenamento do territério, urbanismo e cidades: que rumo?, vol. | (Coord.: Fernanda Paula
Oliveira), Coimbra: Almedina, 2017, p. 134.

30 Ecosystems and Their Services. Disponivel em: <https://www.millenniumassessment.org/
documents/document.300.aspx.pdf>. Acesso em: 21 de marco de 2021.
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ecossistemas) e de apoio ou suporte (necessarios a produgdo de todos os
outros servicos).?’

No Brasil, a Lei n° 14.119/2021,*2 que acaba de estabelecer a Politica Na-
cional de Pagamento por Servicos Ambientais, classifica os servigos prestados
pelo meio ambiente como servicos ecossistémicos e servicos ambientais. Os
servicos ecossistémicos proporcionam “beneficios relevantes para a socieda-
de gerados pelos ecossistemas, em termos de manutencdo, recuperagdo ou
melhoria das condicées ambientais”. Ja os servicos ambientais sdo “atividades
individuais ou coletivas que favorecem a manuteng¢do, a recuperacao ou a
melhoria dos servicos ecossistémicos”.

A Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais filia-se a teoria
quadripartite, também adotada em Portugal, e classifica as modalidades de
servicos ecossistémicos em servicos de provisao, servigos de suporte, servigos
de regulagdo e servigos culturais. A teoria quadripartite, adotada também no
Brasil, é baseada no documento denominado Millennium Ecosystem Assess-
ment (2005)%. A Lei da PNPSA conceitua o pagamento por servicos ambien-
tais da seguinte maneira:

Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

()

a) servicos de provisdo: os que fornecem bens ou produtos ambientais
utilizados pelo ser humano para consumo ou comercializagdo, como
agua, alimentos, madeira, fibras e extratos;

b) servigos de suporte: os que mantém a perenidade da vida na Terra,
como a ciclagem de nutrientes, a decomposicdo de residuos, a produ-
¢do, a manutencdo ou a renovagdo da fertilidade do solo, a poliniza-
¢do, a dispersdo de sementes, o controle de populacdes de potenciais
pragas e de vetores potenciais de doengas humanas, a protegdo contra
a radiacdo solar ultravioleta e a manutencdo da biodiversidade e do
patriménio genético;

31 PORTUGAL. Decreto-Lei n.° 142/2008. Diario da Republica, 1.2 série — N.° 142 — 24 de Julho
de 2008. Disponivel em: <https://dre.pt/application/file/a/454450>. Acesso em 21 de margo
de 2021.

32Ver nota 13.

3 Ver nota 30.
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¢) servicos de regulacdo: os que concorrem para a manutencdo da es-
tabilidade dos processos ecossistémicos, como o sequestro de carbo-
no, a purificacdo do ar, a moderagdo de eventos climéaticos extremos,
a manutencdo do equilibrio do ciclo hidrolégico, a minimizacdo de
enchentes e secas e o controle dos processos criticos de erosdo e de
deslizamento de encostas; e

d) servigos culturais: os que proveem a sociedade humana beneficios
recreacionais, estéticos, espirituais e outros ndo materiais (...).3*

A légica do PSA permite a compensacao pelos 6nus decorrentes da pre-
servacdo, incorporando uma mentalidade preservacionista e equitativa. Fa-
vorece, assim, agdes que estimulam a conservagdo dos ecossistemas, dos
recursos hidricos, do solo, da biodiversidade, do patriménio genético e do
conhecimento tradicional associado, sem que necessariamente essa conser-
vacdo implique menor aproveitamento econémico-financeiro da area.

Entre os objetivos da PNPSA, estdo os de contribuir para a regulacdo do
clima e a reducdo de emissdes advindas de desmatamento e degradagao flo-
restal, assim como de valorizar econémica, social e culturalmente os servicos
ecossistémicos. Evitar a perda de vegetagcdo nativa, a fragmentagdo de ha-
bitats, a desertificacdo e outros processos de degradacdo dos ecossistemas
nativos e incentivar a criacdo de um mercado de servicos ambientais também
sdo agoes presentes no escopo da PNPSA.*

Por fim, observa-se que os Pagamentos por Servicos Ambientais estdo in-
trinsecamente relacionados a manutencao, a recuperacdo e a melhoria dos
servicos ecossistémicos. Por isso, contribuem diretamente para a regulacdao
do clima e a reducao de emissdes advindas de desmatamento e degradagao
florestal, tendo direta relacdo com a PNMC.

34 BRASIL. Lei n° 14.119/21, de 13 de janeiro de 2021. Institui a Politica Nacional de Pagamento
por Servicos Ambientais.

3 Ver nota 13.
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4. Contribuicao dos instrumentos econémicos finan-
ceiros para a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima

A intrinseca relacdo entre a PNMC e o PSA esta presente na Lei n°
14.119/2021,% que prescreve a Politica Nacional de Pagamento por Servigos
Ambientais. O § 1° do Art. 4° da referida Lei estabelece que a PNPSA devera
integrar-se as demais politicas setoriais e ambientais, em especial a Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima. Essa integracao advém da relacao légica e
natural entre a melhor conservacdo da natureza - objetivo final da PNPSA - e
o fortalecimento das politicas de regulacdo do clima e de reducdo de emis-
soes advindas do desmatamento e degradacdo florestal.

Em 2008, o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM) elaborou
o Plano Nacional sobre Mudan¢a do Clima?*’ composto por um conjunto de
acdes governamentais setoriais que visavam a mitigacdo das consequéncias e a
adaptacdo aos efeitos da mudanca do clima. Também foram estabelecidos dois
instrumentos financeiros para fomento de agdes de mitigacdo e adaptagdo: o
Fundo Amazénia3® e o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima®.

No ano de 2009, o Brasil aderiu ao regime juridico internacional que trata da
protecdo climatica quando assinou e ratificou a Convengdo-Quadro das Nagdes
Unidas Sobre Mudanca Climatica (CQNUMC), de 1992, e seu Protocolo de Quioto,
de 1997. Apenas ap6s a realizagdo da 15 Conferéncia Marco das Nagdes Unidas
sobre Mudancas Climaticas (COP15), em 2019, na cidade de Copenhague, Dina-
marca, o Brasil normatizou, no ambito interno, a Politica Nacional Sobre Mudanca
do Clima (PNMC), instituida pela Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009.

Atenta ao fato de que a conservacdo dos recursos naturais - e, espe-
cialmente, dos recursos que promovem servicos ambientais necessarios a

36 BRASIL. Parecer n° 196 de 2020-PLEN/SF. De PLENARIO, sobre o Projeto de Lei n° 5.028,
de 2019 (PL n° 312, de 2015), do Deputado Rubens Bueno, que institui a Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais; altera as Leis n°s 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, e
8.212, de 24 de julho de 1991; e d4 outras providéncias. Relator: Sen. FABIANO CONTARA-
TO. Brasilia, DF: 2020. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?d-
m=8915178&ts=1608757639237&disposition=inline>. Acesso em: 22 de margo de 2021.

7 BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do
Clima. Volume 1: Estratégia Geral. Versdo Pés-Consulta Pablica. Brasilia, DF: 2016. Disponi-
vel em: <http://www.pbmc.coppe.ufrj.br/documentos/PNA-Volumel.pdf>. Acesso em: 22 de
margo de 2021.

38 |bidem.

3 Ver notas 11 e 23.
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manutenc¢do da regularidade climatica - requer a disponibilidade de investi-
mentos financeiros, a PNMC adotou diretrizes que pudessem fomentar a sen-
sibilizacdo social, ambiental e financeira dos detentores do poder econémico,
por considera-la imprescindivel ao processo de preservacao.

Essas diretrizes ainda carecem de plena regulacdo e desenvolvimento para
atingir o grau 6timo de concretizagdo. Especificamente acerca dos instrumentos
econdmico-financeiros da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, o artigo
6° estabelece as medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a reducdo
das emissdes e remogao de gases de efeito estufa, inclui aliquotas diferenciadas,
isengdes, compensacdes e incentivos a serem estabelecidos em lei especifica.

Os mecanismos financeiros e econdmicos referentes a mitigagdo das cau-
sas da mudanca do clima e a adaptacdo aos seus efeitos estdo presentes no
ambito da Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima
e do Protocolo de Quioto. Além disso, formam recepcionados no Brasil, cons-
tituindo, assim, importantes ferramentas prescritas expressamente na PNMC.

Também estdo presentes nessa Politica, em ambito nacional, linhas de cré-
dito e financiamentos especificos de agentes financeiros publicos e privados,
assim como as dotagdes para acdes em mudanca do clima no orgamento da
Unido.*”” Diante desse contexto, a PNMC apresenta o Fundo Nacional sobre
Mudanca do Clima (FNMC), criado pela Lei n° 12.114, de 9 de dezembro de
2009, e regulamentado pelo Decreto n°® 9.578, de 22 de novembro de 2018.
O FNMC tem como objetivos assegurar recursos para apoiar projetos ou es-
tudos e financiar empreendimentos que visem a mitigacdo da mudanca do
clima e a adaptacdo aos seus efeitos.

A PNMC determina, ainda, a criacdo do Mercado Brasileiro de Reducdo de
Emissdes (MBRE), a fim de permitir a negociacdo de titulos mobilidrios repre-
sentativos de emissdes de gases de efeito estufa, além dos Mecanismo de De-
senvolvimento Limpo (MDL) e das A¢des de Mitigacdo Nacionalmente Apro-
priadas (NAMAs), a serem estabelecidos por Decreto do Poder Executivo.”!

O Decreto n° 9.578 de 2018, que regulamentou o FNMC, prescreve em seu
§ 4° do artigo 19, que as a¢des de reducdo da emissdo nacionais de gases do

40 BRASIL. Lei n° 12.187/09, de 29 de dezembro de 2009. Institui a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima - PNMC e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
2009. Art. 6 incisos I, II, VI, VII, IX, X, XlI, XII. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/112187.htm>. Acesso em: 22 de marco de 2021.

4 Ibidem, Paragrafo Unico do Artigo 11.
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efeito estufa poderdo ser implementadas por meio do Mecanismo de Desen-
volvimento Limpo (MDL) ou de outros mecanismos presentes no ambito da
Convencao-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima, promulga-
da pelo Decreto n°® 2.652, de 1° de julho de 1998.

O MDL é um dos principais instrumentos econémico-financeiros estabe-
lecidos pela PNMC. Fundado nos principios do poluidor-pagador, protetor-
-recebedor e usudrio-pagador, oferece dispositivos de flexibilizagdo com o
proposito de prestar assisténcia as partes. Assim, estas poderdo cumprir seus
compromissos quantificados de limitacdo e reducao de emissdes de gases do
efeito estufa.*

O mercado de crédito de carbono funciona a partir de acordos entre em-
presas e governos de paises desenvolvidos, mas também em desenvolvimen-
to. Em vez de tomar medidas para efetivamente diminuir as emissdes de car-
bono, empresas podem compensar o que tém emitido comprando créditos
das empresas sediadas em paises que reduziram emissoes.

O MDL permite que projetos nos setores energético, de transporte e flo-
restal certifiquem redugdes de emissdes e negociem com paises que tenham
firmado metas dentro do Protocolo de Quioto. A emissdo de uma tonelada
de di6xido de carbono (CO,) passou a corresponder a um crédito de carbono.

Ha dois tipos de mercados voltados a negociagdo de créditos de carbo-
no: os alinhados com o Protocolo de Quioto e os Mercados Voluntarios (ou
ndo Quioto). Assim, além do mercado regulado pelo Protocolo, existem ainda
aqueles nos quais empresas, ONGs, instituicdes, governos ou mesmo cida-
ddos tomam a iniciativa de reduzir as emissdes voluntariamente. O REDD+,
por exemplo, é um instrumento que faz parte desses mercados voluntarios.*

Até o ano de 2012, os paises desenvolvidos investiram na compra de crédi-
tos de carbono dos paises em desenvolvimento. Todavia, ap6s a Conferéncia
do Clima de Doha - a qual aprovou, justificada pela crise econémica existente

42 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL). Ministério do Meio Ambiente, s.d. Disponivel
em: <https://antigo.mma.gov.br/component/k2/item/11678-mecanismo-de-desenvolvimen-
to-limpo-mdl.html>. Acesso em: 22 de margo de 2021.

“ No REDD+, os pagamentos serdo efetuados por diversas fontes internacionais, em parti-
cular o Fundo Verde para o Clima (GCF, na sigla em inglés) e o Chicago Climate Exchange,
dos Estados Unidos. Além dos mercados voluntarios, hd fundos voluntarios, como o Forest
Carbon Partnership Facility, do Banco Mundial, e o Fundo Amazénia. Para mais informagdes,
ver: <http://redd.mma.gov.br/pt/pub-apresentacoes/item/82-o-que-e-redd>. Acesso em: 22
de marco de 2021.
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na época, um pacote de medidas politicas que criaram um segundo periodo
para o Protocolo de Quioto -, os paises desenvolvidos diminuiram a possi-
blidade de financiamento dos créditos de carbono advindos de empresas de
paises em desenvolvimento, como é o caso do Brasil.**

Contudo, com base no Acordo de Paris - ratificado, até ao momento, por
189 das 197 Partes da Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Altera-
¢des Climéticas* -, o Conselho Europeu voltou atras no posicionamento ado-
tado no segundo periodo do Protocolo de Quioto. O mencionado Acordo
estimulou o apoio financeiro dos paises desenvolvidos em prol dos paises em
desenvolvimento. Depois, o Conselho Europeu apresentou uma Declaracdo
sobre o financiamento internacional da acdo climatica e informou, no dia 23
de novembro de 2020, que a UE e os seus Estados-Membros estdo empenha-
dos em intensificar ainda mais a mobilizacdo do financiamento internacional
da acdo climatica:

Tal ocorrera no ambito do objetivo coletivo assumido pelos paises desen-
volvidos de, em conjunto, mobilizarem anualmente, até 2020, e dai em diante
até 2025, para efeitos de atenuacdo e de adaptacdo (“objetivo de financia-
mento da agdo climatica”), 100 mil milhdes de délares dos EUA provenientes
de um vasto leque de fontes, instrumentos e canais no ambito de acdes de
atenuacdo eficazes e de uma aplicagdo transparente. As contribuicdes publi-
cas tém vindo a aumentar constantemente. Continuamos a ser o maior con-
tribuinte em matéria de financiamento publico da agdo climatica para os pai-
ses em desenvolvimento, tendo contribuido com cerca de 22 mil de milhdes
de euros em 2019 e tendo mais do que duplicado o valor desde 2013.#¢

O Acordo de Paris reforca a implementacdo da Convengdo-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Alteracdes Climaticas, adotada em 1992, incluindo entre
os seus objetivos o fortalecimento dos “fluxos financeiros consistentes com

“ Entenda o que foi aprovado na Conferéncia do Clima de Doha. G, 2012. Disponivel em:
<http://gl.globo.com/natureza/noticia/2012/12/entenda-o-que-foi-aprovado-na-conferen-
cia-do-clima-de-doha.html>. Acesso em: 22 de marco de 2021.

4 Negocios Estrangeiros e Ambiente e Agdo Climatica publicam brochura com o texto do
Acordo de Paris. Portugal.gov, 2020. Disponivel em: <https://www.portugal.gov.pt/pt/gc22/
comunicacao/noticia?i=negocios-estrangeiros-e-ambiente-e-acao-climatica-publicam-bro-
chura-com-o-texto-do-acordo-de-paris>. Acesso em: 22 de marco de 2021.

46 Declaragdo do Conselho sobre o financiamento internacional da agdo climatica de 23 de
novembro de 2020. Disponivel em: <https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
13242-2020-REV-1/pt/pdf>.
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uma trajetoria de desenvolvimento resiliente e de reduzidas emissdes de ga-
ses com efeito de estufa”.*’

O artigo 9° do Acordo de Paris trata dos instrumentos econémico-finan-
ceiros, bem como estipula que os paises desenvolvidos devem providenciar
recursos financeiros para apoiar os paises em desenvolvimento, desde que
sejam partes do Acordo. O apoio financeiro dos paises desenvolvidos aos em
desenvolvimento é voltado para agdes e projetos relacionados a mitigagdo e
adaptacdo, dando continuidade as obrigacdes existentes no seio da Conven-
cdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Alteracdes Climaticas de 1992.

O Acordo de Paris*® ainda encoraja as outras partes a providenciar, ou con-
tinuar a providenciar, o apoio financeiro de forma voluntaria. Os paises desen-
volvidos sdo incentivados a “continuar a assumir a lideranca na mobilizacdo
do financiamento climatico, tendo por base uma ampla variedade de fontes,
instrumentos e canais, notando o relevante papel dos recursos publicos, atra-
vés de uma variedade de acdes”. Essa mobilizacdo de financiamento climatico
apresenta uma progressao dos esfor¢cos anteriores e tem em consideragdo as
necessidades dos paises em desenvolvimento.

Os instrumentos econémico-financeiros potencializados no Acordo de Pa-
ris deverdo buscar um equilibrio entre adaptacao e mitigacdo, tendo a adap-
tacdo sido algada a um lugar de destaque em relacdo ao tratamento dado no
Protocolo de Quioto (este fortalecia as estratégias de mitigacdo). Essa aborda-
gem mais fortalecida da adaptagdo ocorreu, porque muitas metas ndo foram
atingidas no prazo acordado.

Ademais, a necessidade de adaptagdo é uma realidade, especialmente en-
tre aqueles paises que sdo particularmente vulneraveis aos efeitos adversos
das alteragdes climaticas, como os menos desenvolvidos e os pequenos Esta-
dos insulares em desenvolvimento, considerando-se a necessidade de recur-
sos publicos e subsidios para a adaptacdo.”’

47 CONVENCAO-QUADRO DAS NACOES UNIDAS SOBRE ALTERACOES CLIMATICAS. Acordo de
Paris. Art. 2°, alinea c, 2016. Disponivel em: <https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pd-
f?path=6148523063446f764c324679595842774f6a63334e7a637664326c756157357059326¢-
6864476c3259584d7657456c4a535339305a58683062334d76634842794d54677457456c4a-
535638784c6d527659773d3d&fich=ppr18-Xlll_1.doc&Inline=true>. Acesso em: 22 de marco
de 2021.

48 Ibidem.

4 |bidem, Art. 9°, alinea 4.
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O Mecanismo Financeiro da Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre
Alteracdes Climaticas, incluindo as suas entidades operacionais, continuou a
atuar enquanto mecanismo financeiro do Acordo de Paris, exceto quando de-
cidido de outra forma, por consenso, pela Conferéncia das Partes:*°

As instituicdes que servem o presente Acordo, incluindo as entidades ope-
racionais do Mecanismo Financeiro da Convencdo, terdo por objetivo garantir
o0 acesso eficiente aos recursos financeiros por via de procedimentos de apro-
vacgdo simplificados e de um apoio preparatério reforcado para as Partes que
sdo paises em desenvolvimento, em particular para os paises menos avanca-
dos e para os pequenos Estados insulares em desenvolvimento, no contexto
das suas estratégias e planos nacionais em matéria de clima.”!

Sendo assim, as regras de procedimentos financeiros, nos ambitos da
Convencdo-Quadro das Nacgdes Unidas sobre Alteragoes Climaticas (CQ-
NUAC) e da Conferéncia das Partes a CQNUAC, aplicam-se, no que couber,
ao Acordo de Paris, exceto se a Conferéncia das Partes a Convencdo decidir
de outra forma, por consenso (atuando na qualidade de reunido das Partes
do Acordo de Paris).*

Por fim, observa-se que a Politica Nacional e Internacional sobre Mudan-
cas Climaticas prescreve diversos instrumentos econémico-financeiros como
forma de atuacdo eficiente na mitigacdo e adaptacdo aos efeitos decorrentes
da mudanca do clima. Em regra, os instrumentos financeiros internacionais
decorrem da Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Alteracdes Clima-
ticas desenvolvida pelo Protocolo de Quioto e, de forma mais recente, pelo
Acordo de Paris. Este ultimo reforga a politica internacional de financiamento
como caminho para alcancar a justiga climatica.

0 Ibidem, Art. 16.°

“1.A Conferéncia das Partes, o 6rgdo supremo da Convencéo, atuard como reunido das Partes
do presente Acordo.

()

5. As regras de procedimento da Conferéncia das Partes e os procedimentos financeiros apli-
cados no dmbito da Convencéo aplicam-se mutatis mutandis no ambito do presente Acordo,
exceto quando decidido de outra forma por consenso pela Conferéncia das Partes atuando
na qualidade de reunido das Partes do presente Acordo.

6. O secretariado convoca a primeira sessdo da Conferéncia das Partes atuando enquanto re-
unido das Partes do presente Acordo em conjunto com a primeira sessdo da Conferéncia das
Partes agendada apds a data de entrada em vigor do presente Acordo”.

T Ibidem, Art. 9°, inciso 9.

2 Ibidem, Art. 16, inciso 5.
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5. Conclusoes

Ao final do presente estudo, verifica-se que a doutrina juridica ambiental
internacional, com foco nas mudancas climéticas, desenvolveu instrumentos e
mecanismos (preventivos, repressivos, econdmicos, reparatérios) para a tute-
la e adaptagdo do ambiente, dos quais derivou uma rede normativa complexa
(acordos, tratados, convencdes, protocolos etc.)** e, diga-se, fragmentada.>

Mais especificamente, as normas e principios de direito ambiental nacio-
nal e internacional, que prescrevem os instrumentos econdmico-financeiros
voltados a evitar os efeitos das mudancas climaticas, complementam e forta-
lecem a protecdo ambiental, com foco nas a¢cdes de mitigacdo e adaptagdo as
mudancas do clima.

No Brasil, a Lei n® 14.119/2021 acaba de criar, no ordenamento juridico
nacional, um ambiente favoravel a investimentos ecolégicos e sustentdveis, a
fim de facilitar a mobilizacdo de financiamento dos servigos ambientais e, em
altima analise, de tornar os fluxos financeiros coerentes com uma trajetéria
conducente a um desenvolvimento que produza baixas emissdes de carbono
e seja resiliente as alteragdes climaticas.

Em seu turno, a PNMC confere importancia a disponibilidade de investi-
mentos financeiros para a conservagao dos recursos naturais, em especial os
que promovem o0s servicos ambientais de manutengdo da regularidade cli-
matica, na medida em que enfatiza diretrizes que fomentam a sensibilizacdo
social, ambiental e financeira dos detentores do poder econémico.

Como acima abordado, a busca pela harmonia entre a PNPSA e a PNMC é
um meio favoravel a concretizacdo de respostas as alteragdes climaticas, a fim
de reduzir os impactos negativos ndo internalizados pelo tradicional modelo
de desenvolvimento econdmico. Como consequéncia, permite a preservagao
dos servicos ecossistémicos, bem como a promogdo do bem-estar social e da
qualidade de vida do ser humano.

Jano que se refere a politica internacional sobre mudancas climaticas, esta
tem uma importancia impar para concretizar, de modo eficiente, as medidas

53 Declaragdo de Estocolmo, Carta do Rio, Convencédo para protecdo da Biodiversidade, Con-
vencgao de Aarhus, Protocolo de Quioto, Convengdo sobre a Diversidade Bioldgica, Convencdo
de Combate a Desertificacdo, Acordo de Paris, etc.

> GOMES, Carla Amado. Direito internacional do ambiente: uma abordagem temadtica. Lisboa:
AAFDL Editora, 2018, p. 19.
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de mitigacdo das causas e adaptacdo aos efeitos das mudangas climaticas.
Baseada no principio da responsabilidade comum mais diferenciada, a politi-
ca internacional sobre mudancas climaticas, instituida na Convencdo-Quadro
das Nacdes Unidas sobre Alteracdes Climaticas - e, sem seguida, desenvolvida
pelo Protocolo de Quioto e o Acordo de Paris -, estabelece os instrumentos
econdmico-financeiros através da modalidade de financiamento internacio-
nal. A Convengdo consagra a acdo climatica e a sustentabilidade ambiental
internacional, com o envolvimento de todas as Partes aderentes, e estimula o
financiamento internacional promovido pelos paises desenvolvidos em apoio
aos paises em desenvolvimento.

Por fim, observa-se que os Pagamentos por Servicos Ambientais e demais
instrumentos econdmico-financeiros de protecdo ao meio ambiente, tanto a
nivel nacional quanto a nivel internacional, estdo intrinsecamente relaciona-
dos a manutencdo, recuperacdo e melhoria dos servicos ecossistémicos. Por
isso, contribuem para a regulagdo do clima e a reducao de emissdes advindas
de desmatamento e degradacao florestal, tendo estreita relacdo com a poli-
tica de mudanca do clima e com a concretizagdo da “justica climatica”, com
foco nas a¢des de mitigacdo e adaptagdo aos efeitos da mudanca do clima.
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Resumo

O presente artigo busca demonstrar que a insercdo direta dos efetivos e
potenciais danos e impactos das interferéncias antrépicas sobre o sistema cli-
matico na agenda do licenciamento ambiental das atividades e empreendi-
mentos dotados de significativo potencial degradador ou poluidor do meio
ambiente é um dos principais caminhos para dar efetividade a Lei Federal que
instituiu a Politica Nacional sobre Mudancas do Clima.

Palavras-chave: Mudancas Climaticas; Licenciamento Ambiental; Estudo
de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto Ambiental; Impactos e Danos
Climaticos; Politica Nacional do Meio Ambiente; Politica Nacional de Mudan-
cas Climaticas; Direito Ambiental.

Abstract

The article seeks to demonstrate that the direct insertion of the effective and poten-
tial damages and impacts of anthropic interference on the climate system in the envi-
ronmental licensing agenda of activities and undertakings endowed with a significant
degrading or polluting potential of the environment is one of the main ways to give
effectiveness to the Federal Law that instituted the National Policy on Climate Change.

Keywords: Climate Changes; Environmental Licensing; Environmental Impact Stu-
dy and Environmental Impact Report; Impacts and Climate Damage; National Policy
on Climate Change.
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1. Introducao

O presente artigo aborda dois assuntos centrais sobre o direito ambiental e
o futuro do planeta: mudancas climaticas e licenciamento ambiental.

O cenario mundial de alteragdes do clima, que ja vém ocasionando cons-
tantes desastres e impactando severamente a biodiversidade, as cidades, o
patriménio publico e a prépria continuidade da vida na Terra, é tema central
para a abordagem, especialmente sob a perspectiva das obrigacdes assumidas
pelo Brasil no Acordo de Paris e do que prevé a Politica Nacional de Mudancgas
Climadticas (PNMC).

O licenciamento ambiental, por sua vez, é um dos principais instru-
mentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, na medida em que possui
o condao de articular os demais instrumentos dessa Lei e de dar vazdo a
aplicagdo dos principios do direito ambiental em face da pretensdo de
implantacdo e funcionamento de atividades, obras e empreendimentos
potencialmente poluidores.

Apesar da Politica Nacional de Mudancas Climaticas ter sido implantada
no ano de 2009 por meio da Lei Federal 12.187, poucos dos seus principios,
objetivos e diretrizes foram colocados em pratica no ambito da governanca
ambiental, especialmente na seara do licenciamento ambiental.

As atividades e empreendimentos dotados de significativos impactos so-
cioambientais continuam sendo licenciados pelos érgaos publicos do setor
sem, praticamente, qualquer referéncia aos impactos e danos climaticos, o
que evidencia desrespeito a diversos principios do direito ambiental e a pro-
pria legislagdo vigente, assim como constitui um grave problema omissivo de
governanca ambiental, no sentido da adogdo de providéncias minimas de
combate as mudancas climaticas.

O artigo buscara evidenciar que uma matriz de conteddo minimo de im-
pactos e danos ao sistema climatico deve ser exigida pelos érgaos publicos am-
bientais nos Termos de Referéncia de realizagdo dos Estudos de Impacto Am-
biental e Relatério de Impacto Ambiental (EIA/RIMA) das obras, empreendi-
mentos e atividades dotados de significativo impacto poluidor ou degradador.
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Tais realizacbes devem contemplar os impactos e danos climaticos em ques-
tdo, seja na analise de alternativas locacionais e tecnoldgicas, seja na fixagdo
de condicionantes e medidas mitigadoras e compensatorias nas fases de im-
plantacdo e funcionamento.

2. As mudancas climaticas e o seu tratamento legal no
Brasil

Vivemos em um cendrio mundial de emergéncia climatica. Consoante os
levantamentos e estudos realizados pelo Intergovernmental Panel on Climate
Change (IPCC),? o crescimento das concentracdes de GEE na atmosfera tem
trazido as seguintes consequéncias: aumento da temperatura média do ar e
indu¢do do aumento da temperatura da superficie dos oceanos; derretimento
de geleiras; diminuicdo da espessura e extensdo das calotas polares; elevagao
progressiva do nivel do mar; alteragdo nos padrées dos regimes de precipita-
¢do em todo o planeta.

Os impactos negativos das mudancas climaticas se fazem sentir direta-
mente na biodiversidade e geodiversidade da Terra. Além disso, tornam-se
ainda mais extremos com as constantes e progressivas intervencdes antro-
picas e com as complexas modificacdes ambientais por elas causadas.A ti-
tulo de exemplo, impactos de mudancas climaticas atualmente observados
e monitorados incluem o aumento na intensidade de chuvas que provocam
inundacodes e deslizamentos em diversas cidades, assim como instabilidades
especialmente nas dreas costeiras. No Brasil, ja foi evidenciado um aumento
na frequéncia e intensidade de eventos climaticos extremos e consequentes
desastres naturais, especialmente em areas urbanas.

Apesar da existéncia de pontuais grupos negacionistas, existe um con-
senso mundial de que o planeta esta atravessando uma fase de rapida alte-
ragdo do clima, bem como de que essa alteragdo pode se tornar ainda mais
severa nas préximas décadas. E com base nesse entendimento que os paises
signatdrios da Convencdo do Clima (UNFCC) assinaram, em 2015, o Acordo

2 Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas, organizacdo cientifico-politica
criada em 1988 no ambito das Nagdes Unidas.

3SOUZA, Célia Regina de Gouveia. “Impactos das Mudangas Climaticas no litoral do Estado de
S&o Paulo (Sudeste do Brasil)” VI Seminario Latino Americano de Geografia Fisica, Il Seminario
Ibero Americano de Geografia Fisica Universidade de Coimbra, Mai. 2010.
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de Paris, o qual busca “fortalecer a resposta global a ameaca da mudanca do
clima e reforcar a capacidade dos paises para lidar com os impactos decor-
rentes dessas mudancas™.

A partir disso, cada pais signatario passou a ter a incumbéncia de definir,
nacional e soberanamente, a sua contribuicao para a reducao na emissao de
gases de efeito estufa (NDC - Nationally Determined Contributions)>. No Brasil,
o Acordo de Paris foi devidamente ratificado por meio da aprovacdo do Con-
gresso Nacional e emissdo do Decreto Legislativo 140, de 2016. Sua promul-
gacao foi feita pela Presidéncia da Republica e através da emissdo do Decreto
Federal 9.073, em 2017.

A contribuicdo nacionalmente determinada (NDC) do Brasil é de reduzir,
até 2025, as emissdes de gases de efeito estufa em 37% abaixo dos niveis de
2005, com uma contribuicdo indicativa subsequente de reduzir, até 2030, as
emissdes de GEE em 43% abaixo dos niveis daquele ano. Ressalta-se que, a
partir da ratificacdo do Acordo de Paris pelo pais, as metas brasileiras deixaram
de ser pretendidas e tornaram-se deveres legais internacionais.®

No ambito infraconstitucional, o Estado brasileiro também ja assumiu o
dever de atuar na prevencdo das mudancas climaticas desde a edicdo da Lei
Federal 12.187/2009, que instituiu a Politica Nacional sobre Mudanga do Cli-
ma (PNMC). Dentre os seus principais objetivos, a PNMC busca diminuir os
impactos decorrentes das interferéncias antrépicas sobre o sistema climatico,

4 O texto em portugués do Acordo de Paris,encontra-se disponivel em: <http://www.br.undp.
org/content/dam/brazil/docs/ODS/undp-br-ods-ParisAgreement.pdf>. Acesso em: 08 de
margo de 2021.

> Ja em 2015, o Met Office, um dos mais tradicionais servicos de meteorologia do mundo,
alertava que nos aproximavamos da metade dessa meta, com a temperatura média do
planeta cerca de ToC mais alta do que aquelas medidas na era pré-Industrial (Disponivel emv
<https://www.metoffice.gov.uk/research/news/2015/global-average-temperature-2015>.
Acesso em 08 de margo de 2021). Assim, para atingir a meta de 1,5 °C, seria necessario que
a intensidade em carbono da economia global ( ou seja, o quanto de GEEgse emite para
cada unidade de PIB produzida -)fosse reduzida em 11,3% ao ano até 2050. Se o objetivo for
mais modesto, 2 oC, a intensidade em carbono da producéo global teria que cair, em média,
7,5% neste mesmo periodo (ABRAMOVAY, Ricardo. Prefacio. Guia de litigdncia climatica:
estratégias para litigios climaticos no Brasil. Sdo Paulo: Conectas Direitos Humanos; Instituto
Clima e Sociedade, 2019,Cp.).

¢ Disponivel emV <https://www.mma.gov.br/clima/convencao-das-nacoes-unidas/acordo-de-
paris>. Acesso em: 08 de marco de 2021.
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por meio da redugdo das emissdes antropicas de gases de efeito estufa em
relacdo as suas diferentes fontes, assim como pela preservacdo, conservacdo e
recuperagdo dos recursos naturais.’

O aumento dos niveis de desmatamento no Brasil, especialmente nos dois ul-
timos anos, mas também a inexisténcia de politicas publicas efetivas de combate
as mudancas climaticas, inclusive no ambito da governanca ambiental, indica a
baixa probabilidade do pais conseguir cumprir suas metas com relagdo ao clima.
Conforme andlise do Observatério do Clima, o Brasil ndo tem dado qualquer
sinal de cumprimento dos compromissos assumidos no Acordo de Paris.®

O combate efetivo aos desmatamentos e queimadas, a preservacdao dos
remanescentes de vegetacdo nativa, a diminuicdo das fontes de emissdo de
gases de efeito estufa e a exigéncia de compensacdes ambientais em face de-
las constituem medidas centrais, para que o Brasil reencontre um caminho de
respeito tanto as metas assumidas no Acordo de Paris quanto aos objetivos e
diretrizes previstos na Politica Nacional de Mudangas Climdticas. Uma parcela
desse enfrentamento também se mostra imperiosa por meio da cobranca de
internalizacdo da matriz de impactos climaticos no licenciamento ambiental
de empreendimentos sujeitos a EIA/RIMA.

3. O licenciamento ambiental como instrumento cen-
tral da Politica Nacional do Meio Ambiente

A lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal 6.938/81) criou
o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), composto pelos 6rgaos
publicos de protecdo ao setor no ambito da Unido, estados e municipios’, e
erigiu o licenciamento ambiental como um dos seus principais instrumen-
tos para agir preventivamente na protecdo ao meio ambiente.’® Assim, o li-
cenciamento ambiental é exigido para a “construcdo, instalacdo, ampliagdo

7 BRASIL, Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (2009). Art. 4. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/Iei/112187.htm>. Acesso em: 08 de marco
de 2021.

& Brasil ndo deve cumprir nem meta menos ambiciosa no clima. Observatério do Clima, 2019.
Visponivel em: <http://www.observatoriodoclima.eco.br/brasil-nao-deve-cumprir-nem-
meta-menos-ambiciosa-no-clima/>. Acesso em: 08 de marco de 2021.

? BRASIL, Politica Nacional do Meio Ambiente (1981). Lei Federal 6.938/81. Art. 6. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16938.htm>. Acesso em: 08 de marco de 2021.

19 Ibidem, Art.i9° inciso IV.
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e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer
forma, de causar degradacdo ambiental”'". Trata-se de um instrumento central
da Lei Federal 6.938/81, na medida em que promove a articulacdo e aplicacdao
dos demais instrumentos dessa Politica, a exemplo dos padrées de qualidade
ambiental, do zoneamento ambiental, da avaliacdo dos impactos ambientais
e das informagdes ambientais'?.

Mais do que isso, o licenciamento ambiental também é o instrumento da
Politica Nacional do Meio Ambiente, que viabiliza concretude aos principios
do direito ambiental, tais como os do poluidor-pagador, do usuario-pagador,
da prevencdo, da precaugdo, dentre outros.” O licenciamento ambiental or-
dinério, necessariamente adotado para atividades e empreendimentos mu-
nidos de significativo potencial poluidor ou degradador, é composto de trés
etapas definidas pelo artigo 8° da Resolugao CONAMA 237/97.

A Licenga Prévia (LP) aprova a concepcao e localizacdo do empreendimen-
to, “atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e
condicionantes a serem atendidos nas préximas fases de sua implementacao”.
Ja a Licenga de Instalacdo (LI) autoriza a instalacdo da atividade ou empreen-
dimento de acordo com os pressupostos, condi¢des e medidas de controle
ambiental fixadas na Licenca Prévia. A Licenca de Operacéo (LO), por sua vez,
permite o inicio do funcionamento ou operacdo do empreendimento sob
determinadas condicdes de controle e monitoramento, apés a verificacdo do
efetivo cumprimento do que consta nas licengas anteriores.

A Licencga Prévia assume papel central no licenciamento ambiental, uma
vez que é nessa fase que se atesta a viabilidade ambiental, locacional e tec-
nolégica do empreendimento, obra ou atividade. Também é quando o 6r-
gdo licenciador deve exigir os estudos que se fizerem necessarios, bem como
avaliar a adequacdo da pretensa implantacdao e funcionamento da atividade
com a legislagdo federal, estadual e municipal, notadamente no aspecto de
protecdo ao meio ambiente.™

" Ibidem, Art. 10, caput.
12 Ibidem, Art. 9° incisos I, II, Il e VII.

3 GAIO, Alexandre; ABI-ECAB, Pedro C. Tutela do Meio Ambiente. in: VITORELLI, Edilson (org).
Manual de direitos difusos. 2 ed. Salvador: Editora JusPodivm, 2019, p.704.

" GAIO, Alexandre; ABI-ECAB, Pedro, op. cit.; p. 705.
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No ambito do licenciamento ambiental de empreendimentos, atividades
ou obras dotadas de significativo potencial degradador, conforme explicitado
a seguir, exige-se a realizacdo de Estudo de Impacto Ambiental e de Relatério
de Impacto Ambiental (EIA/RIMA), cuja andlise, em conjunto com outras in-
formacdes e documentos, viabilizard a verificagdo do requerimento de Licen-
ca Prévia e seu deferimento ou indeferimento.

A Licenca de Instalacdo (LI) e a Licenca de Operagdo (LO), por sua vez, sdo
atos administrativos emitidos pelo 6rgdo publico ambiental que, em sintese,
estabelecem pressupostos, condi¢ées e medidas de controle, de mitigacdo e
de compensacdo ambiental nas fases de implantacdo e operacdo da atividade
ou empreendimento.

Seja na fase de licenciamento prévio, quando se define a (in)viabilidade
ambiental nas searas locacional e tecnolégica da obra, atividade ou empreen-
dimento, seja nas fases de licenciamento de instalacdo e de operacdo, quando
ja ha permissao, respectivamente, para a promogao das obras de sua implan-
tacdo e de seu funcionamento, os impactos e danos ao sistema climatico de-
vem necessariamente ser considerados, conforme abordagem realizada nos
itens seguintes.

4. O Estudo Prévio de Impacto Ambiental e o Relatério
de Impacto Ambiental

Outro instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) é a
Avaliacdo de Impactos Ambientais (AlA)', que abrange as mais varias moda-
lidades de estudos ambientais exigidos no licenciamento ambiental, dentre
eles o Estudo de Impacto Ambiental e o Relatério de Impacto Ambiental (EIA/
RIMA), que devem ser exigidos na “instalacdo de obra ou atividade potencial-
mente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente”®.

> BRASIL, op. cit, Art. 9° inciso IlI.

6 E 0 que determina o art. 225, § 1°, inciso IV, da Constituicdo da Republica: “(odos tém direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. § 1° Para assegurar a efetividade desse direito,
incumbe ao Poder Publico: (...) IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de
impacto ambiental, a que se dara publicidade”.
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A Resolucdo 01/86 do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
estabelece, de maneira ndo exaustiva, o rol de atividades cujo licenciamen-
to ambiental dependera obrigatoriamente de estudo prévio de impacto am-
biental'”. Mesmo além das atividades constantes desse rol, o EIA/RIMA deve
ser exigido pelo 6rgdo publico ambiental sempre que este considerar, por de-
cisdo fundamentada, que o empreendimento tenha potencialidade de causar
significativo impacto ao meio ambiente'®.

O EIA/RIMA deve ter um conteddo minimo para a avaliagdo completa de
seus aspectos socioambientais, consoante previsdao dos artigos 5° e 6° da Re-
solucdo 01/86 do CONAMA, sem prejuizo da exigéncia pelo érgdo publico
ambiental de estudos sobre aspectos adicionais, de acordo com a tipologia
do empreendimento e as alternativas locacionais apresentadas, o que deve
ocorrer a partir de um termo de referéncia.

De qualquer forma, nos termos da Resolucao 01/86 do CONAMA, o con-
teddo minimo deve abranger o diagndstico ambiental da area de influéncia
do projeto, com a descricdo e andlise dos recursos ambientais e suas intera-
¢oes, considerando o meio fisico, o meio biolégico e os ecossistemas naturais
(fauna e flora), o meio socioeconémico; a andlise dos impactos ambientais
do projeto e de suas alternativas locacionais e tecnolégicas, confrontando-as
com a hipétese de ndo execucdo do projeto (opgao zero) através de identifi-
cacdo, previsdo da magnitude e interpretacdo da importancia dos provaveis
impactos relevantes, discriminando os impactos positivos e negativos (benéfi-
cos e adversos), diretos e indiretos, imediatos e a médio e longo prazos, tem-
porarios e permanentes; seu grau de reversibilidade; suas propriedades cumu-
lativas e sinérgicas; a distribuicdo dos 6nus e beneficios sociais; a definicao das
medidas mitigadoras dos impactos negativos e a elabora¢do do programa de
acompanhamento e monitoramento dos impactos™.

Nessa perspectiva de verificagdo da adequada apresentacdo de alternati-
vas locacionais e tecnoldgicas, indispensavel observar se houve a proposicao

7 Artigo 2° da Resolugdo CONAMA 01/86. Disponivel em: <https://www.legisweb.com.br/
legislacao/?id=95508>. Acesso em: 08 de marco de 2021.

'8 GAIO, Alexandre. Manual de orientacdo funcional para atuagdo do Ministério Publico
no licenciamento ambiental [recurso eletrénico]. Curitiba: Procuradoria-Geral de Justica:
Fundagdo Escola do Ministério Publico do Estado do Parana, 2020. p. 17. Disponivel em:
<http://www.meioambiente.mppr.mp.br/>. Acesso em 08 de marco de 2021.

" Ibidem, p. 17-18.
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da melhor tecnologia disponivel e se os impactos e danos ao sistema cli-
matico foram considerados ndo somente para a selecdo das melhores al-
ternativas, mas também para que haja a fixacdo de medidas mitigatorias e
compensatorias.

5. A internalizacao da matriz de impactos climaticos
no licenciamento ambiental de empreendimentos sujei-
tos a EIA/RIMA: importante passo para a efetividade da
Politica Nacional de Mudancas Climaticas

Apesar da Politica Nacional de Mudancas Climaticas ter sido implantada
no ano de 2009 por meio da Lei Federal 12.187, poucos dos seus principios,
objetivos e diretrizes foram colocados em pratica no ambito da governanca
ambiental, especialmente na seara do licenciamento ambiental. As atividades
e empreendimentos dotados de significativos impactos socioambientais con-
tinuam sendo licenciados pelos érgdos publicos do setor sem praticamente
qualquer referéncia aos impactos e danos climaticos, o que contraria frontal-
mente os principios do poluidor pagador, da precaucao e da prevencao, assim
como a legislagdo ambiental vigente.

De fato, a partir de pesquisa aos atos normativos dos Estados da Federa-
¢do e regulacdo pelos 6rgaos publicos ambientais dos termos de referéncia
para os Estudos Prévios de Impacto Ambiental e Relatérios de Impacto Am-
biental, ndo se verificaram, em regra, a inser¢do e a cobranga de qualquer
matriz de impactos e danos climaticos para a analise de viabilidade ambien-
tal e locacional de obras, atividades ou empreendimentos dotados de signi-
ficativo potencial degradador, assim como para a fixacdo de condicionantes
e medidas mitigadoras e compensatorias nas fases de seu planejamento, ins-
talagdo e operagao.

Um dos Unicos atos normativos existentes, e que prevé apenas parcial-
mente e de modo insuficiente o tratamento do tema, é a Instrucdo Normativa
IBAMA 12/2010, que determina que a Diretoria de Licenciamento do instituto
avalie, no processo de licenciamento de atividades capazes de emitir gases de
efeito estufa, as medidas propostas pelo empreendedor com o objetivo de
mitigar esses impactos, em atendimento aos compromissos assumidos pelo
Brasil na Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre mudancas do clima.
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Veja-se que alguns dos Estados da Federacdo chegaram a editar Leis Es-
taduais, instituindo as suas respectivas Politicas Estaduais de Mudancas
Climaticas e prevendo a necessidade de incorporagdo da questdo climatica
nos licenciamentos ambientais, a exemplo de Rondénia,® Espirito Santo,”
Pard,”? e Pernambuco®. No entanto, essas internalizacdes ainda ndo ocor-
reram concretamente e os licenciamentos ambientais de obras, atividades e
empreendimento potencialmente poluidores continuam a ndo observar os
impactos e danos climaticos.

No Estado de Sdo Paulo, a Decisdo Diretoria CETESB 254/2012 instituiu o
Inventario de Emissdes de Gases de Efeito Estufa para determinadas tipologias

20 A Lei Estadual 4.437/18 instituiu a Politica Estadual de Governanca Climatica de Rondénia
e no seu artigo 55 dispos que: “Art. 55. O licenciamento ambiental de empreendimentos e
suas bases de dados deverdo incorporar a finalidade climatica, compatibilizando-se com
os instrumentos desta Lei. Pardgrafo tnico. A reducdo na emissdo de gases de efeito estufa
devera ser integrada ao controle da poluicdo atmosférica e ao gerenciamento da qualidade
do ar e das aguas, instrumentos pelos quais o Poder Publico impde limites a emissdo de
contaminantes locais”.

2 A Lei Estadual 9.531/2010 instituiu a Politica Estadual de Mudangas Climaticas do Espirito
Santo e estabeleceu em seus artigos 14 e 15 que: “Art. 14. O licenciamento ambiental de
empreendimentos e suas bases de dados deverdo incorporar a questdo das mudancas
climaticas, compatibilizando-se com os instrumentos previstos nesta Lei. § 1° A emissdo de
gases de efeito estufa deverd ser integrada ao controle da poluicdo e ao gerenciamento da
qualidade do ar, do solo e das aguas. § 2° Estudos ambientais deverdo trazer informagdes sobre
a emissdo de gases de efeito estufa do empreendimento, a critério do érgado responsavel pelo
licenciamento, de acordo com a significancia das emissées e com metodologia reconhecida
pelo 6rgédo gestor da politica, conforme regulamento especifico. § 3° O Poder Publico orientara
a sociedade para estes fins por meio de instrumentos normativos. Art. 15. O Poder Publico
podera estabelecer, ouvidos os diversos setores da sociedade, regras para a compensacdo de
emissdes de gases de efeito estufa, em consonancia com a legislacdo federal”.

22 A Lei Estadual 9.048/2020 instituiu a Politica Estadual de Mudangas Climaticas do Para
e determinou em seu artigo 21 que: “Art. 21. Sdo atribuicdes da Secretaria de Estado de
Meio Ambiente e Sustentabilidade: [.] lll - incorporar, no licenciamento ambiental de
empreendimentos e em suas bases de dados, a finalidade climatica, compatibilizando-se com
a comunicagdo estadual, a avaliagdo ambiental estratégica e o registro plblico de emissdes”.

23 A Lei Estadual 14.090/2010 instituiu a Politica Estadual de Enfrentamento as Mudancas
Climaticas de Pernambuco e previu em seus artigos 20 a 22 que: “Art. 20. O licenciamento
ambiental e suas bases de dados deverdo incorporar a tematica das mudancas do clima.
Art. 21. E condicionante para a emissdo das licencas ambientais,a sua adequacdo aos
objetivos desta Lei, previstas no Plano de Acdo a ser elaborado com base no Plano Estadual
de Mudancas Climaticas. Art. 22. As licengcas ambientais de empreendimentos com
significativo impacto ambiental e suas renovacdes,serdo condicionadas a apresentagao de
inventdrio de emissdes de gases de efeito estufa e de um plano de mitigagdo de emissdes
e medidas de compensacao”.
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de empreendimentos,® mas assumiu como escopo somente o acompanha-
mento da evolucdo quantitativa de emissdes e do resultado de medidas de
mitigacdo e absorcdo de gases causadores de efeito estufa.

No Estado do Rio de Janeiro, a Resolucdo INEA 64/2012 dispde sobre a
apresentacdo de inventario de emissdes de gases de efeito estufa para tipolo-
gias de atividades e empreendimentos especificos,”® porém essa previsao de
exigéncia se restringe a atividades e empreendimentos que se encontram em
operagdo e, aparentemente, objetiva 0 mero acompanhamento da emissao
de gases causadores de efeito estufa.

A incorporagdo no EIA/RIMA da matriz de impactos e danos climaticos
mostra-se, assim, fundamental para a analise da viabilidade locacional e am-
biental das obras, atividades ou empreendimentos analisados que sera objeto
de decisdo administrativa pelo 6rgao publico ambiental, para o deferimento
ou indeferimento da Licenca Prévia (LP).

2 “Artigo 3° - Para fins de acompanhamento da evolugdo quantitativa de emissdes e do
resultado de medidas de mitigagdo e absorcdo de gases causadores de efeito estufa, os
empreendimentos que desenvolvem as seguintes atividades deverdo enviar o inventario de
emissdes para a CETESB - Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo: I. Producdo de
aluminio; Il. Producdo de cimento; Ill. Coqueria; IV. Instalagdes de sinterizagdo de minerais
metalicos; V. Instalagdes de produgao de ferro gusa ou ago com capacidade superior a 22.000
t/ano; VI. Fundigdes de metais ferrosos com capacidade de produgao superior a 7.500t/ano;
VII. Instalagdes de producgdo de vidro, incluindo as destinadas a produgdo de fibras de vidro,
com capacidade de producdo superiora 7.500 t/ano; VIII. Industria petroquimica; IX. Refinarias
de petréleo; X. Producdo de aménia; XI. Produgao de acido adipico; Xll. Produgao de negro de
fumo; XIII. Producdo de etileno; XIV. Producdo de carbeto de silicio; XV. Producédo de carbeto
de célcio; XVI. Producdo de soda caustica; XVII. Producdo de metanol; XVIIl. Producdo de
dicloroetano (EDC); XIX. Producdo de cloreto de vinila (VCM); XX. Producdo de éxido de
etileno; XXI. Producdo de acrilonitrila; XXII. Producdo de acido fosférico; XXIIl. Producdo de
acido nitrico; XXIV. Termelétricas movidas a combustiveis fsseis; XXV. IndUstria de papel e
celulose com utilizacdo de fornos de cal; XXVI. Producdo de cal; XXVII. Outras instalacées
com consumo de combustivel féssil que emitam quantidade superior a 20.000 t/ano de CO,
equivalente; XXVIII. Instalacdes que emitam os gases HFCs, PFCs, SF6 em quantidade superior
a 20.000 t/ano de CO, equivalente; XXIX. Outras que a CETESB julgar relevantes”.

# "Art. 3°. A obrigatoriedade de apresentacdo ao Instituto Estadual do Ambiente - INEA de
Inventario de Emissdes de GEE, no ambito do licenciamento ambiental, instituida pela alinea
“a” do inciso | do § 1° do art. 7° da Lei n° 5.690, de 14 de abril de 2010, se aplica a todos os
empreendimentos em operagdo referentes as seguintes atividades: | - aterros sanitarios; Il -
estagdes de tratamento de esgotos; Ill - indUstria petroquimica; IV - industria de petréleo;
V - indUstria quimica; VI - industria de producdo de aluminio; VII - industria de producdo de
ceramica; VIII - indudstria de producgdo de cimento; IX - indUstria de produgéo de vidro; X -
siderurgia; XI - termelétricas a combustiveis fosseis; e XI - UPGNs (Unidades de Processamento
de Gas Natural)”.

(EER A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




De fato, também sob o enfoque dos danos e impactos climaticos, o EIA/
RIMA deve apresentar diferentes alternativas locacionais para a comparacdo
e identificacdo daquela que cause o menor dano e impacto. Essa alternativa
também ndo deve, por exemplo, interferir de modo negativo em ambientes
que possuam como funcdo a adaptagdo e mitigagdo das consequéncias das
mudancas climaticas, como é o caso dos ecossistemas de restinga, que auxi-
liam na retencdo de aguas e sedimentos, contribuem para compensar parcial-
mente a elevacdo do nivel do mar e reduzir a tendéncia a processos erosivos,
bem como se tornam a zona costeira menos suscetivel a ocorréncia de tem-
pestades, eventos extremos e inundagdes.?

Ainda na seara da viabilidade da concep¢do ambiental das obras, ativida-
des ou empreendimentos analisados, o EIA/RIMA deve abordar, identificar e
comparar as diferentes possibilidades tecnolégicas disponiveis, tendo como
horizonte o dimensionamento dos impactos e danos climaticos que cada
uma dessas alternativas proporciona. Também deve indicar aquela que cau-
se a menor emissao de GEE ou a menor interferéncia negativa nos meios de
adaptacgdo e mitigacdo das mudancas climaticas, como, por exemplo, a pre-
visdo de lancamento e fixagdo de cabos de linhas de transmissdo de energia
elétrica por meio de aeronaves ndo tripuladas (drones), e ndo por meio de
instalacdo tradicional que importa na supressdo de vegetacao em corredo-
res entre as torres.

De fato, ndo seria logica a exigéncia constitucional de EIA/RIMA para
atividades potencialmente causadoras de significativa degradacao ambien-
tal se houvesse livre espaco para a escolha de qualquer opcdo tecnolégica,
por mais degradadora que seja.?’ Veja-se que a jurisprudéncia tem acolhido
a concepcdo de impossibilidade de adogdo de tecnologia menos protetiva

% Conforme ensinam Jodo de Deus Medeiros e Claudia Regina dos Santos, “a manutencdo
dos campos dunares e de uma faixa de restinga adjacente aalinha litordnea é revestida de
importancia estratégica, pois além dos atributos de protecdo aos processos erosivos, recarga
de aquiferos, valor paisagistico e repositério de grande biodiversidade, essa faixa litoranea
se constitui em espaco indispensavel para a necessdria adaptagdo aos efeitos nefastos de
eventos climaticos mais intensos, algo que estamos tendo que administrar de maneira cada
vez mais frequente”. (MEDEIROS, Jodo de Deus; SANTOS, Claudia Regina dos. Retrocessos na
protecdo legal da vegetagdo de restinga no Brasil e seus impactos ambientais. 2021. No prelo)

2 LOUBET, Luciano Furtado. Licenciamento ambiental: a obrigatoriedade da adocdo das
melhores técnicas disponiveis (MTD). Belo Horizonte: Editora Del Rey, 2014, p. 308-309.
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do meio ambiente nos casos em que existe alternativa que ndo inviabiliza o
desenvolvimento da atividade.?®

A utilizacdo de tecnologia que consiga prevenir e mitigar danos ambientais
€ uma consequéncia natural e légica do principio do poluidor-pagador, ao
passo que a sua hdo observancia permitiriaao empreendedor, de modo ilegal,
a obtencdo de proveito exclusivo dos bénus de sua atividade e a socializacdo
dos seus custos ambientais. Tem-se ai, também, a aplicacdo de dois princi-
pios basilares do direito ambiental, quais sejam os principios da prevencao e
da precaucdo, aquele que “determina a adocdo de medidas para que sejam
evitados impactos ou riscos cujas consequéncias ja sao conhecidas pela cién-
cia"”, e este que determina que “ndo devem ser produzidas interven¢des no
meio ambiente antes de se ter a certeza de que estas ndo serdo adversas ao
equilibrio ecolégico™®.

Nessa perspectiva, Luciano Furtado Loubet acertadamente defende a obriga-
toriedade da adogdo das Melhores Tecnologias Disponiveis (MTD), na condicdo
de principio do direito ambiental, para orientacdo das decisdes administrativas

2 Um exemplo disso é o seguinte acérdao emitido pelo Superior Tribunal de Justica no caso da
queima de palha da cana de actcar: "AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. QUEIMA DE PALHA
DA CANA-DE-ACUCAR. IMPOSSIBILIDADE. DANO AO MEIO AMBIENTE. 1. A Segunda Turma
do STJ reconheceu a ilegalidade da queima de palha de cana-de-acucar, por se tratar de
atividade vedada, como regra, pela legislacdo federal, em virtude dos danos que provoca ao
meio ambiente. 2. De tdo notdrios e evidentes, os males causados pelas queimadas a satde
e ao patrimonio das pessoas, bem como ao meio ambiente, independem de comprovagdo
de nexo de causalidade, pois entender diversamente seria atentar contra o senso comum.
Insistir no argumento da inofensividade das queimadas, sobretudo em época de mudancas
climéticas, ou exigir a elaboracdo de laudos técnicos impossiveis, aproxima-se do burlesco e
da denegacdo de jurisdicdo, pecha que certamente ndo se aplica ao Judiciario brasileiro. 3.
O acérdao recorrido viola o art. 27 da Lei 4.771/1965 ao interpretd-lo de forma restritiva e
incompativel com a Constituicdo da Republica (arts. 225, 170, VI, e 186, I1)). Para a consecugdo
do mandamento constitucional e do principio da precaucdo, forcoso afastar, como regra geral,
a queima de palha da cana-de-acucar, sobretudo por haver instrumentos e tecnologias que
podem substituir essa pratica, sem inviabilizar a atividade econémica. 4. Cabera a autoridade
ambiental estadual expedir autorizagdes - especificas, excepcionais, individualizadas e por
prazo certo - para uso de fogo, nos termos legais, sem a perda da exigéncia de elaboragéo,
as expensas dos empreendedores, de Estudo Prévio de Impacto Ambiental, na hipétese de
pratica massificada, e do dever de reparar eventuais danos (patrimoniais e morais, individuais
e coletivos) causados as pessoas e a0 meio ambiente, com base no principio poluidor-pagador.
5. Recurso Especial provido”(ST) - uegunda Turma. REsp 965078/SP. Relator:.Min. HERMAN
BENJAMINe Julgado em 20.08.2009. DJE de 27.04.2011).

2 GAIO, Alexandre; ABI-ECAB, Pedro C, op. cit., p. 678.
30 Ibidem,dp. 677-678.
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e judiciais em que haja a afetacdo ou potencial afetacdo de bem juridico am-
biental.' Ndo ha duvidas, no referido exemplo, de que a utilizagdo da melhor
tecnologia disponivel, qual seja a utilizagdo de aeronaves néo tripuladas (drones)
e desmatamento evitado, causara menor emissdo de gases de efeito estufa e, por
consequéncia, € a alternativa que deve ser exigida pelo érgdo publico ambiental.

Sob 0 mesmo raciocinio, ha diversos potenciais impactos e danos ao siste-
ma climatico na fase de implantagdo da obra, atividade ou empreendimento.
Podem ser citados, a titulo exemplificativo, a supressdo da vegetacdo nativa,
as movimentacgdes do solo, a utilizagdo de maquinarios, o consumo de ener-
gia e de combustiveis, os transportes e fretes, assim como a fabricacdo de
produtos utilizados na fase de implantacdo. Dessa forma, o Estudo de Impac-
to Ambiental e Relatério de Impacto Ambiental (EIA/RIMA) deve abranger,
em seu conteudo, a analise dos efeitos e danos climaticos previstos por oca-
sido da implantacdo e instalacdo da obra, atividade ou empreendimento, bem
como a sugestdo das medidas mitigatérias e compensatérias a serem fixadas
pelo érgdo publico ambiental no &mbito da Licenga de Instalacédo (LI).

No que tange a fase de funcionamento da atividade ou empreendimento,
da mesma forma o EIA/RIMA deve contemplar a andlise das emissdes de ga-
ses de efeito estufa estimadas e previstas a partir do inicio da operacao, com
o intuito de balizar a atuacdo do érgdo publico ambiental na fixacdo das con-
dicionantes da Licenca de Operacdo (LO).

De fato, ao tratarmos de obras, atividades e empreendimentos que cau-
sam danos e impactos adversos ao equilibrio climatico, a auséncia de fixacdo
de medidas mitigadoras e compensatdrias pelo 6rgdo publico ambiental ao
empreendedor, tanto na Licenca de Instalacdo (LI) como na Licenga de Opera-
¢do (LO), tergiversa os principios da prevencao e do poluidor-pagador. Como
consequéncia, atribui a sociedade os custos socioambientais que deveriam
ser suportados pelo proponente da obra, atividade ou empreendimento.

Sob esses fundamentos, em sintese, que a ABRAMPA (Associagdo Brasilei-
ra dos Membros do Ministério Publico Ambiental) desenvolveu e inaugurou,
no ano de 2020, o projeto denominado “Politica de Mudancas Climaticas em
Agdo”2. Um dos seus objetivos centrais é a elaboragcdo de uma proposta de

31 LOUBET, Luciano Furtado, op. cit., p. 308-3009.

32 O projeto é apoiado pelo instituto Clima e Sociedade (iCS) e tem a coordenagdo-geral do
Promotor de Justica Alexandre Gaio.
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Termo de Referéncia e Matriz de impactos e danos climaticos para o EIA/RIMA
e licenciamento ambiental de atividades, obras e empreendimentos dotados
de significativo potencial degradador do meio ambiente, para ser utilizado
pelos 6rgaos publicos ambientais de todo o pais.**

6. Conclusoes

a) O cenario mundial de mudancas climaticas, desastres e impactos a biodi-
versidade, as cidades, ao patrimoénio publico e a prépria continuidade da vida na
Terra, assim como as obrigacdes assumidas pelo Brasil no Acordo de Paris e o teor
da Politica Nacional de Mudancas Climdticas (PNMC), apontam para a necessi-
dade de uma atuagdo efetiva em face das principais causas de emissdo de gases
de efeito estufa e para medidas de mitigacdo e adaptacdo, inclusive por meio de
implementagao de politicas piblicas no ambito da governanca ambiental;

b) o licenciamento ambiental é o instrumento da Politica Nacional do Meio
Ambiente que analisa e decide a viabilidade ambiental, locacional e tecnolé-
gica de um empreendimento, obra ou atividade potencialmente degradador,
além de estabelecer pressupostos, condi¢des e medidas mitigadoras e com-
pensatorias, para a sua implantacdo e funcionamento, que levem em conta os
danos e impactos previstos, bem como estejam de acordo com os principios
do poluidor-pagador, da prevencdo, da precaugdo, dentre outros;

c) é indispensavel que os dérgdos publicos ambientais passem a observar
o componente dos impactos e danos ao sistema climatico nos processos de
licenciamento ambiental, especialmente naqueles relativos a pretensas ativi-
dades e empreendimentos dotados de significativo potencial degradador do
meio ambiente, o que deve se materializar por meio de:

c.1) insercdo em ato normativo de matriz de conteido minimo de impac-
tos e danos ao sistema climatico, que deve ser exigido pelos érgdos publi-
cos ambientais nos Estudos de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto
Ambiental (EIA/RIMA) dos empreendimentos e atividades dotados de signifi-
cativo impacto poluidor ou degradador, sobretudo aqueles referidos no arti-
go 2° da Resolucao CONAMA 01/86;

33 Para a elaboracdo do aludido Termo de Referéncia e Matriz de Impactos e Danos Climaticos,
contratou-se a consultoria técnica da Dra. Eline Martins e contou-se com a realizagdo de
“webinares” sobre o tema, além das contribuicdes de um grupo de especialistas em ciéncias
climéticas e meio ambiente, membros do Ministério Publico e associados da ABRAMPA.
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c.2) observancia do componente dos impactos e danos ao sistema clima-
tico na decisdo administrativa que concede ou indefere o requerimento de
licenciamento prévio e que aborda a (in)viabilidade ambiental, locacional e
tecnolégica do empreendimento;

c.3) fixacdo, nas licencas de instalacdo e operacgdo, de medidas mitigadoras
e compensatoérias dos impactos e danos ao sistema climético;

d) os proponentes de atividades e empreendimentos dotados de significa-
tivo potencial degradador ao meio ambiente devem instituir, como pratica re-
corrente, a observancia dos potenciais impactos e danos ao sistema climatico
nos estudos de viabilidade de concepcao ambiental, tecnolégica e locacional,
assim como a internalizagdo dos custos da sua mitigacdo e compensagao nos
custos totais da atividade ou empreendimento;

e) a reducdo dos GEE e a efetivacdo da Politica Nacional de Mudancas
Climaticas também dependem da implementagdo de medidas concretas de
compensacdo dos impactos e danos ao sistema climatico no caso de ativida-
des e empreendimentos sujeitos a licenciamento ambiental, principalmente
aqueles dotados de significativo impacto poluidor ou degradador.
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Resumo

Este trabalho preocupou-se em apresentar um painel do direito das mu-
dancas climaticas no cenario internacional, no Brasil e no Distrito Federal.
Partiu-se dos marcos juridicos nesses trés ambitos e buscou-se diagnosticar
os desafios principais e as estratégias de acdo, com a citagdo de casos ja pro-
cessados em diferentes cortes e o resultado de alguns deles. A natureza juri-
dica de direitos humanos e fundamentais do ambiente e da salide, alcancada
pelas mudancas climaticas, no contexto do direito ambiental, postula como
importante fundamento para o contencioso.

Palavras-chave: Mudancas Climaticas; Legislacdo; Direitos Humanos e
Fundamentais.

Abstract

This paper was concerned with presenting a panel on climate change law on the
international stage, in Brazil and in the Federal District. It started from the legal fra-
meworks in these three areas and sought to diagnose the main challenges and action
strategies, with the citation of cases already processed in different courts and the results
of some of them. The legal nature of human and fundamental rights of the environment
and health, achieved by climate change, in the context of environmental law postulates
as an important foundation for litigation.

Keywords: Climate Changes; Legislation; Human and Fundamental Rights.
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1. Introducao

O colapso no sistema de abastecimento de dgua, que iniciou em 2016 e
contou com draméticos indices de escassez em 2017, no Distrito Federal, ge-
rou a necessidade de se intensificar a captacdo de recursos hidricos na bacia
do Lago Paranog, além de muitas outras medidas emergenciais. A crise sem
precedentes esboca apenas uma nuance de inUmeros fatores que impulsio-
nam o aquecimento na regido e se espraia por todo o globo terrestre, a ense-
jar a preocupacdo de cientistas e governantes de paises diversos.

Além de questdes relacionadas a escassez hidrica, decorrente da absten-
¢do de medidas a serem implementadas ao longo dos anos no territério do
Distrito Federal de modo a mitigar os nefastos impactos das mudancas clima-
ticas, ndo se deve deixar de considerar suas repercussdes em varios dominios,
atingindo bens juridicos fundamentais. A prépria vida em toda a sua dimen-
sdo e qualidade, bem como a satde publica e o direito de ir e vir, inevitavel-
mente, serdo limitados em propor¢cdes bem maiores do que hodiernamente
se assiste, por exemplo, com a pandemia do novo coronavirus (covid-19).

Embora catastroéfica, sabe-se que a referida pandemia, além de ndo estar re-
lacionada as mudancas climaticas, ndo se estendera ao longo dos anos - diver-
samente daquelas, provocadas sobretudo por agdes antropocéntricas. Por isso,
a Organizagdo Mundial de Meteorologia (WMO, sigla em inglés?) alertou os pai-
ses, pedindo que dedicassem o mesmo empenho a causa que estao a dispensar
aos efeitos da pandemia. Nas palavras do Secretario-Geral da WMO: “o mundo
deve mostrar a mesma unidade e o mesmo compromisso com a agao climatica
e com a reducao das emissdes de gases de efeito estufa, que para conter a pan-
demia”. Na mesma linha, o Secretario-Geral da ONU se pronunciou: “Devemos
agir decisivamente para proteger nosso planeta do coronavirus, mas também
dos distrbios climaticos que ameagam a prépria existéncia da humanidade™.

2 World Meterological Organization.

3 Tradugdes livres. LONU invite a inclure l'urgence climatique dans les plans post-COVID-19.
Nations Unies, 2020. Disponivel em <https://www.un.org/fr/%C3%A9quipe-de-communication-
de-la-riposte-de-1%E2%80%990onu-au-covid-19/1%E2%80%990onu-invite-%C3%A0-inclure-
1%E2%80%99urgence> Acesso em: 25 de marco de 2021
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Com o aumento da temperatura em indices descontrolados na Terra, for-
cosamente, o nimero de doencgas se multiplicara, principalmente aquelas
causadas por vetores, como ha muito alertam os cientistas e especialistas.
A prépria Organizacdo Panamericana da Saude, ja em 1996, apontava como
principais doengas vetoriais facilitadas pelo aquecimento na América do Sul:
o paludismo (maldria), a dengue, a doenca de chagas e a esquistossomose.*
Dentre essas, no territério em que se acha sediada a capital federal, a dengue
e sua incidéncia apresentam-se de forma ciclica e reiterada, a desafiar as auto-
ridades sanitarias. O montante recente no Distrito Federal ja alcancou 19.378
casos provaveis (taxa de incidéncia de 634,81 casos por 100 mil habitantes),
no periodo de 29/12/2019 a 11/04/2020.

Tal cifra significa um acréscimo de 74,45% no nimero de casos provaveis,
se comparado ao mesmo periodo de 2019, com registro de 11.108 casos pro-
vaveis, de acordo com a Secretaria de Estado de Saude.> Em todo o ano de
2020, o total de casos provaveis significou 624 incidéncias e, no Gltimo bole-
tim epidemiolégico da Secretaria de Saude, até 26 de janeiro de 2021, ja se
registrara um montante de 296. Em comparagdo ao periodo inicial do ano
de 2020, constatou-se um decréscimo de casos.® No entanto, o térrido verdo
brasileiro de 2021, em praticamente em todas as regides do pais - ai com-
preendida a Centro-Oeste -, alterard os resultados provisérios.

Destarte, a questao das mudancas climaticas e do aquecimento global,
no Distrito Federal e em todas as localidades, envolve os bens juridicos am-
biente e satude.” Além disso, é transversal a setores e atividades reguladas por

# GITHEKO, Andew K. et al. Changement climatique et maladies a transmission vectorielle:
une analyse régionale. Bulletin de I’ Organisation mondiale de la santé la revue internationale
de santé publique recueil d’ articles 2001 4 62-72

5 SECRETARIA DE SAUDE DO DISTRITO FEDERALecSUBSECRETARIA DE VIGILANCIA A
SAUDEubBoletim Epidemiolégico, ano 15, n° 09, abril de 2020, p.1. Disponivel em: <http://
www.saude.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2018/04/15_BOLETIM_MENSAL_ARBOVIROSES_
SE_01_a_15.pdf >, esso em: 25 de marco de 2021 2

¢ SECRETARIA DE SAUDE DO DISTRITO FEDERAL e SUBSECRETARIA DE VIGILANCIA A SAUDEu
Boletim Epidemiolégico, ano 16, n° 02, janeiro de 2021. Disponivel em <http://www.saude.
df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2018/04/02_BOLETIM_MENSAL_ARBOVIROSES-2021_
SE_01_a_02-convertido-1.pdf . Acesso em: 25 de margo de 021.

7 Sobre o assunto, ver: BATISTA, Roberto Carlos. Ambiente e salde: direitos humanos e
fundamentais interdependentes. In THEODORO, Suzi Huff; BATISTA, Roberto Carlos; ZANETI,
Isabel. Direito ambiental e desenvolvimento sustentdvel. Rio de Janeiro: Lumen Juris Editora,
2008, pp 19-33.
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politicas publicas, como transportes, agricultura e pecudria, ocupacao e or-
denamento do territério, saneamento basico, escolha das fontes energéticas,
atividades agropecudrias, industriais e econdmicas como um todo.

Por se tratar de assunto transdisciplinar, ambiente e satide devem ser re-
gulados. Do mesmo modo, suas agdes precisam ser construidas em setores
comuns, com planejamentos conjuntos porquanto indissocidveis. Essa visdao
ha muito povoa a politica europeia, que promove, desde 1989 e a cada quatro
anos, encontros entre ministros do meio ambiente e da salde, para tragar
retores de politicas publicas. O resultado é a elaboracdo de planos nacionais
Unicos de ambiente e satide®, bem como a concepcdo de agéncias que con-
gregam um olhar sistémico sobre a matéria, como ocorre na Franga.’

No Brasil, no entanto, embora existam varios planos nacionais na seara
ambiental, pende de construcdo o referente plano intersetorial de ambiente e
satde. Tampouco nos Estados, Distrito Federal e Municipios, tal iniciativa fora
desencadeada. Por outro lado, frequentemente, deparam-se com ambas as
matérias intrincadas, tanto em normas que se ocupam da saude'® como em
normas ambientais.”" No dominio de mudancas climaticas, fazem-se bastante
evidentes as consequéncias das transformacdes do meio ambiente devido ao
aquecimento das temperaturas e seus impactos na satde publica, conforme
ja se exemplificou com a incidéncia de dengue no Distrito Federal.

8 O primeiro Plano Nacional Satide e Meio Ambiente na Franca compreende o periodo de
2004 a 2009; o segundo vai de 2009 a 2013; o quarto, de 2015 a 2019; e o atual, de 2020 a 2023.

?Pode-se citara ANSES (sigla em francés: Agence nationale de sécurité sanitaire, de I"alimentation,
de I'environnement et du travail) - Agéncia Nacional de Seguranca Sanitdria de Alimentagdo,
Meio Ambiente e do Trabalho.

10 Basta citar, por exemplo, o art. 3° da Lei Orgéanica da Sadde (Lei 8.80/90, com redagdo
dada pela 12.864/2013). No Distrito Federal, a titulo de ilustracdo, a Lei Organica enuncia,
em seu art. 204, inciso II: “§ 1° A saude expressa a organizagdo social e econdémica, e tem
como condicionantes e determinantes, entre outros, o trabalho, a renda, a alimentacédo, o
saneamento, o meio ambiente, a habitacdo, o transporte, o lazer, a liberdade, a educagéo,
0 acesso e a utilizacdo agroecoldgica da terra” (grifos nossos).

' Um exemplo claro, dos muitos que compdem a legislacdo federal, seria o crime de poluigao,
previsto no art. 4, caput da Lei 9.605/98. Na legislacao distrital, dos inimeros casos existentes,
apregoa-se, no rol dos objetivos da politica ambiental, o art. 3°, inciso IV: “o comprometimento
técnico e funcional de produtos alimenticios, medicinais, de bens materiais e insumos em
geral, bem como espacos edificados com as preocupagdes ecolégico-ambientais e de satde
(...)" (Lei n° 41 de 03 de setembro de 1989).
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Logo, refletir sobre politica de mudanca climatica no Distrito Federal é,
de maneira inevitavel, raciocinar sob um angulo sistémico, global, nacional
e localmente. Por isso, este ensaio parte de pontuagdes de um contexto in-
ternacional e nacional apenas para situar a questdo, sem se preocupar em
aprofundar o tema, por demais rico e extenso. Em seguida, propde-se a incur-
sionar no cenario dessa Unidade da Federacdo, a partir de sua realidade, de
seu arcabouco juridico e de suas perspectivas, sem, no entanto, abandonar os
referenciais desenhados nas outras duas esferas.

2. Mobilizacao internacional: alguns marcos relevan-
tes na construcao de um direito internacional de mu-
dancas climaticas

Nao é casual a dedicacdo, desde o século XIX, de cientistas como Baron
Joseph Fourrier, o irlandés John Tyndall ou o quimico sueco Svante Arrhenius
aos estudos sobre o aquecimento climatico. Todavia, foi apenas nos anos de
1970 que o assunto passou a ter o apoio de instituicdes internacionais.'” Ja nos
anos 80, em conferéncias realizadas na cidade de Villach, na Austria, para a
discussdo do incremento de dioxina de carbono e outros gases na atmosfera,
foi gestado o grupo de especialistas destinado ao estudo da evolugdo do cli-
ma. Enfim, em 1988, instituido pela Resolucdo 4(EC-X) do conselho executivo
da Organizacdo Mundial de Meteorologia (WMO) e aprovado no mesmo ano
pela Resolucdo 43/53 da Assembleia Geral da ONU, surge o Relatério Especial
do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPPC, sigla em in-
glés?), 6rgdo intergovernamental, sem personalidade juridica, aberto a todos
os paises da Organizacdo das Nac¢des Unidas e da WMO."

O IPPC se destina a avaliagdes detalhadas, mas objetivas, do estado de
desenvolvimento cientifico, técnico e socioeconébmico das mudancas clima-
ticas, assim como causas, repercussdes potenciais e estratégias de agdo. Con-
tando com a participacdo de 195 profissionais de diversas areas, o projeto
ndo desenvolve pesquisas préprias, mas revisa toda a literatura sobre o tema
do periodo avaliado. Divide-se em trés grupos de trabalho: o Grupo |, que é

2 MALJEAN-DUBOIS, Sandrine; WERMAERE, Mathieut. COP 21: La diplomatie climatique de
Rio (1992) a Paris (2015). Paris: Editions Pedone, 2015, p. 31

3 International Panel on Climate Change.

" Ibidem, pp 32-33.
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formado por experts das ciéncias ligadas ao clima e ocupa-se de avaliagdes
cientificas; o Grupo I, que se dedica aos impactos das mudancas climéticas
e a vulnerabilidade dos sistemas socioeconémicos e naturais nesse contexto;
e o Grupo lll, que trabalha na mitigacdao das altera¢des do clima. Documenta
suas conclusdes em relatérios e podem produzir relatérios especiais, além dos
regulares. O IPCC ja elaborou cinco relatérios de avaliacao sobre o estagio de
conhecimento sobre as mudancas climéaticas em: 1990,1995, 2002, 2007, 2014.
Além disso, trés relatérios tematicos foram consagrados a matérias especifi-
cas: “O oceano e a criosfera em um clima em mudanca” (setembro de 2019),
“Mudanca climatica e terra” (agosto de 2019), “Aquecimento global de 1,5 °C”
(outubro de 2018).”°

Inicia-se, assim, na esfera mundial, o aprofundamento das causas e con-
sequéncias, além da formulacdo de estratégias para lidar com as mudancas
climaticas, que impulsionam as nac¢des, por uma questdo de sobrevivéncia,
a estabelecer metas, acordos, convengdes, protocolos e compromissos para
com as presentes e futuras geragoes.

A Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre as Mudancas Climaticas é
o primeiro dos instrumentos internacionais especificos a tratar da matéria.'®
Concebida na Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Susten-
tavel (Rio-92), a Convengdo-Quadro passou a viger em 1994 e versa, ainda
que sem cunho coercitivo (soft law), sobre governancga e cooperagdo em mu-
dancas climaticas no cendrio internacional. Conjuga, ainda, medidas mitiga-
doras e adaptadoras do aquecimento ensejado pelas atividades humanas,
bem como divide os paises em industrializados, desenvolvidos (que custeiam
medidas climaticas empreendidas por paises em desenvolvimento) e em de-
senvolvimento - caso do Brasil.” Como instituicdo de primeiro plano criada
pela Convencdo, destaca-se a Conferéncia das Partes a Convengdo-Quadro
das Nacdes Unidas sobre Mudancas Climaticas (COP, sigla em inglés), férum
permanente de negociacdo, com regularidade anual.

> |PCC. Disponivel em: <https://www.ipcc.ch/about/> Acesso em: 25 de marco de 2021.

'¢ Ndo se deve olvidar que, desde 1985, ja se pretendia uma convencdo internacional sobre o
clima, quando da Convengdo-quadro para a protecdo da camada de ozénio em Viena, em 22
de marco de 1985 (MALJEAN-DUBOIS, Sandrine; WERMAERE, Mathieut, op. cit., p. 49).

7 WEDY, Gabriel. Litigios climdticos: de acordo como o Direito brasileiro, norte-americano e
alemdo. Salvador: Editora Podium, 2019, pp 52-53.
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A adensar o regime juridico internacional do clima preconizado pela Con-
vencdo-Quadro, a esta aditou-se o Protocolo de Quioto (1997), tratado interna-
cional que passou a viger em 2005 e realizou a sua primeira Conferéncia das
Partes para o Protocolo (COP/MOPT, sigla em inglés)'® durante a COP11. O Pro-
tocolo de Quioto estatui que os 55 paises responsaveis pelo indice de 55% de ga-
zes de efeito estufa (GEE) no planeta se comprometeram a reduzir pelo menos
5,2% das emissdes aos niveis de 1990, no lapso de 2008-2012," com previsdo de
objetivos diferenciados para as partes. O documento sofreu emenda em 2012,
para estabelecer novo periodo de compromisso que durasse até 2020.

Para os paises em desenvolvimento, aplica-se o “principio das responsa-
bilidades comuns, porém diferenciadas” (art.10), cuja ideia ja se esbocou em
1972, no principio 9 da Declaragdo de Estocolmo,?® mas delineou-se na Con-
feréncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio
92), que completa 30 anos em 2022. Tal principio consistia na nocdo de que,
para se alcancar o desenvolvimento sustentavel, os acordos internacionais
sobre meio ambiente deveriam levar em conta propor¢des diferenciadas de
compromisso. Assim, no Protocolo de Quioto, enquanto os paises emergentes
foram eximidos de diminuir a emissdo de GEE no periodo de 2008-2012, os
desenvolvidos economicamente foram obrigados a fazé-lo.

Embora o compromisso assumido dispusesse de um cunho apenas mo-
ral, previram-se mecanismos internacionais de controle, como inventarios de
emissdes e registros em nivel nacional, europeu e internacional. Assegurou-
-se, também, um “procedimento de ndo-cumprimento”, em caso de inobser-
vancia dos termos do Protocolo por aqueles paises compromissados. Assim,
estes poderdo ser submetidos ao Comité de Controle de Cumprimento, que
podera decidir pela correcdo de dados do inventario apresentado e de cifras
na contabilizacdo de emissdes (art.8), pela expedicdo de uma declaragdo de
“ndo-cumprimento” etc.?!

'8 COP e COP/MOP sdo instrumentos juridicos diversos, embora as reunides se deem no
mesmo evento.

Y WEDY, Gabriel, op. cit. p. 54.

20 Principio 9: As deficiéncias do meio ambiente origindrias das condicbes de
subdesenvolvimento e os desastres naturais colocam graves problemas. A melhor maneira
de sand-los esta no desenvolvimento acelerado, mediante a transferéncia de quantidades
consideraveis de assisténcia financeira e tecnolégica que complementem os esforcos internos
dos paises em desenvolvimento e a ajuda oportuna que possam requerer.

2 MALJEAN-DUBOIS, Sandrine. WERMAERE, Mathieut Op. cit., pp 114 e segs.
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Ja para os paises em desenvolvimento, conceberam-se, como instrumen-
tos capazes de fomentar tecnologia de desenvolvimento, os chamados Me-
canismos para o Desenvolvimento Limpo (MDL), que podem gerar créditos
certificados de carbono (Reducdes Certificadas de Emissdes-RCE) desconta-
veis dos indices de reducao de emissdes a que estavam submetidos os paises
desenvolvidos.?? Espelha-se nesse instrumento o Comércio Internacional de
Emissdes, que viabiliza aos paises desenvolvidos cumprir suas metas de emis-
soes através do comércio (art. 17 do Protocolo de Quioto).

Por ocasido de uma das mais exitosas COPs,?* a de nimero 21, sediada em
Paris em 2015, adveio o relevante acordo internacional sobre mudancas cli-
maticas, com a participacdo de 195 paises do globo, que representam 90% das
emissdes de GEE. O compromisso assumido no denominado Acordo de Paris
compreende a reducdo de emissdes e a limitagdo do aquecimento da Terra a
menos de 2 °C em relacdo ao periodo pré-industrial,* com esforcos de atingir
um incremento ideal maximo de temperatura de 1,5 °C até 2100. No entanto,
estima-se que essa Ultima marca ja seja atingida entre 2030 e 2052, segundo
o IPCC de 2018.»

Com a ratificacdo de um nimero minimo de paises (55), que representam
55% das emissdes de GEE do planeta, o Acordo de Paris entrou em vigor em 4 de
novembro de 2016. Cada Estado deve apresentar sua Contribuicdo Nacional-
mente Determinada (NDC, sigla em inglés), apontando a intengdo do indice de
reducdo de emissdes que planeja atender em determinados periodos. Embora
o Acordo seja obrigatério, ndo previu sangdes em caso de descumprimento.

22 BRASILI Legislagdo brasileira sobre mudangas climdticas. Atualizada.em: 16.07.2013. Brasilia:
Congresso Nacional, p. 10. Disponivel em: <https://cetesb.sp.gov.br/proclima/wp-content/
uploads/sites/36/2014/08/brasil_leg_brasil_mc_2013.pdf,. acesso em: 25 de mar¢o de 00210

2 A primeira versdo da COP se dera em Montreal, Canada em 2005.

2 Segundo o Relatdrio especial do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climdticas (IPCC),
o conceito desse periodo é assim desenhado: “Pré-industrial: Periodo de varios séculos antes
do inicio da atividade industrial em grande escala, por volta de 1750. O periodo de referéncia
1850-1900 é usado para aproximar a GSMT do periodo pré-industrial. {1.2.1.2}". [WMO; UNEP.
Aquecimento global de 1,5°C sobre os impactos do aquecimento global de 1,5 °C acima dos niveis
pré-industriais e Relatério especial do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climdticas
(IPCC) respectivas trajetdrias de emissdo de gases de efeito estufa, no contexto do fortalecimento
da resposta global & ameaca da mudanca do clima, do desenvolvimento sustentdvel e dos
esforcos para erradicar a pobreza. Trad. Mariane Arantes Rocha de Oliveira. Brasilia: Ministério
da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes; PNUD; GEF, 2019, p. 27]

% |bidem, p. 7.
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Portanto, paises em desenvolvimento, como o Brasil, passaram a se enga-
jar em indices de redugao de emissées como os paises desenvolvidos - encar-
go até entdo dispensado, tendo em vista o supracitado “principio das respon-
sabilidades comuns, porém diferenciadas”.

3. Quadro normativo do Brasil

Na mesma década da segunda Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio
Ambiente (Rio 92), o Brasil iniciou a formacdo de sua malha legislativa federal
atribuida ao tema de mudancas climaticas, com a edicdo do Decreto Federal
n° 2.652, de 1° de julho de 1998. Esse ato normativo promulga a Conven-
¢do-Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudanca do Clima, assinada em Nova
York a 9 de maio de 1992.

Em seguida, estatui-se, pelo Decreto de 7 de julho de 1999, a Comissdo
Interministerial de Mudanca Global do Clima, que vem a ser complementada
pelo Férum Brasileiro de Mudangas Climaticas, nascido com o Decreto s/n
de 28 de agosto de 2000 e composto por inimeros ministérios e instituicdes
publicas federais.

O Protocolo de Quioto a Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre
Mudanca do Clima, aberto a assinaturas na cidade de Quioto, Japao, em 11
de dezembro de 1997, por ocasido da Terceira Conferéncia das Partes da Con-
venc¢do-Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mudancga do Clima, entra em vigor
no territério nacional com a promulgagdo operacionalizada pelo Decreto Fe-
deral n° 5.445, de 12 de maio de 2005.

A partir da difusdo do relatério do IPCC em 2007, que teve grande reper-
cussdo internacional e ensejou a atribuicao do prémio Nobel da Paz ao Painel
e a Al Gore, vice-presidente dos EUA a época, por esforco na propagacao da
urgéncia de medidas mundiais dadas as catastrofes decorrentes do aqueci-
mento global, o Congresso Nacional brasileiro instituiu uma Comissao Mista
Especial sobre Mudancas Climaticas. Esta contou com uma segunda edicao
em 2008 e tornou-se permanente em 2009.%” A partir dai, desencadearam-se

% Sobre o assunto ver LAVALLEE, S. (2010). Le principe des responsabilités communes mais
différenciées a Rio, Kyoto et Copenhague essai sur la responsabilité de protéger le climat.
Etudes internationales, 41 (1), 51-78. Disponivel em: <https://doi.org/10.7202/039616ar.. Acesso
em: 25 de marco de 2021.

%7 Criada pela Resolucdo n° 4 de 30.11.2008-CN.
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os debates sobre a harmonizacdo de normas nos ambitos federal, estadual e
municipal,® além de grandes temas nacionais sobre o assunto, rendendo, a
cada ano, um relatério da mencionada Comissao.

Em 2007, o Decreto n® 6.263, de 21 de novembro de 2007, instituiu o Co-
mité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM) e orientou a elaboracao
do Plano Nacional sobre Mudancas do Clima. Avanca-se, entdo, com a Lei n°
12.114, de 9 de dezembro de 2009, que cria o Fundo Nacional sobre Mudanca
do Clima (FNMC), a ser regulamentado pelo Decreto n° 7.343, de 26 de outu-
bro de 2010.

Um grande marco que pode ser somado a essa trajetéria é o advento da
Lei n°12.187, de 29 de dezembro de 2009, alicercada sobre o principio do de-
senvolvimento sustentdvel. Embora muitas criticas lhe sejam cabiveis, ha de
se admitir que, em geral, coaduna-se com os retores do direito internacional
de mudancas climéticas, bem como representa um destacado avanco para a
equilibrio ambiental frente a setores como o socioeconémico e o tecnoldgico.
O papel do Brasil enquanto lideranca nas negocia¢des do acordo do clima,
assim como seu esfor¢o em internalizar as normas e atender o Protocolo de
Quioto, redundou em notavel ator de destaque, sobretudo com o alcance, em
2012, da reducdo de 41% de suas emissdes em relacdo a 2005.%

O pais adotou a Lei de Mudancgas do Clima, primeira diretriz da Politica
Nacional sobre Mudang¢a do Clima, e assumiu compromissos na Convencao-
-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima e no Protocolo de Quio-
to. Além disso, em seu art. 12, resolveu alcancar, até 2020, uma reducdo de
emissdes de GEE voluntaria (NDC) entre 36,1% e 38,9% - valores ainda man-
tidos no texto legal e reiterados no Decreto n° 9.578/2018 (arts.18 e 19), que
regulamenta atualmente a Lei. Contudo, em setembro de 2015, apresentou ao
Secretariado da Convenc¢do-Quadro os indices e uma proposta de NDC que
se comprometia a reduzir, comparativamente a 2005, 37% dos niveis de GEE
até 2025, e 43% de 2025 até 2030.%°

2 BRASIL, Op. cit., p. 5.

2 EULER, Ana Margarida Castro. O acordo de Paris e o futuro do REDD+ no Brasil. Cadernos
Adenauer XVII (2016), n°2, p. 86.

%0 Documento em portugués disponivel em: file:///D:/Users/usuariomp/Documents/2020/
Mudancas%20climaticas/BRASIL-iINDC-portugues.pdf. Acesso em 10.05.2020. Vale registrar
que, no relatério de 2019 da Comissdo Permanente do Congresso Nacional, indica-se como
proposi¢do n° 750/2015, de autoria do Senador Jorge Viana, a alteracdo da lei em comento,
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A Lei conjuga, como instrumentos institucionais que integram o quadro
da politica nacional, o Comité e a Comissdao Interministeriais, assim como o
Férum Brasileiro, aditando, ainda, a Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mu-
dancas Climaticas Globais (Rede Clima)*' e a Comissdo de Coordenacdo das
Atividades de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia (art.7°). Dessa maneira,
forma um quadro integrado apto a instrumentalizar planejamento e agcdes
coerentes. A regulamentagdo desse marco legal se dera com o Decreto n°
7.390, de 09 de dezembro de 2010, revogado pelo Decreto n° 9.578/2018, que
o substitui e consolida normas do Fundo Nacional e da Politica Nacional.

Finalmente, o Acordo de Paris, sob a Convencdo-Quadro das Nacdes Uni-
das sobre Mudanca do Clima, foi promulgado pelo Decreto n° 9.073, de 05 de
junho de 2017. Trata-se de um divisor de aguas em termos de aperfeicoamen-
to da legislacdo nacional e de pretensdes de se alcangar um desenvolvimento
sustentavel para as presentes e futuras geragdes, como preconiza o art. 225
da Constituicao da Republica.

Destacados e diversos instrumentos vieram a lume, em espagos temporais
distintos, na malha legislativa nacional, desde Portarias e Resolucées até Leis e
Decretos. A titulo de exemplificacéo, releva elencar alguns deles: 1) Portarias:
interministerial n® 984, de 09 de outubro de 2013, do Ministério da Agricul-
tura, Pecudria e Abastecimento (MAPA) e do Ministério do Desenvolvimento
Social, que institui o Plano para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa
Emissdo de Carbono na Agricultura (Plano ABC); n° 370, de 02 de dezembro
de 2015, do Ministério do Meio Ambiente, que estabelece a Estratégia Na-
cional para Reducdo das Emissdes de Gases de Efeito Estufa Provenientes do
Desmatamento e da Degradacao Florestal, Conservacao dos Estoques de Car-
bono Florestal, Manejo Sustentavel de Florestas e Aumento de Estoques de

de modo a adotar como compromisso nacional voluntario adicional a¢cdes de adaptagdo
e mitigacdo de emissdo de gases de efeito estufa para os anos de 2025 e 2030. O mesmo
relatério consigna outra proposta, de n° 3308/2015, de autoria do Deputado Sarney Filho,
para modificar a mesma lei de maneira a acrescentar as metas brasileiras de redugdo para
os periodos posteriores a 2020.,na mesma linha do projeto do Senador Jorge Viana, ainda
suscita outras mudancas na Lei (BRASIL, Congresso Nacional. Relatério da Comissdo Mista
Permanente sobre Mudancas Climdticas. Brasilia, 2019, p. 61. Disponivel em: <file:///D:/Users/
usuariomp/Documents/2020/Mudangas%20climaticas/Relatorio%20-%202019-CMMC%20
do%20Congresso%20Nac.pdf>.,acesso em 10.05.2020). Ndo obstante, tais proposituras foram
arquivadas no Congresso Nacional, remanescendo a incoeréncia do texto legal original.

31 A Rede Clima fora instituida pela Portaria n°® 728, de 20 de novembro de 2007, do Ministério
da Ciéncia, Tecnologia, Inovagao e Comunicagao.
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Carbono Florestal do Brasil (ENREDD+); n° 150, de 10 de maio de 2016, do Mi-
nistério do Meio Ambiente, que institui o Plano Nacional a Adaptagdo a Mu-
danca do Clima; 2) Resolucédo: n® 432, que estabelece o controle de emissdes
de gases poluentes por ciclomotores, motociclos e veiculos similares novos;
3) Leis: n° 12.114, de 09 de dezembro de 2009, que criou o Fundo Nacional de
Mudancas Climaticas; n° 13.576, de 26 de dezembro de 2017, que dispde sobre
o Plano Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio); 4) Decretos: n° 627, de 01
de agosto de 2008, que dispde sobre o estabelecimento do Fundo Amazénico
pelo BNDS; n° 10.145, de 28 de novembro de 2019, que diz respeito ao Comité
Interministerial sobre Mudancas do Clima; n° 10.239, que disp&e sobre o Con-
selho Nacional da Amazénia Legal.

Pelo rol ilustrativo aqui espelhado, depreende-se que existe um grande ar-
cabouco a ser explorado pelo Estado e, sobretudo, pela sociedade brasileira
no ambito administrativo e judicial, a fim de que seja garantida uma verdadeira
efetividade no combate as mudancas climaticas, hoje bastante minguada, prin-
cipalmente pela guinada de orientacdo politica sofrida pelo governo federal.

Como se dera nos EUA, com a eleicdo do Presidente Donald Trump, tam-
bém em solo pétrio houve anincio, por parte do Presidente da Republica, de
se cogitar abandonar o Acordo de Paris. Tanto em um caso como no outro, as
consequéncias sao catastroficas. Primeiro, porque os EUA sdo responsaveis
por um dos maiores indices de emissdes do planeta, razdo pela qual, na COP
24, fora publicado o Quarto Relatério de Avaliacdo do IPCC, sugerindo que, a
cada quatro anos, os cientistas elaborassem um relatério climatico para sub-
sidiar o Congresso e o Presidente da Republica americano, que ignorou abso-
lutamente o documento®?. Segundo, porque a participacdo dos EUA implica
a contribuicdo, com aportes financeiros importantes, para a cooperagdo com
os paises em desenvolvimento, mais vulneraveis ao aquecimento do planeta,
através do Fundo Verde do Clima (Green Climate Fund - GCF), criado na COP
17, em Durban, para medidas de mitigacdo e adaptacao.

No entanto, a dendncia do Acordo se deu em novembro de 2019, respei-
tando o prazo de trés anos previstos no Instrumento, e sé surtird efeito em um
ano (art. 28). Dessa forma, o Acordo perduraria até o final do mandato do ex-
-presidente americano. Com novas elei¢des e a derrota de Trump, mudaram

32 ARAUJO, Luciane Martins de CORDEIRO NETO, Miguel dos Reis; SEGUIN, Elida. A efetividade
do Acordo de Paris por meio da educacdo ambiental. Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 54,
jan.-jun. 2019, Programa de Pés-graduagao em direito da PUC do Rio de Janeiro, pp 295-296.
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os rumos da politica internacional ambiental americana, e o presidente eleito
nos EUA, em um deu seus primeiros atos de governo, voltou a incluir o pais
no Acordo de Paris.

Quanto ao posicionamento do Brasil na contemporaneidade, dada a re-
percussdo negativa da intencdo explicitada, o governo ndo teve a mesma ini-
ciativa de abandonar o relevante acordo internacional. Sob outro viés, adotou
uma postura de retrocesso ambiental absoluto, com inimeras medidas legis-
lativas e administrativas bastante preocupantes,® que ecoaram e seguem a
retinir nos cendrios nacional e internacional. Nao obstante, como bem lembra
Michel Prieur,** “além dessa ndo regressao constitucional, existiria igualmente
no direito brasileiro um principio de nao retrocesso, ou principio de proibi-
¢do da regressdo ambiental, que se impd&e ao legislador”. Entretanto, ndo se
depreende a adocdo desse retor no cenario hodierno.

No Brasil, as politicas publicas contemporéaneas relativas ao meio am-
biente, especialmente no que se refere ao compromisso internacional de
amainar as emissdes, tém se mostrado catastréficas. Episodios emblemati-
cos como o aumento das queimadas na regido amazodnica®® e no Pantanal®®

33 Sobre a tematica, ver passando a boiada: o segundo ano de desmonte ambiental sob Jair
Bolsonaro, relatério do Observatério do Clima publicado em 2021. Disponivel em: <http://
www.oc.eco.br/wp-content/uploads/2021/01/Passando-a-boiada-1.pdf>. Acesso em:
25 de marco de 021.

* PRIEUR, Michel. O principio da proibicdo de retrocesso ambiental. In BRASIL, Senado
Federal. Principio da proibicdo de retrocesso ambiental. Brasilia: Senado Federal/Comissdo de
Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle, s.d., p. 33. Disponivel em:
<http://www.pgj.ce.gov.br/orgaos/CAOMACE/pdf/artigos/Artigos-O.principio.da.proibicao.
de.retrocesso-Senado.Federal pdf#page=8>. Acesso em: 25 de marco de 2021.

35 Conforme nota técnica expedida pelo Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazénia (IMPE),
em agosto de 2019: “Até 14 de agosto, eram 32.728 focos registrados, nimero cerca de 60%
superior a média dos trés anos anteriores para o mesmo periodo (média de 20,4 mil focos de
incéndios, variando entre 15 e 25,5 mil; figura 2). A média de dias cumulativos sem chuva até
14 de agosto de 2019 variou entre 11 dias (Amazonas) e 29 dias (Roraima). A ocorréncia de
incéndios em maior nimero, neste ano de estiagem mais suave, indica que o desmatamento
possa ser um fator de impulsionamento as chamas, hipétese testada aqui com resultado
positivo: a relagdo entre os focos de incéndios e o desmatamento registrado do inicio do ano
até o més de julho mostra-se especialmente forte (...)" (ALENCAR, A.; MOUTINHO P.; ARRUDA
V.; BALZANI C.; RIBEIRO J. Amazénia em Chamas - onde estd o fogo: nota técnica n° 2. Brasilia:
Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazénia, 2019. Disponivel em: <https://ipam.org.br/
bibliotecas/amazonia-em-chamas-onde-esta-o-fogo/>. Acesso em: 25 de margo de 2021).

% Em relatério de comissdo da Camaras dos Deputados, registrou-se: “Entre as causas da
tragédia no Pantanal, um primeiro ponto ase observar é o que se refere as condigdes climaticas,
em especial a seca, a temperatura e a baixa umidade, que atingiram recordes histéricos em
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refletem bem a realidade cadtica que vem atravessando o pais. Se, em escala
federal, a situacdo da arte mostra-se complexa, no ambito de estados e mu-
nicipios, a realidade é ainda pior, principalmente se for levada em conta a im-
plementacdo de instrumentos legais nessas esferas de poder. Nesse sentido, o
caso do Distrito Federal é bastante ilustrativo.

4. O Distrito Federal no contexto das mudancas clima-
ticas: direito legislado

A exemplo da preocupacdo de outras Unidades da Federagdo,* o Distrito
Federal parte para sua producdo legislativa sobre a tematica. Com a Lei n°
4.136, de 05 de maio de 2008, que dispde sobre medidas de retirada de di6-
xido de carbono da atmosfera e de combate ao efeito estufa no ambito de
seu territério e da outras providéncias, inaugura sua politica sobre mudancas
climéticas e comeca a alicercar o Direito a ela pertinente. A norma prevé que
empreendimentos econdmicos, além dos estabelecimentos industriais, co-
merciais e agropastoris, 0s eventos promocionais, festivos, inclusive os de na-
tureza transitéria, sdo obrigados a fazer o plantio de 25 (vinte e cinco) mudas
de espécies arbédreas, nativas ou exégenas adaptadas, bem como a promover
a manutencdo delas por 5 (cinco) anos consecutivos, para cada tonelada de
CO, emitida por ano (art. 1°, caput e § 1°).

Alguns anos depois, emerge, finalmente, a Lei de Politica das Mudancas
Climéticas do DF, a Lei Distrital n® 4.797, de 06 de marco de 2012, que enun-
ciou principios, diretrizes, objetivos, metas e estratégias para a Politica de
Mudanca Climatica no ambito do Distrito Federal. Representa um referencial
importante tal lei, porquanto parte de principios do direito das mudancas

2020. Em reunido técnica ocorrida no dia 30 de setembro, a pesquisadora do INPE, Sra. Izabelly
Carvalho da Costa, apontou o déficit de precipitagdo na regido (..)" (Dep. Prof. NEIDE, Rosa
(PT/MT) (Coord.). Relatério bioma Pantanal. Comissdo externa destinada a acompanhar e
promover a estratégia nacional para enfrentar as queimadas em biomas brasileiros - CEXQUEI.
Brasilia: Camara dos Deputados, 2020, p. 82. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/
proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node0fqto6s8f4512svf7eyqsjdad4973209.
node0?codteor=1949330&filename=REL+1/2020+CEXQUEI>. Acesso em: 25 de marco de 2021.

¥ Em todas as regides brasileiras, os Estados editaram normas estatuindo sua politica de
mudancas climaticas. Cita-se, a titulo de exemplo: a Lei N. 3.135, de 05 de junho de 2007 (AM);
a Lei n° 12.050, de 07 de janeiro de 2011 (BA); a Lei n° 16.497, de 10 de fevereiro de 2009 (GO);
a Lei n° 17.133, de 25 de Abril de 2012 (PR); a Lei n° 5.690, de 14 de abril de 2010 (R)).

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




climéticas, como os principios da precaucdo, da prevencao, do poluidor-pa-
gador , do usuario-pagador,®® do protetor-receptor® (art.1° e incisos), entre
outros. Também planejou estratégias relevantes (art. 3° e incisos) como: for-
mulacdo de diretrizes, metas, politicas e planos com participacdo da socieda-
de civil; uso de fontes de energia renovaveis e substituicdo gradual dos com-
bustiveis fésseis, 10% a cada ano a partir de 2011, nos veiculos de transportes
publicos coletivos, a fim de alcancar o total dessa substituicdo até 2020 (art.
23); prevencdo de queimadas e reducdo de desmatamentos; normas de pla-
nejamento urbano e uso do solo, para mitigar e adaptar o cotidiano as mu-
dancas climaticas; distribuicdo de usos e intensificacdo do aproveitamento do
solo de forma equilibrada em relacdo a infraestrutura e aos equipamentos,
aos transportes e ao meio ambiente; protecdo e ampliagdo dos sumidouros
e reservatérios de gases de efeito estufa; uso de instrumentos econémicos
para estimular a mitigacdo de emissdes; promocdo do uso racional, da con-
servacdo e do combate ao desperdicio da dgua e alternativas de captacdo
e reutilizacdo deste recurso; minimizagdo de geracdo de residuos sélidos e
uso de reciclagem, reuso com tratamento e destinacdo adequados de rejeitos;
arborizacdo de vias e passeios publicos, recuperacdao das areas com interesse
para drenagem; educagdo ambiental.

Ao que se constata, a Lei de Politica das Mudancas Climaticas do DF
atravessou varios setores integrados da urbe: meio ambiente e seus recur-
sos, transportes, matriz energética, urbanismo, residuos sélidos e economia.
As atividades e fei¢Oes urbanas interferem diametralmente na qualidade de
vida, a qual, por sua vez, é afetada pelas alteracdes de temperatura desenca-
deadas pelas interven¢des humanas. Tais setores sdo disciplinados ao longo
da lei em referéncia.

Em seguida, com a Lei Distrital n° 5.051, de 05 de marco de 2013, no setor
de transportes, cria-se a “semana da carona solidaria”, comemorada anual-
mente na semana do dia 5 de junho - Dia mundial do meio Ambiente. Essa
iniciativa visa, entre outros propdsitos, sensibilizar a sociedade no sentido de
diminuir o nimero de veiculos nas ruas, chamar a atencdo para questdes que

38(...) segundo o qual o utilizador do recurso natural deve arcar com os custos de sua utilizacdo,
para que esse dnus ndo recaia sobre a sociedade, nem sobre o Poder Publico (...); (art.1°, inciso V).

% “(..) segundo o qual sdo transferidos recursos ou beneficios para pessoas, grupos ou
comunidades cujo modo de vida ou agdo auxilie na conservacdo do meio ambiente,
garantindo que a natureza preste servicos ambientais a sociedade (...); (art.1°, inciso V).
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levam ao aquecimento global e diminuir a emissdo de CO, (art. 3° inciso I, IV
e VI). No mesmo ano de 2013, advém a Lei Distrital n° 5.113, de 11 de junho,
que obriga a incorporagdo do inventario de emissdes e remogdes de gases de
efeito estufa no licenciamento ambiental de empreendimentos ou atividades
potencialmente poluidoras. Esse instrumento requer do empreendedor com-
pensacdo parcial ou total das emissdes.

Na esteira da consciéncia e dos espectros das transformagdes, no cenario
nacional e local, causadas pelo cambio climatico, elabora-se e publica-se, em
2016, a seguinte Nota Técnica, voltada a politicas publicas e seus agentes: Mu-
dancas climdticas no DF e RIDE: deteccdo e proje¢bes das mudancas climdticas
no Distrito Federal e Regido Integrada de Desenvolvimento do DF e Entorno.*°

Das muitas conclusdes e evidéncias cientificas trazidas pelos experts, para
ficar apenas no ambito de temperatura e umidade, que muito significam para
o bem-estar no Distrito Federal e RIDE, apregoaram*' que, nos ultimos 50
anos, as mudancas climaticas nessa area indicam aumento: 1) do nimero de
dias com umidade relativa do ar abaixo de 30% (UR30), de 24 dias/ano, em
1960, para mais de 50 dias/ano, em 2010; 2) de 1,85 °C na temperatura minima
média (Tmin); 3) de 2,6 °C na minima temperatura minima (TminN); 4) de 2,1
°C na minima temperatura maxima (TmaxN); 5) de 0,85 °C na méaxima tem-
peratura maxima (TmaxX); 6) diminuicdo da amplitude térmica (DRT) entre as
temperaturas maxima e minima diarias.

No mesmo ano da publica¢do da nota, vem a publico o Inventdrio de Emis-
sbes por Fontes e Remogdes por Sumidouros de Gases de Efeito Estufa (GEE) do
Distrito Federal, que compreende o periodo de 2005 a 2012. Constitui-se em
levantamento inédito realizado nessa Unidade da Federagdo, apesar da Lei
de Politica das Mudangas Climaticas do DF datar de 2012 e prever uma série
de medidas de relevo, como ja se mencionou. Esse importante diagnéstico
inicial apontou os setores e atividades que mais contribuem para a emissao
de GEE, a saber: os de energia, transporte, producdo de cimento e disposicao
de residuos em sitios ndo manejados - que contabilizam 79,82 das emissdes

40 DISTRITO FEDERAL. Mudangas climaticas no DF e RIDE: deteccdo e projecdes das
mudancas climaticas para o Distrito Federal e regido integrada de desenvolvimento do DF e
entorno. Brasilia, DF: GDF/ Secretaria do Meio Ambiente, 2016. Disponivel em <http://www.
sema.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/09/Nota-T%C3%A9cnica-Mudan%C3%A7as-
Clim%C3%ATlticasno-DF-e-RIDE.pdf>. Acesso em: 25 de margo de 2021.

4T lbidem, p. 91.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




do DF** No Distrito Federal, o gas carbénico representa 70% dessas emissdes.

Preeminente conclusdo desse trabalho, desenvolvido por diferentes entes
da estrutura administrativa do Distrito Federal,*® também alertou a urgéncia
de estudos de alternativas para medidas de mitigacdo, com perspectivas de
emissdes futuras, metas de reducdo para que as politicas publicas a se elabo-
rar e implementar levem “em consideracao critérios como o custo-efetividade
e o real potencial de abatimento de emissdes no estado™“.

No palmilhar do incremento legislativo, passa a viger a Lei n° 5.624, de 09 de
marco de 2016,* que exige de concessionarias ou lojas de veiculos do Distrito
Federal o plantio de muda de arvore a cada venda de um automével novo - pro-
vidéncia que deve ser fiscalizada pelo 6érgdo ambiental. Essa preocupagao denota
desestimulo a aquisicao de veiculos movidos a combustiveis fosseis, que emitem
CO,. Além disso, contribui para o adensamento de sumidouros de carbono.

A energia solar fotovoltaica, a seu turno, insere-se na busca de energias
limpas na capital federal, com o Decreto Distrital n° 37.717, de 19 de outubro
de 2016. Este cria o Programa Brasilia Solar, que incentiva o uso dessa tecno-
logia, inclusive em edificagdes publicas, e investimentos no setor, através de
estimulos econdmicos e da criacdo de fabricas que elaborem equipamentos
para instalacdo.

Por fim, a Lei n° 5824, de 10 de abril de 2017, é langcada como politica dis-
trital de preservacdo do meio ambiente e de combate ao aquecimento global
e as mudangas climéticas, tornando obrigatério o uso de sistemas e proce-
dimentos alternativos geradores de energia no Distrito Federal. Todavia, é
declara inconstitucional pelo Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territo-

42 DISTRITO FEDERAL. Inventdrio de emissées por fontes e remogdes por sumidouros de gases
de efeito estufa (GEE) do Distrito Federal. Brasilia, DF: GDF/ Secretaria do Meio Ambiente-
Secretaria da Agricultura, Abastecimento e Desenvolvimento Rural, 2016, p. 69.

“ Secretarias de Estado de Agricultura, Desenvolvimento Econémico, Transportes e Meio
Ambiente e os érgdos EMATER, SLU, ADASA, CAESB e IBRAM.

4 |bidem.

* Legislagcdo semelhante em Municipio do Estado de Sdo Paulo foi objeto de agdo declaratéria
na qual se postulou arguicdo incidental de inconstitucionalidade. O Tribunal de Justica
daquele Estado entendeu que o Municipio ndo pode invadir a competéncia da Unido em
matéria climatica civil ou comercial. Consubstanciou, ainda, que a exigéncia prevista na lei
municipal paulista (..) se assemelha a um tributo, ndo havendo, todavia, previsdo expressa
neste sentido no art. 156 da CF (TJSP; Ap. 0010237-59.2010.8.26.0482; Ac. 6621790; Presidente
Prudente; Sétima Camara de Direito Publico; Rel. Des. Eduardo Gouvea, data de julgamento:
03/09/2012; DJe 05/04/2013).
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rios, por vicio de iniciativa, ja que ndo partiu do chefe do executivo, e sim da
Camara Distrital. O governador nao reiniciou o processo legislativo, de modo
que se encerrou o trato da matéria, a0 menos até entdo.

O percurso tragado pelas normas distritais conduz ao diagnéstico de que,
ndo obstante a sinalizacdao de regras e principios que predicam mudancas de
habitos, operacdes de mitigacdo e de acautelamento em tempos de incidén-
cia de desafiadoras mudancas climaticas, minguam planejamento, programas
e compromissos de efetiva implementacdo da politica que se diz almejar no
dominio da matéria.

Essa constatacdo impulsionou o Ministério Piblico do Distrito Federal e
Territérios, por sua 1* Promotoria de Justica de Defesa do Meio Ambiente e
do Patriménio Cultural, a instaurar, em 2020, Inquérito Civil para investigar
demora na aplicacao do Direito Distrital das Mudancas Climaticas. Das in-
formacdes obtidas até entdo, apurou-se que a Secretaria Distrital do Meio
Ambiente encomendou outro inventario de emissdes de GEE no dominio do
Distrito Federal e da RIDE. Quanto ao mais, percebeu-se que ndo houve efe-
tividade do arcabouco juridico ja elaborado.

5. Desafios e estratégias

5.1 Conscientizacao e litigancia climatica

Aapurag¢do administrativa de omissdes enuncia-se apenas como ferramen-
ta de superacdo da negligéncia estatal. Nao resolve, no entanto, os problemas
estruturais. Estes, com a resisténcia de setores destacados, como o estatal, o
empresarial, o industrial e o do agronegécio, dependem, inevitavelmente, de
um trabalho mais difuso de conscientizacdo e empoderamento da sociedade
civil,*® além da litigancia climatica em acoes estratégicas também a nivel esta-
dual e distrital. Ha de se mirar no exemplo do que se comecou a operar na di-
mensdao nacional, em que ja se contabilizam alguns ajuizamentos de lides com
essa pretensdao, como a ADO 60, recepcionada como ADPF 708, em curso
no STF, sobre o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (Fundo do Clima),

46 Alids, a jurista francesa Mireille Delmas Marty, no prefacio de uma obra dedicada ao tema
de litigdncia climatica na cena nacional e internacional, vai além ao apregoar: “(..) a justica
climatica poderia, entretanto, tornar-se um tipo de laboratério de governanca mundial”
(traducéo livre). In: COURNIL, Christel; VARISON, Leandro (dir.). Les proces climatiques: entre le
national et l'international. Paris: Editions Pedone, 2018, p. 13.
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manuseada pelo PSB, PSOL, PT e a Rede Alternativa. Essa acdo ensejou, inclu-
sive, debate com inédita audiéncia publica convocada pelo Ministro Barroso,
em setembro de 2020. Oportunizou-se a oitiva da populacdo, de ministros de
estado, parlamentares, institutos de pesquisa, instituicdes federais setoriais e
de classe, profissionais, indigenas, entre tantos, a questionar a omissao nas
alocac6es dos recursos para a causas de cambio climatico.

Nao se pode desprezar, tampouco, questionamentos da matéria como
cenario de fundo em pleitos judiciais. Alids, em alguns casos julgados pelo
Judiciario nacional, percebe-se como espectro o direito das mudancas cli-
maticas. Exemplo do exercicio desse recurso esboca-se na decisdo mono-
cratica da Ministra Rosa Weber, que negou seguimento a Reclamagdo n°
35.699, ajuizada pelo municipio de Niterdi (RJ).” Atacava-se interessante
acordao do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, proferido em
sede de acdo civil publica postulada pelo Ministério Publico estadual. Tal
pretensdo tinha por escopo evitar possiveis impactos negativos a qualidade
de vida da populacdo no bairro de Icarai, ante a expansdo imobiliaria con-
siderada excessiva.

A decisdo lancada na ADC42/DF*8, de relatoria do Ministro Luiz Fux, que
se ocupou de pontos importantes da Lei n® 12.651/2012, novo Cédigo Florestal
brasileiro, como Area de Preservacdo Permanente, Reserva Legal e Cadastro
Ambiental Rural, entre outros. Valeu-se a seu turno, também, de fundamentos
alicercados na legislacdo internacional, inclusive sobre mudancas climaticas.

Nesse exercicio, releva citar, também como ilustracdo, acérddos do Supe-
rior Tribunal de Justica, de relatoria do Ministro Herman Benjamin,* arcabou-
cados no novel direito em pauta. Em acdo civil publica interposta pelo IBA-
MA contra particulares e a municipalidade de Pitimbu (PA), com o intuito de
proteger Areas de Preservacdo Permanente e manguezais as margens do Rio

47 STF, Rcl. 35.699, Rel. Min. Rosa Weber, julgado em 21/02/2020, DJe 28/02/2020.
8 STF, ADC 42/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Luiz Fux, julgado en 28/02/2018, DJe 13/08/2019.

4 Qutros julgados do mesmo relator: REsp 1.782.692/PB, Rel. Min. Herman Benjamin,
Segunda Turma, julgado em 13/08/2019, DJe 05/11/2019; REsp 1.376.199/SP, Rel. Min. Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 19/08/2014, DJe 07/11/2016; REsp. 1.410.732/RN, Rel.
Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 17/10/2013, DJe 13/12/2016. De relatoria
diversa foram identificados: Aglnt no AREsp 915.965/MS, Rel. Min. Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, julgado em 04/10/2016, DJe 13/10/2016; EREsp 418.565/SP, Rel. Min. Teori
Albino Zavascki, Primeira Secéo, julgado em 29/09/2010, DJe 13/10/2020.
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Acau, o Ministro invocou o principio da preservagdo do sistema climatico.*® Ja
na acdo civil publica de autoria do Ministério Piblico do Estado de Sao Paulo
contra a Fazenda Publica daquela unidade da Federacdo e uma imobiliaria,”'
o insigne Ministro acentuou na ementa:

(..) 4. Nas metrépoles, caracterizadas pela alta densidade popula-
cional, o valor da dgua se avulta diante da crescente escassez, que as as-
sola de maneira geral, agravando-se pelas mudancas climéticas: o que
se tem ja ndo basta para abastecer sequer os “com dgua’, muito menos
os milhdes ainda “sem agua”, os carentes ou excluidos desse servico tdo
vital a dignidade da pessoa humana.

No terreno estadual, de forma semelhante, a matéria é tangenciada em
alguns julgamentos, embora ndo figure no amago das controvérsias. Localiza-
ram-se emanadas dos tribunais de justica dos seguintes estados: Rio de Janei-
ro,”> Mato Grosso* e Rio Grande do Sul®*, com a particularidade de que, neste
altimo, a matéria era criminal. No Distrito Federal, ainda ndo ha jurisprudén-
cia formada, mas o MPDFT comecou a suscitar o assunto para impulsionar
julgados sobre essa especialidade do direito ambiental.

Quanto aos Tribunais Regionais Federais, 0 assunto ja ocupa pautas de jul-
gamentos, ainda que indiretamente.* Inclusive, em sede de apelagdo de agdo
ajuizada pelo Instituto Vida Verde em desfavor da INFRAERO, Unido Federal

0STJ, REsp 1.782.692/PB, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 13/08/2019,
DJe 05/10/2019.

S1STJ, REsp 1.376.199/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 19/08/2014,
DJe 07/01/2016.

52 TJRJ, Apelacdao n° 0006155-57.2013.8.19.0002, Niterdi, Décima Sétima Camara Civel, Rel.
Des. Edson Aguiar de Vasconcelos, DO 12/06/2019, p. 209.

5 TJMT, Apelagdo n° 33151/2015, Juara, Rel. Des. Anténia Siqueira Gongalves Rodrigues,
julgado em 21/02/2017, DO 09/05/2017.

%4 TJRS, Recurso Criminal n° 0052134-52.2016.8.21.9000, Vacaria, Turma Recursal Criminal, Rel.
Des. Edson Jorge Cechet, julgado em 12/02/2016, DO 19/02/2016.

> Ver: 1) TRF4, Agravo n° 5004753-96.2019.4.04.0000, Terceira Turma, Rel. Des. Rogerio
Favreto, decisdo monocratica, j. 17/02/2019; 2) TRF 32, Proc. n°® 0046991-68.2012.4.03.9999,
Terceira Turma, Rel. Des. Antonio Carlos Cedenho, julgado em 24/05/2017, DO 05/06/2017; 3)
TRF1, Agravo Regimental na Apelagdo n° 2002.34.00.039357-5, Quinta Turma, Rel. Des. Selene
Maria de Almeida, julgado em 02/04/2008, DO 26/06/2009.
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e Distrito Federal, que abordou a construcdo da segunda pista de pouso do
Aeroporto Internacional JK, em Brasilia, a Desembargadora Celene Maria de
Almeida evocou o tema ao dizer: “(..) a vegetagdo representa um importante
‘estoque de carbono’, um antidoto natural contra os efeitos nefastos das mu-
dangas climaticas globais que sdo uma realidade mundial”.>®

5.2 Provas

Como, na pratica de medidas judiciais, a matéria de prova é ardua tarefa, o
juiz ha de se guiar mais pela verdade cientifica do que juridica, pois, se o pro-
cesso de mudancas climaticas se anuncia como consequéncia de acdo antro-
pocéntrica e, justamente, cabe a ciéncia assegurar essa constatacdo, corpori-
fica-se como a primeira etapa para a responsabilizacdo das acdes humanas.>’
Nesse caminho, a importancia da credibilidade atribuida aos experts dos trés
grupos do IPCC e seus relatérios ndo pode ser desprezada pelos juizes e tri-
bunais nacionais, sobretudo porque o nominado grupo intergovernamental
acha-se sob os auspicios da ONU e dos paises que a integram, como o Brasil.
Essa é a tendéncia dos magistrados em casos ruidosos do cenario internacio-
nal, como “Urgenda’, nos Paises Baixos,*® em que as premissas partiram dos
dados fornecidos pelos relatérios do IPCC. Estes servem de suporte para se
estabelecer o elo de causalidade com o resultado danoso.*

5.3 Direitos humanos e fundamentais como argumentacao

Dos muitos flancos que se pode explorar a tematica em sede de litigdncia
climdtica, o argumento da natureza juridica dos direitos comprometidos se
evidencia como estratégia de trabalho.

Tanto o meio ambiente quanto a salide humana sdo bens juridicos con-
sagrados em normas de protecdo de direito internacional, nas chamadas
hard laws. Ao mesmo tempo, comparecem em declaracdes de principios e
intencoes as chamadas soft laws, a embasar decisdes de cortes regionais de

% Ver: STJ, Agravo de Instrumento n° 1428871/DF, Rel. Min. Assussete Magalhaes, Decisdo
monocratica, j. 31/03/2020.

> COURNIL, Christel; VARISON, Leandro, Op. cit., p. 19.

%8 Ver decisdo: SUPREME COURT OF THE NETHERLANDS, Civil Division. Number 19/00135.
Date 20 December 2019. ECLI: NL: HR: 2019: 2007.

¥ HUGLO, Christian. Le contetieux climatique: une revolution judiciarie mondiale. Bruxelles:
Bruylant, 2018, pp 219-220.
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direitos humanos, tribunais internacionais e recomendag¢des dos comités que
representam os mecanismos de controle ndo contencioso de respeito aos di-
reitos humanos em organismos como a ONU.°

No terro das hards laws, em matéria de meio ambiente, pode-se exem-
plificar com o art. 11 do Protocolo Adicional a Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (Pro-
tocolo de Sdo Salvador), em vigor no Brasil desde 30 de dezembro de 1999,
com a publicagdo operada pelo Decreto Presidencial n° 3.321. Em especifico
e especializado compromisso, ha o destacado Acordo de Paris, celebrado em
Paris em 12 de dezembro de 2015 e firmado em Nova York em 22 de abril de
2016. Este se fez obrigatério no ambito interno desde sua promulgagao pelo
Decreto Presidencial n° 9.073, de 30 de junho de 2017.

Nao se pode olvidar, tampouco, do Protocolo de Quioto, inserido na ordem
nacional pelo Decreto Presidencial n° 5.445, de 12 de maio de 2005, nem do
Protocolo de Montreal, promulgado pelo Decreto Presidencial n° 2.699, de 30
de junho de 1998. J& o carater fundamental do meio ambiente, como se faz
comezinho, exsurge do famoso art. 225 da Constituicdo da Republica, que
fora tantas vezes interpretado pelo STF, cujo acérddo pioneiro gizara: “Direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado: a consagracao constitucional
de um tipico direito de terceira geragdo”*'

No que diz respeito a matéria de saide enquanto direito humano, sobres-
saem, como instrumentos supranacionais: o Pacto dos Direitos Econémicos, So-
ciais e Culturais, de 1966 (art. 12), incorporado na ordem interna pelo Decreto
Presidencial de n° 591, de 06 de julho de 1992; e o Protocolo de San Salvador a
Convencao Americana de Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econo-
micos, Sociais e Culturais, de 1988 (art. 10). Seu lastro constitucional se funda
no art. 6 e 196 da Carta Maior, e a Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990, no
art. 2°, chega a pronunciar seu carater de fundamental.

%0 Como bem lembra Marc Grambaraza em substanciosa tese de doutorado: “Declaracdo
Universal adquiriu, pouco tempo depois de sua adogdo, um aporte juridico interno,
transformando-se em uma das fontes do direito interno da Organizacdo das Nag¢des Unidas
(ONU)" - traducéo livre (RAMBARAZA, Marc. Le statut de la declaration universelle des droits de
I"homme: une aventure juridique. Paris: Editions Pedone, 2016, p. 81).

61 STF, RE 134.297-8/SP, Primeira Turma, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 13/06/1995, D)
22/09/1995, grifos no original.
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Merece citacdo, a titulo de ilustracdo do imbricamento ambiente e satde
como direitos humanos, um dos pontos de fundamentacdo utilizados pela
Corte Internacional de Justica em parecer consultivo sobre a ameacga ou o
emprego de armas nucleares: “(...) o meio ambiente ndo é uma abstracdo, mas
sim um espago onde vivem os seres humanos de que depende a qualidade de
sua vida e de sua saude, incluindo as geracdes futuras”®?

O argumento em testilha, de direitos humanos e fundamentais, possibili-
tou, inclusive, o ajuizamento de inimeras a¢gdes em distintas partes do mun-
do, como se passa a exemplificar.

O caso Shell versus Nigéria revela os impactos sobre os direitos humanos
das comunidades que vivem préximas a instalagdes da multinacional Shell,
que detém industria petrolifera no pais. Por isso, as comunidades do Delta
do Rio Niger, em junho de 2005, ajuizaram ac¢do tendo em vista a queima
de petréleo e gas pela Nigeria Shell Petrolium Company, que funciona desde
1984 na regido. Sustentaram atentado ao direito a vida e a dignidade huma-
na, garantido pela Constituicdo daquele pais. A alta Corte Federal considerou
uma violagdo ao direito a vida das populagdes locais, cuja protecdo é resguar-
dada pela Constituicao da Nigéria e pela Carta Africana de Direitos ao Meio
Ambiente Sadio. A Corte entendeu que a autorizagdo para a queima deveria
ser, inevitavelmente, cassada, bem como determinou medidas imediatas para
cessar a incineragdo do gas. Baseando-se no direito constitucional e conven-
cional da protecao do meio ambiente, ordenou, também, o comparecimento
do diretor geral da Shell e de representantes do governo nigeriano, a fim de
que apresentassem programa de cessagcdo de queima do gas dentro dos limi-
tes da comunidade afetada.®®

O segundo caso digno de mencdo, datado de 2005, fora o dos esquimés,
grupo de povos autéctones que possuem similitudes culturais e vivem na re-
gido do Artico da América do Norte. O caso ficou conhecido como “Esquimés
do Canadd e dos Estados Unidos”, pois a acdo foi ajuizada contra ambos os
paises. Nele, fez-se a invocacdo dos direitos humanos como o direito avida e a
integridade fisica, o direito aos meios de subsisténcia, a inviolabilidade de do-
micilio e a residéncia. A peticdao fora enderecada a Comissdo Interamericana

2 L egality of the Threat or Use of Nuclear Weapons, Advisory Opinion, C. J. Reports 1996, pp.
226 e ss. Traducdo livre.

¢ Apud HUGLO, Christian, Op. cit., pp. 104-107.
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de Direitos Humanos e reputada internacionalmente como o inicio de um
reconhecimento dos efeitos das mudancas climaticas quanto aos direitos
humanos. Atacavam-se a insuficiéncia da regulamentacdo sobre energia e a
necessidade de reformar as politicas publicas quanto a emissdo de GEE pela
industria de energia dos dois paises, tendo em vista as mudancas climaticas.®*

O terceiro caso que se traz a tela reside em uma demanda postulada por
uma familia das Ilhas Tuvalu, que se localizam no sudoeste do Pacifico e ex-
perimentam o risco de desaparecer, devido ao aumento do nivel do mar. No
pedido judicial direcionado a jurisdi¢do neozelandesa, a familia demandava a
permanéncia naquele territério sob o fundamento de que poderia sofrer com
os nefastos riscos das mudangas climaticas em seu pais de origem. Embora a
corte neozelandesa tenha reconhecido a possibilidade de que o cambio cli-
matico afete o exercicio dos direitos humanos, ao conceder visto a familia, an-
corou sua decisdo no direito tradicional: o fato de um dos membros do nicleo
familiar possuir nacionalidade neozelandesa, além da aplicagdo do principio
do maior interesse da crianca.®

Ao que se constata dos casos colacionados, € inafastavel a imediata apli-
cacdo, pela Administragdo Publica, pelo Poder Legislativo e pelo Poder Judi-
ciario, do direito das mudancas climaticas, dadas suas feicbes de direito fun-
damental e humano. Ora, a repercussdo da natureza juridica dessas normas
torna inevitavel sua supremacia e prevaléncia sobre as leis infraconstitucio-
nais, como bem expressa o art. 5° § 3° da Constituicdo da Republica, com
redacdo delineada pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004. Além disso,
estabelecem-se inarredaveis obrigacdes para o Estado, os empreendedores e
a sociedade em geral.

6. Conclusées

O painel exibido neste artigo converge para a certeza que bem anunciou
Christian Huglo:*¢ “Constata-se assim a emergéncia de um novo direito fun-
damental do homem designado pelo direito a um clima sadio ou ainda a

¢ Ibidem, pp. 107-108.

¢ lbidem, pp 108-109. O principio do maior interesse da crianca acha-se consagrado no art.
19 da Convengdo Interamericana dos Direitos Humanos e no art. 3.1 da Convengdo Internacional
dos Direitos da Crianga.

% |bidem, p. 102. Traducado livre.
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qualidade de 'right to a proper climate™. Como corolario, o principal funda-
mento de defesa dessa nova modalidade de direito recai sobre o manto de
protecdo e natureza das regras e principios que tutelam os direitos humanos
e fundamentais. A litigdncia climatica estratégica ha de ser empreendida so-
bretudo com esse alicerce, e o tema deve ser suscitado também em acdes
ambientais multiplas, como pano de fundo, provocando uma jurisprudéncia
nacional mais densa.

No que se refere ao quadro do Distrito Federal, como outros estados bra-
sileiros, vé-se que se enveredou pelos meandros parlamentares para estatuir
parametros normativos de prevenc¢do, mitigacdo e reparagdo das anomalias
climaticas decorrentes da acdo do ser humano na natureza. Ndo obstante,
percebe-se ainda um incompossivel descompasso entre o que prevé o direito
e 0 modo como se portam os gestores nos diversos campos em que se exige
a implementacdo das politicas publicas delineadas no terreno do tema em
epigrafe, tal qual em outros rincées do Brasil.

Basta checar os déficits de infraestrutura, equipamentos e servicos publi-
cos a disposi¢do da populacdo, para perceber o muito a ser feito. Exemplo
classico é a precariedade e ineficiéncia de transportes publicos, que forjam
o uso cada vez mais intenso de veiculos individuais na capital da Repubilica,
na contramao da reducdo de emissdes de GEE. Por sua vez, a ocupacdo des-
governada e sem planejamento do solo, dissociada dos aspectos geomorfo-
l6gicos e geoecossistémicos, com sua massiva impermeabilizacdo, colabora,
sobremaneira, para a amplitude térmica, a ocorréncia de desastres e o desa-
bastecimento hidrico. Além de ensejar alteragdes no ciclo da dgua e precipita-
cbes atmosféricas, interfere, ainda, na umidade do Distrito Federal.

Em noticia veiculada na imprensa em outubro de 2020,*’ chegou-se a ad-
vertir: “Onda de calor dos préximos dias pode levar até a morte, alerta Inmet”.
A manchete traduz o risco pelo qual passa, na contemporaneidade, o Distrito
Federal, mas também outras regides do pais. Amenizar o status quo hodierno
depende de miltiplas, coordenadas e integradas agdes de varios segmentos
do Estado, do setor empresarial e da sociedade civil.

¢ 0Onda de calor dos préximos dias pode levar até a morte, alerta Inmet. Correio Braziliense,
2020. disponivel em <https://www.correiobraziliense.com.br/cidades-df/2020/10/4880305-
onda-de-calor-dos-proximos-dias-pode-levar-ate-a-morte-alerta-inmet.html>, acesso em:
25 de marco de 2021.
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Além do aperfeicoamento de normas e da execug¢do de politicas publi-
cas, exigem-se, acima de tudo, consciéncia e planificacdo de todos. Desde a
reducdo do consumo e uso sustentavel de recursos naturais, passando pela
reciclagem e o reuso de residuos e dguas residuais, até o tipo de material a ser
utilizado em novas edificacdes e a matriz energética a ser explorada na vida
cotidiana, em diversas atividades humanas.
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Resumo

O presente estudo tem por objetivo trazer uma breve explanagdo sobre a
relevancia da gestdo dos residuos sélidos no contexto das mudangas clima-
ticas e, por conseguinte, sobre a necessidade de medidas efetivas que propi-
ciem a reducdo das emissdes de gases de efeito estufa nesse setor, contribuin-
do para o atendimento dos compromissos e metas internacionais assumidos
pelo Brasil. Por meio da apresentacdo de uma visao geral do panorama bra-
sileiro em relacdo a geragado e a destinacdo dos residuos sélidos, pretende-se
demonstrar a urgéncia de ac¢des integradas voltadas a implementagcdo dos
principios, objetivos e instrumentos da Politica Nacional de Residuos Sélidos
(Lei n° 12.305/10), bem como a importancia do Ministério Publico para a
consecucdo desses resultados. No decorrer do texto, serdo trazidas, ainda,
algumas reflexdes acerca de como essas estratégias e politicas publicas am-
bientais podem contribuir para o enfrentamento das mudancas climéticas e o
desenvolvimento sustentavel.

Palavras-chave: Residuos Sélidos; Mudancgas Climaticas; Logistica Reversa.

Abstract

This study aims to provide a brief explanation about the relevance of solid waste ma-
nagement in the context of climate change and, consequently, of the need for effective
measures to reduce greenhouse gas emissions in this sector, and contribute to meeting
the international commitments and goals assumed by Brazil. By presenting an overview
of the Brazilian panorama with regard to the generation and disposal of solid waste,
the intention is to demonstrate the urgency of integrated actions aimed at implemen-
ting the principles, objectives and instruments of the National Solid Waste Policy (Law
n. 12.305/10) and on the importance of the Public Prosecutor’s Office to achieve these
results. Reading through the text, gives rise to a number of reflections on how these en-
vironmental strategies and public policies can contribute to tackling climate change and
sustainable development.

Keywords: Solid Waste; Climate changes; Reverse Logistic.
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1. Introducao

Segundo o Panorama de Residuos Sdlidos no Brasil de 2020, publicado pela
Associagdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especial
(Abrelpe), a geracdo de residuos sélidos urbanos (RSU) registrou, entre 2010
e 2019, consideravel incremento, passando de 67 milhdes para 79 milhdes
de toneladas por ano.? Os nimeros sdo ainda mais preocupantes diante da
projecao de que, até 2050, o crescimento populacional esperado para o Brasil
é de 12%. Com isso, segundo se projeta, o pais alcancara uma geracdo de 100
milhdes de toneladas de RSU em 20333

Conforme o 18° Diagnéstico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos - 2019,
de dezembro de 2020, elaborado pelo Ministério de Desenvolvimento Regional
tendo como ano de referéncia 2018, aproximadamente 48,1 milhdes de toneladas
de residuos sélidos urbanos sdo dispostas em aterros sanitarios, o que correspon-
de a 75,1%. Além disso, contabilizaram-se 15,9 milhdes de toneladas dispostas
em unidades de disposicdo final consideradas inadequadas (aterros controlados e
lixdes), que correspondem juntas a 24,9% do total disposto em solo, estimando-se
que ainda existam no Brasil mais de 1.114 lixdes e 580 aterros controlados.*

Somos impelidos a admitir que tais informacdes refletem os insustentaveis
padroes de producdo e de consumo, bem como os habitos de descarte da
populacdo que, associados a projecao do crescimento vegetativo e a variacao
do poder econémico da sociedade, vém exercendo comprovada influéncia
na geracao de residuos sélidos urbanos, acarretando significativos impactos
ambientais e a satde publica.’

2 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE EMPRESAS DE LIMPEZA PUBLICA E RESIDUOS ESPECIAIS
(ABRELPE). Panorama dos Residuos Sélidos Brasil 2020, p. 14. Disponivel em: <https://abrelpe.
org.br/panorama-2020/>. Acesso em: 11 de margo de 2021.

3 Idem, p. 41.

4 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional. Secretaria Nacional de Saneamento (SNS).
Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento: Diagndstico do Manejo de Residuos Sélidos
Urbanos - 2019, 246p. Brasilia: SNS/MDR, 2020, p. 211. Disponivel em: <http://www.snis.gov.br/
downloads/diagnosticos/rs/2019/Diagnostico_RS2019.pdf>. Acesso em: 11 de margo de 2021.

5 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE EMPRESAS DE LIMPEZA PUBLICA E RESIDUOS ESPECIAIS, op.
cit., p. 40.
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A disposicdo em aterros controlados, lixdes e aterros sanitarios, assim
como o tratamento dos residuos sélidos, sdo responsaveis por elevadas quan-
tidades de emissdes de gases de efeito estufa (GEE), contribuindo, portan-
to, para o agravamento do aquecimento e das alteracbes nos componentes
do sistema climatico®. O gas mais relevante decorrente desses processos é o
metano (CH,). Quantidades significativas de emissées sdo produzidas na de-
composicao anaerébia de residuos, sendo certo que as duas maiores fontes
sao a disposi¢ao de rejeitos em aterros, além do tratamento anaerébio de
efluentes’. Até o momento, os poucos projetos de mitigacdo desenvolvidos
nesse setor consistem basicamente na captura, queima e/ou aproveitamento
do contelido energético do biogas, seja para gerar eletricidade e calor, seja
para trata-lo e utiliza-lo como gas natural, evitando, assim, sua liberagdo des-
controlada para a atmosfera.®

A gestdo adequada dos residuos sélidos, todavia, deve ir muito além dos
esforcos para a melhoria da destinacdo final. Deve priorizar, sobretudo, a
prevencdo da geracdo dos residuos e a observancia da hierarquia obrigatéria
estabelecida no artigo 9° da Lei n° 12.305/10. Todavia, os indicadores de cole-
ta seletiva, reciclagem, compostagem e outros tratamentos ambientalmente
adequados ainda sdo pifios em nosso pais.

Dessa forma, dada a relacdo de causa e efeito entre os residuos e as mudan-
cas climaticas, o presente estudo pretende langar um olhar sobre as afinidades,
interagdes e compatibilidades entre a Politica Nacional sobre Mudang¢a do Clima
(Lei Federal n° 12.187/09) e as demais politicas que versam sobre os residuos
sélidos, em especial a Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n° 12.305/20).

Parte-se da premissa de que a gestdo integrada dos residuos sélidos pode
contribuir, setorialmente, para a mitigacdo das mudangas climaticas com

¢ Ibidem, p. 25.

7 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo. Secretaria de Politicas e Programas
de Pesquisa e Desenvolvimento. Coordenacdo-Geral de Mudangas Globais de Clima. Tercei-
ra Comunicagdo Nacional do Brasil a Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga
do Clima - Volume lIl. Brasilia: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, 2016, p. il. Dis-
ponivel em: <https://sirene.mctic.gov.br/portal/export/sites/sirene/backend/galeria/arqui-
vos/2018/10/11/TCN_Volume_3.pdf>. Acesso em: 10 jan. 2021

& ASSOCIACAO BRASILEIRA DE EMPRESAS DE LIMPEZA PUBLICA E RESIDUOS ESPECIAIS -
ABRELPE. Atlas brasileiro de emissdes de GEE e potencial energético na destinagdo de residuos
solidos. 2013. p. 13. Disponivel em: <https://abrelpe.org.br/atlas-brasileiro/> Acesso em: 11 de
marco de 2021
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origem antrdpica no territério nacional, por meio da ado¢ao de medidas e
estratégias integradas para a reducdo das emissdes de GEE e, quando gera-
das, por meio de medidas de adaptacdo em relacdo aos seus efeitos adver-
sos. Nessa missdo, acredita-se que o Ministério Piblico, no exercicio de suas
atribuicdes constitucionais, exerca papel relevante na implementacgao e fis-
calizagdo dessas politicas publicas, de forma ampla e abrangente, em todos
os setores, nos ambitos local, regional e nacional, assegurando que as preo-
cupagoes da agenda climatica sejam levadas em considera¢do na tomada de
decisdes. Nao serdo tratados neste estudo, todavia, os impactos decorrentes
dos efluentes liquidos.

2. 0s compromissos assumidos pelo Brasil relacionados
as mudancas climaticas e as contribuicoes dos residuos

A mudanca do clima é transfronteiri¢a, sendo, por sua natureza, um pro-
blema global. Seus efeitos adversos consistem em eventos extremos, como
desastres, cada vez mais intensos e frequentes. Tais impactos podem se agra-
var se ndo houver, por parte de todos os setores (publico e privado), uma
iniciativa no sentido da adocdo de medidas para a mitigacdo, que abranjam a
aplicacdo de melhores tecnologias disponiveis, que reduzam o uso de recur-
sos naturais e as emissoes por unidade de producdo, implementando medi-
das de aumento dos sumidouros e de minimizacdo das liberacées de GEE. Da
mesma forma, deverao ser adotadas medidas de adaptacgdo, a fim de reduzir
as vulnerabilidades dos sistemas naturais e humanos frente aos efeitos atuais
e esperados da mudanca do clima.’

O Férum Econémico Mundial (FEM), que congrega lideres de diversos pai-
ses, entidades governamentais, empresariais, academia, ciéncias e sociedade,
em seu 15° Relatdrio Global de Riscos, publicado em 15 de janeiro de 2020,
afirmou que, apesar de, na década anterior, as crises econémicas e financeiras
terem sido consideradas as mais perigosas, constatou-se que as percepgoes
de risco se desviaram para condicdes climaticas extremas, desastres ambien-
tais, perda de biodiversidade, catastrofes naturais e falhas na mitigacdo das

9 |PCC. PAINEL INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MUDANGCAS CLIMATICAS. Relatério especial:
aquecimento global de 1,5 °C. Sumdrio para Formuladores de Politicas. Trad. Mariane Arantes
Rocha de Oliveira. 2019. Disponivel em: <https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2019/07/
SPM-Portuguese-version.pdf>. Acesso em: 11 de marco de 2021.
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mudancas do clima. Concluiu o FEM sua avaliacdo de riscos para 2020 dizen-
do que “a medida que a janela de oportunidades esta se fechando, sdo
necessdrias acoes coordenadas rapidas e com miiltiplas partes interes-
sadas, a fim de mitigar os piores resultados"°.

A 16° edi¢do do Relatério de Riscos Globais publicada por ocasido da reu-
nido do Férum Econdmico Mundial, ocorrida entre 25 e 29 de janeiro de 2021,
em Davos (Suica), novamente enfatizou os danos ambientais causados pelo
ser humano como uma ameaca iminente, estimando que, “no horizonte de 5 a
10 anos predominam os riscos ambientais, como perda de biodiversidade, crises
de recursos naturais e falha na agdo climdtica; ao lado de armas de destrui¢do
em massa, efeitos adversos da tecnologia e colapso de Estados ou instituigdes
multilaterais”. O relatério destaca a importancia da governanca para fortale-
cer a resiliéncia geral dos paises, empresas e da comunidade internacional.”

Essa percepcdo é corroborada pelas evidéncias cientificas de que a concen-
tracdo de gases de efeito estufa (GEE) presente hoje na atmosfera, por si sé, ja
poderia afetar o comportamento do sistema climatico no futuro, ocasionando,
por exemplo, aquecimento da temperatura da Terra e aumento do nivel do
mar pelos préximos anos. Riscos futuros relacionados ao clima dependerdo
do ritmo, pico e duragdo do aquecimento. No agregado, entretanto, eles serdo
maiores se o aquecimento global exceder 1,5°C, aumentando a probabilidade
de impactos severos e irreversiveis para pessoas e ecossistemas.'

Embora ainda existam alguns argumentos “negacionistas”, logicamente
isolados, vale lembrar que, de qualquer forma, como pais signatario da Con-
vencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima, assinada em
Nova York em 9 de maio de 1992, o Brasil adotou o principio da precaucao,
segundo o qual:

1 Mudangas climaticas sdo maior risco global, indica relatério. Deutsche Welle, 2020. Disponi-
vel em: <https://www.dw.com/pt-br/mudan%C3%A7as-clim%C3%Alticas-s%C3%A30-maior-
-risco-global-indica-relat%C3%B3rio/a-52015788>. Acesso em: 11 de marco de 2021.

T WORLD ECONOMIC FORUM (WEF). Global Risks Report 2021. 2021. Disponivel em: <http://
www3.weforum.org/docs/WEF The_Global_Risks_Report_2021.pdf>. Acesso em: 11 de marco
de 2021.

12 PAINEL INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MUDANCAS CLIMATICAS (IPCC). Global Warming
of 1.5°C. 2018. Disponivel em: <https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/sites/2/2019/06/
SR15_Full_Report_High_Res.pdf>. Acesso em: 11 de margo de 2021.
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as Partes devem adotar medidas de precaucdo para prever, evitar ou
minimizar as causas da mudanca do clima e mitigar seus efeitos nega-
tivos. Quando surgirem ameacas sérias de danos sérios e irreversiveis,
a falta de plena certeza cientifica ndo deve ser usada como razdo para
postergar essas medidas, levando em conta que as politicas e as me-
didas adotadas para enfrentar a mudanca do clima devem ser eficazes
em fungdo dos custos, de modo a assegurar beneficios mundiais ao
menor custo possivel.”®

Foi estabelecida, outrossim, a responsabilidade comum, mas diferenciada
em relacdo aos paises desenvolvidos, a fim de proteger o sistema climatico em
beneficio das presentes e futuras geracdes. A Convencado das Nagdes Unidas
para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, ratificada em 1993, por sua vez,
também albergou o principio da precaucdo™.

Em setembro de 2016, o Brasil ratificou o Acordo de Paris, assumindo o
compromisso voluntério de, por meio de uma Contribuicdo Nacionalmente
determinada (NDC), adotar medidas de reducdo das emissées de GEE em 37%
(até 2025) e em 43% (até 2030), tendo como referéncia o ano de 2005 - o que
equivale a um teto de emissées de 1.300 e 1.200 MtCO,, respectivamente.”
Esse Acordo, celebrado em 2015 durante a 212 Conferéncia das Partes (COP21),
tem como objetivos centrais conter o aumento da temperatura média global
e envidar esforcos para limitar esse aumento a 1,5°C'¢, fortalecendo a resposta

3 BRASIL. Decreto n° 2.652, de 01 de julho de 1998. Promulga a Convengdo-Quadro das Na-
¢oes Unidas sobre Mudanca do Clima, assinada em Nova York, em 09 de maio de 1992. A ra-
tificacdo ocorreu em 28 de fevereiro de 1994, passando a vigorar para o Brasil em 29 de maio
de 1994. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2652.htm>. Acesso
em: 11 de marco de 2021.

A ONU e o meio ambiente. Nag¢ées Unidas Brasil, s.d. Disponivel em: <https://brasil.un.org/
pt-br/91223-onu-e-o-meio-ambiente>. Acesso em: 11 de margo de 2021.

> BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagbes. Trajetdrias de mitiga-
¢do e instrumentos de politicas publicas para alcance das metas brasileiras no Acordo de Paris.
Brasilia: Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes, ONU Meio Ambien-
te, 2017. p. il (Opgdes de mitigagdo de emissdes de gases de efeito estufa em setores-chave
do Brasil). Disponivel em: <https://www.researchgate.net/publication/321226173_Trajeto-
rias_de_mitigacao_e_instrumentos_de_politicas_publicas_para_alcance_das_metas_brasilei-
ras_no_Acordo_de_Paris>. Acesso em: 11 de marco de 2021.

6 Ao adotar, em 1992, a Convencdo-Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudanca do Clima
(UNFCCC), o governo brasileiro assumiu o compromisso de, periodicamente, elaborar o
Inventdrio Nacional de Emissées e Remogdes Antropicas de Gases de Efeito Estufa (GEEs) ndo
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global as ameacas da mudanca do clima e a capacidade de adaptacdo dos
paises aos impactos decorrentes dessas alteracdes. Também devem ser lem-
bradas as medidas assumidas pelo Brasil no Protocolo de Kyoto - celebrado
em 1997 e promulgado pelo Decreto n° 5.445 em 12 de maio de 2005 -, que
compde, ao lado de tantos outros, o regime multilateral acerca das mudancas
do clima e fundamenta as politicas publicas domésticas.

Ademais, a integracdo de acdes de mitigacdo e adaptagdo nas politicas,
estratégias e planejamentos nacionais relativos aos problemas climaticos tem
o potencial de contribuir, de forma sinérgica, com os 17 Objetivos de Desenvol-
vimento Sustentdvel (ODS). Estes fazem parte da Agenda 2030 da Organizacédo
das Nag¢bes Unidas (ONU), subscrita por mais de 193 Estados-membros, entre
eles o Brasil, e visam, em Ultima instancia, a inclusdo social, sustentabilidade
ambiental e desenvolvimento econémico.”

Para que sejam alcancadas todas essas metas relativas ao regime aplicavel
a mudanca do clima, ha a necessidade precipua de implementacdo de a¢bes
de mitigagdo de emissdes de GEE nos mais diversos setores. Merecem des-
taque, pela relevancia de suas contribuicdes: energia; processos industriais e
uso de produtos; agropecuaria; uso da terra, mudanca do uso da terra; flores-
tas e residuos.'

Esforcos vém sendo feitos por diversas entidades, nesse sentido, para in-
ventariar e classificar as atividades com maior potencial de emissdes de GEE.
Consoante o estimado na Quarta Comunicacdo Nacional do Brasil, as contri-
buicoes de gases de efeito estufa do pais contemplam as emissdes de meta-
no (CH,,), 6xido nitroso (N,0), diéxido de carbono (CO,), hidrofluorcarbonos
(HFCs), perfluorcarbonos (PFCs) e hexafluoreto de enxofre (SF,), além de ou-
tros. O setor de residuos representa 4,5% das emissdes'’®, que sdo avaliadas em

controlados pelo Protocolo de Montreal e publicar seus resultados. O inventario é produzido
pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI), que emprega os métodos de esti-
mativa de emissdo de GEEs criados pelo Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima
(IPCC).

7 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel. Nag¢bes Unidas Brasil, s.d. Disponivel em: <ht-
tps://brasil.un.org/pt-br/sdgs>. Acesso: 11 de marco de 2021

'8 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo. Quarta Comunicagdo Nacional do
Brasil a Convengdo-Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC). 2021, p. 86.
Disponivel em <https://issuu.com/mctic/docs/quarta_comunicacao_nacional_brasil_unfccc>.
Acesso em: 11 de marco de 2021.

¥ Idem, p. 96.
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quatro subsetores, conforme a metodologia do IPCC 2006: disposicdo de resi-
duos sélidos; tratamento biolégico de residuos; incineragdo e queima de resi-
duos a céu aberto; e, finalmente, tratamento e despejo de dguas residuarias®.

Em novembro de 2020, o Observatério do Clima publicou a oitava edicao
do SEEG (Sistema de Estimativas de EmissGes de Gases de Efeito Estufa), o
qual, em sua Andlise das emissoes brasileiras de gases de efeito estufa e suas
implicagbes para as metas de clima do Brasil (1970-2019), indicou que, apesar
do setor de residuos ser responsavel por cerca de 4% do total nacional das
emissdes brasileiras, historicamente tem sido o setor da economia que mais
aumentou suas emissdes desde 1990 (187%)?.

Tal relatério aponta, ainda, que houve um crescimento de 9,6% nas emis-
sOes brasileiras de gases de efeito estufa, se comparado ao ano anterior (1,98
bilhdo de toneladas brutas). Com isso, concluiu que o pais se distancia do
cumprimento das metas previstas na PNMC (Politica Nacional sobre Mudancga
do Clima) e dos compromissos internacionais.?? Sobre os rumos da gestdo de
residuos sustentavel, o relatério diz que:

A partir de uma projegdo bastante simplificada, mantendo as atuais taxas de
desvio de aterros sanitdrios e recupera¢ao de metano, estima-se que encaminhar
os residuos para aterros sanitarios sem contemplar etapas de valorizacdo do re-
siduo coletado pode gerar um acréscimo anual de cerca de 10 milhées a 20 mi-
Ihes de toneladas de CO,, evidenciando ainda mais que a gestdo de residuos sus-
tentavel deve priorizar as cadeias de redugao de geracao de residuos, bem como
promover o investimento nas rotas de valorizacdo dos materiais coletados.?

Como um dos principais marcos, em ambito nacional, do combate e adap-
tacdo aos impactos associados a mudanca do clima, ha que ser citada a Politi-
ca Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), instituida pela Lei n° 12.187, de
29 de dezembro de 2009, sob coordenacdo do Comité Interministerial sobre
Mudanca do Clima (CIM). Por meio dessa lei, regulamentada pelo Decreto

2 lbidem, p. 186.

21 SISTEMA DE ESTIMATIVAS DE EMISSOES DE GASES DE EFEITO ESTUFA (SEEG). Andlise das
emissoes brasileiras de gases de efeito estufa e suas implicagbes para as metas de clima do Bra-
sil (1970-2019). Observatério do Clima, 2020, p. 7. Disponivel em: <https://americadosul.iclei.
org/wp-content/uploads/sites/78/2020/11/oc-relatorioseeg2020-final.pdf>. Acesso em: 11 de
marco de 2021.

2 |bidem, p. 4
2 |bidem, p. 25.
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n° 9.578/2018, o governo brasileiro assumiu 0 compromisso nacional de im-
plementar agdes de mitigagdo, com vistas a reducao das emissdes nacionais
na faixa de 36,1% a 38,9% em relagdo a sua projegdo para 2020.

O descumprimento dos compromissos assumidos pode trazer graves conse-
quéncias para o Brasil junto a Convengdo-Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mu-
danca do Clima (CQNUMOC), uma vez que deles dependem outros acordos inter-
nacionais, como o tratado de livre-comércio entre a Unido Europeia e o Mercosul.

Assim, sobressai a urgéncia da consciéncia dos impactos dos comporta-
mentos humanos e das decisdes em relacdo a mudanca do clima, reforcan-
do a obrigatoriedade, por parte do Poder Piblico e da coletividade, de ndo
adiamento das medidas de prevencao e precaucdo, em todas as searas, desde
a origem, a fim de cumprir o dever de defesa e de preservacao do meio am-
biente ecologicamente equilibrado e da sadia qualidade de vida, para as pre-
sentes e futuras gera¢des, nos termos preconizados no artigo 225, caput, da
Constituicao Federal de 1988. Nesse mesmo dispositivo, o texto constitucional
determina, ainda, a obrigatoriedade do controle do risco para assegurar esse
direito,* que ndo se limita aos casos de “ameacas sérias e irreversiveis”. Assim,
impde-se taxativamente ao Poder Publico, sempre que houver risco para a
vida, a qualidade de vida e o meio ambiente, o dever de controlar a producao,
a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias.?

Com efeito, a Lei n° 12.187/09 (PNMC), na mesma sintonia, estabeleceu que
todos tém o dever de atuar, em beneficio das presentes e futuras geragoes,
para a reducdo dos impactos decorrentes das interferéncias antrépicas sobre
o sistema climatico e, ainda, que as a¢des, executadas sob a responsabilida-
de dos entes politicos e dos 6rgdos da administracdo publica, observardao os
principios da precaucdo, da prevencdo, da participagdo cidada, do desenvol-
vimento sustentavel e das responsabilidades comuns, porém diferenciadas,
este Ultimo no ambito internacional.?

2 BRASIL. Art. 225, paragrafo 1°, |, da Constituicéio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso
em: 11 de margo de 2021.

2> MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 27. ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2020, p. 108.

26 BRASIL. Art. 3° da Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009. Institui a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima - PNMC e d4 outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/112187.htm>. Acesso em: 11 de margo de 2021.
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Ressalta, ainda, que as agdes de ambito nacional devem considerar e inte-
grar as acbes promovidas no ambito estadual e municipal por entidades pu-
blicas e privadas. Também destaca que deverdo ser adotadas metodologias
e mecanismos apropriados para controlar os riscos nas diversas atividades e
aferir o cumprimento dos compromissos, com a publica¢do, em formato apro-
priado, de estimativas anuais de emissdes de gases de efeito estufa no pais que
sejam de facil entendimento para os segmentos da sociedade interessados.

E importante notar que ndo ha a obrigatoriedade de um plano setorial
especifico de mitigagdo e adaptagdo para o setor de residuos, como parte
do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, ao que se questiona se uma
previsdo impositiva seria ou ndo conveniente. Verifica-se, por outro lado, a
transversalidade da tematica dos residuos, que é tratada nos demais planos
setoriais previstos no Plano Nacional, especialmente naqueles que versam so-
bre energia, agropecuaria e processos industriais.

Pesquisas a respeito dos custos de agdo (e ina¢do) relacionados a mudan-
¢a do clima também constituem, mais do que uma mensuracao de apoio a
gestdo dos compromissos internos aos acordos internacionais, uma fonte de
informacdes sistematicas, com rastreabilidade e confiabilidade para o balan-
¢o necessario entre os fluxos de consumo e de investimentos em adaptagao
e mitigacdo. Além de contribuirem com as lacunas metodolégicas do tema,
possibilitam a reflexdo sobre a implementacdo de uma estratégia nacional
de financiamento capaz de alavancar a acdo climética no Brasil, tanto para
o fomento da agenda positiva como para a gradual reducdao do estimulo a
agenda negativa.”’

O Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC), criado pela Lei n°
12.114/09, constitui um dos instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima e tem a finalidade de assegurar recursos para projetos ou estudos,
além de financiar empreendimentos que visem a mitigacdo e a adaptagdo aos
efeitos das alteracdes climaticas.

O Decreto n° 10.143/2019, que alterou Decreto n° 9.578/2018, conferiu um
destaque especial a gestdo e ao gerenciamento dos residuos sélidos, prevendo

27 TOZATO, Heloisa de Camargo; LUEDEMANN, Gustavo; FRANGETTO, Flavia Witkowski; MO-
REIRA, Carmen Tavares Collares. Abordagens metodolégicas para a identificacdo dos gastos
com mudanca do clima: desafios para o Brasil. Boletim regional, urbano e ambiental. Reposi-
tério do conhecimento do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), 2019, p. 160. Disponi-
vel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/9683>. Acesso em: 11 de marco de 2021
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a possibilidade de aplicacdo dos recursos do Fundo do Clima em projetos
com énfase nos seguintes aspectos relacionados ao tema: destinagdo final
ambientalmente adequada de residuos sélidos, incluidas a reutilizagdo, a re-
ciclagem, a compostagem, o coprocessamento, a recuperacdo e o aprovei-
tamento energético, a disposicdo final de rejeitos em aterros sanitarios e o
encerramento de lixdes e aterros controlados; coleta eficiente do biogds e sua
combustdo ou aproveitamento energético em aterros sanitarios e estacdes de
tratamento de efluentes sanitarios; saneamento basico, incluidos o abasteci-
mento de dgua potavel, o esgotamento sanitario, a limpeza urbana, o manejo
de residuos sélidos, a drenagem e o0 manejo das aguas pluviais e a limpeza e a
fiscalizacdo preventiva das respectivas redes urbanas, dentre outros?.

Tal dispositivo chama a atencdo pelo alargamento das alternativas de des-
tinacdo de recursos, uma vez que contempla acdes de mitigacao em ativida-
des e servicos voltados a propiciar maior economia de energia, dgua e outros
recursos naturais. Enfatiza, ainda, processos e tecnologias que visam a redu-
¢do da emissdo de gases de efeito estufa e de residuos, como é o caso das
demais etapas de gerenciamento dos residuos sélidos, ou seja, reutilizacao,
reciclagem, compostagem, coprocessamento e recuperagao.

Todavia, tal previsdo ndo escapa a criticas pertinentes no tocante a neces-
sidade de critérios técnicos e procedimentos transparentes, que devem nor-
tear a aplicacdo de recursos do Fundo do Clima em projetos que se alinhem
aos objetivos e diretrizes da PNMC e que possibilitem o atendimento de me-
tas gradativas de reducdo de emissdes antrépicas, quantificaveis e verificaveis
de GEE, sempre assegurada a governanca das decisdes.”

3. A compatibilidade da Politica Nacional de Residuos
Solidos com a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima

A Lei n° 12.187/09, regulamentada pelo Decreto n°® 9.578/18, estabelece
expressamente a necessidade de integracdo e articulagdo entre as politicas

2 BRASIL. Art. 7°, Paragrafo anico, | a lll, Decreto n° 9.578/2018. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9578.htm>. Acesso em: 11 de marco
de 2021,

2 PEREIRA, José Alberto Gongalves. MMA usa procedimentos suspeitos no Fundo Clima para
aprovar projeto de aliado politico. (O) Eco, 9 dez.2020. Disponivel em: <https://go.shr.Ic/3IYH-
0jz>. Acesso em: 05 de fevereiro de 2021.
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ambientais, para que os resultados sejam alcangados, preconizando que as
politicas publicas e programas governamentais deverdao compatibilizar-se
com os da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC).

Com efeito, ao analisarmos os principios, objetivos e diretrizes da Politica
Nacional de Residuos Sdlidos (PNRS), regulamentada pelo Decreto n° 7.404/10,
verificamos que sdo diversos os pontos de convergéncia com os da PNMC. E
importante lembrar que, conforme preceitua o artigo 2° da Lei 12.305/10, a
Politica Nacional de Residuos Sélidos integra a Politica Nacional do Meio Am-
biente (Lei n° 6.938/81) e também se articula com a Politica Federal de Sanea-
mento Bdsico (Lei n° 11.445/07), a Politica Nacional de Educacdo Ambiental (Lei
n°9.795/99) e a Lei n° 11.107/05.

E necesséria, portanto, uma analise sistematica desse conjunto normativo
e de outras normas aplicaveis, a fim de buscar a necessaria coeréncia entre as
mencionadas politicas, tdo relevantes.

Merecem ser destacadas, exemplificativamente, as disposi¢cdes contidas
na PNRS (Lei n° 12.305/10) que se coadunam com a PNMC (Lei n° 12.187/09),
demostrando que possuem pontos que podem ser considerados ao se adotar
uma abordagem integradora entre as agendas dos residuos e do clima.

Os objetivos da Politica Nacional sobre Mudang¢a do Clima, conforme ex-
pressamente previsto, deverdao estar em consonancia com o desenvolvimen-
to sustentavel, a fim de buscar o crescimento econdmico, a erradicacdo da
pobreza e a redugdo das desigualdades sociais.*®* Na mesma linha, a Lei n°
12.305/10 persegue finalidades semelhantes, porque traz entre seus princi-
pios, no que diz respeito a gestdo dos residuos sélidos, a visdo sistémica que
considera as variaveis ambiental, social, cultural, econdmica, tecnolégica e de
salde publica. Também faz alusdo ao desenvolvimento sustentavel, ao lado
dos principios da prevencado e da precaucao, do poluidor-pagador e do prote-
tor-recebedor, acerca do respeito as diversidades locais e regionais.

O residuo sélido reutilizavel e reciclavel, por sua vez, é reconhecido na
mesma lei como um bem econémico e de valor social, gerador de trabalho e
renda e promotor de cidadania®'. A lei confere, ainda, especial atengdo a inte-
gracdo das cooperativas de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis.

30 BRASIL. Lei n° 12.187, op. cit., art. 4°.

31 BRASIL. Art. 6° caput, Lei 12.305/2010. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/_ato2007-2010/2010/lei/112305.htm>. Acesso em: 11 de marco de 2021.
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Nessa perspectiva, deverd ser respeitada, na gestao e gerenciamento de
residuos sélidos, a nova sistematica trazida pela PNRS, que apresenta uma
hierarquia obrigatéria de a¢des a serem realizadas, definindo uma ordem de
prioridade no artigo 9° da Lei 12.305/10: “ndo geracdo, reducdo, reutilizacdo,
reciclagem, tratamento dos residuos sélidos e disposicdo final ambientalmen-
te adequada dos rejeitos”. Trata-se de um dos dispositivos mais relevantes da
referida lei, porque norteia todas as condutas e decisdes. Essa prioridade,
como afirma Paulo Affonso Leme Machado, ndo configura somente “uma es-
colha técnica ou uma opgdo moral; é uma obrigacdo legal™2.

A ndo geragdo dos residuos, a reducdo na fonte e demais etapas que com-
pdem o gerenciamento dos residuos sélidos, dependem, na pratica, da ado-
¢do de padroes sustentaveis de producdo e consumo de bens e servicos. Para
atendimento dessas premissas, impOe-se a andlise do ciclo de vida desde a
concepgdo do produto, por meio da escolha de materiais (matérias-primas e
insumos). Também se reforca a necessidade de alteracdo de processos produ-
tivos, com a adocao de tecnologias limpas e de sistemas de gestdo ambiental
visando a ndo geragdo de residuos ou a redugdo da sua periculosidade.

Ao serem consideradas todas as etapas que compdem o fluxo dos produ-
tos, até sua disposicao final, também sao concretizados os deveres imposto ao
Poder Publico no artigo 225, paragrafo 1° V, da Constituicdo Federal, atrela-
dos aos principios de precaugdo e prevencao e do controle do risco, conforme
ja mencionado no item 2 deste artigo.

Essa discussdo perpassa, outrossim, pela prépria necessidade de transicdo
de uma economia linear, para uma economia circular. Sobre o tema, ha que ser
referenciado o relatério produzido por Ellen MacArthur Foundation, em cola-
bora¢do com a Material Economics, por meio do qual, se sustenta que os prin-
cipios da economia circular representam oportunidades Unicas para ajudar a
enfrentar a crise climatica, porque reduzem as emissdes de GEE junto as cadeias
de suprimentos e preservam a energia incorporada aos produtos e materiais.*

Segundo o relatério, a economia circular complementa o que é necessario
para enfrentar a crise climética, ja que, até o momento, os esforcos tém foca-

32 MACHADO, Paulo Affonso Leme. op. cit., p. 693.

33 ELLEN MACARTHUR FUNDATION. Completando a figura: como a economia circular ajuda a
enfrentar as mudancas climdticas. 2019, p. 18. Disponivel em: <www.ellenmacarthurfounda-
tion.org/publications>. Acesso em: 11 de marco de 2021.
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do em uma transicdo para a energia renovavel, complementada pela eficién-
cia energética. Embora sejam cruciais e totalmente consistentes, essas medidas
abrangem 55% das emissdes. Os 45% restantes vém da producao de edificios,
veiculos, eletronicos, roupas, alimentos e outros produtos. Além dos beneficios
para a reducdo das emissoes, a estrutura da economia circular pode melhorar a
qualidade do ar, reduzir a contaminagao da dgua e proteger a biodiversidade.**

Assim, de acordo com o citado relatério, para alcancar as metas climaticas
assumidas, sera necessaria uma transformacdo na forma como os bens sdo
produzidos e utilizados, adotando-se os seguintes principios da economia cir-
cular: eliminar residuos e poluicdao para reduzir as emissdes de GEE ao longo
da cadeia de valor; manter produtos e materiais em uso para reter a energia
incorporada nos produtos e materiais; regenerar sistemas naturais para se-
questrar carbono no solo e nos produtos.*

Merece ser destacado que, de forma muito coerente com os desafios da
sociedade contemporanea, a PNRS adotou a responsabilidade compartilhada
pelo ciclo de vida dos produtos, definida no inciso XVII do artigo 3° como
conjunto de atribui¢des individualizadas e encadeadas dos fabricantes, im-
portadores, distribuidores e comerciantes, dos consumidores e dos titulares
dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos,
para minimizar o volume de residuos sélidos e rejeitos gerados, bem como
para reduzir os impactos causados a saide humana e a qualidade ambiental
decorrentes do ciclo de vida dos produtos.

A logistica reversa, por seu turno, consiste em um dos principais instru-
mentos para a concretizacdo da responsabilidade compartilhada, trazendo
também pilares importantes para o alcance de uma economia circular. Ba-
seada na responsabilidade pés-consumo, é definida, no artigo 3° XII, da Lei
n°12.305/10, como um instrumento de desenvolvimento econémico e social,
caracterizado por conjunto de ac¢des, procedimentos e meios destinados a
viabilizar a coleta e a restituicdo dos residuos sélidos ao setor empresarial,
para reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra
destinacdo final ambientalmente adequada.

Na estruturagdo e operacionalizacdo da responsabilidade compartilhada
e, mais especificamente, da logistica reversa, sdo atribuidas tarefas a cada um

3 |bidem, p. 13.
35 Ibidem, p. 21.
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dos atores que compdem a cadeia do ciclo de vida dos produtos e das emba-
lagens, as quais sao detalhadas na secdo Il, do capitulo Ill, dos artigos 30 a 36
da Lei n° 12.305/10.

A PNRS, no artigo 33, caput, diz que compete aos fabricantes, importado-
res, distribuidores e comerciantes a responsabilidade de estruturar e imple-
mentar sistemas de logistica reversa, trazendo o legislador, desde logo, uma
lista prioritaria, mas exemplificativa, de produtos (agrotéxicos, seus residuos
e embalagens; pilhas e baterias; pneus; 6leos lubrificantes, seus residuos e
embalagens; lampadas fluorescentes, de vapor de sédio e mercurio e de luz
mista; produtos eletroeletronicos e seus componentes) e embalagens, consi-
derando o grau e a extensdo do impacto a satde publica e a0 meio ambiente
dos residuos gerados.

Diversamente da coleta seletiva, tal dispositivo legal é taxativo ao determi-
nar que tal estruturacdo e implementacao devem ocorrer, de forma indepen-
dente do servigo publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos
(art. 33, §7°). A fim de viabilizar a coleta e a restituicdo dos residuos sélidos e
das embalagens ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou
em outros ciclos produtivos, ou, ainda, outra destinacao final ambientalmente
adequada, sdo propostas algumas destas providéncias no paragrafo 3° do
artigo 33, da Lei n° 12.305/10, tais como, implantar procedimentos de compra
de produtos ou embalagens usados; disponibilizar postos de entrega de resi-
duos reutilizaveis e reciclaveis; atuar em parceria com cooperativas ou outras
formas de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis

Para auxiliar na implementacdo desses instrumentos, além dos planos de
gerenciamento de residuos sélidos, a PNRS previu os acordos setoriais e ter-
mos de compromisso pelo Poder Executivo. Ocorre que, desde o advento
da Lei n° 12.305/10, ndo se vislumbram avancos significativos no que tange
a concretizacdo da logistica reversa. Da analise mais detida dos acordos se-
toriais e dos termos de compromisso firmados até o momento, podem ser
verificadas diversas fragilidades, distorcdes e insuficiéncias nos sistemas de
logistica reversa que concernem ao atendimento dos preceitos legais ou a sua
operacionalizagdo.

Esse cenario demonstra a necessidade de aprimoramento e melhor defini-
¢do dos programas e das responsabilidades dos envolvidos - especialmente
no que tange aos papéis do setor produtivo privado e do Poder Publico (Esta-
dual e Municipal) -, assim como da previsdao de mecanismos para a fiscalizagdo
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e acompanhamento da consecucdo de resultados, assegurando sempre o
controle social e a transparéncia das informagoes.

Um dos principais entraves, vale registrar, diz respeito justamente a resistén-
cia por parte dos fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes em
assumir integralmente as responsabilidades que lhes cabem, que abrangem
todas as etapas do gerenciamento (coleta, transporte, transbordo, tratamento
e destinagdo final dos residuos sélidos e disposicdo final dos rejeitos), para a
adequada estruturacdo e implementagdo dos sistemas de logistica reversa.

A Lei n° 12.305/10, entretanto, é inequivoca, no sentido de vedar que tais
custos sejam transferidos ao municipio, estabelecendo, expressamente, que
se o titular do servico publico de limpeza urbana e de manejo de residuos
solidos encarregar-se dessas atividades atinentes aos sistemas de logistica re-
versa dos produtos e embalagens, tais acbes deverdo ser devidamente remu-
neradas, na forma previamente acordada entre as partes. Conforme aponta
Tatiana Barreto Serra, tal conceito esta extremamente ligado ao principio do
usuario-pagador (ou poluidor pagador), que determina a internalizagdo dos
custos socioambientais dos residuos pelo causador da poluicdo (gerador).?

Aos titulares dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de resi-
duos sélidos, os quais sdo definidos no artigo 8° da citada lei, incumbe o dever
de organizacgdo e a prestacao direta ou indireta de tais servicos, observados
o plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos, a Lei n® 11.445/07,
além das disposicoes e do regulamento da Lei n® 12.305/10 (Art. 26 da LPNRS).

Sdo relacionadas, mais especificamente no artigo 36 da Lei 12.305/10, as
atribui¢des do titular de servigos publicos de limpeza urbana e de manejo
de residuos sélidos urbanos: (I) adotar procedimentos para reaproveitar os
residuos sélidos reutilizaveis e reciclaveis oriundos dos servicos publicos de
limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos; (Il) estabelecer sistema de
coleta seletiva; (Ill) articular com os agentes econémicos e sociais medidas
para viabilizar o retorno ao ciclo produtivo dos residuos sélidos reutilizaveis e
reciclaveis oriundos dos servicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
solidos; (IV) realizar as atividades definidas por acordo setorial ou termo de
compromisso na forma do § 7° do art. 33, mediante a devida remuneragao
pelo setor empresarial; (V) implantar sistema de compostagem para residuos

% Serra, Tatiana Barreto. Politica de Residuos Sélidos - Gestdo econémica, responsdvel e ambien-
talmente adequada - Ed. Verbatim, 2015, p. 132;
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s6lidos organicos e articular com os agentes econdmicos e sociais formas de
utilizagdo do composto produzido; (VI) dar disposicdo final ambientalmente
adequada aos residuos e rejeitos oriundos dos servigcos publicos de limpeza
urbana e de manejo de residuos sélidos.

Incumbe ao titular dos servicos, ainda, elaborar os planos (de saneamento
basico e gestdo integrada de residuos sélidos) e estabelecer metas e indicado-
res de desempenho, assim como mecanismos de afericdo de resultados, que
devem ser obrigatoriamente observados na execucdo dos servigos prestados
de forma direta ou por concessao.

Outras atribuicdes sdo também previstas na Lei n° 12.305/10 e na Lei n°
11.445/07, de forma que a amplitude do papel dos entes publicos s6 sera bem
compreendida mediante a andlise integrada de ambas. A Lei n° 14.026, apro-
vada em 15 de julho de 2020, por sua vez, trouxe alteragdes ao marco legal do
saneamento e a outras normas. Vale destacar que, para a concretizacdo dos
avancos pretendidos, também passou a estimular e priorizar fortemente a pres-
tacdo regionalizada dos servigos publicos de saneamento basico, que pode ser
estruturada em regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregidao ou
por meio de unidade regional de saneamento basico ou bloco de referéncia.®’

A coleta seletiva, elencada no citado art. 36, também ha que ser mencionada
como uma das principais estratégias a serem promovidas pelo Poder Publico
para a reducdo do volume de residuos sélidos urbanos em aterros e o atendi-
mento da ordem de prioridade prevista no artigo 9°, caput, da Lei n° 12.305/10.
Ela se realiza mediante a segregacao prévia dos residuos sélidos, conforme sua
constituicdo ou composicao, devendo os geradores separa-los, acondiciond-los
e disponibiliza-los adequadamente, seguindo os procedimentos definidos pe-
los titulares de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, assim como as
recomendagdes dos 6rgdos de saude (art. 3° da Lei 12.305/10). Ap6s o recolhi-
mento diferenciado de residuos sélidos, sao destinados para reuso, reciclagem,
compostagem, tratamento ou outras destinagdes alternativas.®®

37 BRASIL. Lei n® 11.445/07. Estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico; cria o
Comité Interministerial de Saneamento Basico; altera as Leis nos 6.766, de 19 de dezembro de
1979, 8.666, de 21 de junho de 1993, e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; e revoga a Lei n® 6.528,
de 11 de maio de 1978. art. 3%, VI, “a” a “c”, e art. 8°. 2007. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/111445.htm>. Acesso em: 12 de marco de 2021.

33 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Diretrizes técnicas e juridicas
para a coleta seletiva e triagem de materiais recicldveis durante a pandemia de Covid 19. 2020, p.
18. Disponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Publicacoes/documentos/2020/
DIRETRIZES_COLETA_SELETIVA_E_COVID.pdf>. Acesso em: 12 de margo de 2021.
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A coleta regular, a coleta seletiva e a reciclagem sdo atividades interdepen-
dentes e complementares e possibilitam economia no uso de recursos natu-
rais e de insumos como agua e energia, além de reduzirem significativamente
a disposicao final de residuos sélidos no solo e, consequentemente, a emissao
de gases de efeito estufa.* Lamentavelmente, segundo se extrai do Diagnds-
tico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos do SNIS, pode-se concluir que a
coleta seletiva no pais, embora apresente alguns avancos, ainda se encontra
num patamar muito incipiente. Muitos municipios sequer adotaram alguma
iniciativa nesse sentido e os que adotaram apresentam, por razdes diversas,
baixissima eficiéncia.*’

Apds mais de uma década da aprovagdo da Lei n° 12.305/10, conforme
dados ja trazidos neste estudo, resta evidente que o pais ndo logrou superar o
modelo anterior, baseado na disposi¢do no solo da quase a totalidade dos re-
siduos soélidos e rejeitos, sobretudo em aterros sanitérios. Persistem, ademais,
sem solucdo, milhares de lixGes e aterros controlados, presentes em quase
todas as regides, além da realizagcdo de praticas arcaicas como a queima de
lixo a céu aberto, conforme ja mencionado na introducao.

O encerramento dos lixdes, é certo, ainda emerge como um dos princi-
pais desafios, ao lado de outros tdo ou mais relevantes, como a efetivagao da
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida do produto, a necessidade
de avancos da coleta seletiva e da logistica reversa, bem como a adocdo da
ordem de prioridade prevista no art. 9° da PNRS.

O Ministério Pablico, no exercicio de suas atribuicdes, ha anos vem reali-
zando trabalho intenso para a melhoria desse cenario, por meio de atuacao
judicial e extrajudicial, a fim de assegurar a implementacdo das politicas de
saneamento e de residuos sélidos, buscando solugdes para a gestdo integrada
que considerem todas as dimensdes (politica, econdmica, ambiental, cultural
e social), sempre zelando pelo controle social.

3 BESEN, Gina Rizpah; RIBEIRO, Helena; GUNTHER, Wanda Maria Risso; JACOBI, Pedro Ro-
berto. Coleta seletiva na Regido Metropolitana de Sdo Paulo: impactos da Politica Nacional
de Residuos Sélidos. Ambiente & sociedade [online]. 2014, vol.17, n.3, p.259. ISSN 1809-4422.
Disponivel em: <https://www.scielo.br/pdf/asoc/v17n3/v17n3al5.pdf>. Acesso em: 12 de mar-
¢o de 2021.

40 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional. Secretaria Nacional de Saneamento - SNS.
Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento: Diagndstico do Manejo de Residuos Sélidos
Urbanos - 2019. Brasilia: SNS/MDR, 2020, p. 27. Disponivel em: <http://www.snis.gov.br/down-
loads/diagnosticos/rs/2019/Diagnostico_RS2019.pdf>. Acesso em: 12 de margo de 2021.
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A Lei n° 12.305/2010 prevé a recuperagdo e o aproveitamento energéti-
co dos gases gerados nas unidades de disposicao final de residuos sélidos
urbanos e em outras formas de tratamento, como é caso da incineracao.
No entanto, ainda existem muitos entraves a viabilizacdo dessas medidas,
até porque tal assunto diz respeito ndo somente ao setor de saneamento e
residuos, mas também, por 6bvio, ao setor energético. Portanto, devem ser
também consideradas as premissas, projecdes e recomendacdes previstas
no Plano Nacional de Energia 2050 (PNE 2050). No Brasil, até o momento,
nem mesmo os sistemas de captura e aproveitamento do biogas em aterros
sanitarios podem ser considerados uma pratica comum.

Assim, apesar da possibilidade conferida pela PNRS no tocante a utiliza-
¢do de tecnologias para o aproveitamento e recuperacdo energética a partir
dos residuos, essas ndo podem, nem de longe, ser consideradas a “cura para
todos os males”, como muitas vezes ocorre. Somente poderao ser admitidas
tais alternativas ap6s a comprovacgdo do rigoroso atendimento da ordem de
prioridade de gestdo e gerenciamento dos residuos sélidos prevista no artigo
9°, caput, da Lei n° 12.305/10. Além disso, de forma a ndo causar impactos
significativos, dentre outros, ao clima, as tecnologias de recuperacdo ener-
gética dos residuos sélidos urbanos, estdo condicionadas a comprovacao de
sua viabilidade técnica e ambiental e a implantagdo de programa de moni-
toramento de emissdo de gases toxicos aprovado pelo 6rgdo ambiental, nos
termos do paragrafo 1° do mesmo dispositivo.

A busca de solugdes, portanto, passa pela necessidade de atendimento
de um conjunto de agdes que contemplem todo esse arcabouco normativo
aplicavel e uma abordagem sistémica das questdes envolvidas. Além disso,
devem ser consideradas as diferentes realidades regionais e locais, assim
como a necessidade de planejamento adequado, que precisa levar em conta
a viabilidade técnica, ambiental e econdmica a partir das escalas de geracao
de residuos -, os diferentes arranjos e as op¢des de escolha e/ou combina-
¢do de rotas tecnoldgicas para o gerenciamento, tratamento e valorizacao
dos residuos.

O principio da informacao e o principio da participagdo na gestdo de re-
siduos soélidos sdo determinantes, finalmente, para se alcancar a efetividade
das politicas nacionais de residuos sélidos, de saneamento e de mudanca
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do clima, sendo reiteradamente mencionada a necessidade de mecanismos
para viabilizar e concretizar o controle social.*’

4. Conclusoes

As politicas publicas e programas governamentais deverdo ser compatibi-
lizados com os da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC).

O setor de residuos é responsavel por cerca de 4,5% do total nacional das
emissdes brasileiras, mas historicamente tem sido o que mais aumenta suas
emissdes. A gestdo adequada dos residuos contribui para a mitigagdo da mu-
danca do clima. Por isso, todos os setores (publico e privado) devem adotar me-
didas e estratégias integradas, de forma proativa, de modo a reduzir, de forma
ampla e abrangente, as emissdes de GEE nos ambitos local, regional e nacional.

Ao serem ignorados comandos importantes, determinados pelas politicas
publicas ambientais, incorre-se em ilegalidade, por agdo ou omissao, perante os
deveres de reducdo dessas contribuicdes e de realizacdo de medidas de adapta-
¢do. Para além disso, acarretam-se graves implicagdes para a satde publica e o
meio ambiente equilibrado, inclusive com repercussdes transgeracionais.

Diante do arcabouco juridico vigente, o Ministério Publico tem a inarreda-
vel missdo constitucional de adotar meios cada vez mais efetivos para a im-
plementacdo e fiscalizagdo das politicas de residuos sélidos e de saneamento,
instituidas, respectivamente, pelas Leis n° 12.305/10 e 11.445/07, o que tam-
bém contribuira positivamente para o atendimento dos objetivos e metas da
Politica Nacional sobre Mudang¢a do Clima e dos compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil.

4T MARTINS, Alexandra Facciolli; KISHI, Sandra Akemi Shimada. Informacéo, participacdo e
controle social dos residuos sélidos do berco ao timulo e o papel do Ministério Publico. In:
SILVA, Solange Teles; CUREAU, Sandra; LEUZINGER, Marcia Diegues (coord.). Residuos. Cole-
¢do direito e desenvolvimento sustentavel, v.3. Sdo Paulo: Editora Fiuza, 2013, p. 215-238.
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Resumo

Este artigo analisa a contribuicdo do Projeto Residuos Sélidos - Disposicao
Legal para a mitigagdo das mudancgas climaticas. A acdo intersetorial foi de-
senvolvida pelo Ministério Publico de Mato Grosso do Sul em parceria com
o Tribunal de Contas e o Instituto de Meio Ambiente de Mato Grosso do Sul.
O objetivo do projeto foi reduzir a disposicao de residuos sélidos em lixdes
ilegais nos 79 municipios do estado. Apresenta-se legislacdo sobre residuos
sélidos e mudancas climaticas. Descrevem-se métodos de simulacdes sobre
emissdes de gases de efeito estufa, especialmente metano, procedentes de
aterros sanitdrios e lixdes. Calcula-se a emissdo de diéxido de carbono (CO,)
decorrente do transbordo dos residuos sélidos entre municipios. Por fim, em
estudo de caso, aplica-se esta metodologia ao estado de Mato Grosso do Sul.
De 2016 a 2020, houve uma reducdo de 63 (80%) para 16 (20%) municipios
com lixdes ilegais, e 45 municipios passaram a enviar residuos sélidos para
aterros comuns. Estes resultados mostram a contribuicio da modificacdo
como mitigagdo em mudangas climaticas.

Palavras-chave: Residuos Sélidos; Aterros Sanitarios; Efeito Estufa; Meio
Ambiente e Saude Publica; Colaboracao Intersetorial.

Abstract

This article analyzes the contribution of the “Solid Waste Project - Legal Disposal” to
mitigate climate change. The intersectoral action was developed by the Public Prosecu-
tor’s Office of Mato Grosso do Sul in partnership with the Court of Auditors and the En-
vironment Institute of Mato Grosso do Sul. The objective of the project was to reduce the
disposal of solid waste in illegal open dumpsites in the 79 municipalities of Mato Grosso
do Sul. Legislation on solid waste and climate change is presented. Simulation methods
on greenhouse gas emissions, especially methane, from landfills and open dumpsites are
described. The emission of carbon dioxide (CO,) due to the transshipment of solid waste
between municipalities is calculated. Finally, in a case study, this methodology is applied
to the Mato Grosso do Sul state. From 2016 to 2020, there was a reduction from 63 (80%)
to 16 (20%) municipalities with illegal open dumpsites, and 45 municipalities started to
send their solid waste to landfills. These results show the contribution of this modification
as a mitigation in climate change.

Keywords: Solid Waste; Sanitary Landfill; Greenhouse Effect; Climate Change; En-
vironment and Public Health; Intersectoral Collaboration.
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1. Introducao

A atual realidade das mudancas climaticas, atestada pela comunidade
cientifica, apresenta um desafio sem comparativo histérico para a humani-
dade, o que exige a juncdo de esforcos de todos na tentativa de reduzir suas
consequéncias.

Segundo Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC)* ¢, se as me-
didas ndo forem tomadas de forma rapida, esse aquecimento global pode
causar catastrofes climaticas, desestabilizacdo nos periodos de chuvas e se-
cas, aumento no nivel do mar, prejuizo na agricultura, riscos ao ecossistema
e a biodiversidade, colocando em risco a seguranca alimentar e produzindo
o avango da pobreza. Para mudar esse cenario, o IPCC sugere, por exemplo,
a alteragcdo das fontes de energia, desenvolvimento da tecnologia quanto a
remogdo de didxido de carbono, mudancas no sistema produtivo, reducao
do desmatamento e aumento do reflorestamento e, ainda, a diminuicdo do
desperdicio de residuos organicos.

A reducdo da emissdo de gases de efeito estufa (GEE) é uma das estratégias
de mitigacdo que devem ser adotadas de forma a permitir que, sem compro-
meter a qualidade de vida, o inevitavel aumento da temperatura do planeta
seja 0 menor possivel.

A emissdo do metano, decorrente da decomposicao dos residuos sélidos
urbanos, é uma das grandes responsaveis pelo aquecimento global, uma vez
que esse gas contribui 25 vezes mais do que o carbdnico. Por isso, a estraté-
gia de readequar a destinacdo final desses materiais, substituindo os atuais e
ilegais lixdes pelos aterros sanitarios, deve ser analisada, também, sob a pers-
pectiva de sua contribuicdo para a mitigacdo das mudangas climaticas, sem

> INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE. Climate Change 2001: The Scienti-
fic Basis-Contribution of Working Group 1 to the IPCC Third Assessment Report. Cambridge
Univ. Press. 2001. Disponivel em: <https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/03/WGI_
TAR_full_report.pdf > Acesso em: Acesso em: 13 de marco de 2021.

6 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE. Summary for Policymakers. In: Glo-
bal Warming of 1,5 °C. 2018. Disponivel em: <https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/si-
tes/2/2019/06/SR15_Full_Report_High_Res.pdf>. Acesso em: 13 de marco de 2021.
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contar inUmeras outras vantagens, tais como reducdo de riscos a saude, redu-
¢do da poluigdo do solo, subsolo e dguas subterraneas, dentre outros.

O Ministério Publico tem por missdo constitucional (art. 129, Ill) a protegdo
ambiental e, historicamente, vem atuando na busca do fim dos lixdes. Em
todo o territério nacional, abundam exemplos do desempenho de integrantes
dessa instituicdo no sentido de, por meio da aplicacdo da legislacdo, imple-
mentar iniciativas para a melhoria da gestao de residuos sélidos. Em especial,
através da introducdo de aterros sanitarios.

Neste trabalho, busca-se apresentar brevemente a regulamentagdo dos re-
siduos solidos, com foco especial na destinagdo e disposicao final adequada, e
a de mudancas climaticas, nos ambitos nacional e internacional, mas também
narrar a experiéncia Sul-Mato-Grossense do projeto Residuos Sélidos - Dis-
posicao Legal. Em comunhao de esforgos entre o Ministério Pablico Estadual,
o Tribunal de Contas e o Instituto de Meio Ambiente de Mato Grosso do Sul
(IMASUL), foi possivel, em cinco anos, reduzir de 80% para 20% o nimero de
municipios com lixdes ilegais.

Partindo-se dessa experiéncia, sera realizada uma revisdo das metodolo-
gias de emissdo de GEE por lixdes em comparagdo com aterros sanitarios,
bem como da emissdo em razdo do transbordo dos residuos para outras lo-
calidades. Em varios municipios - seguindo-se as diretrizes da Lei de Resi-
duos Sélidos (Lei Federal n. 12.305/10), que prega as solucdes consorciadas ou
compartilhadas (art. 11, paragrafo tGnico) -, a solucdo foi a adocédo de aterros
maiores que atendessem a varias cidades.

Com isso, procura-se demonstrar como a atuacao do Ministério Publico
Estadual na finalizacdo dos lixdes do Estado tem contribuido para que o Brasil
atinja suas metas de reducdo de emissao de gases de efeito estufa.

2. Regulamentacao sobre residuos sélidos no Brasil
e no Mato Grosso do Sul - destinacao e disposicao final
adequada

O principal instrumento normativo brasileiro que trata de residuos sélidos
é a Lei Federal n° 12.305/10, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sdli-
dos e traz inGmeros conceitos importantes. Para os objetivos deste artigo, os
principais sdo (art. 3°):
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a) residuos solidos - material, substancia, objeto ou bem descartado resul-
tante de atividades humanas em sociedade, a cuja destinacdo final se proce-
de, se prop&e proceder ou se estd obrigado a proceder, nos estados sélido ou
semissolido, bem como gases contidos em recipientes e liquidos cujas parti-
cularidades tornem inviavel o seu lancamento na rede publica de esgotos ou
em corpos d’agua, ou exijam para isso solucdes técnica ou economicamente
inviaveis em face da melhor tecnologia disponivel;

b) rejeitos - residuos sélidos que, depois de esgotadas todas as possibili-
dades de tratamento e recuperagdo por processos tecnolégicos disponiveis e
economicamente vidveis, ndo apresentem outra possibilidade que nédo a dis-
posicao final ambientalmente adequada;

¢) destinagdo final adequada - destinagdo de residuos que inclui a reu-
tilizacdo, a reciclagem, a compostagem, a recuperagdo e o aproveitamento
energético ou outras destinagdes admitidas pelos érgaos competentes do Sis-
nama, do SNVS e do Suasa, entre elas a disposi¢ao final, observando normas
operacionais especificas de modo a evitar danos ou riscos a satide publica e a
seguranca e a minimizar os impactos ambientais adversos;

d) disposicao final adequada - distribuicdo ordenada de rejeitos em ater-
ros, observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou
riscos a saude publica e a seguranca e a minimizar os impactos ambientais
adversos.

Resumindo, os “residuos sélidos” sdo os materiais descartados decorrentes
das atividades humanas e devem possuir uma “destinacdo” adequada, que
sera a reutilizagdo, reciclagem, compostagem, recupera¢do ou aproveitamen-
to energético. Os “rejeitos”, por sua vez, sdo os residuos sélidos que ndo sao
passiveis de tratamento ou recuperacdo, por isso deverdo ter uma “disposicao
adequada” em aterros sanitarios.

Nota-se que, conforme aponta Lemos (2014),” essa conceituagao é dinamica,
uma vez que, com novas tecnologias disponiveis, algo que atualmente é conside-
rado rejeito, por ndo ser reciclavel ou ter tratamento, pode passar futuramente a
ser considerado residuo. Além disso, ha que se observar que a Lei n° 12.305/2010
estabeleceu uma ordem de ndo geracdo, reducao, reutilizacdo, reciclagem, tra-
tamento dos residuos e disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos.

7 LEMOS, Patricia Faga Iglesias. Residuos sélidos e responsabilidade civil pds-consumo. Revista
dos Tribunais, [S. 1., p. 101, 1 jan. 2014.
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Nos termos da licdo de Serra, essa ordem “ndo possui carater meramente pro-
gramatico ou de exequibilidade voluntéria. Nao se trata, pois, de uma legislacao
placebo, mas de uma exigéncia legal que demanda efetiva implementagao”.

Desses conceitos, ja se pode verificar que a remessa de residuos sélidos -
aqueles que podem ser reciclados, compostados, tratados ou aproveitados
- a aterros sanitarios é completamente incoerente com a Politica Nacional.
Portanto, é obrigacao do Poder Piblico a implementacdo da coleta seletiva,
assim entendida como a “coleta de residuos sélidos previamente segregados
conforme sua constituicdo ou composi¢ao”.

Se a destinagdo de materiais passiveis de aproveitamento € ilegal, por con-
trariar a obrigacao de destinacdo final ambientalmente adequada, muito mais
o é remeter residuos ou rejeitos aos milhares de lixdes existentes ainda no
Brasil. Segundo levantamento da Associacao Brasileira de Empresas de Lim-
peza Publica e Residuos Especiais (Abrelpe), existem no Brasil mais de 3 mil
lixdes ilegais®. Esse cendrio contraria frontalmente a Lei de Residuos, que proi-
be expressamente a disposicao de residuos a céu aberto. Confira-se:

Art. 47. Sdo proibidas as seguintes formas de destinacdo ou disposicdo
final de residuos sélidos ou rejeitos:

()

Il - Lancamento in natura a céu aberto, excetuados os residuos de mi-
neracao;
(..)1°

Por oportuno, registra-se que, além de tudo, a presenca desses lixoes é con-

siderada crime ambiental de poluicdao qualificada, com pena de reclusdo de um
a cinco anos, nos termos do artigo 54 da Lei de Crimes Ambientais (Lei Federal

8 SERRA, Tatiana Barreto. Politica de residuos sélidos: gestdo econémica, responsavel e ambien-
talmente adequada. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Verbatim, 2015. p. 148.

® BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Brasil tem quase 3 mil lixGes em 1.600 cidades, diz
relatério. TCU Sustentavel / Adgedam, 2018. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/lumis/
portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F6621B535016630E3A8E85773#:~:text=0%20
Brasil%20tem%20quase%203,e%20Res%C3%ADduos%20Especiais%20(Abrelpe).&text=Se-
gundo%200s%20dados%20da%20Abrelpe,s%C3%B3%2059%25%20usam%20aterros%20ade-
quados>. Acesso em: 13 de margo de 2021.

10 BRASIL. Lei 12305/10 | Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de
Residuos Sélidos; altera a Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/lei/I12305.htm>.
Acesso em: 13 de marco de 2021.
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n. 6.605/98). Esta estabelece ser crime causar poluicdo de qualquer natureza
em niveis que resultem ou possam resultar em danos a saide humana, ou que
provoquem a mortandade de animais ou a destruicdo significativa da flora,
qualificando-se a conduta quando ocorrer por lancamento de residuos sélidos
em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou regulamentos.

Nesse sentido, o Tribunal de Justica de Minas Gerais condenou ex-prefeito
municipal que instalou depésito de lixo urbano em local inapropriado, en-
tendendo que, “havendo prejuizo para o ciclo vital humano e animal, aper-
feicoado esta o tipo penal prescrito no artigo 54 da Lei n. 9.605/98", sendo a
condenacdo de rigor”.

No territério de Mato Grosso do Sul, a presenca de lixes é vedada pelo
menos desde 1992. Além disso, na Lei Estadual n° 1.293/92 (Cddigo Sanitdrio)'?,
o artigo 77 proibe a deposicdao a céu aberto e o artigo 80 determina que o
“solo podera ser utilizado para destino final do lixo ou residuo sélido, desde
que sua disposicao seja feita por meio de aterros sanitarios, ou outras técni-
cas, desde que aprovadas pelos 6rgaos de Satide e de Meio Ambiente”. Nesses
termos, sob qualquer 6tica, verifica-se a ilegalidade total da conduta ainda
comum no Brasil e também em parte do Mato Grosso do Sul: da disposicao
dos residuos ou rejeitos a céu aberto em lixdes.

3. Breves Consideracoes sobre a legislacio de mudan-
ca climatica - as INDCs do Brasil e a questdo das emis-
soes decorrentes do tratamento de residuos sélidos

A grande preocupacdo com o problema global das mudancas climaticas
levou a comunidade internacional a discutir e buscar solucdes, além de adotar
medidas, para enfrentar o problema. Assim, surgiu como instrumento global
a Convencdo-Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mudancas Climaticas (CQMC,
1992), que adotou os seguintes principios:

" BRASIL. Lei n°® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispde sobre as san¢des penais e adminis-
trativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras providén-
cias. [S. 1], 26 jan. 2021. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9605.htm>
Acesso em: 10 de marco de 2021.

2 MATO GROSSO DO SUL. LEI n° 1293, de 21 de setembro de 1992. Dispde sobre o Cédigo
Sanitario do Estado de Mato Grosso do Sul, e dé outras providéncias. Disponivel em: <http://
www.campogrande.ms.gov.br/semadur/downloads/lei-mun-129392-codigo-sanitario-ms/>.
Acesso em: 13 de marco de 2021.
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(a) a protecdo do sistema climatico deve ser realizada em beneficio das pre-
sentes e futuras geragdes, com base na equidade intra e intergeracional;

(b) a responsabilidade histérica pelas emissdes e a capacidade de enfrentar
os efeitos adversos do aquecimento global impéem responsabilidades
comuns, porém diferenciadas;

(c) medidas de precaucdo devem ser adotadas para que se possa prever,
evitar ou minimizar as causas da mudanca do clima e mitigar seus efei-
tos negativos, independentemente de plena certeza cientifica;

(d) é garantido a todas as partes o direito ao desenvolvimento sustentavel
e o dever de promové-lo, adequando-se as politicas e medidas internas
as condicoes especificas de cada pais;

(d) ha necessidade de cooperacdo internacional, de modo a promover um
sistema econdmico internacional que conduza ao crescimento e ao de-
senvolvimento econémico sustentaveis de todas as partes, em especial
dos paises em desenvolvimento.

A CQMC adotou, em seu artigo 4°, obrigacdes divididas em duas formas: a)
a todas as partes (a.1) elaborar inventarios nacionais de emissdes de gases de
efeito estufa e (a.2) implementar programas nacionais com medidas a mitigar
a mudanca do clima e adaptar a ela; b) aos paises desenvolvidos (b.1) reduzir
as emisses de GEE até 2000 a niveis de 1990 e (b.2) transferir recursos tecno-
|6gicos e financeiros aos paises em desenvolvimento.”

A CQMC tem a possibilidade de gerar os chamados “instrumentos conexos”
e, efetivamente, gerou dois principais: o Protocolo de Kyoto (1997) e o Acordo
de Paris (2015).™ Para fins deste artigo, o instrumento que tem mais central é o
Acordo de Paris, que se diferencia do de Kyoto principalmente porque impoe
obrigacdes a todos os paises. Estas sdo descritas através das INDCs - Contri-
bui¢ées Nacionais Determinas Pretendidas ou, em inglés Intended Nationally
Determined Contributions.

Além de outras iniciativas ligadas as mudancas climaticas, como sumi-
douros e medidas de adaptacdo, as INDCs sdo os compromissos, dentro do

3 PASSOS, Luciana Coutinho. O regime juridico das mudancas climéticas. In PASSOS, Luciana
Coutinho; LOUBET, Luciano Furtado; FERRETTI, André Rocha; LAMEIRA, Vinicius. Atuacdo do
Ministério Publico frente as mudancas Climaticas. s. I., 2018, p. 19. Disponivel em: <https://
www.abrampa.org.br/abrampa/uploads/files/conteudo/248.pdf>. Acesso em: 12 de margo de
2021.

# |bidem.
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Acordo de Paris, que os paises apresentam como intenc¢des para redugdo das
emissdes dos GEE dentro da sua realidade. No caso do Brasil, as metas globais
apresentadas sdo, levando-se em conta os niveis existentes no ano de 2005, a
reducdo de 37% (até 2025) e 43% (até 2030). '

Em ambito nacional, o instrumento normativo de maior abrangéncia sobre o
tema € a Lei Federal n° 12.187/2009 (Politica Nacional sobre Mudangas do Clima
- PNMC)'¢, que traz conceitos importantes como mitigacdo - mudangas e subs-
tituigdes tecnolégicas que reduzam o uso de recursos e as emissdes por unidade
de producdo, bem como a implementacdo de medidas que reduzam as emis-
sOes de gases de efeito estufa e aumentem os sumidouros -, adaptagdo - inicia-
tivas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos
frente aos efeitos atuais e esperados da mudanca do clima -, dentre outros.

Por outro lado, a PNMC propde, entre outros objetivos, a reducdo das
emissdes humanas de gases de feito estufa em relagdo as suas diferentes fon-
tes,”” mas também toma, dentre outras diretrizes, os compromissos assumi-
dos pelo Brasil na Convengdo-Quadro,”® inclusive com a¢des de mitigacdo.”
Além disto, estabelece como instrumento as “medidas existentes, ou a serem
criadas, que estimulem o desenvolvimento de processos (...) que contribuam
para a reducdo de emissdes"?.

Nesse contexto, ha que se verificar, na questao do tratamento de residuos
solidos, se a reducdo da emissdo de GEE pode ser contabilizada para fins de
cumprimento da legislacdo nacional e dos acordos internacionais. No cenario
juridico nacional, pelos dispositivos acima citados, ndo restam davidas de
que tais reducdes de emissdes seguem a linha desenhada pela Lei Federal n°
12.187/09. Ja dentro dos compromissos internacionais, as INDCs brasileiras re-
lativas ao Acordo de Paris previram acdes focadas em aumento da bioenergia,

5 BRASIL. REPUBLICA FEDERATIVA. Pretendida Contribuicdo Nacionalmente Determinada
para consecucdo do objetivo da Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancga do Cli-
ma. 2015. Disponivel em: <https://www.gov.br/mre/pt-br/arquivos/documentos/clima/brasil-
-indc-portugues.pdf> Acesso em: 12 de margo de 2021.

16 BRASIL. Lei n® 12.187/20009. Institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC e
da outras providéncias. 2009. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/1ei/112187.htm>. Acesso em: 12 de margo de 2021.

7 |bidem, art. 4°, 1.
8 Ibidem, art. 5°, 1.
" Ibidem, art. 5° II.
2 |bidem, art. 6° XII.
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no setor florestal, e em mudanca de uso da terra, nos setores agricola, indus-
trial, de energia e de transportes.

Contudo, no entendimento dos autores, nada impede que outras medidas
adicionais de reducdo de emissdo de gases possam também ser contabiliza-
das, até porque afirma-se que “todas as politicas, medidas e a¢bes para im-
plementar as INDCs do Brasil sdo conduzidas no ambito da Politica Nacional
sobre Mudancas do Clima”, e tal dispositivo legal determina que se considera
mitigacdo qualquer “implementacdo de medidas que reduzam as emissdes
de gases de efeito estufa e aumentem os sumidouros™'. Dessa forma, seria
contrario ao principio da razoabilidade que somente as redugdes decorrentes
das INDCs fossem expressamente mencionadas.

Assim, é possivel entender que as iniciativas referidas nas INDCs do Brasil
sdo um rol exemplificativo, ou seja, outras podem e devem ser adicionadas.
Essa pratica ja vem sendo adotada, inclusive, na questao dos residuos sélidos,
com fundamento no Decreto Federal n° 9.578/2018, que prevé expressamen-
te o tratamento de residuos como um dos fatores a serem levados nas proje-
coes de emissdo de GEE.??

Dessa forma, ndo restam davidas de que quaisquer reducdes de emissao
de GEE decorrentes do tratamento de residuos sélidos - além de contribuirem
materialmente para a mitigagdo do problema a niveis globais - servirdo, for-
malmente, dentro dos quadros juridicos nacional e internacional. Isto é, como
demonstracao de que o Brasil estd seguindo as disposi¢oes legais oriundas da
regulamentacao juridica de mudancas climaticas.

4. Atuacao do Ministério Publico de Mato Grosso do
Sul na extincao dos lixoes

Anteriormente, procuramos fixar as premissas gerais de como a legislacao
regulamenta a destinagdo e disposicao final dos residuos e rejeitos, bem como
o fato de ser flagrantemente ilegal a situagdes dos lixdes. Ao mesmo tempo,

2! Ibidem, art. 2°, VIII.

22 BRASIL. Decreto Federal n° 9.578/2018. Consolida atos normativos editados pelo Poder Exe-
cutivo federal que dispdem sobre o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima, de que trata a Lei
n°12.114, de 9 de dezembro de 2009, e a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, de que trata
a Lein®12.187, de 29 de dezembro de 2009. Art. 18, IV. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9578.htm>. Acesso em: 13 de marco de 2021.
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demonstramos como se comportam as balizas juridicas internacionais e nacio-
nais no ambito de mudancas climaticas. Diante disso, passaremos, resumida-
mente, a apresentar a atuacao histérica do Ministério Piblico de Mato Grosso
do Sul na luta para extingdo dos lixdes, assim como seus resultados alcancados.

O presente item é um resumo do artigo “Projeto Residuos Sélidos: disposicao
legal - a atuacdo articulada do Ministério Publico Estadual, Tribunal de Contas e
o Instituto do Meio Ambiente na busca pela extin¢cao dos lixdes em Mato Grosso
do Sul”, que foi publicado em 2017 na revista do Conselho Nacional do Ministé-
rio Piblico e abordou excelentes experiéncias na temdtica da sustentabilidade.?®

A atuacdo do MPMS na temética da extin¢do dos lixdes é histérica e data
de mais de 30 anos. Como exemplo, é possivel citar a Acao Civil Publica dis-
tribuida no ano de 1990 (1990.00076820), quando buscou-se extinguir o lixdo
“lagoa da cratera”, em Campo Grande (MS), e determinou-se a recuperacdo da
area ao municipio. Outras inimeras acdes foram ajuizadas na década de 1990,
em varios municipios, visando a implementagdo de aterros sanitarios, bem
como foram feitos muitos Termos de Ajustamento de Conduta. Em levanta-
mento do ano de 2015, 90% dos municipios do estado contavam com alguma
acdo judicial ou procedimento extrajudicial (Inquéritos Civis, Procedimentos
Administrativos, etc.) para tratar do tema.

Contudo, mesmo com todas essas iniciativas, o mencionado levantamen-
to apontou que 80% dos municipios contavam com lixdes ilegais, razao pela
qual, em unido de esforcos entre o MPMS, o Tribunal de Contas e o érgdo
ambiental estadual (IMASUL), criou-se o Programa Residuos Sélidos: Dispo-
sicdo Legal. Ao reunir essas instituicdes e os municipios, o projeto elaborou
diagndsticos e analisou os custos com os servicos ligados ao tema, levantando
a situacao juridica de cada localidade. A partir dai, empreendeu a realizacdo
de acordos coletivos (por regido) e individuais (por municipalidade), para a
implementacdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos.

Com base no pressuposto de que o custo dos aterros sanitarios individuais
é muito elevado - o tratamento de 10 toneladas é praticamente 0 mesmo em

2 LOUBET, Luciano Furtado; BERNARDES, Fernando Silva; BARROS, Eliane C.D. Ribeiro de.
Projeto residuos sélidos: disposicdo legal - a atuacdo articulada do Ministério Piblico Esta-
dual, Tribunal de Contas e o Instituto do Meio Ambiente na busca pela extincdo dos lixdes
em Mato Grosso do Sul. Revista Ministério Ptiblico e sustentabilidade - o direito das presentes e
futuras geragdes. Comissdo Temporaria do Meio Ambiente (org.), s. I., 2017, p. 166-193. Dispo-
nivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Publicacoes/documentos/2017/Publica-
cao_CTMA final.pdf>. Acesso em: 13 de marco de 2021.
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relacdo ao de 100 - e de que os maiores gastos de um aterro sanitario, diluidos
em um horizonte de 20 anos, ndo sdo os de sua construcdo, mas sim de sua
operagao?®, optou-se por solugdes consorciadas ou compartilhadas, na estei-
ra do que é previsto na Lei Federal n. 12.305/2010.>> Nesse mesmo sentido,
Paulo Nascimento Neto aponta que “sdo incontestaveis os ganhos de escala
potencializados pelo compartilhamento de instalaces, onde se comprova
que os custos per capta dos investimentos para a instalacdo de Aterros Sanita-
rios sdo inversamente proporcionais a quantidade de habitantes atendidos".

A situacdo do Estado em relacdo a disposicao dos residuos sélidos nos 79
municipios de Mato Grosso do Sul, antes da atuagdo do Ministério Publica,
era a seguinte:
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Figura 1. Situacdo da disposicdo dos residuos sélidos antes da acdo do Ministério
Plblico. Fonte: Autores (2021).

2 MATO GROSSO DO SUL. Tribunal de Contas. Indicadores de residuos sélidos nos municipios
de MS. Campo Grande: TCE-MS / ESCOEX, 2016. 168p. Disponivel em: <http://www.escoex.
ms.gov.br/escoex/Arquivos/Publicacoes/residuos_solidos_2016_st5.pdf>. Acesso em: 11 de
margo de 2021.

2 BRASIL. Lei n® 12.305/2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a Lei no
9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Art. 11, pardgrafo tnico. Dispo-
nivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2010/lei/I12305.htm>. Acesso
em: 13 de marco de 2021.

% NETO, Paulo Nascimento. Residuos sélidos urbanos: perspectivas de gestdo intermunicipal
em regides metropolitanas. Sdo Paulo, SP: Atlas S.A., 2013, 224 p.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




Em cinco anos, a situagdo no estado mudou e tornou-se a seguinte:
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Figura 2. Situacdo da disposicdo dos Residuos Sélidos apds acdo do Ministério Pu-
blico. Fonte: Autores (2021).

Verifica-se, assim, que a atuacdo do programa contribuiu sensivelmente
para a melhoria da situacdo da disposicao final adequada nos 79 municipios
de Mato Grosso do Sul, uma vez que, em cinco anos, houve uma reducdo de
63 (80%) para 16 (20%) municipios com lixdes ilegais.

5. Revisdao das metodologias de emissao de gases de
efeito estufa por lixoes e aterros sanitarios

A emissdo de gases do efeito estufa (GEE) por tratamento de residuos,
sejam liquidos ou sdélidos, esta dividida em trés subsetores: disposi¢do, tra-
tamento de efluentes (domésticos e industriais) e incineracdo. No Brasil de
2016, esse setor era responsavel por 5% das emissées. No mesmo ano, o
aumento da liberacdo de CO, foi de 1,5% em relacdo ao crescimento po-
pulacional do pais e a diminui¢do das emissdes do metano recuperado em
aterros sanitarios. Como resultado, houve uma reducdo de 8,9% do total de
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emissOes deste Ultimo gds, o que representa 50% das libera¢des na disposi-
cdo de residuos soélidos.?”

O método utilizado foi desenvolvido tendo como objeto de estudo os li-
x0es e aterros sanitarios localizados no Estado do Mato Grosso do Sul, Brasil.
Segundo dados do IBGE, o MS possui 357.145,534 km?, populacdo estimada de
2.809.394 habitantes, distribuidos em 79 municipios. Ap6s acdo do Ministério
Pablico, 45 destes, ou seja, 56,96%, passaram a fazer a disposi¢ao adequada
dos residuos sélidos.

Foi realizado um levantamento bibliografico referente aos métodos e mo-
delos matematicos de potencial de geracdo de biogds em lixdes e aterros sa-
nitarios ja existentes. Com isso, identificou-se que os mais aceitos na literatura
sdo os propostos pelo Banco Mundial, IPCC e USEPA.?8 Esses modelos utilizam
como parametros de entradas:

» Massa de residuos que ingressa ao aterro anualmente;
» Tempo de atividade do aterro e/ou ap6s o fechamento;
» Taxa de geracdo de metano (k);

« Potencial de geracdo de metano (L).

k=1[0,03 0,20] (ano™) - é determinada de acordo com a umidade e tipo do
residuo, disponibilidade de nutrientes para o processo anaerébico, pH e tempe-
ratura. O valor do limite inferior 0,03 é aplicado na decomposicdo mais lenta (23
anos), que ocorre em materiais secos como madeira e papel. O valor do limite
superior 0,2, por sua vez, é aplicado na decomposicdo mais rapida (3 anos), que
ocorre em materiais ricos em matéria organica como restos de alimentos.?

2 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes. Secretaria de Poli-
ticas para a Formacdo e A¢des Estratégicas. Estimativas anuais de emissdes de gases de efei-
to estufa no Brasil / Coordenacdo-Geral do Clima. -- 5. ed. - Brasilia: Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes, 2019. Disponivel em: <https://issuu.com/mctic/docs/
livro_estimativas_anuais_de_emissoes_de_gases_de_e>. Acesso em: 13 de marco de 2021.

2 MONTEIRO, Nayra Nalessa de Campos; COSTA, Aniely Rodrigues; MATTOZO, Da-
nielle Karine Aguiar; SILVA, Dempsey Thrweyce Alves de Arruda e. I-005 - Estudo do
aproveitamento energético do biogds gerado no lixdo de Cuiaba-MT. In 13° Semindrio
Nacional de Residuos Sélidos, [S. |.], 2018. Anais [...], p. 1-7. Disponivel em: <http://abes.
locaweb.com.br/XP/XP-EasyArtigos/Site/Uploads/Evento41/TrabalhosCompletosPDF/I-005.
pdf>. Acesso em: 14 de marco de 2021.

»SILVA, Fabiana Morais da. Biogds de Lixo no Aterro Sanitdrio de Gramacho / Fabiana
Morais da Silva. - Rio de Janeiro: UFR)/ Escola Politécnica, 2015.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




L, =[5 310](m?/t) - a constante que determina a quantidade de metros cu-
bicos de metano por tonelada de residuo varia com o tipo de residuo, sendo
maior tanto quanto maior for a taxa de matéria orgénica presente.*

5.1 Modelo utilizado pelo Banco Mundial

O modelo utilizado pelo Banco Mundial®', Scholl Canyon, é um modelo
cinético de primeira ordem. Parte-se da premissa de que ha uma fracao cons-
tante de material biodegradavel no aterro por unidade de tempo. O modelo
também faz a predicdo da producdo de gases em um periodo de tempo como
uma funcdo dos parametros k e L, além dos registros histéricos de despejo de
residuos e das projecoes de despejos futuros no aterro.*

Qcu, =k * Lo * M; x e *Eq. 1

Sendo:

Qcn,= metano produzido no ano i a partir da se¢do i do residuo (m’/ano);

k = constante da geracido de metano (ano™);

Lo= potencial da geracdo de metano (m’/%);

Mi = massa de residuo despejada no ano i (t/ano);

t = tempo (anos).

As principais vantagens desse método sdo as de ser aceito nas Américas do

Norte e do Sul, bem como de ser utilizado para andlises feitas por institui¢des
financeiras interessadas em apoiar projetos em aterros na América do Norte,

Latina e Caribe. Também é facil a obtencdo de dados para o seu calculo.® Suas
desvantagens estdo na menor conservagdo em relagdo aos tipos de residuos

3 |bidem.

31 CONESTOGA-ROVERS & ASSOCIATES. 2004. Handbook for the Preparation of Landfill Gas
to Energy Projects in Latin America and the Caribbean. Energy Sector Management Assistan-
ce Programme paper series. World Bank: Washington, DC. 236 p. Disponivel em: <https://
openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/18081/332640handbook.pdf?se-
quence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 12 de marco de 2021.

32 |bidem.

33 PEDOTT, Juliana Gongalez Justi; AGUIAR, A. O biogas em aterros sanitarios: compa-
rando a geracdo estimada com a quantidade verificada em projetos de Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo. Holos, v. 4, p. 195-211, 2014. <http://www?2.ifrn.edu.br/ojs/
index.php/HOLOS/article/view/1715>. Acesso em: 12 de marco de 2021.
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depositados, na ndo representacdo adequada dos sistemas ativos e na des-
consideracdo das incertezas paramétricas.?

5.2 Modelos utilizados pelo IPCC

O Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC)**, grupo internacional
de especialistas do clima, descreve dois métodos para estimar as emissdes de
metano procedentes de aterros: o método simplificado e o de decomposicao
de primeira ordem. O método simplificado parte da premissa de que todo
metano potencial é liberado durante o primeiro ano de sua disposicao final.

t
CH, (—) = (RSUT * RSUf % Lo — R(t)) «(1— 0X)Eq.2
ano
O método de decomposicdo de primeira ordem, por sua vez, considera o

tempo transcorrido de emissdes e se aproxima melhor do processo de degra-
dacdo dos residuos no tempo.

t
CHygerado (%) = Z[A x k% RSU7(x) * RSUf(x) * Ly (x) x e ¥¢=0]Eq. 3

t
CHagmtiao (=—) = [CHageraao = REO] = (1~ 0X)Eq.4

Sendo:
t = ano de realizacdo do inventario;
x = ano de contribuicdo (desde inicio de atividade até t);

1-e~k

A= fator de normalizacdo para corrigir a soma;
k = constante de geragdo, ano-1,

RSU;(x)= total de RSU gerados no ano x, t/ano;

3 |bidem.

3 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE. Guidelines for National
Greenhouse Gas Inventories: Waste. Vol. 5. Prepared by the National Greenhouse Gas
Inventories Programme, Eggleston, H.S., Buendia, L., Miwa K., Ngara, T., and Tanabe,
K. (eds). Published: IGES, Japan. 2006. Disponivel em: <https://www.ipcc-nggip.iges.or.
jp/public/2006gl/pdf/5_Volume5/V5_0_Cover.pdf>. Acesso em: 10 de marco de 2021.
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RSUy(x)= fragdo de RSU depositada no aterro no ano x;
RSUr(x) X RSUs(x)= massa de residuos despejada no ano x, t/ano;

L, = potencial de geracdo de metano (t CH./t RSU).

(x)*CODp + F 16
12

L, = FCM(x) * COD Eq.5

R(t) = quantidade de metano recuperada no ano t;

OX = fator de oxidacdo (fracdo);

K = 0,05 (se ndo estiver caracterizado);

FCM (x) = fator de correcdo do metano no ano x;

COD(x)= fragdo de carbono orgénico degraddvel no ano x (t C/t RSU);
CODg= fragdo do carbono organico degradavel assimilado;

F = fragdo de metano no gas do aterro, na auséncia de dados F=0,5;

16 ~
-, = conversao de carbono para metano.

Este modelo é mais dificil de ser utilizado, pois necessita de dados mais
detalhados. Porém, é bem aceito por organismos internacionais no calculo
dos inventarios de GEE. Apesar de ser conservador em relacdo aos tipos de
residuos depositados, atende todos os tipos de disposicdo (altura do talude).
Entre as suas principais desvantagens, estdo a ndao aplicacdo a sistemas encer-
rados, a desconsideragdo de fatores climaticos e as incertezas, que variam de
20% a 50%, nos parametros utilizados.

5.3 Modelo utilizado pelo USEPA

A Agéncia de Protecdo Ambiental dos Estados Unidos (USEPA) propde dois
modelos matematicos para o célculo dos volumes de gases produzidos, sendo
um para sistemas de disposicoes de residuos sélidos sem controle (lixdes) e ou-
tro para destinagdo com sistema de disposicdo controlada (aterros sanitarios).>’

¢ PEDOTT; AGUIAR. op. cit.

7 BORBA, S. M. Andlise de modelos de geracdo de gases em aterros sanitdrios: estudos de
caso Rio de Janeiro. Dissertacdo (Mestre em Engenharia Civil) - Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFRJ), Rio de Janeiro, 2006.
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O método para os sistemas de disposicdo sem controle é, basicamente,
uma equacdo cinética de primeira ordem, a qual pode ser utilizada para cal-
cular as emissées de metano. Ele foi publicado pela USEPA® no Emission factor
documentation for AP-42 section 2.4. Municipal Solid Waste Landfills e se baseia
no Land-Gem: Landfill Gas Emission Model, também publicado pela agéncia.

QCH4 = LO * R * (e_k*c - e_k*t)Eq.6

Sendo:

Qcu, = metano gerado no ano t, (m*/ano);

L, = potencial de geracdo de metano por tonelada de residuo
depositado, (m*CH, / t residuo);

R = média anual de entrada de lixo no lixdo ou vazadouro, (t/ano);

k = taxa de geracdo de metano, (ano™');

¢ = anos desde o fechamento, ¢ = 0 para os ativos, (ano);

t = anos desde o inicio da atividade, {(ano).

Para situacdes nas quais os dados e medicdes de lancamento atmosféri-
co dos gases sdo inexistentes, utiliza-se os coeficientes k e L, definidos pela
USEPA, que sdao apresentados na Tabela 1. Basicamente, sdo dois conjuntos de
parametros para regides com pluviometrias diferentes: um para regides dreas
(precipitacdo anual < 635mm) e outro para regides convencionais (precipita-
cdo anual > 635mm).

Tabela 1. Valores de k e L, propostos pela USEPA

Pluviometria Anual Aridas Convencionais
k 0,04 0,02
100m3/t 100m3/t

Fonte: USEPA, 2005.

38 UNITED STATES ENVIRONMENTAL PROTECTION AGENCY. Landfill Gas Emissions Model
(LandGEM) Version 3.02 User’s Guide. [S. I.], p. 01-48, maio, 2005. Disponivel em: <https://
www3.epa.gov/ttncatcl/dirl/landgem-v302-guide.pdf>. Acesso em: 10 de margo de 2021.
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Caso a entrada média anual de residuos ndo seja conhecida, é possivel
estimar tal valor a partir Equacdo 7 e Equacao 8.

_ Capacidadedovazadouro

=— - Eq.7
n°. anosemfuncionamento

Capacidade = Areadovazadouro * Alturadapilha * DensidadedoresiduoEq. 8

Nos casos em que ndo se sabe a densidade dos residuos, é possivel utilizar
a densidade estimada, conforme mostrado na Tabela 2:

Tabela 2. Estimacdo da densidade do lixo depositado

Tipo de Compactacio Densidade (kg/m?)
Lixo Compactado 635-831 (média 742)
Lixo Degradado Compactado 1.0091.127(média 1.068)
Sem Dados 688

Fonte: Borba, 2006.

Assumindo que, por serem os principais, 0 metano e o diéxido de carbono
sdo os Unicos gases emitidos devido a degradacao de residuos sélidos, se for
conhecido o percentual de cada um na emissdo, utilizando-se a Equacdo 9,
sera possivel estimar o volume de diéxido de carbono liberado.

(

1
QCOZZQCH4X| W —1|Eq.9
\ 100

O modelo matematico proposto no célculo dos sistemas de disposicao
com controle é apresentado na Equacdo 10 e leva em consideracdo dois as-
pectos importantes. Em primeiro lugar, a eficiéncia do sistema de captacao,
ou seja, o modelo incorpora o fato de os sistemas ndo captarem 100% do
biogas, afinal parte deste é emitido diretamente na atmosfera. Nos casos em
que as eficiéncias dos sistemas de captacdo ndo sejam conhecidas, a USEPA**

39 UNITED STATES ENVIRONMENTAL PROTECTION AGENCY. AP-42: Compilation of Air Emis-
sions Factors. [S. 1], p. 2.4-6, Agosto, 1998. Disponivel em: <https://gaftp.epa.gov/ap42/ch02/
s04/final/c02s04_aug1998.pdf >. Acessado em 13 de marco de 2021.
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sugere utilizar 75%. Em segundo lugar, deve ser levada em consideragdo, tam-
bém, a eficiéncia do dispositivo de controle ou aproveitamento do gas do
aterro. Esta depende do tipo de sistema de controle e/ou dispositivo utilizado.
Nas Tabela 3 sdo apresentados valores tipicos dessas eficiéncias, para diferen-
tes dispositivos de controle.

ncol ncol ncont
M, = Qan, x (15 |+ en T (1 - ) 10

Sendo:

CMcy, = emissbes controladas de metano, (m*/ano);
Qcu, = emissdes ndo controladas de metano obtidas com a Equacéo 6, (m*/ano);
ncol = eficiéncia do sistema de captacdo, (valor sugerido = 75%);

ncont = eficiéncia do dispositivo de controle, ver Tabela 3.

Qcn, *n

CMeo, = Qco, + ( 0 col 2,75) Eq.11

Sendo:
CM,,, =emissdes controladas de CO,, (m*/ano);
Qco, = emissdes ndo controladas de CO, obtidas com a Equacdo 9, (m*/ano);

ncol = eficiéncia do sistema de captagdo, 75% (valor sugerido);

2,75 = razdo do peso molecular de CO; e CH..

Tabela 3. Eficiéncia do sistema de controle () cont.)

Dispositivo de controle Contaminante | ' (“:;;1 t Qualidade do Fator
(]

Queimador VOC 99,2 B

Motores de Combustdo Interna VOC 97,2 E

Caldeira VOC 98,0 D

Turbina de Gas VOC 94,4 E

Fonte: Borba, 2006.
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Tabela 4. Cédigos de qualidade dos fatores de emissdo

Tipo de Fator Qualidade do Fator
A EXCELENTE
B MEDIO - ALTO
C MEDIO - ALTO
D MEDIO - BAIXO
E BAIXO

Fonte: Borba, 2006.

Este modelo requer, como dados de entrada, o histérico de deposicao,
incluindo quantidade de residuos depositados e data de abertura do aterro.
Prevé o decrescimento exponencial da producdo de biogéas devido ao consu-
mo da parcela da matéria organica presente nos residuos dessa producdo.*°

5.4 Emissoes do transbordo

Tendo em vista que muitos dos municipios do Mato Grosso do Sul que ex-
tinguiram seus lixdes passaram a fazer o transbordo dos residuos para outros
municipios, em aterros regionais (publicos em consércio ou privados), impu-
nha-se estimar o acréscimo das emissdes devido as viagens com finalidade de
transbordo, ou seja, emissao feitas pelos caminhdes utilizados. Para estimar o
volume de CO, emitido nesse contexto, foi utilizado o modelo proposto pelo
IPCC e aplicado no Primeiro Inventdrio Brasileiro de Emissées Antrdpicas de
Gases de Efeito Estufa: Relatérios de Referéncia, elaborado pelo Ministério da
Ciéncia e Tecnologia em 2006*. Segundo o inventario, o transporte pesado
do modo rodoviario utiliza principalmente 6leo diesel, portanto as estimati-
vas das emissdes de gases restringiram-se as oriundas da combustdo desse
produto quimico.

Para aplicagcdo do calculo, sdo necessarias as distancias percorridas da es-
tacdo de transbordo até o aterro, o consumo de diesel dos veiculos e o fator
de emissdo.

“ SILVA, op. cit.

41 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia. Primeiro inventario brasileiro de emissdes antré-
picas de gases de efeito estufa. Emisses de Gases de Efeito Estufa por Fontes Méveis, no Setor
Energético. Ministério da Ciéncia e Tecnologia. 2006. Disponivel em: <https://cetesb.sp.gov.
br/proclima/wp-content/uploads/sites/36/2014/05/52.pdf> Acesso em: 13 de marco de 2021.
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E; = ConDiesel;xFEEq.12

Sendo:
E; = Asemissbesparaoanot;
ConDiesel, = Consumodedieselnotransporterodovidrionoanot;

FE = Fator de emissdo para gas*

‘estabelecidos a partir dos limites determinados pelo PROCONVE e do IPCC (1997).

6. Estudo de caso

Durante uma acdo do Ministério Plblico Estadual de Mato Grosso do Sul,
varios lixdes foram desativados, para que fossem implantados aterros sani-
tarios regionais. Dos 79 municipios do estado, 62 realizavam disposicao dos
residuos domiciliares em lixdes, 7 em aterros préprios e 10 faziam o transbor-
do para aterros privados (Figura 1). Ap6s a acdo do MP, 45 lixdes municipais
foram desativados e passaram a destinar os rejeitos para 7 aterros regionais,
distribuidos em 6 municipios (Figura 2). Os outros 3 aterros existentes no es-
tado recebem residuos do préprio municipio.

Com as implantagdes dos aterros regionais, 0s municipios passaram a fa-
zer o transporte dos residuos sélidos até os aterros sanitarios com melhor
viabilidade (Figura 3), portanto ocorre uma emissdo de CO, proveniente da
queima de combustivel dos caminhdes utilizados nos transbordos.
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Figura 3. Rota do transporte de residuos sélidos dos municipios que tiveram lixdes
desativados apés a acdo do Ministério Publico e passaram a fazer transbordo para
aterros regionais. Fonte: Autores (2021).

Apés analise desses modelos mais utilizados, buscaram-se dados secun-
darios para a estimativa da geracao de residuos sélidos dos municipios do
Mato Grosso do Sul. Tal levantamento foi realizado pelo Ministério Publico e
apresentado em Relatério Geral do Estado de Mato Grosso do Sul, Valoragdo do
Dano Ambiental pela ndo Implementacao da Logistica Reversa de Embalagens.
Com base nesses dados (Tabela 5), de acordo com a composicdo dos residuos
gerados em cada municipio, foi possivel calcular a emissao de gases atmosfé-
ricos durante o processo de decomposicao.
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Tabela 5. Quantificacdo e caracterizagdo dos residuos sélidos gerados pelos munici-
pios do estado do Mato Grosso do Sul

Tipo de rejeito Quantificacdo %
Plastico 16,73
Vidro 2,36
Aluminio 0,62
Ago 0,95
Papel/Papeldo 10,90
Organico 51,84
Rejeitos 16,60
Total 100,00

Fonte: Relatério Geral do Estado de Mato Grosso do Sul, 2017

Devido aos dados disponiveis para este estudo, optou-se pelo método USE-
PA. O primeiro passo foi o levantamento de informagdes necessarias para rea-
lizacdo dos célculos. Apenas os municipios que passaram a destinar residuos
de forma correta ap6s a acao do MP-MS, e tiveram dados aferidos pelo TCE-
-MS, foram incluidos na analise. Como ndo se sabe ao certo o ano de implan-
tacdo dos lixdes municipais, para fins de comparacao, foi feita uma simulacao
de quanto de CO, e CH, seria emitido se os residuos tivessem sido depositados
tanto em lixdo quanto em aterro recém-abertos. Levou-se em consideracdo,
ainda, a data de inicio da disposi¢do adequada dos residuos de cada.

Os indices pluviométricos e a taxa de geragdo de metano sdo fundamen-
tais para a utilizagdo do método. Portanto, a fim de determinar tais valores,
foi feito levantamento das chuvas anuais do municipios sul mato-grossenses.
Segundo dados de monitoramento da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) dis-
ponibilizados no portal HidroWeb,* o acimulo de chuvas anuais nos munici-
pios do Mato Grosso do Sul em estudo é superior a 635m. Portanto, confor-
me apresentado na Tabela 1, os valores adotados foram de 0,02 para k e de
100m?t para L . Os que se referem a quantidade de residuos solidos gerados
por cada municipio foram estimados e aferidos pelo TCE-MS.

%2 O portal Hidroweb é uma ferramenta integrante do Sistema Nacional de Informa-
¢Oes sobre Recursos Hidricos (SNIRH) que oferece acesso ao banco de dados no qual
ha todas as informacdes coletadas pela Rede Hidrometeoroldgica Nacional (RHN).
Disponivel em: <https://www.snirh.gov.br/hidroweb/apresentacao>. Acesso em: 13 de
marco de 2021.
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Com os dados levantados, foi possivel estimar o volume de emissdo de
CO,Erro: Origem da referéncia ndo encontrada e CH, proveniente da decom-
posicdo de residuos sélidos em lixes ou aterros sanitarios dos municipios em
estudo.

Na sequéncia, foi realizada a estimativa de emissdao de CO, com o tras-
bordo dos residuos para os aterros sanitarios regionais. O fator de emissdo
utilizado foi o fornecido no Inventdrio de Emissées de Fontes Méveis Brasileiro
#, de 2799,0 g CO, por litro de diesel. Assim como as distancias percorridas, o
consumo médio dos caminhdes, que corresponde a 3,5 km por litro, também
foi fornecido pelo TCE-MS.

Comparando-se os valores de emissao de CO, dos lixdes com os dos ater-
ros sanitarios, é possivel perceber que a maior emissdo ocorre nos aterros. Ja
a emissao de CH, &€ muito maior nos lixdes.
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Figura 4. Estimativa de lancamento de CO, no processo de decomposicdo de resi-
duos sélidos em lixdes e aterros sanitarios do Estado do Mato Grosso do Sul. Fonte:
Autores (2021).

43 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia. Primeiro inventario brasileiro de emissdes antré-
picas de gases de efeito estufa. Emisses de Gases de Efeito Estufa por Fontes Méveis, no Setor
Energético. Ministério da Ciéncia e Tecnologia. 2006. Disponivel em: <https://cetesb.sp.gov.
br/proclima/wp-content/uploads/sites/36/2014/05/52.pdf> Acesso em: 13 de marco de 2021.
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Figura 5. Estimativa de lancamento de CO, no processo de decomposicdo de resi-
duos sélidos em lixdes e aterros sanitarios do Estado do Mato Grosso do Sul. Fonte:
Autores (2021).

As emissbes de CH, diminuiram em quase 4 vezes, ja o CO, aumenta 1,4
vezes. Isso se da ndo s6 pelo transporte dos residuos, mas principalmente
pela queima do CH, realizada nos aterros sanitarios. E possivel observar que o
lancamento proveniente do transporte é muito baixo em relagdo ao lancado
via decomposicdo dos residuos tanto em lixdes quanto em aterros.

Por fim, acumulando-se os ganhos entre a reducdo de metano e o acrés-
cimo de gas carbonico, temos a seguinte figura, que representa o sucesso do
projeto, também, na area das mudancas climaticas:

byZ8 A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




Emissdo Total de metano e dioxido de carbono
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Figura 6. Resultado das simulacdes de emissdes totais de metano e didxido de car-
bono nos municipios em estudo. Fonte: Autores, 2021.

Na tentativa de fornecer uma medida simples dos efeitos radioativos re-
lativos as emissdes de GEE, o IPCC criou o Potencial de Aquecimento Global
(GWP), que permite comparar a capacidade que determinado GEE tem de re-
ter calor na atmosfera em relacdo a uma quantidade igual de diéxido de CO,,
o qual é chamado “CO, equivalente” (CO,eq).** O CO,eq é obtido através da
multiplicacdo das toneladas do gas pelo GWP associado. Para o CH, o GWP
é25%

Assim, a emissdo proveniente de lixdes seria de 15.520.386,68 m* CO,eq; ja
por aterros sanitarios, 5.543.008,06 m* CO,eq. Ou seja, deixaram de ser emiti-
dos aproximadamente 9.977.378,54 m* CO,eq.

# FOSTER, P. et al. Changes in atmospheric constituents and in radiative forcing. In:
SOLOMON, S. et al. (Ed.). Climate Change 2007: the physical science basis. Cambridge,
UK: Cambridge University Press, 2007.

4 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE. Climate Change 2001: The
Scientific Basis-Contribution of Working Group 1 to the IPCC Third Assessment Report.
Cambridge Univ. Press. 2001.
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Figura 7. Emissdo de dioxido de carbono equivalente. Fonte: Autores.

7. Conclusao

Com a implementacdo da legislagdo pelo Ministério Publico, em conjunto
com o TCE e o IMASUL, conseguiu-se a extincdo de 45 lixdes ilegais, pas-
sando-se de 20% para 80% a quantidade de municipios com disposicao de
residuos em aterro. Através das estratégias aplicadas no Programa Residuos
Sélidos: Disposicao Legal, portanto, foi possivel uma contribuicao significativa
na reducdo das emissdes de GEE.

Tomando-se as metodologias descritas no estudo de caso apresentado,
pode-se afirmar que ocorreu a reducado de 74% de emissdo de CH, e um au-
mento de 41% do lancamento de CO,. Porém, mesmo ocorrendo esse dltimo,
o processo de transmutacdo de lixdes para aterros sanitarios ainda é vanta-
joso no que tange a poluicao atmosférica, uma vez que o metano é 25 vezes
mais poluente que o gés carbonico.

Assim, pode-se concluir que, para efeitos de mitigacdo climatica, o ganho
decorrente do projeto “Residuos Sélidos: Disposicdo Legal”, parceria do Minis-
tério Publico, TCE e IMASUL, foi de 71%, o equivalente a uma frota de 1104 ca-
minhdes andando 100 km por dia, durante um ano. Ou, ainda, caso comerciali-
zado em mercado voluntario de carbono, a soma de R$ 3.912.770,00 por ano®.

4 EMBER - Daily EU ETS carbon market price (Euros). Disponivel em: <https://em-
ber-climate.org/data/carbon-price-viewer/>. Acesso em: 13 de marco de 2021.
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Resumo

O presente trabalho tem por finalidade avaliar a atuacdo do Ministério
Pablico em relacdo a interface gerada pela formacdo dos nuicleos urbanos
e as causas e efeitos das mudancas climéticas e o papel do planejamento. A
vulnerabilidade dos nucleos urbanos, principalmente os informais, exige do
membro do Ministério Pablico uma atuacdo mais dinamica, multidisciplinar e
solidaria, pautada ndo s6 no conhecimento juridico, mas também no de ou-
tras areas, inclusive com a utilizacdo dos Sistemas de Informacdo Geografica
(SIG), desde fotografias e descri¢des georreferenciadas até mapas vetoriais.
Neste artigo, analisa-se de que maneira a preocupacao com o desenvolvi-
mento das cidades, vinculada as diretrizes de sustentabilidade, pode servir
de modo a mitigar e adaptar os efeitos das mudancas climaticas. Aborda-se a
importancia do Estatuto da Cidade no enfrentamento as altera¢des do clima
no pais, bem como da Regularizagdo Fundiaria Urbana, tanto para mitigar
quanto para adaptar seus efeitos. Com relacdo a metodologia, foi utilizado
o método dedutivo, além do uso da técnica do referente, da categoria, dos
conceitos operacionais e da pesquisa bibliografica.

Palavras chave: Mudancas Climéticas; Planejamento Urbano; Ministério
Publico.

Abstract

This article aims to evaluate the work of the Public Prosecutor’s Office in relation to
the interface generated by the formation of urban centers and the causes and effects of
climate change and the role of planning. The vulnerability of urban centers, especially
informal ones, requires the Public Ministry to act more dynamic, multidisciplinary and
supportive, based not only on legal knowledge, but other areas, including the use of
Geographic Information Systems (GIS) from photographs and geo-referenced descrip-
tions to vector maps. This article addresses the concern with the development of cities
linked to sustainability guidelines in order to use urban planning as a way to mitigate
and adapt to the effects of climate change.

Keywords: Climate Change; Urban Planning; Public Ministry.
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1. Introducao

As mudancas climaticas sdo um desafio sem precedentes e de escala global.
Portanto, seu enfrentamento exige a participagdo da sociedade civil organizada
e do Poder Publico, no sentido da conservacdo do patriménio natural do pais
e da implementacao de politicas efetivas de mitigacdo e adaptagao. O cresci-
mento acelerado e concentrado da populagdo nos centros urbanos constitui, si-
multaneamente, um entre os principais fatores que desencadeiam as alteracdes
do clima e tornam os individuos extremamente fragilizados em relacdo aos im-
pactos dessas mesmas alteragoes. Nesse sentido, a sustentabilidade é elevada a
categoria de grande desafio ambiental da atualidade no planejamento urbano.

O presente artigo tem como objetivo, entdo, analisar os impactos ao sis-
tema climatico ocasionados pelo crescimento desordenado das cidades,
avaliando os instrumentos a serem incorporados no planejamento urbano.
Assim, pretende contribuir com elementos estratégicos de governanca am-
biental para a mitigacdo e a adaptacao as mudancas climaticas.

Para tanto, utiliza-se de uma breve introducdo sobre a relacdo das cidades
com o meio bidtico, a geografia e seus impactos nas mudancas climaticas, a
partir do regime juridico delineado na Lei da Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima, na Lei da REURB e no Estatuto da Cidade.

Na sequéncia, trata-se do planejamento urbano, de suas diretrizes susten-
taveis quando do licenciamento ambiental e autorizacdo dos procedimentos
de parcelamento do solo e de regularizagdo fundiaria de moradias ou de ati-
vidades com potencial degradador ou poluidor do meio ambiente. Avalia-se,
ainda, a importancia do uso de ferramentas como o sistema de informagdo
geografica e outros bancos de dados disponibilizados para acesso, como tam-
bém a necessaria sistematizacdo dos elementos e diretrizes de planejamento
urbano para mitigar e adaptar as cidades as mudancas climaticas.

Aborda-se, por fim, o aprimoramento da atuacao do Ministério Publico e,
consequentemente, das politicas publicas setoriais relacionadas a regularida-
de urbanistica, que contribuem para minimizar os impactos causados pelas
mudancas climaticas.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




2. Mudancas climaticas: causas e efeitos na cidade

As mudancas previstas no clima global devem impactar consideravelmen-
te os assentamentos humanos, principalmente os urbanos e sobretudo os in-
formais. As cidades e seu modo de funcionamento, nesse cenario, tém um
papel bastante relevante, ja que concentram as principais fontes geradoras
de gases do efeito estufa, bem como constituem os locais com maior ameaca
de riscos. Logo, exigem seriedade na discussdo sobre as alteracdes climaticas,
tanto na perspectiva de mitigacdo quanto na de adaptacao.

A estabilidade climatica de regies com estacdes definidas e condi¢cdes
amenas de temperatura permitiu a expansdo das civilizacdes e o surgimento
das primeiras cidades justamente na faixa de mesma latitude. O deslocamento
humano e o desenvolvimento pelo globo ocorreram de forma mais intensa,
portanto, no sentido leste-oeste, em razdo da manutencao das mesmas cir-
cunstancias climaticas, uma vez que o sentido norte-sul implicava mudanca
brusca de temperatura e de condi¢des geograficas. A forma de convivéncia em
sociedade, em termos de politica e religido, também expandiu rapidamente na
mesma latitude, de modo que civilizagdes surgiram compartilhando as mes-
mas novas técnicas agricolas ou de caca, os mesmos equipamentos e utensilios
domésticos, ou seja, toda e qualquer invengao, inclusive modelos de aldeias e
vilas, cujas moradias e infraestrutura modelavam-se pela geografia, comple-
mentando-se, no que se pode denominar como urbanismo biomérfico.

Com a necessidade de novas areas, o homo sapiens iniciou a conquista de
regides inospitas, gélidas ou desérticas, secas ou Umidas. A lenta progressao
permitiu uma adaptabilidade tanto no sentido biolégico, com a alteragdo do
préprio organismo a nova realidade imposta naturalmente pelo ambiente,
quanto no do incremento de novos meios de se vestir, habitar, locomover
e se alimentar. A presenca do frio mais intenso e de neve imp6s transforma-
¢des nos modos de plantio que visavam aumentar a produgdo e conserva-
¢do, embora diminuissem a frequéncia da semeadura. O mesmo ocorreu em
locais montanhosos que exigiram criatividade para fixar moradia e plantar.
Estiagens e excesso de chuvas moldaram o ambiente e, consequentemente,
os tipos de vilas e habitacdes. A ocupacdo de espacos extremos do planeta
exigiu a mitigacdo dos efeitos climaticos diversos, alterando a forma de viver
em sociedade. Adaptar-se sempre foi uma constante para a espécie humana.
Porém, essa adaptacdo antes ocorria de forma equilibrada e gradual. Hoje,
impera o improviso e o descrédito.
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Apesar da grande diversidade de fatores que promoveram o surgimen-
to e o desenvolvimento das cidades, a possibilidade de exploracdo para o
sustento ou obtenc¢do de lucro parece ter sido uma das razdes mais signifi-
cativas do fenémeno. A tendéncia capitalista determinou o surgimento das
vilas e cidades ao longo do tempo; os habitantes, por sua vez, definiram seus
usos e razoes de existir, moldando estilo, arquitetura, estrutura, seguranca,
conforto, na busca de qualidade de vida para si e os que ali residiam. As
cidades materializam a vida comunitaria e o poder de criacdo do ser huma-
no; evidenciam a sua capacidade de interferir exaustivamente e modificar
o meio ambiente. Ou seja, esse comportamento sempre contribuiu para as
mudancas climaticas.?

As edificagdes evoluiram sob varias perspectivas, entre elas a social,
a econdbmica, a urbanistica, a religiosa e a antropolégica. No entanto, a
principal foi a da necessidade de refagio para a protecdo das intempéries
e dos predadores.® A partir de entdo, as casas e os territérios passaram
a formar os novos habitats, que por sua vez caracterizam os lugares de
convivéncia no espaco urbano que hoje chamamos de “cidades”. Nesse
sentido, pode-se dizer que o desenvolvimento destas € inevitavel e fruto
de constantes revolucdes, nem sempre sustentaveis, a exemplo da indus-
trial,* que trouxe novos caminhos para a conversdo de energia e producdo
de bens e servicos.

2 DIAMOND, Jared. Colapso. 12. ed. Rio de Janeiro: Record, 2020, p. 24.

3 “Casa e territorio sdo correlativos e se fundem de maneira mais ou menos eficiente para
formar o que é chamado de habitat, onde as comunidades humanas encontram os recursos
necessarios para sua existéncia. No passado, a escolha do local para consertar a casa dependia
das condiges de segurancga e das condigdes naturais de acesso a agua, lenha, campos de cultivo
e areas de caca [..] a escolha é mais do tipo estratégico, onde prevalecem as condi¢ées de
mobilidade do acesso ao emprego, escola ou acesso ocasional a servigos de salde e recreagdo”
(ALMEIDA MARQUES, Carlos; MORA ALISEDA, Julidn; DOS REIS CONDESSO, Fernando.
Vivienda y Territorio. Revista Electronic@ de Medio Ambiente, [s.i.], v. 8, n. 1, p.1-17, 08 abr. 2010,
p. 5 - trecho livremente traduzido pelo autor).

4"Os efeitos ambientais da cidade no ambiente fisico em que esta situada sempre existiram, sdo
inegdveis e evidentes; cronologicamente, esses efeitos comecam a ter sintomas de gravidade e
caracteristicas insustentaveis da Revolugdo Industrial, que é quando se produz uma massiva e
repentina acumulagdo de pessoas nas cidades. Esse marco histérico marca o inicio de alguns
dos problemas que, ainda hoje, embora de maneiras diferentes, afligem nossas cidades” (MORA
ALISEDA, Julidn; CASTELLANO ALVAREZ, Francisco Javier. Reflexiones sobre la sostenibilidad
del medio urbano. Observatorio Medioambiental, [S.l.], p.403-408, 01 jan. 2002, p. 403 - trecho
livremente traduzido pelo autor).
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Liberando a humanidade da dependéncia exclusiva do ecossistema que
a cercava,’ a Revolugdo Industrial foi feita a preco da pilhagem do planeta e
convenceu as pessoas de sua pertinéncia e beneficios. Por outro lado, ocultou
as bases das tais vantagens, além de ter levado os seres humanos a um du-
plo exilio, afastando-os de um verdadeiro corpo social, sem raizes territoriais
transformando-os em elétrons hiperativos.® “As cidades se transformaram em
depdsitos de problemas causados pela globalizacao””’

E possivel que as energias, anteriormente gastas em projetos imediatos e,
obrigatoriamente, individualistas, comecem a ser canalizadas em demandas
por um meio urbano que sé pode melhorar por meio de a¢des coletivas, de
interesse geral.®2 Nessa 6tica, Bill Gates afirma que as cidades precisam mudar
a maneira como crescem, pois a medida que se expandem, muitas serdo er-
guidas sobre varzeas, florestas e areas alagaveis que poderiam absorver trans-
bordamentos durante uma tempestade ou servir como reservatorios de agua
durante uma seca. Alerta que as cidades costeiras serdo as mais atingidas e
centenas de milhdes de pessoas poderdo ser expulsas de suas casas quando
o nivel do mar subir agravando as ressacas. O custo das mudancas climaticas
nesses locais pode chegar a mais de um trilhdo de ddlares anuais. Isso ape-
nas agravara os problemas que a maioria das cidades ja enfrenta - pobreza,
falta de moradia, saude, educacdo. O autor indica que, para uma cidade ser
resiliente ao clima, sdo necessarios “planejadores urbanos” com dados atua-
lizados sobre os riscos e acesso as projecoes de modelos computacionais
que preveem o impacto das alteragdes do clima, para a adocao de decisdes
acertadas.’ Essa € a questdo a ser enfrentada diante da expansdo urbana, que
tem se realizado desenfreadamente sob a forma de ocupagdes ilegais. A or-
denacdo deve ir além da adequacdo da propriedade individual e contemplar

>"0Os humanos derrubaram florestas, drenaram pantanos, represaram rios, inundaram planicies,
construiram dezenas de milhares de quildmetros de ferrovias e edificaram metrépoles repletas
de arranha-céus. Enquanto o mundo era moldado para atender as necessidades do Homo
sapiens, habitats foram destruidos e espécies foram extintas. Nosso planeta, um dia verde
e azul, esta se tornando um shopping center de plastico e concreto” (HARARI, Yuval Noah.
Sapiens. Porto Alegre: L&pm, 2018, p. 361 - trecho livremente traduzido pelo autor).

¢ RABHI, Pierre. Por uma simplicidade feliz. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016, p. 25-26.
”BAUMAN, Zygmunt. Confianc¢a e medo na cidade. Rio de Janeiro: Zahar, 2009, p. 32.
8 SANTOS, Carlos Nelson F. dos. A cidade como um jogo de cartas. Niter6i: Eduff, 1988, p. 16-17.

® GATES, Bill. Como evitar um desastre climdtico: as solucdes que temos e as inovagbes necessdrias.
Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2021, p. 20 e p. 204.
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verdadeiramente os espacos coletivos, priorizando as areas publicas e a pro-
tecdo ambiental. Fazer disso um habito tanto produzirda melhoria no bem-es-
tar quanto contribuird para a manutengao da vida.'"’

A elaboracdo de um inventario de Gases de Efeito Estufa (GEE) é o inicio
da constru¢do de um plano efetivo de redugdo das emissdes. Assim, é pos-
sivel conhecer o padrdo de emissdes e estabelecer estratégias com metas de
mitigacdo. Além das emissdes de GEE, é preciso avaliar, no ambito das cida-
des, as consequéncias das mudancas do clima, como secas e chuvas intensas,
que atingem principalmente os grupos sociais mais vulneraveis. Empreendi-
mentos cujas atividades podem ter impactos locais/regionais incrementam os
efeitos das mudancas climaticas, aumentando os riscos de enchentes devido a
impermeabilizacdo do solo, bem como as chances de deslizamentos de terra
e da ocorréncia de doengas emergentes.

Nesse particular, recentemente foi publicado o Sistema de Estimativas de
Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SEEG) Municipios', em que se podem
consultar os dados pertinentes as emissdes por meio de estatisticas e mapas.

3. A sustentabilidade no planejamento urbano e a sua
importancia frente as mudancas climaticas

A CFRB/88 determinou a alguns municipios, como instrumento basico da
Politica de Desenvolvimento e de Expansdo Urbana (art. 182, § 1°), a elabo-
racdo do Plano Diretor. Também atribuiu a todos competéncias para editar
normas destinadas a “promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano” (art. 30, VIII), assim como para fixar diretrizes gerais
com a finalidade de “ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar dos habitantes” (art. 182, caput).

As cidades devem ser présperas e sustentaveis, minimizando ou evitando
contribuir com as causas e efeitos das mudancas climaticas. De acordo com
Bosselmann, é uma irracionalidade tida como verdade a populacao e o setor
econdmico acharem que podem continuar crescendo sem ameacar a susten-

10 NALINI, José Roberto. Etica Ambiental. 3. ed. Campinas: Millennium, 2010, p. 142-143.

T OBSERVATORIO DO CLIMA (Brasil) (org.). Sistema de Estimativas de Emissées de Gases de Efeito
Estufa (SEEG) Municipios. 2021. Disponivel em: <http://plataforma.seeg.eco.br/cities/statistics>.
Acesso em: 13 abr. 2021.
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tabilidade humana. O autor adverte, ainda, que salta aos olhos a dependéncia
que nossa sobrevivéncia tem da habilidade de manter e respeitar a integrida-
de ecoldgica da Terra. Essa é a ideia central do principio da sustentabilidade.”

Na perspectiva da adaptacdo aos efeitos das mudancas climaticas, o or-
denamento do espago urbano é provavelmente ainda mais importante. As
previsdes de aumento da frequéncia e intensidade de extremos climaticos
implicam também o aumento da ocorréncia de desastres naturais associados,
como inundacgdes e deslizamentos de encostas. As areas urbanas concentram
as populagdes mais vulneraveis a esses acontecimentos, sobretudo nas re-
gides de expansdo urbana ocupadas por populacdo mais pobres, que devem
ser objeto de politicas publicas de regularizacdo fundiaria e urbanistica.”

Sabe-se que tais populagdes geralmente habitam areas de ocupacao irre-
gular. Desse modo, conforme constata Braga, as politicas habitacionais e de
REURB devem fazer parte das estratégias tanto no sentido de reducdo dessas
areas quanto na melhoria das condicbes ambientais e urbanisticas. Sob essa
6tica, o controle e acompanhamento do crescimento urbano tem dupla fun-
¢do: evita a ocupagdo de dreas ambientalmente frageis, normalmente expos-
tas mais severamente aos efeitos das mudancas climaticas, assim como tenta
adequar a expansao a provisao de infraestrutura e equipamentos urbanos
capazes de aumentar a resiliéncia das novas areas urbanizadas. Em suma, o
controle do uso do solo nas dreas ja urbanizadas é fundamental para reduzir
sua vulnerabilidade e aumentar a resiliéncia."

O Estatuto da Cidade™ busca uma abordagem planejada, enquanto a Lei
n° 13.465/17 da REURB implica um enfoque casuistico, permitindo o plane-
jamento mais reativo. O Estatuto estabelece, entre as diretrizes gerais da po-
litica urbana, a garantia do direito as cidades sustentaveis,'”® fixando o pla-
nejamento do desenvolvimento urbano, da distribuicdo espacial da popula-
¢do e das atividades econémicas do municipio e do territério sob sua area

12BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando direito e governanga. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 22.

¥ BRAGA, Roberto. Mudangas climaticas e planejamento urbano: uma andlise do estatuto da
cidade. In: ENCONTRO NACIONAL DA ANPPAS, 6, 2012, Belém. Anais. Belém: Anppas, 2012. p. 6.

* Ibidem, p. 7.

5 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em: 10 de marco de 2021

16 Ibidem, art. 2°, 1.
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de influéncia. De modo a evitar e corrigir as distor¢des,” adota padrées de
producdo e consumo de bens e servicos, mas também de expansdo urbana,
compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica
do municipio e do territério sob sua drea de influéncia.”® Propugna, ainda, o
estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas edificagdes urbanas, de
sistemas operacionais, padrdes construtivos e aportes tecnolégicos que obje-
tivem a reducdo de impactos ambientais e a economia de recursos naturais."”
Se atendidos, os objetivos acima cumprirdo com a minimizagdo dos efeitos
das mudancas climaticas no sentido de adaptar as cidades a sua incidéncia.

Os municipios, ao ampliarem o seu perimetro urbano, deverdo elaborar
projeto especifico contendo no minimo todas as especificagdes previstas no
art. 42-B do Estatuto da Cidade. Todas as medidas necessarias ao desenvolvi-
mento ordenado devem ser adotadas, a fim de evitar ou minimizar os efeitos
das alteragdes do clima agravadas pela agdo humana, assim como é obrigaté-
ria a delimitacdo dos trechos com restricdes a urbanizacdo e dos trechos su-
jeitos a controle especial em funcdo de ameaga de desastres naturais.?’ Nesse
caso, exige-se 0 mapeamento das areas suscetiveis a ocorréncia de desliza-
mentos de grande impacto, inundagées bruscas ou processos geolégicos ou
hidrolégicos correlatos.”!

Ademais, quando da aprovacdo de novos empreendimentos, o EIV origi-
nariamente previsto no Estatuto da Cidade deve estar em sintonia com as mu-
dangas climaticas. Os elementos avaliados - como adensamento populacional,
equipamentos urbanos e comunitarios, uso e ocupagao do solo, geracdo de
trafego e demanda por transporte publico - contribuirdo para mitigar os efei-
tos das alteracdes do clima, prevendo adaptagoes. Sempre vale lembrar que a
elaboracdo do EIV ndo substitui a elaboracdo e a aprovacdo de estudo prévio
de impacto ambiental (EIA), requeridas nos termos da legislacdo ambiental.??

A Lei n° 12.608/12 alterou o Estatuto da Cidade ao acrescentar os arts. 42-A
e 42-B, que fixam o planejamento de acdes de intervencdo preventiva e de

7 Ibidem, art. 2°, IV.

'8 Ibidem, art. 2°, VIII.
" Ibidem, art. 2°, XVII.
20 |bidem, art. 42-B, II.
21 |bidem, art. 42-A, 1.
22 |bidem, art. 38.

b2 A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




realocacdo da populacdo de areas de risco de desastre, além das diretrizes
para a REURB de assentamentos urbanos irregulares. Reconheceu-se, ou-
trossim, a cartografia geotécnica como o principal instrumento para a com-
preensdo dos riscos associados aos processos de deslizamentos, inundagdes e
geoldgicos correlatos, com vistas ao ordenamento territorial por meio de trés
tipos de cartas e respectivas escalas de analise,® muitas vezes decorrentes das
alteracdes climaticas. Tanto a carta de suscetibilidade quanto a carta geotéc-
nica de aptiddo a urbanizacdo e o mapeamento de risco compdem o acervo
minimo para analise. Enquanto a primeira trata da possibilidade de ocorrén-
cia dos processos geoldgico-geotécnicos e hidrolégicos, a segunda expde as
potencialidades, detalhando e indicando o uso urbano adequado do solo em
respeito ao meio fisico. O mapeamento de risco, por sua vez, representa os
locais afetados por ameagas e o grau de risco, apontando as intervengdes
cabiveis e as realocacdes necessarias.

Frente aos efeitos da mudanca climatica, o uso do Sistema de Informa-
cbes Geogréficas (SIG) permite a adogdo de providéncias acautelatérias, por
exemplo, na situagdo critica de remogao de pessoas que habitam areas de
risco, principalmente em virtude da obrigacdo de reordenagdo racional do
solo, de forma a evitar a exposi¢do da populagdo a ameacas de desastres,*
consoante preleciona a Lei n° 12.608/12 (Politica Nacional de Prote¢do e De-
fesa Civil), que alterou o Estatuto da Cidade (art. 26). Por sua vez, a Lei n°
13.465/17% fixa que o projeto de regularizacdo fundidria contera, no minimo,
o levantamento planialtimétrico e cadastral, com georreferenciamento que
demonstrard as unidades, as construgdes, o sistema viario, as areas publicas,
os acidentes geograficos e os demais elementos caracterizadores do nu-
cleo a ser regularizado.? Também contera o estudo técnico socioambiental,

2 CANIL, Katia; AMORE, Caio Santo; MORETTI, Ricardo de Sousa. Riscos geolégico-geotécnicos,
consolidagdo e seguranca juridica da posse: possibilidades presentes no novo marco legal
da regularizacdo fundiaria urbana de interesse social. In: LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira;
MENCIO, Mariana (org.). Regularizagdo fundidria urbana: desafios e perspectivas para aplicacdo
da lei n. 13.465/2017. Sdo Paulo: Letras Juridicas, 2019. p. 529.

2 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p.
302-303.

% BRASIL. Lei n° 13.465/17, de 11 de julho de 2017. Da Regularizagdo Fundidria da Cidade.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/lei/I13465.htm>.
Acesso em: 10 de marco de 2021.

% |bidem, art. 35, I.
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quando for o caso, em que se destaca a hipdétese de existéncia de drea de
preservacdo permanente.?’

O estudo técnico compde o projeto e é ferramenta fundamental para mi-
tigar as causas e permitir que os nicleos urbanos informais se adaptem as al-
teragOes climaticas, pois suas orientacdes e adequacao refletirdo diretamente
no meio urbano. Ja o projeto de REURB deve considerar as caracteristicas
da ocupacdo e da drea ocupada frente as mudangas climaticas. O objetivo é
definir os parametros urbanisticos e ambientais especificos, além de, quando
for o caso, apresentar estudo técnico para situagao de risco e proposta para
questdes ambientais, sociais e urbanisticas, e até mesmo para a hipétese de
reassentamento dos ocupantes.?® Em suma, o estudo técnico socioambiental
é a diretriz propulsora do reconhecimento das dimensdes de sustentabilida-
de,” porque gera carater vinculativo da politica publica da REURB a ser reco-
nhecida e implantada efetivamente.

Ao diagnosticar as condi¢cdes socioambientais diante dos desafios impos-
tos pelas mudancas climaticas, sejam eles identificados ou futuros, o estudo
técnico socioambiental também deve prognosticar as medidas adequadas a
melhoria da habitabilidade, a administracdo, correcdo ou eliminacdo de risco
e a recuperacao de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de regulari-
zacdo. Assim, sera possivel estipular as melhores alternativas técnicas para a
permanéncia das ocupacdes, o que implica 0 maximo de recuperagdo e uso
sustentavel das APPs.

Diante dos efeitos das alteracdes climaticas, é indispensavel demonstrar a
melhoria das condicdes de sustentabilidade urbano-ambiental em relacdo a
situacdo anterior, coadunando-se com as exigéncias dos arts. 64 (Reurb-S) e
65 (Reurb-E), ambos da Lei n° 12.651/12 (Cddigo Florestal), aos quais a prépria
norma da REURB remete expressamente. Nessas situacdes extremas de REURB
em APP ou UCs, impde-se o licenciamento ambiental, que devera observar
os critérios relacionados as mudancas climaticas. A aprovacdo municipal da
REURB corresponde a aprovacao urbanistica do projeto de regularizacdo

27 Ibidem, art. 35, VIII.
28 |bidem, art. 53, VI, VIl e VIILI.

% "A sustentabilidade é multidimensional, porque o bem-estar é multidimensional. Para
consolida-la, indispensavel cuidar da dimensdo ambiental, sem ofender a social, a econémica,
a ética e a juridico-politica” (FREITAS, op. cit., p. 64).
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fundiaria e, na hipétese de o municipio ter érgdo ambiental capacitado, a
aprovagdo ambiental.®®

Nesse passo, o ST) decidiu que, na hipétese de construgdes em APP em mar-
gem de rio e em manguezal, vigora o principio da preservagao da integridade
do sistema climético, fundado no Cédigo Florestal, especialmente no art. 1°-A,
paragrafo Unico, |, art. 3% Il e art. 8°, caput e §2° bem como art. 64 e art. 65.
Ademais, nessa conjuntura de crise hidrica e de mudancas climaticas, referido
principio é igualmente amparado no art. 5, Ill, e no art. 11 da Lei n. 12.187/2009
(Politica Nacional sobre Mudanga do Clima). Esse principio também converge
para o direito a cidade sustentavel, extraido do art. 2° 1, da Lei n° 10.257/2001.

A decisdao deu provimento ao recurso para reformar o acérdao no sentido
de reconhecer que, no caso em comento, privilegiou-se o direito a moradia
sob o fundamento ético-politico de justica social, mas sua aplicagdo foi inde-
vida, uma vez que se estendeu a casas de veraneio e estabelecimentos comer-
ciais. Ou seja, tal prerrogativa foi concebida de maneira exclusiva aos pobres,
sob pena de referendar a teoria do fato consumado, rechacada pelo tribunal
conforme enunciado da Siumula n°® 613.

Ressaltou-se, igualmente, o dever do Poder Publico de fiscalizar. Ao arre-
mate, enfatizou-se como é falacioso o argumento que chancela a ocupacao
ilegal tendo em vista o adensamento populacional ja instalado, em um su-
posto salvo-conduto, porque o esperado € justamente o contrario. O esfor¢o
estatal para assegurar, por meio de ordenacao sustentavel do espaco urbano,
o minimo ecolégico-urbanistico, inclusive com eventual realocacdo de fami-
lias,*' deve ser proporcional ao tamanho da degradagao.

4. A sistematizacao dos elementos e diretrizes de pla-
nejamento urbano para mitigar e adaptar as cidades as
mudancas climaticas

A sistematizacdo de métodos, elementos e diretrizes de planejamento
urbano que visem contribuir para a efetividade da Politica Nacional sobre

30 BRASIL. Lei n°® 13.465/17, de 11 de julho de 2017. Da Regularizagdo Fundidria da Cidade.
Art. 12. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/I13465.
htm>. Acesso em: 10 de marco de 2021.

31 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acérddo em Recurso Especial n° 1782692. Relator: Min.
HERMAN BENJAMIN. Brasilia, DF, 13 de agosto de 2019. Didrio da Justica Eletrénico. Brasilia, 05
nov. 2019.
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Mudanga do Clima (PNMC) é urgente, considerando o fato de que, embora
tenha sido instituida ha mais de 10 anos pela Lei n® 12.187/09, a PNMC ainda
ndo teve seus principios e objetivos transformados em praticas e acdes de go-
vernanca ambiental. Para ndo ser mais uma legislagdo utépica ou simbdlica,
sdo necessarias ferramentas que permitam a apreciacdo dos impactos clima-
ticos nos processos administrativos de licenciamento ambiental e expedicdo
de alvaras, de atividades e empreendimentos com grande potencial degrada-
dor ou poluidor do meio ambiente.

Atualmente, os processos de licenciamento ambiental relacionados a expan-
sdo, ao reordenamento e ao desenvolvimento das cidades ndo avaliam a nivel
local ou global os impactos climaticos do empreendimento ou atividade. Logo,
é fundamental definir as diretrizes e métodos a serem incorporados ao proces-
so de autorizacdo ou licenciamento ambiental. Do mesmo modo, como as ci-
dades brasileiras sdo vulneraveis a mudancas climaticas - e eventualmente mui-
tos serdo os impactos que deverdo enfrentar nesse sentido -, faz-se necessaria
a definicdo de estratégias de mitigacdo e adaptacdo para torna-las resilientes.*

No Brasil, quando se trata do planejamento urbano e das politicas publi-
cas, a disseminacdo dessas iniciativas necessita, em grande parte, do compro-
metimento de cidades ou administracdes municipais que estdo no topo da
hierarquia urbana em suas regides de influéncia. Algumas delas floresceram
num grupo seleto de cidades, entretanto, estas foram replicadas por outras
administragoes locais sem que houvesse qualquer tentativa de avanco ou in-
corporacio de estratégias inovadoras. E fundamental que os governos federal
e estadual promovam ac¢des de escala metropolitana, atuando como inter-
locutores e estimulando a multiplicacdo de politicas e a criagao de arranjos
institucionais que permitam a construcdo de uma agenda integrada no ambi-
to intermunicipal.** Nesse sentido, os diversos planos, projetos, programas e
acoes desencadeados pelo pais, para mitigar os efeitos ou permitir a adapta-
¢do as mudancas climaticas, merecem uma sistematizacdo capaz de compilar
os varios elementos e tracar uma estratégia nacional para as cidades.

32 RIBEIRO, Suzana Kahn; SANTOS, Andrea Souza. Mudancgas climdticas e cidades: relatdrio
especial do painel brasileiro de mudangas climdticas. Rio de Janeiro: PBMC, 2016, p. 14. Disponivel
em:  <http://www.pbmc.coppe.ufrj.br/index.php/pt/publicacoes/relatorios-especiais-pbmc/
item/relatorio-especial-mudancas-climaticas-e-cidades>. Acesso em: 11 de marco de 2021.

33 SATHLER, Douglas; PAIVA, Julio César; BAPTISTA, Sandra. Mudancas Climaticas: planejamento
urbano e governanca ambiental nas sedes das principais regides metropolitanas e integradas de
desenvolvimento do brasil. Caderno de Geogrdfia, Belo Horizonte, v. 29, n. 56, p. 275, mar. 2019.
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Na Espanha, a Estratégia Tematica Europeia de Meio Ambiente Urbano
(ETEMAU, de janeiro de 2006) e a Estratégia Espanhola de Desenvolvimento
Sustentavel (EEDS, de novembro de 2007) aprofundaram o planejamento em
escala local, com a intencdo de expandi-lo e aplica-lo em todos os munici-
pios espanhdis. A iniciativa foi aprovada pelo Plenario de Red de Redes de De-
sarrollo Local Sostenible, em Granada, em 17 de junho de 2011, “oportunidade
em que surgiu a Estratégia Espanhola de Sustentabilidade Urbana e Local
(EESUL), que segue o mesmo esquema da Estratégia Europeia, incorporando
também dois novos temas: relacdes entre cidades rurais e mudancas clima-
ticas”*. Nesse sentido, a EESUL tem o objetivo de estabelecer parametros de
aplicacdo efetiva da sustentabilidade urbana e local adaptados ao ordena-
mento juridico espanhol:

A EESUL pretende servir como um marco estratégico - ndo vinculativa
- que inclua principios, objetivos, diretrizes e medidas cuja aplicagdo
efetiva permita avangar na direcdo de uma maior sustentabilidade ur-
bana e local, sem invadir as competéncias das diferentes administra-
¢oes. O documento comeca com uma reflexdo sobre a situacdo urbana
do passado recente, através de uma descri¢do da estrutura geral, se-
guida de uma andlise e diagndstico detalhado de uma série de é4reas
tematicas ou areas consideradas prioritarias: o ponto de vista territorial
e urbano; instrumentos urbanos; questdes relacionadas a acessibilida-
de, mobilidade e transporte; gestdo e governanga urbanas; construcao
e reabilitacdo; e mudancas climaticas.®

Por meio da EESUL, propés-se um enunciado com os principios gerais e
objetivos da estratégia de sustentabilidade, a partir dos quais se desenvolve-
rdo cada uma das dreas tematicas, apontando uma série de diretrizes para
cada setor. Assim, cada diretriz se desenvolve mediante uma série de critérios
e medidas concretas.

3 GOBIERNO DE ESPANA. Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana. Estrategia
espariola de sostenibilidad urbana y local (EESUL). Disponivel em: <https://www.mitma.gob.es/
areas-de-actividad/arquitectura-vivienda-y-suelo/urbanismo-y-politica-de-suelo/urbanismo-
y-sostenibilidad-urbana/estrategia-espan%CC%83o0la-de-sostenibilidad-urbana-y-local-
eesul>. Acesso em: 15 de marco de 2021. (trecho livremente traduzido pelo autor).

3 |bidem.
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Essa é uma forma eficiente de difundir de forma ordenada as diretrizes da
sustentabilidade, ainda que no caso espanhol as estratégias ndo sejam vincu-
lantes, mas apontam o caminho da sustentabilidade das cidades com a opor-
tuna criagcdo de um sistema modular, com um plano basico de indicadores
para todos os municipios e um médulo valido para os com menos de 2.000
habitantes. Ademais, existe ainda na Espanha uma orientacdo para se alcancar
cidades e bairros mais humanos, por meio da Agenda Urbana Espanhola:

A Agenda Urbana Espanhola, levada em consideracdo pelo Conselho
de Ministros em 22.02.19, é o roteiro que definird a estratégia e as acdes
a serem realizadas até 2030, para tornar nossas vilas e cidades areas
de convivéncia amigavel, acolhedora, saudavel e consciente. Constitui
um verdadeiro “menu a la carte” para que todos os atores, publicos e
privados, que intervém nas cidades e que buscam um desenvolvimento
equitativo, justo e sustentavel de seus diferentes campos de acdo, pos-
sam preparar seus préprios planos de a¢do.*

Replicar modelos exitosos de governanca esta em sintonia com o ODS T1.c,
que propde o0 apoio aos paises menos desenvolvidos, inclusive por meio de
assisténcia técnica e financeira, para construcdes sustentaveis e resilientes,
utilizando materiais locais.

4. A atuacao do MP no planejamento urbano com re-
flexos na mitigacao e adaptacao aos efeitos da mudanca
climatica

O tema das mudangas climaticas e o planejamento urbano requer uma
atuacdo do MP pautada na interpretacdo e atuacdo equilibrada, em que sdo
centrais o componente humanistico fundado na solidariedade e o convivio
obrigatério com a multidisciplinaridade. A ampliacdo dos conhecimentos ba-
sicos do direito para o campo técnico é necessaria, uma vez que clima e urba-
nismo exigem um grau de conhecimento que se baseia em outras dreas, tais

3 GOBIERNO DE ESPANA. Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana. Agenda
Urbana Espafiola Disponivel em: <https://www.aue.gob.es/ >. Acesso em: 15 de marco de 2021.
(trecho livremente traduzido pelo autor).
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como engenharia, biologia, agronomia, economia, ciéncias politicas e geolo-
gia. Um exemplo disso é o uso de sistemas de informagdes geogréficas, que
exigem, conjuntamente ao compartilhamento dos dados, o conhecimento es-
pecifico de outras areas diversas do direito, a fim de conseguir mais eficiéncia
diante do potencial da ferramenta.

Para alcancar o objetivo de mitigagcdo e adaptagdo aos efeitos decorrentes
das mudancas climaticas, as ferramentas digitais conhecidas como SIG sdo
fundamentais. De acordo com Freitas, trata-se de solu¢des que contribuem
para a real eficiéncia e eficacia da sustentabilidade, bem como favorecem
uma atuagdo homeostatica, como na implantagdo de tecnologias que propi-
ciam a governanca digital.’

Além das informagoes oficiais, atualmente encontramos uma grande varieda-
de de Informagdes Geograficas Voluntarias, que compreendem desde fotogra-
fias e descrigoes georreferenciadas até mapas vetoriais. Com essas ferramentas, é
possivel obter informacdes por meio da producdo de mapas de cobertura e uso
do solo, além de avaliar os impactos ambientais das atividades humanas e alte-
racdes climaticas. Dessa maneira, define-se melhor o ordenamento do territério.

O planejamento urbano, respeitada a discricionariedade do administra-
dor publico, deve pautar-se em estratégias voltadas a mitigacdo da mudanca
climéatica, como as relacionadas a reducao do consumo de energia em razdo
da dindmica das cidades e a restauracdo dos ecossistemas. Assim, reduzir os
deslocamentos por veiculos automotores e o uso de energia nas edificacdes,
incentivar a utilizacdo de transportes alternativos, como o ciclo viario e pe-
destres, sdo medidas possiveis a serem implantadas; além, é claro, do respeito
as restricGes ambientais, urbanisticas e edilicias.

Atualmente, o maior potencial para redu¢do das emissdes em cidades do
Brasil esta no setor de transporte, energia e gestdo de residuos. Dentre as
principais alternativas desses setores, encontramos as edificagdes e equipa-
mentos modernos, o uso de tecnologias mais eficientes como a iluminacdo
a LED nas areas de iluminagdo publica, a promocdo do aumento da recicla-
gem de residuos, a melhor coleta e tratamento de efluentes, a utilizacdo de
residuos de geracdo de energia e a busca por um sistema de transportes mais
sustentavel, com novo padrao de consumo.*®

37 FREITAS, Juarez, op. cit., p. 41.
%8 RIBEIRO, Suzana Kahn; SANTOS, Andrea Souza, op. cit., p. 6.
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Uma contribuicdo importante seria a internalizacdo do componente cli-
matico no deferimento de alvaras para parcelamentos ou edificacdes, que
passaria a contar com a Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) e a Avaliacdo
Ambiental Integrada (AAI) - esta, que avalia a cumulatividade dos impactos,
refere-se a interagdo aditiva das alteragdes em um dado espaco, ao longo do
tempo. O processo de acumulacdo pode ser interativo ou aditivo, com acu-
mulacdo no tempo e/ou no espaco. A sinergia é causada pela combinagdo de
uma ou mais agoes antropicas com outra(s) passada(s), presente(s) ou futu-
ra(s), potencializando alteragdes ao meio ambiente. Eventualmente, a sinergia
é utilizada como sinénimo de “interagdo” entre impactos - os impactos se
interagem, potencializando ou alterando suas consequéncias. Dito de outro
modo, seria o fendmeno no qual o impacto obtido pela combinagdo de dois
ou mais impactos de uma ou mais a¢des diferentes € maior do que a soma dos
impactos individuais das mesmas agdes.*

Nas hipéteses de REURB-E envolvendo atividades industriais, o impacto cli-
matico dos empreendimentos inseridos no nicleo urbano informal, objeto da
regularizacdo, deve ser considerado por ocasido do projeto e estudos técnicos,
que deverdo utilizar ferramentas para mensurar os servicos ecossistémicos, in-
corporando o inventario de emissdo de GEE durante a fase de aprovacdo do
projeto e autorizagdo ambiental. Como a REURB implica aplicagdo de compen-
sacdes pela informalidade original e adequacdo oportuna, medidas dessa na-
tureza serdo fixadas de forma permanente e associadas as mudancas do clima.

Tanto em novos parcelamentos do solo como na REURB é preciso incor-
porar nos procedimentos de licenciamentos os métodos de medicdo do lan-
camento de GEE, definindo os limites a serem inventariados desde o passado
informal até o futuro legalizado da atividade. E necessério, ainda, definir o
tratamento das fontes de emissao decorrentes do ordenamento urbano.

Além da conveniéncia de incorporar elementos relacionados as mudan-
cas climaticas como critérios da concessao de licenciamentos, EIVs e alvaras,
o MP tem o dever de zelar pela regularidade do ordenamento urbano e a
efetividade das medidas mitigatdrias e adaptativas aos efeitos das alteracdes
do clima. Em se tratando de planejamento das cidades, o procedimento per-
mite acompanhar a implantagdo das politicas publicas relacionadas ao meio

3 SANTIAGO, Leonardo. Avaliacdo ambiental integrada: como fazer? 2017. Disponivel em:
<https://blog.waycarbon.com/2017/07/avaliacao-de-impacto-ambiental/>. Acesso em: 14 de
janeiro de 2021.
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ambiente urbano, entre elas a REURB, e é dever do MP fiscalizar e exigir a
consecucdo de todos os atos necessarios a sua execucdo, conferindo se estdo
em conformidade com os principios da lei de mudancgas climaticas. Uma vez
definida na legislacdo a politica publica, assim como fixados os prazos e obje-
tivos, é atribuicdo do MP supervisionar e exigir a sua total implantacdo. O PA
auxilia o membro do MP a fiscalizar a adequacdo das diretrizes, diagndsticos
e progndsticos definidos no estudo técnico socioambiental, valendo-se do
apoio propiciado pelos técnicos da instituicao.

Outra importante legislacdo cujo cumprimento repercute nas mudangas
climaticas é a Lei n° 6.766/79,°° que em seu art. 12 prevé que o projeto de
loteamento e desmembramento devera ser aprovado pela prefeitura muni-
cipal, ou pelo Distrito Federal, e devera ser executado no prazo constante do
cronograma de execucdo, sob pena de caducidade da aprovagdo.’ O art. 3,
paragrafo Unico, Ill, da mesma lei proibe o parcelamento do solo de dreas re-
levantes ambientalmente ou que estejam situadas em areas de risco, devendo
o MP fiscalizar a regularidade dos procedimentos de aprovagao, consultando
o SIG para conferir visualmente e de forma georreferenciada os dados exis-
tentes no projeto enviado.* Os elementos relacionados as mudancas climati-
cas devem ser sopesados como critérios a serem inseridos no licenciamento e
autorizacdo dos empreendimentos dessa natureza.

5. Conclusoes

O fendbmeno das mudancas climaticas constitui um dos maiores desafios
da sociedade contemporanea, pois a intensificagdo dos seus impactos oca-
sionara ainda mais problemas socioambientais, que aumentam a vulnerabili-
dade do territério e de seus ocupantes. Diante desse cendrio, o planejamento
urbano é primordial para promover edificacdes e infraestrutura resilientes aos
efeitos climaticos.

40 BRASIL. Lei n° 6.766/79. Lei do Parcelamento do Solo Urbano e dd outras Providéncias. 19
de dezembro de 1979. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16766.htm>.
Acesso em: 11 de margo de 2021.

41 lbidem, art. 12, §1°.

42 LOCATELLI, Paulo Antonio. A atuacdo do Ministério Pablico na tutela do meio ambiente
por meio dos Sistemas de Informacdo Geogréficas. In: LEITE, José Rubens Morato; BORATTI,
Larissa Verri; CAVEDON-CAPDEVILLE, Fernanda Salles (org.). Direito ambiental e geografia. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 432.
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O espaco urbano deve ser utilizado de forma sustentavel, isto é, deve-se
garantir uma distribuicdo equilibrada do seu uso. Para isso, as relagdes en-
tre atividades e densidade populacional do territério precisam respeitar os
padrées de consumo de recursos naturais, de modo a reduzir as vulnerabi-
lidades. Assim, as politicas para um desenvolvimento urbano equilibrado e
sustentavel devem estar fundadas na coesdo econdémica e social, bem como
na preservacao e gestdo dos recursos naturais e do patriménio cultural.

A adaptacdo as mudancas do clima e a mitigacdo dos seus efeitos pres-
supdem a adocdo de estratégias que digam respeito a variabilidade dos ex-
tremos climaticos. Nesse contexto, uma abordagem planejada, tanto reativa
como antecipatéria, é mais efetiva do que encaminhamentos pontuais, pois
prioriza a capacidade adaptativa, focando nos impactos climaticos diretos e
nas mudancgas fisicas do sistema, trabalhando a adaptac¢ao de forma continua
e programada.

A estabilidade do ecossistema e o planejamento urbano devem ser prio-
ridades do MP e exigem uma ruptura do pensamento juridico, normalmente
limitado a disputas individuais, que seja capaz de produzir uma visao holis-
tica da realidade socioambiental. Para tanto, sdo fundamentais habilidades
tanto no fator humanistico, fundado na solidariedade, como no convivio
obrigatério com a multidisciplinaridade. Nesse sentido, destaca-se a am-
pliacdo dos conhecimentos basicos, em razdo da vasta diversidade de fer-
ramentas no campo técnico, composto por diversas areas, tais como en-
genharia, biologia, agronomia, cartografia, geologia, urbanismo, sociologia,
economia, ciéncias politicas.
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Resumo

Trata-se de artigo destinado a fornecer subsidios para reflexdes quanto a
efetividade da Politica Nacional de Mudangas do Clima no Brasil a partir de
trés eixos: demonstracdo da importancia das “restingas de preamar” para mi-
tigacdo dos efeitos das mudancas do clima; compreensao das discussoes judi-
ciais em torno da validade da norma que protege tais ecossistemas (Resolucdo
CONAMA 303/02); e analise critica do comportamento de 6rgdos integrantes
do Sistema Nacional de Meio Ambiente, em especial CETESB e CONAMA, ao
longo dessas discussoes judiciais.

Palavras chave: Restingas; Resolucdo CONAMA 303/02; Mudancas Cli-
maticas; Politica Nacional de Mudancas do Clima; Litigancia Climatica.

Abstract

This article intended to provide subsidies for understanding the effectiveness of the
National Policy on Climate Change based on three axes: the importance of restinga
ecosystems to mitigate the effects of climate change; understanding of the legal discus-
sions about the validity of the rule that protects such ecosystems (CONAMA Resolution
303/02); and critical analysis of the behavior of the state departments that are part of
the National Environment System, in particular CETESB and CONAMA, during these
Jjudicial discussions.

Keywords: Restinga Ecosystems; CONAMA Resolution 303/02; Climate Changes;
National Policy on Climate Change; Climate Litigation.
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1. Introducao

Recebemos dos organizadores desta obra o desafio de discorrer sobre a
Politica Nacional de Mudancas Climaticas a partir da analise de casos con-
cretos; mais especificamente, das discussdes judiciais em torno da validade
da Resolucdo CONAMA 303/2002, norma protetiva das restingas, a fim de
contribuir para a governanca ambiental e a implementacdo de mecanismos
capazes de conferir efetividade no enfrentamento ao tema.

O projeto parte do entendimento de que as mudancas climéaticas decor-
rentes do aquecimento global sdo uma constatacdo cientifica, cujas gravida-
de e emergéncia impdem um desafio sem precedentes a sociedade em es-
cala global. Algo que de fato ja deveria estar sedimentado como premissa
fundamental de qualquer discussdao em torno do tema, mas que ndo escapa
do fenébmeno negacionista que ganhou territério na ultima década em todo
mundo e, em especial, no Brasil, aspecto que ndo pode ser ignorado para
compreensdo do problema em toda a sua complexidade.

Posto o desafio, importante estabelecer que a relagdo entre a defesa judi-
cial das normas protetivas as restingas e a politica nacional de enfrentamento
a crise climatica deve ser realizada em mdltiplas perspectivas, jamais se limi-
tando ao aspecto puramente formal ou juridico. Do ponto de vista técnico, é
fundamental conhecer em que consistem as restingas, os diferentes regimes
juridicos aos quais esta submetida e por que sao fundamentais para a miti-
gacdo dos efeitos das mudancas climaticas. Descendo a outra camada, uma
reconstituicdo do comportamento politico-administrativo dos 6rgaos inte-
grantes do SISNAMA no caso concreto é capaz de revelar importantes pistas
sobre as dificuldades encontradas para que se possa alcancar a almejada go-
vernanca ambiental responsavel em torno da crise climatica.

Feita esta demonstracdo, acompanhada de sugestdes para superacao de
tais dificuldades, somos naturalmente provocados a uma reflexdo de nature-
za institucional a respeito da importancia de uma incorporagdo paulatina e
crescente da questdo climatica na agenda institucional do Ministério Pablico
na drea ambiental, de modo a fomentar uma consciéncia critica sobre o tema,
seja no ambito dos tribunais, seja fora dele. E o que se propée neste texto.
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2. As restingas, suas funcoes ecossistémicas e seu regi-
me juridico?

Conforme conceituado pela Res. CONAMA 303/202, a restinga é definida
como:

depésito arenoso paralelo a linha da costa, de forma geralmente alon-
gada, produzido por processos de sedimentagdo, onde se encontram
diferentes comunidades que recebem influéncia marinha, também
consideradas comunidades edaficas por dependerem mais da natureza
do substrato do que do clima. A cobertura vegetal nas restingas ocorre
em mosaico, e encontra-se em praias, corddes arenosos, dunas e de-
pressbes, apresentando, de acordo com o estagio sucessional, estrato
herbaceo, arbustivo e arbdreo, este tltimo mais interiorizado.*

A ocorréncia e a distribuicdo natural dessas formacdes sdo determinadas
por diversas variaveis bidticas e abidticas, com destaque para as caracteristi-
cas do solo (composicdo e dinamica hidrica), topografia do terreno, variaveis
climaticas (temperatura, insolacédo etc.), distdncia em relacdo ao mar (em fun-
cdo da salinidade e ventos fortes), dentre outros. A depender da combinagdo
de tais variaveis, diferentes tipologias de vegetacdo de restinga se constituem.

Sobre a linha de praia, junto a orla maritima, desenvolve-se uma vegetacao
adaptada as condicdes salinas e arenosas sob influéncia de marés e inten-
sa insolacdo: as vegetacoes de praias e dunas. Por fazer parte de uma area
em constante mutagdo pela acao dos ventos, chuvas e ondas, caracteriza-se
como vegetacdo em constante e rapido dinamismo. A importancia desse tipo
de ecossistema é significativa porque, dentre outras funcdes, as areas entre-
marés constituem pontos de descanso, alimentacdo e rota migratéria de aves
provenientes dos hemisférios boreal e austral.

3 Capitulo elaborado a partir das fundamentais contribui¢des técnicas dos bidlogos Bruno Ro-
berto Gios e Roberto Varjabedian em diferentes laudos elaborados para instruir a atuagdo do
Ministério Publico na defesa extrajudicial e judicial das restingas de preamar e da Resolucdo
CONAMA 303/02.

4 CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE (CONAMA). Resolucdo 303, de 20 de marco
de 2002. Dispée sobre parametros, definicdes e limites de Areas de Preservacio Permanente.
Disponivel em: <http://www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/9/docs/legislparcel_17.pdf>. Acesso
em: 15 de marco de 2021.
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Afastando-se da orla maritima, a vegetacdo torna-se cada vez mais den-
sa e aumenta gradativamente sua diversificacdo e complexidade estrutural.
A depender das condigdes dos substratos (e.g., umidade, disponibilidade de
nutrientes etc.) e proximidade da praia, a vegetacdo assume formas arbustivas
fechadas (escrube), seguidas por Florestas Baixas e Florestas Altas de restinga,
com tendéncia de aumento gradual do porte a partir da linha da praia em
direcdo ao interior da planicie costeira até as vertentes da serra, onde se es-
tabelece uma drea de transicao de Vegetacao de Restinga-Encosta. Nas areas
de depressdo de planicie costeira, por sua vez, em que se verificam ambientes
alagadicos integrados a florestas nativas, muitas vezes associados as planicies
de inundacgdo dos rios ou as estreitas depressdes entre os corddes arenosos,
ocorrem a Vegetacdo entre Corddes Arenosos, Vegetacao de Brejo de Restin-
ga e Florestas Paludosas.

Evidente que toda a rica biodiversidade que se distribui em meio a esse
grande mosaico de restingas é dotada de valor socioambiental e cientifico
inestimavel. Sem elas, o equilibrio ecossistémico de toda a Zona Costeira fica
severamente comprometido, dada a absoluta essencialidade das restingas para
preservacgao de recursos hidricos, estabilizacao geoldgica de praias e mangues,
bem como para o equilibrio de ecossistemas a elas intimamente associados,
seja em mar, seja em terra. Nao por outra razdo, quanto mais as restingas pas-
saram a ser estudadas e conhecidas, mais protecdo legal passaram a receber,
ao menos até a ultima década, quando, entdo, deu-se inicio a um fenémeno de
desregulamentacdo da legislacdo ambiental protetiva nos mais diversos niveis.

Dentre inimeros atos normativos a tratar das restingas, trés merecem des-
taque. Por integrar o bioma Mata Atlantica do Estado de Sao Paulo, o corte e
a supressao de vegetacdo de restinga estd submetido ao regime geral da Lei
11.428/06 (Lei da Mata Atlantica), cujo rigor de protecdo varia conforme o
estagio sucessional de vegetacdo. O Cddigo Florestal, por sua vez, restringe a
protecdo as restingas aos casos em que desempenhe funcao de fixagdo de du-
nas e estabilizacdo de mangues, hipéteses em que a legislagdo confere natu-
reza de preservacao permanente a drea em que a vegetacdo ocorre. Contudo,
coube a Resolugdo CONAMA 303/2002 conferir o mais alto grau de protecao
as restingas, em especial aquelas junto a orla - as restingas “de preamar” -, ao
definir como area de preservacdo permanente a faixa minima de 300 metros
a partir da linha de preamar maxima, sempre que nela ocorrerem restingas,
independentemente das fun¢des ecossistémicas que estejam a cumprir.
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A especial protecdo as chamadas restingas de “preamar” ndo é sem razao:
além de todas as funcdes ecossistémicas préprias do bioma Mata Atlantica
e do conjunto de comunidades vegetacionais de restingas, a vegetacdo que
ocorre nessa faixa é dotada de particular relevancia. E é justamente nesse
ponto em que se da, de forma mais evidente, a interseccdo entre a importan-
cia da defesa das restingas e as respostas necessarias ao fendmeno climatico.

3. A importancia das restingas para mitigacao dos
efeitos das mudancas climaticas

Nunca é demais repisar que, independentemente das causas, o fenédmeno
de mudancas climaticas no planeta, a gravidade de seus efeitos e o progndsti-
co de agravamento nas proximas décadas sdo consensos cientificos em todo
o mundo. Certo, também, que as zonas costeiras de todo o planeta tendem a
sofrer mais gravemente esses efeitos.

De acordo com o Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas
(IPCC)*, 0 aumento das concentragcdes na atmosfera de gases do efeito estufa
e da temperatura média do ar traz como consequéncia a inducdo do derreti-
mento das geleiras, diminuicdo da espessura e extensdo das calotas polares,
aumento do nivel do mar e da temperatura da sua superficie, expansdo termal
dos oceanos e alteragdo nos padrdes dos regimes de precipitagdo em todo o
planeta. Segundo a professora Celia Regina de Gouveia Souza:

as zonas costeiras de todo o planeta, por seu carater de interagdo com-
plexa entre processos atmosféricos, terrestres e marinhos, sdo as areas
mais afetadas por essas mudancgas, que modificam indistintamente
seus trés alicerces: a geodiversidade, a biodiversidade e a “antropodi-
versidade”.®

> Ou Intergovernmental Panel on Climate Change: organizacdo cientifico-politica criada em
1988 no ambito das Nagdes Unidas.

6 SOUZA, Celia Regina de Gouveia. Impactos das mudancas climéticas no litoral do Estado de
Sao Paulo (Sudeste do Brasil). In SEMINARIO LATINO AMERICANO DE GEOGRAFIA FISICA, 6.;
SEMINARIO IBERO AMERICANO DE GEOGRAFIA FISICA, 2., 2010, Coimbra. Anais [...]. Coimbra:
Universidade de Coimbra, 2010. Disponivel em: <https://www.uc.pt/fluc/cegot/VISLAGF/actas/
temad/celia_regina#:~:text=Em%20decorr%C3%AAncia%20desses%20processos%20ocorre,me-
teorol%C3%B3gicas%20e%20ondas%20de%20tempestade>. Acesso em: 15 de margo de 2021.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




Tais conclusdes foram refor¢cadas no Relatdrio Especial do Painel Brasileiro
de Mudancgas Climdticas’, que também apontou a tendéncia de aumento no
nivel médio do mar nas regides costeiras do Brasil. De acordo com o docu-
mento, as projecdes existentes apontam impactos de grande dimensao sobre
sistemas naturais (ex. manguezais e restingas) e humanos, especialmente nas
cidades costeiras. Além disso, destaca que os efeitos de mudancas climaticas
hoje ja observados incluem o aumento na intensidade de chuvas que pro-
vocam instabilidades nas areas costeiras, inclusive cidades, que sofrem com
inundacdes e deslizamentos.

A longo prazo, esse fendmeno, associado ao aumento das tempestades e
ventos, pode resultar em maior intensidade de ressacas, gerando impactos
negativos para a estrutura de linha das praias. O efeito é especialmente agra-
vado em locais de grande impermeabilizagdo e ocupacdo antropogénica na
orla das praias, intervencdes que, por si sés, sdo indutoras de processos ero-
sivos.® Por fim, o trabalho alerta que, no Brasil, ja foi detectado um aumento
na frequéncia e intensidade de eventos climaticos extremos e consequentes
desastres naturais, especialmente em dreas urbanas.

Cabe enfatizar um aspecto importante do documento: ele ndo traz uma
preocupacao futura, mas uma realidade ja percebida, ilustrada por inimeros
exemplos de eventos cada vez mais frequentes na linha de costa dos munici-
pios litoraneos, resultantes da perigosa combinagdo entre os efeitos das mu-
dancas climaticas e intervencdes antropogénicas em areas antes recobertas
por vegetacao nativa.

O preocupante quadro leva a necessaria reflexao sobre a importancia de
conferir o maior grau de protecdo possivel aos ecossistemas que contribuem
para a mitigacdo desses impactos e, por consequéncia, ao reconhecimento do
papel singular que a Resolugdo CONAMA 303/2002 desempenha como ins-
trumento para tanto. Mais que qualquer outra norma, é a Resolucdo 303/2002
que viabiliza, de forma objetiva e eficiente, a preservacdo da vegetagdo nati-
va e evita a urbanizacdo exatamente nas areas mais sensiveis aos efeitos das

7 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente e Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo. Pai-
nel Brasileiro de Mudancas Climaticas. Disponivel em: <http://www.pbmc.coppe.ufrj.br/index.
php/pt/>. Acesso em: 15 de marco de 2021.

8 Atualmente, mais de 50% das praias do Estado de Sdo Paulo ja se encontram com risco muito
alto e alto de erosédo costeira (SOUZA et al, 2009). Dentre as causas desse fendmeno, aquelas
de génese antropogénica estdo intimamente associadas ao processo de substituicdo de areas
naturais por urbanizacdo das faixas proximas a orla.
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mudancas climaticas. Por isso, ndo é exagero afirmar que a sua retirada do
mundo juridico implica a supressdo de protecao especifica a recursos naturais
que desempenham papel fundamental contra fendmenos climéaticos extre-
Mos e processos erosivos de praias ja em curso.

Neste aspecto, importa destacar que as restingas apresentam complexos
de “areas imidas” (vide Convengdo de Ramsar), a exemplo dos brejos de res-
tinga e florestas paludosas que, somados aos manguezais, apresentam funcao
primordial na reducdo da vulnerabilidade da zona aos efeitos de tempestades
e inundagdes, além de promover a retencdo de aguas e sedimentos, contri-
buindo para compensar parcialmente a elevacdo do nivel do mar e reduzir
processos erosivos.

Além desse papel essencial desempenhado pelas restingas como protecao
natural ao processo de erosao costeira, outro aspecto a se considerar no con-
texto de mudancas climéticas pertinente aos ecossistemas de preamar é a sua
importante fungdo no sequestro de gas carbénico atmosférico, numa espécie
de “sumidouro de carbono” e, por consequéncia, na atenuacdo do chamado
efeito estufa. Como se sabe, a captura de carbono atmosférico ocorre natural
e diretamente pela vegetacdo, na qual se incluem aquelas que compdem as
fitofisionomias das restingas, com destaque para as de estrutura lenhosa mais
complexa - por exemplo, pelas Florestas de Restinga.

Demais disso, a faixa de preservacdo permanente dos 300 metros es-
tabelecida pela Resolucdo CONAMA 303/2002 é essencial para a preser-
vacao/perpetuacdao dos manguezais, com os quais a restinga estabelece
inUmeras interagdes ecoldgicas, e cujo estoque de carbono por unidade
de drea, segundo o MMA (2018)°, é significativamente maior do que em
qualquer outra floresta do planeta, incluindo-se, na comparacao, a Flo-
resta Amazonica. E dizer: o conjunto dos ecossistemas de manguezal e
restinga é fundamental para o sequestro de gas carbonico e atenuacao do
efeito estufa em todo o planeta.

Nado ha davidas, portanto, de que ao proteger a vegetacdo incidente na
faixa de 300 metros a partir da preamar maxima, conferindo a ela natureza de
area de preservacdo permanente, a Resolugdo CONAMA 303/02 se prestou

?BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Atlas dos Manguezais do Brasil / Instituto Chico Men-
des de Conservacdo da Biodiversidade. - Brasilia: Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade, 2018. Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/man-
guezais/atlas_dos_manguezais_do_brasil.pdf> Acesso em: 15 de margo de 2021.
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a colaborar sobremaneira para a reducao da vulnerabilidade das regides cos-
teiras aos efeitos do aquecimento global. Além disso, passou a proteger os
ecossistemas de manguezais, que desempenham importantes funcdes am-
bientais no enfrentamento dos efeitos decorrentes das mudancas climaticas.
No entanto, a despeito de todas essas evidéncias sobre o fundamental papel
desempenhado pelas restingas, a norma que a ela confere maior grau de prote-
¢do tem sido sistematicamente atacada por meio de questionamentos quanto
a sua necessidade, utilidade, validade e vigéncia, sobretudo na ultima década.

Surpreendentemente, grande parte desses questionamentos advém de 6r-
gdos integrantes do préprio SISNAMA, em postura absolutamente contrdria a
sua propria razao de existir, 0 que provocou a judicializagdo da questao posta
em torno da validade e importancia das disposi¢cdes da Resolucdo CONA-
MA 303/02 para o alcance das finalidades constitucionais e cumprimento do
quanto assumido internacionalmente pelo Estado Brasileiro.

4. As discussoes judiciais sobre a validade da resolu-
cao CONAMA 303/02 e a decisao politica por sua revo-
gacao sem prévia discussao técnica e participacao social

A fixacdo de faixa de preservacdo permanente nos 300 metros a partir
da preamar maxima a fim de proteger este fundamental recurso ambiental
gerou forte resisténcia desde sempre, por razdes 6bvias. Ao menos na teoria,
as normas protetivas as restingas de preamar representam a impossibilidade
de licenciamento de empreendimentos de grande apelo econémico, em es-
pecial para o setor imobilidrio'®, justamente na area mais valorizada de todo o
territorio litoraneo: a orla das praias. Assim, desde seu nascedouro, a Resolu-
¢do CONAMA 303/02 passou a ser combatida pelos setores interessados em
empreender na faixa.

Seria ingénuo, contudo, imaginar que tais pressoes pela retirada da norma
do mundo juridico tenham se apresentado tdo somente pelas vias formais,
em reivindicacdes transparentes, defendidas por entidades representativas do
setor privado, em peti¢cdes administrativas ou defesas judiciais. Ao contrario, a
pressao mais significativa promovida pelo setor privado, via de regra, advém

1 No Nordeste do pais, a faixa de praia junto a orla também é muito utilizada para a pratica de
carcinicultura.
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da captura invisivel do setor publico, fendbmeno intrinseco as democracias
representativas capitalistas e causa maior de sua grave crise contemporanea.

Baseados na ideia da escolha de representantes através de eleicdes livres
e diretas, os sistemas democraticos representativos tém falhado justamente
em razdo da falibilidade de seu método. Na pratica, o éxito das candidaturas
ndo esta atrelado ao seu grau de representatividade social ou de compro-
metimento com a coisa publica, mas a poténcia do aporte econémico que
consegue captar, legal ou ilegalmente. Como consequéncia, uma vez eleitos,
os representantes se distanciam do interesse publico para defender a agenda
daqueles que os viabilizaram financeiramente. Trata-se de fendmeno perma-
nente e endémico as democracias modernas.

Assim é que, em dado momento, sem qualquer provocacdo formal de
setores interessados, discussao no ambito do Conselho Estadual de Meio
Ambiente ou existéncia de precedente judicial, a CETESB, érgdo responsavel
pelos grandes licenciamentos no Estado de Sao Paulo, passou a adotar o en-
tendimento juridico de que, com o advento do novo Cédigo Florestal, o artigo
3¢, inciso IX, alinea “a", da Resolu¢do CONAMA 303/02, que reconhece como
de preservacdo permanente a faixa dos 300 metros da preamar maxima, esta-
ria revogado, porquanto seu conteido ndo teria sido expressamente incluido
no texto do novo cédigo, a evidenciar um “siléncio eloquente” do legislador e
sua intensdo de revogar tacitamente a norma.

Dessa forma, repita-se, sem qualquer disposicao de revogacao expressa da
norma no novo Cédigo Florestal ou precedente judicial na linha do entendi-
mento adotado pelo 6rgdo ambiental paulista, a CETESB passou a desconsi-
derar a validade da Resolugdo 303/2002 nos processos de licenciamento sob
sua responsabilidade e a conceder licengas ambientais para empreendimen-
tos imobiliarios na faixa de 300 metros da preamar maxima cuja invalidacao
passou a ser objeto de questionamentos judiciais pelo Ministério Publico.

O contexto de excessiva litigiosidade e inseguranca juridica, somado aos
riscos da ocorréncia de danos ambientais irreversiveis, exigia, entretanto, para
além das anulac¢des de licencas em casos concretos, uma atuacgdo estratégica
e preventiva que tocasse a questdo de fundo. Assim, em iniciativa inédita, to-
dos os Promotores de Justica com atribuicdo na area ambiental em municipios
litoraneos do Estado de Sao Paulo, em atuagdo conjunta com a Procuradoria
da Republica em Caraguatatuba, expediram Recomendacdao Administrativa
a CETESB, afirmando a validade da Resolucio CONAMA 303/02 e alertando
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para a importancia de que seu contetdo fosse considerado no ambito dos
processos administrativos de licenciamento. Anexo ao documento, inimeros
precedentes judiciais que reconheciam que a norma permanecia vélida e vi-
gente mesmo apos o advento do novo Cddigo Florestal.

Nao obstante a contundéncia dos documentos e precedentes judiciais leva-
dos ao conhecimento da CETESB, a recomendacdo ministerial ndo foi acatada,
sendo inviabilizados, também, os canais de discussdo para a superagao consen-
sual do embate, a ensejar a provocacdo do Poder Judiciario por meio de acdo
civil publica, para garantir que o érgao ambiental observasse, no Estado de Sdo
Paulo, a norma cujas vigéncia e validade eram reconhecidas pelos tribunais su-
periores e aplicadas por todos os 6rgaos ambientais estaduais e federal."

Ao longo da acdo, outros argumentos foram acrescidos a tese inicialmente
defendida pela CETESB. Assim, além da alegada “revogacao técita”, o 6rgdo li-
cenciador sustentava a “invalidade da norma” sob o fundamento de que havia
sido emanada por 6rgdo sem competéncia legal para instituicao de areas de
preservacao permanente, bem como a sua “desnecessidade”, ja que a prote-
¢do por ela conferida poderia ser alcancada por outros diplomas normativos,
em especial o Cddigo Florestal e a Lei da Mata Atlantica. Como derradeira
tentativa de sustentar a validade de seu posicionamento, a CETESB veiculou
argumentos ad terrorem, sugerindo que, ao defender a aplicagdo da norma, o
Ministério Publico pretendia tracar uma faixa de 300 metros em toda a costa
brasileira e demolir tudo aquilo que estivesse em seu interior.

A discussao judicial qualificou o debate em torno do tema. A tese da “revo-
gacdo tacita” ja ndo era acolhida no ambito dos Tribunais, que afirmaram em
diferentes julgados o carater de complementariedade da Resolucdo 303/02
em face do Cddigo Florestal (Lei 12.651/12). Da mesma forma, o poder norma-
tivo conferido ao CONAMA para instituir dreas de preservacdo permanente
foi evidenciado por meio de farta jurisprudéncia que reconhecia a compe-
téncia do Colegiado em legislar sobre o tema. Além disso, e a despeito de
ndo constituir fundamento valido para que um 6rgdo ambiental com poder

" Nesse sentido, foi ajuizada agdo civil publica em face da CETESB, com pedido para con-
dend-la na obrigacdo de considerar a validade e vigéncia da Resolugio CONAMA 303/02 no
ambito de seus procedimentos administrativos de licenciamento. A agao civil publica foi ori-
ginalmente ajuizada junto ao Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, autos n. 1003307-
42.2014.8.26.0587. Em 5 de fevereiro de 2016 os autos foram recebidos pela Justica Federal,
pelo n. 0000104-36.2016.4.03.6135.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




executivo - e ndo normativo - lhe negasse vigéncia, a alegada “desnecessida-
de da Resolucdo 303/2002", sob o argumento da suficiéncia da protecdo con-
ferida pelo Cddigo Florestal e Lei da Mata Atlantica as restingas, foi afastada
com elementos técnicos que evidenciaram a importancia singular que tem
a Resolugdo na protecdo dos ecossistemas costeiros e que ndo € alcancada,
com o mesmo grau, pelo Cédigo Florestal e Lei da Mata Atlantica.

Nesse sentido, a discussdo evidenciou que as restri¢oes instituidas pela Lei
da Mata Atlantica ndo se equiparam ao regime juridico das areas de preserva-
¢do permanente - natureza conferida as restingas de premar pela Resolugao
303/2002. Excluidas as hipéteses de vegetacdo climax ou em estagio avanca-
do de regeneracdo, a Lei da Mata Atlantica autoriza a supressao de vegetacao
em percentuais que variam conforme o seu estagio sucessional, permissivo
que encontra obstaculo na Resolucdo 303/2002 - e apenas nesta norma -
quando se trata das restingas de preamar, dada a natureza de preservagao
permanente conferida a essas areas pela norma cuja vigéncia era negada pelo
6rgdo ambiental. A protecdo legal conferida as restingas pelo Cddigo Florestal,
por sua vez, restringe-se aos casos em que a vegetacdo cumpre a funcao de
fixacdo de dunas e estabilizacdo de mangues, distanciando-se significativa-
mente da protecdo trazida pela Resolugdo CONAMA 303/02, que dispensa
a comprovacado da fungdo ecossistémica especifica a vista da presuncdo ab-
soluta da sua relevancia ambiental, incidindo, inclusive, em areas em que as
fungdes ambientais estejam comprometidas e possam ser recuperadas.

A andlise critica do tema descortinou, ainda, significativa vantagem de uma
norma em detrimento da outra, pois evidenciou que, ao condicionar a pro-
tecdo das restingas a comprovagdo de suas funcdes ecossistémicas, o Codigo
Florestal deixou o processo de licenciamento vulneravel a distor¢des técnicas
graves. Principalmente em um contexto de uma cada vez mais reduzida ca-
pacidade administrativa e técnica do Estado em contraposicao a facilidade do
particular na contratacdo de laudos técnicos sob encomenda quanto as suas
conclusdes. Ao contrério disso, ao definir um critério métrico e objetivo de
protecdo as restingas de preamar, a Resolu¢do 303/2002 imprime isonomia
de tratamento aos processos de licenciamento, tornando-os menos susceti-
veis a fraudes ou equivocos de ordem técnica, dada a objetividade dos crité-
rios estabelecidos para incidéncia das restricdes legais nela contidas.

Por fim, afastou-se o argumento “ad terrorem” invocado pela CESTESB ao
esclarecer o 6bvio: ndo hd - e nem poderia haver, por questdes técnicas e
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juridicas de facil compreensdo - qualquer pretensdo de “tracar uma faixa de
300 metros em toda a costa brasileira e considerar ilegal e passivel de demo-
licdo toda edificacdo nela inserida”. As intervencdes e processos de urbaniza-
cdo ocorridos antes do advento das normas restritivas, bem como, inclusive,
intervencgdes posteriores em casos especificos cuja manutencao é legalmente
autorizada, foram alguns dos exemplos levados a discussdo para afastar o ar-
gumento de natureza politica trazido pelo 6rgdo ambiental na tentativa de
justificar a arbitraria e infundada negativa de vigéncia de norma que deveria
defender, e ndo atacar.

Com base exatamente nesses argumentos, apos concessao de medida li-
minar em primeira instancia, mantida em Agravo de Instrumento pelo TRF-3,
seguida de sentencga de improcedéncia em primeira instancia reformada em
grau de recurso com efeito suspensivo ativo, a 3% Turma do Tribunal Regional
Federal da 3% Regido reconheceu a validade e vigéncia da Resolu¢ao CONA-
MA 303/2002 e, sobretudo, a obrigatoriedade da CETESB em considera-la no
ambito de seus procedimentos de licenciamento.?

A aparente pacificacdo do tema e protecdo ampla e objetiva das restingas,
apos o julgamento da Acdo Civil Piblica, perdurou por pouco tempo. Desa-
fiando de forma politica o quanto decidido pelo Poder Judiciério, cerca de um
més apods a publicacdo do julgado, o Conselho Nacional de Meio Ambien-
te (CONAMA) inseriu, na pauta de sua reunido imediatamente subsequente,
deliberacdo sobre a revogacdo da Resolucdo 303/2002, fundamentada nos
mesmos argumentos rechacados tecnicamente pelo Sistema de Justica. Sem
qualquer discussdo aprofundada, oitiva de especialistas ou possibilidade de
sustentacdo de suas razdes pelo Ministério Pablico ou qualquer outra entida-
de da sociedade civil, a proposta foi acolhida pelos integrantes do Colegiado,
que revogou a norma.”

Tal decisdo, que em principio poderia ter gerado consternagao, a rigor, nao
surpreendeu. No cendrio em que tomada, a composicdo e o funcionamen-
to do CONAMA ja haviam sido significativamente desnaturados por ato do

2 SAO PAULO (Estado). TRF3, Apelacdo n° 0000104-36.2016.4.03.6135, Terceira Turma, Rel.
Des. Antonio Carlos Cedenho, julgado em 21/08/2020, DJe 25/08/2020.

3 A deliberacdo ocorreu na 1352 Reunido Ordinaria do CONAMA, datada de 28 de setembro
de 2020, e se materializou por meio da Resolugdo CONAMA n° 500/2020, publicada no DOU
em 21.10.20.
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Presidente da Republica Jair Messias Bolsonaro, com nitido propésito de re-
duzir a participacdo social no Colegiado e a representatividade do setor am-
bientalista nas votagdes.* No contexto geral, as agdes do CONAMA nesse
novo formato se revelaram mais um exemplo da captura do interesse publico
pelo setor privado, dessa vez sem qualquer preocupacdo de ocultar a clara
agenda de desregulamentacgdo da legislacdo ambiental protetiva, em nome
de um insustentavel modelo de crescimento econémico do pais.

A voracidade com que o tema das restingas foi tratado no CONAMA até
culminar na revogacdo da Resolucdo 303/02 estampou o ja evidente cara-
ter antirrepublicano das manobras que vinham sendo levadas no Colegiado.
Como consequéncia, agdes judiciais em todo o pais questionaram a validade
da decisdo do Conselho Nacional de revogar a norma protetiva. A questao
chegou ao Supremo Tribunal Federal, que, por meio de decisao monocratica
da Ministra Rosa Weber, anulou a decisdo do CONAMA e reestabeleceu a
validade da Resolucdo CONAMA 303/02.15

A par de celebrar a manutencdo, ainda que proviséria, da norma em nosso
ordenamento juridico, impde-se uma reflexdo sobre o comportamento po-
litico-administrativo dos érgdos integrantes do SISNAMA no caso concreto.
A conduta de CETESB e CONSEMA ao longo de todo esse processo joga luz
sobre questdes importantes e revela algumas das maiores dificuldades que
tém sido encontradas para que se possa alcancar uma almejada governanga
ambiental responsavel em torno da crise climatica. E a essa reflexdo que se
dedica o tépico a seguir.

™ A composicdo e funcionamento do CONAMA foi alterada através do Decreto Federal n°
9.806, de 28 de maio de 2019. As principais alteracdes que resultaram no esvaziamento da
representatividade da sociedade civil foram: reducdo de 11 para 4 representantes de entidades
ambientalistas com assento no Conselho; reducdo do mandato das entidades ambientalistas de
2 anos para 1 ano, passando a ser vedada a reconducdo; alteracdo do método de escolha dessas
entidades, que deixou de resultar de um processo eleitoral e passou a ser definida por sorteio;
retirada de assento no Colegiado de érgdos com estreita ligagdo com a matéria ambiental,
tais como o Instituto Chico Mendes da Biodiversidade (ICMBio) e Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), bem como do Ministério da Satde e de entidades ligadas a questdo indigena; redugdo
dos assentos dos municipios de oito para apenas duas vagas; retirada de cargos de conselheiros
sem direito a voto, que eram ocupados por representantes do Ministério Publico Federal, dos
Ministérios Publicos estaduais e da Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustenta-
vel da Camara dos Deputados.

'> Tal decisdo foi proferida no &mbito das ADPFs 747 (Partido dos Trabalhadores), 748 (Partido
Socialista Brasileiro) e 749 (Rede Sustentabilidade). O Ministério Pablico do Estado de Sao Paulo
ingressou, na condicdo de amicus curiae, nos autos da ADPF 747.
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5. 0 posicionamento da CETESB e a votacao no CONAMA:
o que o comportamento dos orgaos do SISNAMA revela?

O contexto da revogacdo da Resolugdo CONAMA 303/2002 evidenciou
aquele que talvez seja o maior desafio no enfrentamento aos efeitos das mu-
dancas climaticas: a desnaturacdo do sistema de protecdo ao meio ambiente.

Uma leitura atenta da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6931/81)
e dos principios que a orientam ndo deixa duvidas de que o seu norte nor-
mativo é de protecdo de ecossistemas e recuperacio de areas degradadas. E
de controle, fiscalizacdo e racionalizacdo cientifica do uso do solo, subsolo,
agua e ar. Da mesma forma, evidente o norte valorativo do sistema nacional
instituido para a implementacdo da referida politica: o de considerar “o meio
ambiente como um patriménio publico a ser necessariamente assegurado e
protegido, tendo em vista o uso coletivo™®.

Os debates em torno da Resolucio CONAMA 303/03 travados na esfera
judicial com a CETESB, bem como no ambito politico no colegiado do CO-
NAMA, evidenciaram, entretanto, que esses 6rgaos integrantes do SISNAMA
afastaram-se da base axiolégica que deveria nortear suas agoes na defesa do
meio ambiente a tal ponto que ndo mais se podia diferenciar as manifesta-
¢oes do setor privado interessado na discussao daquelas arduamente defen-
didas pelos érgaos ambientais. Em muitos momentos, mais do que endossar a
reivindicagdo setorial, CETESB e CONAMA impulsionaram, de oficio, as acdes
necessarias a derrubada da norma protetiva, empregando significativa ener-
gia para a sua retirada do mundo juridico sem que houvesse qualquer real
controvérsia sobre sua validade e vigéncia no ambito dos tribunais que, ao
contrario, sempre afirmaram a validade e importancia da Resolucao 303/2002.

Nada, sendo a captura do setor publico por setores privados, pode explicar
tal comportamento, em verdadeira afronta a missdo institucional destes 6r-
gdos essenciais a defesa do meio ambiente. Esse é, sem davida, ponto crucial
a ser atacado e superado na busca da governanca ambiental responsavel da
crise climatica.

A agenda em torno do tema no Brasil deve ter como pressuposto basico a
pauta por reformas que instituam instrumentos que inviabilizem um fenémeno

16 Lei n° 6938/81. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos
de formulacéo e aplicagdo, e da outras providéncias. Art. 2°, inciso I. Brasilia, 1981. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6938.htm> Acesso em: 16 de marco de 2021.
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cada vez mais recorrente na realidade do pais: a captura da esfera publica por
setores privados. Trata-se de reconhecer, como ponto de partida, que, em
qualquer conflito de interesses que oponha um interesse publico de protecdo
ambiental a um interesse privado de empreender, o segundo parte, natural-
mente, de enorme vantagem, tendendo sempre a prevalecer.

Traduzindo em termos propositivos mais concretos, é fundamental a de-
fesa de novos modelos de licenciamento, em que os 6rgdos responsaveis
pelas concessdes de licencas assumam feicdo de agéncias independentes,
descolando-se da estrutura do Estado-gestor. Agéncias cujo regime juridico
assemelhem-se aos das Agéncias Reguladoras ou dos érgdos que integram o
Sistema de Justica, com autonomia orcamentaria e independéncia funcional.

Some-se a isso a necessidade de que decisdes sobre concessao ou indefe-
rimento de licengas sejam de competéncia do setor técnico, ainda que sujeitas a
recurso, inadmitindo-se aprioristicamente a revisao de decisdes de indeferimento
por Ato de Diretoria. Consequentemente, é fundamental garantir aos servidores o
necessario ao livre exercicio de sua funcdo, como estabilidade e inamovibilidade.

No plano procedimental dos licenciamentos, impde-se a instituicdo de
instrumentos modernos de avaliagdes de impactos cumulativos e sinérgicos
e de participacdo social. E também fundamental que a producdo do conhe-
cimento cientifico a instruir a tomada de decisdo advenha de 6rgdo publico,
dotado de autonomia e independéncia, ainda que se permita ao interessado
complementé-lo ou contradita-lo, sendo legitimo e razoavel que o particular
custeie a produgdo do conhecimento técnico necessario a tomada de decisdao
sobre o empreendimento de seu interesse. Esta é a esséncia do principio do
poluidor-pagador. O modelo atual, no qual é atribuido ao particular o papel
de contratar livremente os responsaveis por produzir os estudos e laudos ne-
cessarios a tomada da decisao sobre pedidos de licenciamento de seu inte-
resse, € um convite a distor¢cdes que vao de encontro a natureza e finalidade
do procedimento.

Impde-se, por outro lado, o resgate da legitimidade e representatividade
do controle social em matéria ambiental. Os Conselhos de Politica Pablica, na
sua concepcao, desempenham papel essencial na crise do sistema democra-
tico representativo, na medida em que induzem o controle social da atividade
publica a partir de outras formas de representacdo da sociedade, dotadas de
maior proximidade entre representantes e representados, bem como de mais
transparéncia quanto aos interesses que visa representar.
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O alcance dessa finalidade, no entanto, exige paridade entre a represen-
tacdo da sociedade civil e do Estado, pluralidade, diversidade e equilibrio en-
tre os interesses representados, adequada representatividade da comunidade
cientifica e transparéncia em seus procedimentos deliberativos. Esses atributos,
essenciais ao desempenho independente, técnico e legitimo do érgao colegia-
do, foram suprimidos por ato do Presidente da Republica que desnaturou por
completo a esséncia democratica do CONAMA e reduziu significativamente a
participacdo e a discussdo técnica no 6rgado essencial a governanga ambiental
brasileira, em evidente manobra politica de apropriacdo da esfera publica por
interesses privados, notadamente por aqueles que entendem que discussao
ampla, publica, técnica e democratica é obstaculo a marcha desenvolvimentis-
ta acelerada e desprovida de qualquer controle ou responsabilidade.

Urge a adocdo de providéncias para que medidas que comprometam o
nucleo essencial da Politica Nacional do Meio Ambiente, como a que se veri-
ficou no ambito do CONAMA, sejam excluidas do espectro da discricionarie-
dade administrativa. Do contrario, o sistema de protecdo ao meio ambiente
serd mantido na situacdo de alta vulnerabilidade em que se encontra, o que
coloca em risco avangos conquistados ao longo de décadas e viabiliza a de-
gradacdo ambiental em niveis jamais vistos.

Em sintese, defender avancos na governanca das politicas climaticas €, an-
tes de tudo, defender um Sistema Nacional de Meio Ambiente sélido e pu-
blico, transparente e cientifico, quer na sua estrutura organizacional, quer em
suas regras e procedimentos, com instrumentos aptos a proteger a sociedade
da sua tendéncia natural de privilegiar ganhos imediatos em detrimento da
sustentabilidade em suas mais diversas vertentes.

6. Mudancas climaticas e os novos paradigmas na
atuacao Institucional

Embora a solucdo do embate judicial em torno da validade da Resolu-
¢d0303/2002 ainda pareca distante, a reconstrucao histérica do caso permite im-
portantes reflexdes quanto a sua interface com a questao climatica. Entre elas,
um olhar interno é inescapavel: em que medida a relacdo da norma que protege
as restingas com o fendmeno climatico foi relevante para o sucesso, ainda que
momentaneo, de sua defesa judicial? E outra: em que medida se faz necessaria
uma maior atencdo ao tema no ambito da atuacdo judicial do Ministério Pablico?
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Trazidas as provocagdes acima, parece desnecessario discorrer sobre a im-
portancia de uma atuacdao ministerial na tutela ambiental que ndo seja limitada
ao plano formal e, portanto, esteja para além do - também importante - ajui-
zamento de acdes. Nesse ponto, parece evidente que a atuacdo do Ministério
Pablico, na area ambiental, que se pretenda transformadora pressupde articu-
lacdo com parceiros da sociedade civil, cooperagdo com institui¢cdes e profis-
sionais produtores do conhecimento cientifico, boa e eficiente comunicagado
social e atuagdo politico-institucional em todos os niveis, nela incluido o indis-
pensavel contato direto e pessoal com juizes e desembargadores na defesa da
tese posta em juizo. O que, entretanto, ainda parece distante, embora extre-
mamente necessario nesse modelo resolutivo e transformador de atuacdo na
seara ambiental, é a poténcia da forca argumentativa que a demonstracao da
relagdo entre a questdo sub judice e a questdo climatica pode agregar tanto ao
pedido de tutela jurisdicional no caso concreto quanto, em especial, na apro-
priacdo do tema pelo Sistema de Justica e sociedade civil, a permitir a constru-
cdo de uma cultura critica em relacdo as mudancas climaticas.

No caso da defesa judicial da Resolucdo 303/02, esse aspecto se revelou
com bastante clareza. A despeito da consisténcia dos argumentos de carater
puramente juridico e hermenéutico, foi justamente a interface do tema das
restingas com a crise climatica que efetivamente despertou a atengdo e jogou
luz ao debate, em juizo e fora dele, sendo determinante para o seu desfecho
até o presente momento.

Contudo, e em que pese todo esse potencial argumentativo, ndo hd, ao
menos por ora, como afirmar que a litigancia climatica esteja sendo satis-
fatoriamente explorada no ambito das agdes civis publicas. Ao menos ndo
de forma sistematica. Ndo de forma estratégica. E sem sua apropriacdo, quer
pela sociedade, quer pelas instituicdes, ndo ha como alcancar uma politica
climatica que saia do papel e se converta em acdes. O exemplo da discussao
judicial em torno da norma protetiva das restingas ilustra essa necessidade.

E premente, portanto, uma inflexdo na atuacdo do Ministério Publico na
area ambiental de modo a posicionar a crise climatica no centro de sua agen-
da institucional, desencadeando, nas demais instituicdes e no corpo social,
um processo de apropriagdo do conhecimento, importancia e urgéncia das
medidas relacionadas ao tema. Ndo se pode, no atual estagio das mudancgas
climaticas em que se encontra o planeta, conceber-se qualquer planejamento
estratégico que desconsidere o tema, cuja recorréncia em todas as acdes do
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Ministério Publico é essencial para promover, sempre que possivel, o didlogo
a respeito dos riscos e efeitos da crise climatica, bem como sobre as a¢des ne-
cessarias, metas e compromissos assumidos pelo pais nesse tema. Impde-se,
enfim, uma litigdncia climatica institucionalizada, planejada e sistematizada
que fomente o quanto mais possivel a leitura critica do fenémeno, sobretudo
para compreensao de quais sdo 0s maiores obstaculos a construcdo - e imple-
mentagao - de uma politica ambiental climatica verdadeiramente substantiva.

7. Conclusoes

Uma andlise retrospectiva das discussdes judiciais e politicas em torno da
validade e importancia da Resolu¢do CONAMA 303/02, especialmente no
que toca a protecdo conferida pela norma as restingas de preamar, é capaz de
fornecer importantes subsidios para compreensao das principais dificuldades
que vém sendo encontradas na melhoria da governanca ambiental da ques-
tdo climatica, assim como na implementacao, com resultados mais satisfato-
rios, de uma politica de enfrentamento a esse fendbmeno em ambito nacional.
Ao mesmo tempo, permite um olhar institucional voltado ao aprimoramento
da atuacdo do Ministério Publico em relacdo ao tema.

Em uma perspectiva mais ampla, o caso evidencia que, sem atacar a ques-
tdo de fundo relacionada a crescente captura do sistema ambiental por se-
tores privados, visando ao cumprimento de agendas préprias e distantes do
interesse publico e coletivo de preservacdo ambiental, nenhuma politica dire-
cionada ao setor se aproximara de seus objetivos, o que inclui, evidentemen-
te, a Politica Nacional de Mudancas do Clima.

Nesse sentido, é pressuposto, para uma politica climatica mais substantiva,
a implementacdo de reformas que confiram aos 6rgdos licenciadores outra
conformacao juridica, capaz de lhes assegurar autonomia organizacional e
orcamentdria em relacdo ao Estado-gestor, assim como independéncia fun-
cional de seus membros, a semelhanca do que ocorre nas Agéncias Regula-
doras e nos 6rgdos integrantes do Sistema de Justica, que, embora ndo insus-
cetiveis a pressOes externas, contam com melhores instrumentos juridicos de
blindagem a esse fendmeno.

Da mesma forma, sdo também imprescindiveis reformas nas normas pro-
cedimentais de licenciamento que obstem, o quanto possivel, ingeréncias po-
liticas sobre decisdes técnicas e distorcdes de contelido nos estudos cientifi-
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cos que servem de subsidio as decisdes quanto ao deferimento dos pedidos
de licenca.

Ainda nessa seara, o fortalecimento dos Conselhos de Meio Ambiente em
todas as esferas é elemento fundamental para o avanco da politica climatica,
o que pressupde ac¢oes voltadas a coibir quaisquer iniciativas que os reduzam
em seus elementos essenciais: pluralidade, representatividade e transparén-
cia. Ndo por outra razdo, dentre todas as demandas judiciais aqui menciona-
das, aquela em que se pleiteia o reconhecimento da inconstitucionalidade do
Decreto Federal n° 9.806/19," que reduziu a representatividade das entidades
ambientalistas e dos érgdos de protecdo ambiental no CONAMA, é aquela
que se reveste de maior relevancia e merecedora de especialissima atencao.

Noutra perspectiva, de carater institucional, o caso revela o qudo funda-
mental é a atuacdo sistematizada do Ministério Publico como fomentador
de uma consciéncia climatica critica, seja no ambito da atuagdo jurisdicional
do Estado, seja no ambito da sociedade civil. Para tanto, é fundamental a in-
clusdo, o quanto mais possivel, da questdo climatica como fundamento das
acdes civis publicas ambientais, assim como o reposicionamento da Politica
Nacional sobre Mudancas do Clima no centro da agenda institucional.

Sdo essas, enfim, as principais reflexdes extraidas da experiéncia adquirida
com a litigancia em torno da Resolugdo CONAMA 303/02 e de sua interface
com a questdo climatica. Espera-se que possam fornecer importantes subsi-
dios para a evolugdo e efetiva implementacdo da Politica Nacional de Mudan-
¢as do Clima, a fim de que deixe de ser apenas uma carta de intencdes e se
transforme em acdo concreta e substantiva, apta a responder eficientemente
questdes tao relevantes quanto urgentes que ha tempos nos desafiam, como
sociedade e como instituicdo, na busca de uma governanca climatica respon-
savel que garanta, na medida do possivel, maior qualidade de vida as presen-
tes e futuras geragoes.

7 ADPF 623, em tramite no Supremo Tribunal Federal, sob relatoria da Ministra Rosa Weber.
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Resumo

As alteragdes fortemente agressivassubstanciais do clima nas regiéesao do
Pantanal e Cerrado brasileiros téem sido sentidas e medidas por especialistas
como um, cujo fendbmeno que, embora adaptado a ciclos climaticos menos
agressivos, age de maneira substancial na degradacao das condi¢des sociais e
econdmicas de vida adaptada a ciclos menos agressivos., O problema o que
é potencializado com a antropizagdo desordenada e sedentafaminta de es-
pacos para reproducdo de atividades econémicas, prioritariamente agropas-
toris, despreocupadassem preocupacdo com a sustentabilidade ambiental,
prioritariamente agropastoris. O artificio rotineiro do estudo fragmentado
dos empreendimentos e dos fendmenos, habitualmente usado pelo agres-
sor ambiental e seu protetor oficial - administrativo ouou e judicial - -, im-
pede uma visdo responsavel e, integrada, das consequéncias naturais para
a flora, vida silvestre e para os seres humanos. Ao conjunto de andlises so-
cioambientais sobre desmatamento e incéndios florestais, por exemplo, ha
de se somarinserir o imperativo dos estudos sobre as mudancgas climaticas.
A reacdo necessariamente protetiva, que se espera das instituicdes governa-
mentais, dentro das quais o Ministério Pablico no exercicio de sua atividade
constitucional,, exige um discurso claro e comprometido sobre os efeitos das
mudancas climdticas na organizagdo social e nas suas atividades econémicas.,
dentro os quais o Ministério Publico brasileiro, na exercicio de sua atividade
constitucional. Essta intervencdo pede um desejo militante; que consequén-
ciase torna consequente com da consciéncia sobre do real e de umo dever de
agir, verdadeiramente contributivo para a efetivacao dos direitos ambientais
e, por extensdo obrigatdria, dos direitos sociais, econdmicos e culturais., eEn-
fim, dos direitos humanos.

Palavras-chave: Mudanca Climética; Pantanal; Cerrado; Ministério Piblico

Abstract

The substantial changes in the climate in the Brazilian Pantanal and Cerrado region
have been felt and measured by experts, whose phenomenon acts in the degradation of
social and economic conditions of life adapted to less aggressive cycles, which is enhan-
ced by the disorderly and hungry anthropization of spaces for reproduction of economic
activities without concern for environmental sustainability, primarily agropastoral. The
routine artifice of the fragmented study of enterprises and phenomena, usually used by
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the environmental aggressor and his official protector - administrative or judicial - pre-
vents a responsible, integrated view of the natural consequences for flora, wildlife and
humans. The set of socio-environmental analyses on deforestation and forest fires, for
example, includes the imperative of studies on climate change The necessarily protective
reaction, which is expected from government institutions, requires a clear and commit-
ted discourse on the effects of climate change on social organization and its economic
activities, within which the Brazilian Public Prosecutor’s Office, in the exercise of its cons-
titutional activity. This intervention calls for a militant desire that becomes consistent
with the awareness of the real and the duty to act, truly contributing to the realization
of environmental rights and, by mandatory extension, of social, economic and cultural
rights, in short, human rights.

Keywords: Climate Change; Pantanal; Cerrado; Prosecutor’s Office
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1. Introducao

No ano de 2020, assistimos a combinacdo de duas forcas naturais muito
expressivas que assolaram o Pantanal e o Cerrado: temperaturas muito altas
e uma seca emblematica.? A associacdo desses fatores gerou um processo sig-
nificativo de destruicdo que, através de incéndios expressivos, alastrou-se pela
vegetacdo e levou a morte uma série de animais silvestres que viviam nesses
biomas. O forte episédio chamou a atencdao de pesquisadores, ambientalis-
tas, voluntarios sensibilizados com a destruicdo e autoridades conscientes,
preocupados com a perda de biodiversidade nesses ecossistemas. O cenario
composto pelos incéndios e pelo sofrimento dos animais despertou a reflexdo
mundial a respeito da importancia da manutencdo da vida nesses ambientes
e, consequentemente, do cuidado preventivo que pessoas e instituicdes de-
vem ter no sentido de mitigar os efeitos das alteracdes climaticas.

A ocorréncia dos fenédmenos combinados se da em meio a fortes e cons-
tantes - muitas vezes ilicitas - pressdes de empreendimentos econémicos li-
gados, primordialmente, a pecudria extensiva e a produgdo de graos em gran-
de escala. Além de ampliarem ardorosamente suas fronteiras exploratérias ao
norte, pressionam, e de forma audaz, também ao sul, uma vez que, em cam-
panha para se utilizar do Pantanal, recorrem ao fogo, a drenos, ocupacdes
ilegais, distribuicdo de manifestos e flexibilizacdo da legislacdo protetiva. Sdo
ataques que recebem inequivoco incentivo institucional, simbdlico e legislati-
vo dos responsaveis pelos poderes publicos em suas trés esferas.

A gravidade da situacdo recolocou no debate a crénica desatencao, por
parte dos responsaveis pelas politicas socioambientais, em rela¢do ao cuidado
com o meio ambiente, bem como a recusa em reconhecer e prevenir os efeitos
desastrosos da denominada mudanca climatica. Se, por um lado, tais altera-
¢Oes potencializam incéndios florestais, por outro sdo agravadas pelos desma-
tamentos ilegais: um ciclo que clama por uma forte intervencao preventiva.

2 No final de setembro de 2020, os indicadores de temperatura marcavam entre 40 °Ce 43 ° e
com umidade atingindo picos baixos de 10%, na regido do Pantanal.
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Esses acontecimentos se desenrolam em meio a permanéncia da marcha
destruidora - quase toda ilegal - localizada ao norte do Mato Grosso, onde ja
se ultrapassou o espago de transicdo entre o Cerrado e a Floresta Amazdnica.
A marcha abriu um arco de corte raso que se amplia a cada dia, desafiando as
instituicdes governamentais e os reclamos da sociedade civil. Essa sanha sem
controle vem reforcar a percepcdo de que os érgaos ambientais foram colo-
cados na condicdo de impoténcias administrativas, descumprindo acordos ou
promessas, inclusive internacionais, de contencdo do desmatamento e do in-
céndio. Mais do que isso, esses 6rgaos deixaram de reconhecer as alteragdes
climaticas, singulares e atuais, descritas competentemente pela ciéncia.

O cendrio descrito acima determina aos membros do Ministério Pablico
atencdo e providéncias de sua competéncia, explicitas nos enunciados de sua
missao constitucional e fonte da esperanca depositada pela populacdo ativa-
mente preocupada com o meio ambiente. Em seu cumprimento, o organismo
tem proposto medidas, mas também participado de esforcos institucionais e
acoes realizadas por entidades da sociedade civil, na tentativa de enfrentar o
peso da falta de atitudes governamentais preventivas eficientes.

Para essa caminhada, além do conhecimento do sistema legal, como juris-
tas conscientes devemos incorporar em nossas proposituras e decisdes am-
bientais a composicdo biodiverse, a forma fisica dos territérios ecossistémicos
e 0s processos de ocupagoes desses espacos que sdo objetos de nossa agdo
protetiva. Além disso, no caso da responsabilizacdo pelos riscos e danos em
face da mudanca climatica, o aporte da demonstracdo cientifica de seus efei-
tos no ambiente tratado.

No caso dos territérios urbanos, por exemplo, entendemos que ndo po-
dem ser reorganizados no rumo da ocupagdo social, cultural e econémica
sustentavel sem a compreensdo do processo de produgdo do espaco com
que, contemporaneamente, o modo de producdo capitalista procura resolver
suas crises cronicas. Do mesmo modo, quando atuamos na defesa do mundo
que chamamos de “natural” ou “ndo-artificial”, precisamos perceber que esta
totalmente integrado, impondo-nos desde o reconhecimento da desorde-
nada ocupagdo territorial imposta pelo modelo dos gananciosos interesses
socioecondmicos até as atuais e cadticas mudancas climaticas que existem e
merecem reacdo protetiva do poder publico.

Assim, mais eficientemente agimos quanto mais aprendemos a lidar com
ferramentas que emprestamos das outras ciéncias, apropriando-nos do meio
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ambiente para além das defini¢des juridicas, com os conceitos e metodolo-
gias que definem bacias hidrograficas, biodiversidade, ecossistemas, paga-
mentos por servicos ambientais e mudancas climaticas. Dados das alteracdes
no solo, dos recursos hidricos e do clima, por exemplo, devem ser anotados,
ou seja, as conclusdes cristalizadas em documentos legislativos, resolugdes
administrativas e decises judiciarias devem ser construidas com o conhe-
cimento transversal e pesquisa interdisciplinar. Essa idealizada composicdao
garante mais qualidade e justeza na aplicagdo do direito. Normalmente, os
juristas prescindem da ousadia da interpretacdo holistica ou integrada que
permite ver ser humano e natureza como uma unidade. Afinal, o primeiro faz
parte de, vive por e com a segunda.

Tal compreensdo é pressuposto para a abertura da consciéncia e melhoria
da argumentacdo no combate, por exemplo, ao artificio rotineiro da fragmen-
tacdo burocrética de fendmenos e impactos, que é utilizado para efeitos de
decisbes publicas e impede uma visdo responsavel da amplitude das conse-
quéncias ambientais provocada pela mao humana. Essa percepgdo também
nos fara absorver um componente que, embora ndo seja novo, tem pouca ou
quase nenhuma inser¢do nos carentes planos preventivos, decisdes e reso-
luces burocraticas. Trata-se dos efeitos das alteragdes climaticas graduadas
pela errdtica interferéncia tecnolégica humana na natureza, bem como pela
concentradora forma de exploragdo e transformagdo dos recursos naturais
em mercadoria.

Neste artigo, focaremos nos percal¢os da interven¢do ministerial relacio-
nada a defesa, responsabilizacdo e prevencdo dos biomas Pantanal e Cerrado.
Em especial, na regido mato-grossense, cuja destruicdo de origem antrépica é
real, continua e negativamente potencializada pelo cientificado efeito estufa.
O problema pede um desejo militante; consequéncia da consciéncia do real
e de um dever de agir verdadeiramente contributivo para a efetivacdo dos di-
reitos ambientais e, por extensdo obrigatdria, dos direitos sociais, econdmicos
e culturais. Enfim, dos direitos humanos.

2. Areas umidas e cerrados

Certamente, o fato de o Cerrado brasileiro exercer a funcdo de descarga
de dgua para o Pantanal, assegurada por sua posicao territorial central, loca-
lizada no planalto e rica em recurso hidricos, também determina seu carater

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




de unidade ecossistémica de mais influéncia biogeografica da regido.? Afinal,
o Pantanal “é o resultado da grande influéncia biogeografica dos biomas vizi-
nhos, como o Cerrado a leste, a Amazénia ao norte e o Chaco a sudoeste (...)".
Ou seja, “pode-se dizer que (a regido) é composta predominantemente por
formacdes tipicas do Cerrado, mas com caracteristicas marcantes de ecossis-
temas amazonicos, de Mata Atlantica e de formagdes chaquenhas™.

Os biomas diferenciam-se, no entanto, pelo grau de destruicao antrépica.
Enquanto o Pantanal é o mais preservado, o Cerrado é o campedo de desmata-
mento atual: “em magnitude, o Cerrado é o bioma brasileiro que mais sofre al-
teracdes advindas da ocupagdo humana, oriundas do incremento da producao
de carne, graos e carvao vegetal e da ampliacdo dos modais de energia, logistica
e transportes™. Outra diferenca marcante esta na ocupacgdo urbana, pois as ci-
dades “pantaneiras’, embora ameacem o perimetro pela expansdo, estdo em
sua periferia. Além de contarem com uma Unica rodovia que, por outro lado,
ndo atravessa o perimetro, essas cidades também ndo tém grandes redes de
transmissdo elétrica, o que favorece substancialmente a preservacdo do bioma.
A situacdo é completamente diferente no Cerrado, onde essas infraestruturas,
aglomeracdes urbanas e campos de soja e pecudria extensiva sao proédigas.

Ha, ainda, uma ligagdo formal entre Amazénia, Pantanal e Cerrado que diz
respeito ao territério do Estado de Mato Grosso. Essa relacdo é resultante da
fixacdo desses biomas, por ficcdo legal, no perimetro da denominada Ama-
zbnia Legal, questdao que resulta na interacdo obrigatéria de algumas disposi-
¢oes legais ambientais aplicaveis aos trés biomas.

2. 1 Pantanais e ameacas
Por “areas imidas”, entendem-se:

ecossistemas na interface entre ambientes terrestres e aquaticos, con-
tinentais ou costeiros, naturais ou artificiais, permanente ou periodi-
camente inundados ou com solos encharcados. As dguas podem ser

3 ADAMOLI, Jorge. Bases para uma politica comum de conservacdo das terras Gmidas do
pantanal e do chaco. In: Simpésio de Recursos Naturais e Socioecondmicos do Pantanal: os
desafio do milénio, 2000, Corumb4,2000, p. 7.

“BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Areas Prioritdrias para Conservagdo, Uso Sustentdvel e
Repatrticdo dos Beneficios do Cerrado e do Pantanal.,Brasilia: Ministério do Meio Ambiente, 2012.
Disponivel em: <http://areasprioritarias.mma.gov.br/images/arquivos/BIOMAS_CERRADO e_
PANTANAL_.pdf>. Acesso em: 16 de margo de 2021.

> Ibidem.
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doces, salobras ou salgadas, com comunidades de plantas e animais
adaptados a sua dinamica hidrica®.

Os ambientes tmidos podem ser as varzeas, planicies de inundacdo, pan-
tanos, lameiros, lagos, igapds, igarapés, aminguais, entre outros.” No contexto
da formalidade juridica, a defini¢do legal esta moldada a partir do enunciado
dado pela lei de protecédo da vegetagdo nativa (n° 12.651/2012, em seu artigo
3°, XXV): “pantanais e superficies terrestres cobertas de forma periddica por
aguas, cobertas originalmente por florestas ou outras formas de vegetacao
adaptadas a inundacdo™.

Essas definicdes permitem que se faga, junto ao Pantanal propriamente
dito (sul), a inclusdo das planicies alagaveis do Guaporé (oeste) e Baixo Ara-
guaia (leste) no rol dos chamados “pantanais mato-grossenses”, embora a
concepcao seja veementemente rechacada pelos empresarios e fazendeiros,
confessadamente temorosos de que as medidas institucionais e regras de
protecdo constitucional do Pantanal sejam aplicaveis as demais dreas imidas.
As trés areas alagaveis mencionadas sao verdadeiros santudrios ecoldgicos,
duramente ameacados.

A protecdo internacional dada ao Pantanal, a maior planicie alagada do
mundo, deriva principalmente da Convencdo de Ramsar,’ da qual o Brasil é
signatario junto a mais de 150 paises. Com cerca de 220 mil km?, o Pantanal
atravessa a fronteira com a Bolivia e tem um pouco mais da metade de sua
area na porgao brasileira (Mato Grosso e Mato Grosso do Sul). Ocupando qua-
se 2% do territério do pais, o bioma conta com protecdo constitucional que
dita, expressamente, sua qualidade de “patriménio nacional”. E reconhecido,

6 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Comité Nacional de Zonas Umidas. Recomendacio
CNZU n° 7, de 11 de junho de 2015. Disponivel em: file:///D:/BAIXADOS%20APAGAR%20
OU%20SALVAR/MMA(Anexo4).pdf.

7 DIEGUES, Antonio Carlos SantAna. Povos e Aguas: inventdrio de dreas timidas brasileiras. Sao
Paulo: USP/Nucleo de Apoio aaPesquisa sobre Populagées, 2020, p.14/15.

& Nesst legislagdo, de aprovagdo duramente consensuada, os pantanais e planicies pantaneiras
estdo inscritas na relagdo de “dreas de uso restrito”, cujos limites ficaram abertos ao debate
cientifico-juridico.

9 BRASIL. Dec. 1.905, de 16 de maio de 1996. Promulga a Convengéo sobre Zonas Umidas de
Importancia Internacional, especialmente como Habitat de Aves Aquaticas, conhecida como
Convencdo de Ramsar, de 02 de fevereiro de 1971. Brasilia, 1996. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1996/d1905.htm>. Acesso em: 16 de marco de 2021.
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ainda, como Patriménio da Humanidade e Reserva da Biosfera pela UNES-
CO. No ambito latino-americano, o Pantanal Mato-Grossense é tratado como
“Chaco-Pantanal”, para diferencia-lo da area tmida denominada “Gran Chaco
Americano”. De grande importancia regional e existente entre os paises da
Argentina, Bolivia e Paraguai, a regido é considerada a maior superficie de

bosques, depois da floresta amazdnica, na América do Sul.

Os servicos ambientais prestados pelas dreas imidas sao expressivos, uma
vez que tanto configuram habitats de aves migratérias quanto servem como
recarga dos depdsitos de dgua naturais,'® além de contribuirem para regula-
¢do do clima. Ha, ainda, esta a beleza cénica, a paisagem como componente
real da qualidade de vida humana. Nessas areas, a antropiza¢do é de baixissi-
mo impacto, com sistemas exemplares de troca com a natureza. A funcao me-
canica do Pantanal Mato-Grossense esta na influéncia que exerce no regime
hidrolégico e na conformacao fluviomorfoldgica posterior ao desague cujo
principal condutor é o rio Paraguai.

Essas areas sdo o novo objeto de desejo do setor agropecudario, que pou-
co a pouco se confirma pelo atrevido desmatamento absolutamente ilegal,
acompanhado de agdes nada defensaveis como o uso indiscriminado de
agrotéxico, criminosa caga de fauna silvestre, mineragdo cadtica e impune,
construcdo de diques, além da insercdo de espécies de fauna e flora invaso-
ras. Combinados a uma estrutura fundiaria concentrada, sdo monumentais as
drenagens para agricultura e é surpreendente a resisténcia na atrasada forma-
¢do de pastos para a exploragdo pecudria extensiva'

A maior parte das terras do Pantanal esta sob o dominio privado, além da
crescente alteracdo do meio natural e intensificacdo das a¢cdes antrépicas, re-
gidas pela principal atividade econémica do Pantanal, a pecuéria (...). Fica evi-
dente a concentragdo fundiaria no Pantanal (...). Os latifindios que somavam

' Destaca-se, aqui, que ainda surpreende o fato de que ndo se sabe ao certo a forma e a
dimensdo do aquifero que existe no subsolo do Pantanal.

" A principal atividade econémica do Pantanal, com mais de 5 milhdes de cabecas, superior
a muitos Estados brasileiros, é considerada por varios autores como a atividade de maior
impacto ambiental. A “busca pela apropriacdo de terras devolutas nesta area associa-se ao
desenvolvimento capitalista no campo respaldado por politicas publicas” (BRAZ, Moreira
Adalto; MELO, Danilo Souza; BONI, Paola Vicentini; DECCO, Hermiliano Felipe. A estrutura
fundiaria do pantanal brasileiro. Finisterra: revista portuguesa de geografia, vol. 55, n°® 113,
Lisboa, abr. 2020, p. 160; disponivel em: <http://dx.doi.org/10.18055/Finis18323>, acesso em
17 de marco de 2021).
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menos de 1% do total de propriedades concentram 8% da area (...)(,) ja as pe-
quenas propriedades totalizam 34% das propriedades e possuem apenas 15%
de toda a drea (...). As grandes propriedades sdo maioria e concentram 86% da
area do bioma."”

Avancam timidamente, mas avancam sobre o Pantanal as construcdes de
areas habitacionais e infraestrutura urbana de uso industrial, embora ainda
impedidas pelo tipo de formacdo do terreno e do solo. A poluicao por esgotos
e residuos domeésticos, agricolas, industriais e de mineragdo ndo tem controle.
A construcdo de hidroelétricas, que represam rio acima e mudam o pulso de
inundacdo rio abaixo, tem sido as a¢des depredatdrias mais recentes, associa-
das as iniciativas de construcao de portos, hidrovias e rodovias.

2.2 Cerrados e a ocupacao destruidora

A flora do Cerrado revela uma capacidade de resiliéncia fantastica ao fogo.
A afirmacdo cientifica e consistente de que o bioma é constituido de uma flo-
resta abaixo do nivel do solo revela-se, surpreendentemente, logo apés a ocor-
réncia de incéndios, uma vez que reage atrevidamente com seus brotos verdes.
Apds o desmatamento, no entanto, essa reacdo é impossivel de ser vista.

O perimetro do Cerrado pode ser definido pela divisdo geopolitica como
parte dos estados do Amapa, Maranhao, Piaui, Ronddnia, Mato Grosso, Bahia,
Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Sdo Paulo; quanto a integralidade, insere-
-se no Tocantins, em Goias e no Distrito Federal, compondo 22% do territério
nacional. Recentemente, as principais responsaveis pelos impactos negativos
a regido foram a ocupacdo desordenada, as formagdes urbanas e atividades
econdmicas agricolas de escala. Na “savana brasileira”, que é cortada por ro-
dovias, ha atividade econémica intensa de soja, algodao e milho mecanizada.
A combinacdo entre relevo, vegetacdo e clima do Cerrado lhe confere uma
caracteristica morfoclimatica - assim classificada, em importante estudo, pelo
gedgrafo Aziz Ab'Saber -, que propicia faz com que a regido seja conhecida
como a “caixa d'agua do Brasil”: sdo planaltos ou chapaddes, além das ricas
nascentes, que formam os rios da maioria das bacias hidrograficas do pais.

Um conjunto de fatores socioecondmicos impulsionou sua ocupagao
desenfreada: o desenvolvimento tecnolégico, que aumentou a fertilidade e
abaixou a acidez das tipicas terras de cerrado, bem como contribuiu para a

12 As propriedades particulares sdo 97% e 3% (sdo) publicas” (Ibidem, p. 167); “12 propriedades
ocupam area maior (8%) que as propriedades publicas (Ibidem, p. 170).
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elaboracdo de novas variedades de sementes; o baixo preco das terras lar-
gamente disponiveis sem quaisquer contrariedades de politicas ambientais;
a abundancia de recursos naturais, em especial os hidricos. A soma desses
aspectos propiciou um acelerado processo de degradagdo ambiental niti-
damente comandado pela expansdo agropecudria, que “redundou em uma
verdadeira ‘construcdo do solo’, de tal maneira que, ‘de recurso natural, her-
dado, os solos de cerrados transformaram-se em capital artificialmente pro-
duzido™™. Aqui, também ha alta concentracdo de terras e fraca absorcdo de
mao-de-obra, caracteristicas do agronegécio. Em Mato Grosso, houve um
estimulo importante: a “grande regularidade climatica”. Porém, alguns de
seus lideres melhor assessorados comecaram a perceber que nem isso, nem
mesmo seus depdsitos subterraneos sao eternos.

A faixa de transicdo entre o Cerrado e a Amazonia (ecétono) ocupa 4,85%
do territdrio brasileiro.”” Mais da metade de sua cobertura vegetal, no entan-
to, foi perdida, indicando a ultrapassagem exploratéria e dizimadora substan-
cial do Cerrado em direcdo a Floresta Amazonica.

3. Antropogenia do retrocesso

O conjunto de sequenciais infraestruturas, calculadas separadamente para
os projetos hidroelétricos, e o desmatamento, ambos no Cerrado, afetam du-
ramente o Pantanal. Da mesma forma, a devastacdo da Floresta Amazdnica
tende a reduzir chuvas no préprio Cerrado, que, por sua vez, reduzird a carga
de agua do Pantanal. A esse roteiro tragico, soma-se a criacao de condigdes
objetivas e explosivas para a intensificacdo dos incéndios, como a formacao
da biomassa, que colabora com o efeito estufa. Trata-se, enfim, de um ci-
clo destrutivo permeado pela ganancia do ja concentrado ganho financeiro,
que desconsidera qualquer planejamento ambiental, com consequéncias de
ordem sanitdria, mas também na producao de alimentos, nas migracdes de

3 CUNHA (1994, p. 124) apud REZENDE, Gervasio Castro de. Ocupagdo Agricola e Estrutura
Agraria no Cerrado: o papel do prego da terra, dos recursos naturais e da tecnologia”. Rio de
Janeiro: IPEA, 2002, p. 1.

* Ibidem p. 2.

15 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Ibama conclui mapeamento das ecorregides brasileiras.
E-Gov.br, 2003. Disponivel em: <https://www.gov.br/mma/pt-br/noticias/ibamaconclui-
mapeamento-das-ecorregioes-brasileiras> . Acesso em: 17 de marco de 2021.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




todos os animais - inclusive humanos - e na reducdo de recursos hidricos,
comprometendo geracdes futuras.

Nesse teatro em que o ser humano se digladia com fauna, flora e correntes
de agua, 6rgdo publicos, assim como cidadaos em defesa tanto da natureza
quanto de uma relacdo socioecondmica sustentavel, estdo em vigia, intensiva
e competentemente, no trabalho de revelar - para conter - o desastre am-
biental que ocorre no Pantanal e no Cerrado. Estudos e dados de facil com-
preensdo estdo disponiveis e sdo a demonstracdo cabal da forca e velocida-
de dos desmatamentos, incéndios, mudancas do uso do solo e ocupagdo de
rios.!* Da mesma forma, ha extensiva pesquisa sobre os efeitos negativamente
agregadores produzidos pela alteragdo do clima em face da chamada con-
taminacdo antropogénica, causada pelo processo irresponsavel do modelo
atual de producdo industrial, do consumo e do uso irracional da terra, loco-
motivas do aquecimento global.” E a comprovacdo de que a ciéncia pagou a
sua divida com a técnica, conforme nos falava Ortega y Gasset, mas se voltou
contra a qualidade ambiental da vida planetaria - uma antropogenia autodes-
trutiva. Reverter esse quadro é nosso compromisso:

O cuidado dos ecossistemas requer uma perspectiva que se estenda para
além do imediato, porque, quando se busca apenas um ganho econémi-
co rapido e facil, ja ninguém se importa realmente com a sua preservacao.
Mas o custo dos danos provocados pela negligéncia egoista é muitissimo
maior do que o beneficio econémico que se possa obter. No caso da perda
ou dano grave dalgumas espécies, fala-se de valores que excedem todo e
qualquer calculo. Por isso, podemos ser testemunhas mudas de gravissimas
desigualdades, quando se pretende obter beneficios significativos, fazendo
pagar ao resto da humanidade, presente e futura, os altissimos custos da
degradacdo ambiental.”

6 Instituto Centro de Vida (disponivel em: <https://www.icv.org.br/>); Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais (disponivel em: <http://www.inpe.br/>); e Monitoramentos de
desmatamento e incéndio (disponiveis em: <http://cerrado.obt.inpe.br/> e <http://terrabrasilis.
dpi.inpe.br/>). Acesso em: 17 de margo de 2021.

7 Ver: Pesquisa em Mudancas climdticas. Disponivel em: <http://mudancasclimaticas.cptec.
inpe.br/>. Acesso em: 17 de margo de 2021.

'8 PAPA FRANCISCO. Carta Enciclica Laudato Si’ do Santo Padre Francisco sobre o cuidado
da casa comum. Santa Sé, 2015. Disponivel em: <http://www.vatican.va/content/francesco/pt/
encyclicals/documents/papa-francesco_20150524_enciclica-laudato-si.html>. Acesso em: 17
de marco de 2021.
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A auséncia da obrigatoriedade de estudos integrados para licenciamen-
to de empreendimentos e infraestrutura tem colaborado decisivamente
para a apropriacdo tragica de dreas ou parcelas de rios - quando ndo in-
teiros, como o Jauru, no Estado de Mato Grosso. Os efeitos sdo danosos
no fluxo, no pulso e até na origem da escassez do principal indutor da vida
econdmica, cultural e social do local: a dgua. Em outras regides, além dos
danos causados a economia local e populacdes mais vulneraveis, os im-
pactos sdo sentidos, pois o “desaparecimento da mata mesmo do Cerrado
e do Pantanal modifica as condicdes climaticas, influenciando diretamen-
te o regime das chuvas que regulam a umidade do ar e a temperatura”

O desmatamento para a agricultura ou a implantacdo de pastagens
para a pecuaria retira um tipo de vegetagao natural, expondo os solos aos
impactos diretos das dguas das chuvas e aos raios solares incidindo na
estrutura fisica (compactacdo) e quimica (nutrientes) do solo e na micro-
fauna (decompositores) para introduzir cultivos diversos ou monoculturas.
O desmatamento também expulsa a fauna nativa para substitui-la por ani-
mais de criacdo (bovinos, porcos, ovelhas, cabritos, galinhas, patos, etc.),
que impactam a superficie dos solos pelo pisoteio, a hidrografia pelo uso
excessivo da dgua ou sua poluicdo e contaminacdo com coliformes fecais
totais pelos dejetos.”

Além de tudo, ha o prognéstico de consequéncias negativas relativas
a desertificacdo, a falta de chuvas - que, por sua vez, compromete a agri-
cultura - e a diminuicdo da diversidade biolégica. Trata-se, portanto, de
um prognostico de perda de vida. O mais revelador nesta crise ambiental
é a inconsciéncia empresarial, pois a larga maioria dos desmatamentos
e incéndios é ilicita: em 2019, 95% do desmatamento no Cerrado Mato-
-Grossense foi ilegal.?’ Esse quadro exige uma fiscalizacdo eficiente por
parte do Estado; clama, diretamente, pela acdo dos membros dos Minis-
térios Publicos.

9 CASTRILLON, Solange I.; PUHL, Jodo I; MORAIS, Fernando F; LOPES, Alessandra E.-T.M.
Escassez Hidrica e Restauracdo Ecolégica no Pantanal. Cuiaba: Carlini & Caniato, 2017, p. 18.

20 INSTITUTO CENTRO DE VIDA. Desmatamento na Amazoénia e Cerrado Mato-grossense em
2019. 2020, Disponivel em: <https://www.icv.org.br/2019/08/desmatamento-no-cerrado-
mato-grossense-e-95-ilegal/>. Acesso em: 17 de margo de 2021.
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O ano de 2019 foi devastador no que se refere aos incéndios florestais,?’
mas foi logo superado pelas ocorréncias de 2020, com um aumento de mais de
900%. O INPE verificou que, nos oito primeiros meses desse Ultimo ano, hou-
ve mais de 15.000 focos de calor no Estado de Mato Grosso, com 1,7 milhdo
de hectares de incéndios, divididos entre areas do Cerrado, do Pantanal e da
Amazonia. As.A maioria dos incéndios sdo em areas ilegalmente desmatadas.

Nessa equagdo, a alteracdo acentuada do clima planetario, inconsequen-
temente provocada pelo préprio ser humano, insere-se como uma poten-
cializagdo matematica da qual as autoridades governamentais ndo podem se
omitir. Do contrario, as timidas acdes preventivas - isso se existirem - serdo
um prenunciado fracasso, que vai do pouco ou nenhum recurso (entre equi-
pamentos e pessoal) para combater desmatamentos e os incéndios cada vez
mais regulares, até a desconexdao com a realidade das medidas socioambien-
tais regulatdrias, preventivas e obrigatorias relativas ao controle das ativida-
des econdmicas e de fomento a organizagdo econémica, social e cultural exis-
tente nesses biomas - como, por exemplo, o ecoturismo.

Se, para agravar, as estimativas estdao prometendo estiagens no futuro
préoximo, cabe a sociedade, mas também aos membros dos Ministérios
Publicos, perguntar aos 6rgdos estatais, encarregados da contencao das
mazelas provocadas por uma acdo climatica previsivel, o que estao fazen-
do para minimizar as dores dos habitantes com estruturas sociais e eco-
nomias locais vulnerabilizadas. Caso ndo ajam, os governantes deverdo
ser responsabilizados pela omissao, uma vez que se tornardo coautores da
contaminacdo antropogénica.

Portanto, o que vemos como propositura nova sao os estimulos a produ-
cdo de demandas cognominadas de litigancia climatica, com o desenvolvi-
mento da argumentacao precisa e coerente, o requisitado anteparo legal e
demonstracdo do risco climatico produzido pelo setor privado ou publico,
em face da certa, imanente, prejudicial e cadtica alteracdo na natureza. Cami-
nho ainda restrito, mas que promete consolidar-se com ajustes na producao
de documentos juridicos e metodologias em avanco.

21 Afora a fantasia das narrativas de que os incéndios florestais sempre nascem de latinhas
que refletem o sol e das bitucas de cigarro, existem, sim, fatores circunstanciais, como limpeza
negligente de pastagem, impericia na aplicacdo do contrafogo, raios, maquinas que pegam
fogo, apicultores que perdem o controle, auséncia de aceiro etc., fatores que revelam a presenca
da descuidada mao humana.
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4. O Ministério Publico ambiental e mudancas climaticas

Nao é habitual que operadores do direito fagam inserir, como estratégia
de convencimento dentro da argumentacao juridica de carater ambiental, nas
proposi¢des administrativas e nas demandas judiciais, os riscos decorrentes
da alteracdo do clima. Sdo eventualissimas as mencdes a dados relaciona-
dos com a mudanca climéatica, embora asiso processo antrépico efetivamente
contribua para agravar o clima. Sdo contribuintes dessa auséncia uma corren-
te, exigente e empobrecedora rotina da produgao, a exigéncia na argumen-
tacdo de descritiva e especifica positividade legal, a dificuldade ou auséncia
metodolégica para o calculo do dano, bem como uma ndo rara inconsciéncia
do maleficio das emissdes de gases de efeito estufa.égicao calculo

No que se refere a rotina forense, é compreensivel que, na pressao da di-
namica do trabalho ministerial, por exemplo, nos detenhamos na descricao
pratica e econdémica do delito, bem como nas responsabilidades diretas, com
preocupacdo restrita a valoragdo e recuperacdao do dano ambiental fisico
imediato. Ainda assim, ndo se pode negar que essas providéncias tomadas to-
dos os dias pelo Ministério Piblico, mesmo que ndo se tratem de atos direta-
mente contributivos para mitigagdo ou mesmo adaptacdo de certa mudanca
do clima, concorrem para a diminuicao das anunciadas tragédias ambientais,
sociais e econdmicas. A luta contra desmatamentos e incéndios criminosos é
uma forte contribui¢do para a diminui¢do na emissdo de gases que geram o
efeito estufa.

Por outro lado, em resposta a cristalizada exigéncia da referéncia a siste-
matizagdo legal para a composicdo da argumentacdo juridica, culturalmente
refrataria a teorias cientificas despidas de ancoragem no sistema legal, ja po-
demos nos abastecer ndo s6 da presenca no arcabouco juridico-legal de pre-
visdes de principios - como o do poluidor-pagador e o da prevengao -, mas
também das condutas definidas na Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009
(Politica Nacional sobre Mudancga Climdtica - PNMC), dando ao interpretador
positivo a for¢a normativa que reivindica. Sem embargos de que ainda care-
ca de regulamentacdo e de documentos legais especificos para cada espago
ecossistémico, como um “marco legal’ que traga estudos e medidas que faci-
litem a adaptacdo aos impactos das mudancas climaticas”*.

22 IRIGARAY, Carlos T. H.; CUNHA, Catia Nunes da; JUNK, Wolfgang]. Pantanal a margem da lei:
panorama das ameagas e perspectivas para a conservagdo. Cuiaba: Mupan, 2020, p. 104.
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Sobre essas medidas, se nos determos a uma atividade particular, privada
ou publica, ainda nos faltara a liquidez contabil, ou seja, o valor econémico
da contribui¢do negativa de determinada atividade, para a liberacao de gases
de efeito estufa na atmosfera em um territério determinado. Ainda nos faltara
metodologia que dé segura possibilidade de calculo do risco prometido ou do
impacto extraido de individualizada atividade antrépica, com a consequente
identificacdo da fonte de producdo de efeitos adversos da mudanca do clima
na natureza.

Com esse intuito e para um aumento da consciéncia do problema aqui tra-
tado, ,sdo desenvolvidos modelos e estudos dentro dos Ministérios Publicos,?
em diferentes graus de profundidade, com expedicdo de cartilhas e orienta-
¢des aos seus membros, dos danos ou agravos produzidos pelas mudancas
climéticas, aos servicos ecossistémicos, imprescindiveis para a direta renova-
¢do da vida, através dos quais se podera fixar, inclusive, parametros de ajuste
de condutas, capazes de disciplinar a aplicacdo de processos, atividades ou
mecanismos, como as formas de compensacao definidas como “sumidouros”.

Observamos, assim, que é necessario dar atencdo a pratica do exercicio
ministerial de superacdo das questdes acima descritas. A principal razdo re-
side no fato de que, no desenvolvimento da litigdncia climatica, certamente
nos defrontaremos com um forte grau de desconhecimento, no momento
de recepcdo, judicial ou administrativa, da nossa argumentacao destinada a
obtencdo da declaracdo do direito ou imposicdo do dever em relacdo as con-
sequéncias de comportamentos ambientais, os quais provoquem mudancas
climéaticas - e para a consequente cessacdo de servicos ambientais que afetam
povos e economias. Normalmente, pesa na interpretacdo e decisdo o desco-
nhecimento, por insuficiéncia de informacées, do aplicador do direito - além
do negacionismo crénico do conjunto de dados climaticos coletados pelos
cientistas de todo o planeta Terra.

Enquanto ndo se supera eficientemente esse conjunto de dificuldades, o
que temos no horizonte imediato, como possibilidades inovadoras e palpaveis,

2 “Os modelos climéticos globais e regionais tiveram grandes avancos nos Ultimos anos
em termos da representacdo de processos e fendmenos criticos para estudo das mudangas
climaticas globais, seus impactos sobre o Brasil e agdes de mitigacdo. Parte do avanco vem
do aumento da resolugdo espacial e parte da inclusdo de controles climéaticos provenientes
de novos componentes do sistema e da interagdo entre eles”. (In R&D CONSULTORIA Estudo
da vulnerabilidade climdtica presente e futura da producdo agricola para soja, milho, algoddo e
pecudria de corte, no Estado do Mato Grosso. 2020, p. 4).
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sdo as proposigoes judiciais e elaboragdes administrativas que dizem respeito
ao dever de cumprimento das determinacdes do PNMC, com consequente
punicdo de agentes publicos indulgentes aos riscos anunciados e advindos
das alteragdes do clima. Ha, convenhamos, dados suficientes para ndo per-
mitir que as autoridades governamentais se escondam nos negacionismos,
utilizados para driblar providéncias orcamentdrias e de realizacdo de infraes-
truturas necessarias, relativos as alteracdes climaticas provocadas ou aumen-
tadas pela acdo humana. A nosso ver, a demanda por esses ajustes, em espe-
cial com o setor publico, ja estd autorizada pela literalidade dos incisos Il e Il
do artigo 3°, PNMC.

Em sua militancia, a intervencdo ministerial destinada ao ajuizamento ou
promocao da composicdo formal de medidas que atenuem os efeitos das for-
tes alteragOes climaticas, que colocam em risco a natureza como fonte de
sustentabilidade para a vida em geral, deve, nuclearmente, exigir do poder
estatal a tomada de medidas preventivas que de fato diminuam os efeitos da-
nosos produzidos tanto pela direta alteracao do clima quanto pelos agentes
publicos ou privados.

Nesse campo, a PNMC, como regra legal impositiva, ndo pode ser tratada
como uma “carta de principios” ou “documento orientativo”, mas como um
conjunto de compromissos, no sentido amplo de um contrato com a socie-
dade, o qual nomina redundantemente “os entes politicos” e a “administracdo
publica” como os obrigados a executar, sob suas responsabilidades, tais com-
promissos. As medidas necessdrias, como as previstas nos incisos I, artigo 3°,
sdo perfeitamente executaveis.

Sdo objetos legitimados para a litigancia climatica* varias condutas enu-
meradas na PNMC, desde a confeccdo de regulacdes e ofertas de crédito fi-
nanceiro até a promocao de cooperacgdo internacional. A falta de observacao
- e mesmo o boicote - ao Acordo de Paris viola essa Politica a qual todos os
titulares, em especial da administracdo publica federal, estdo vinculados.

2 Como “tipos de litigios”, estdo os litigios climaticos de mitigacdo, de adaptacdo, de perdas
e danos e de riscos. (BERNARDO, Vinicius Lameira. Promotor de Justica (MP)J). Litigdncia
climdtica: alguns caminhos possiveis. Palestra em Semindrio da Rede Latino-americana de
Ministério Pablico Ambiental. 2020.)
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5. Conclusoes

O caldeirdo de graves problemas ambientais na regido do Cerrado e do
Pantanal foram, aqui, parcialmente discorridos, sem tocar no fato de que se
pratica caca ilegal e atropelam-se atropelam animais mais do que a imagina-
¢do comum calcula. Sem que tenhamos referenciado, assolam a regido, ainda,
os pivos de irrigacdo e sua relagdo com finitos recursos hidricos, o uso indiscri-
minado de agrotéxicos agravado pelo contrabando, o defeso constantemente
violado, o garimpo que lava fortunas e intoxica indigenas, além do endémico
soterramento de nascentes em territério urbano e rural.

Seguramente, parte expressiva desses problemas é agravada pelas altera-
¢Oes climaticas, que oferecem riscos sociais e econdmicos ainda ndao mensu-
raveis de maneira a gerar a certeza ou liquidez que a légica juridica pede. No
entanto, como ja se disse, ao contrario de impedir, é a razdo mesma da obriga-
toriedade do Poder Publico de assumir a tarefa de regular e agir para a supera-
cdo dessas deficiéncias. Em relacdo ao Pantanal e ao Cerrado, os sinos dobram
no alerta dado pela estimativa de seca por um periodo minimo de cinco anos.

No enfrentamento aos problemas ambientais, as agées impulsionadas pe-
los véarios ramos do Ministério Publico se concretizam de diversas formas:
além de medidas judiciais e administrativas, executa ou apoia a execugdo de
projetos ambientais e insere-se ativamente em conselhos, grupos-tarefa, f6-
runs e acdes integradas. Em Mato Grosso, num acordo com os bancos de
desenvolvimento alemao e britanico, o Férum Mato-Grossense de Mudancas
Climatica compromissou-se, respaldado na PNMC, com metas de desmata-
mento, formando o Comité Estratégico para o Combate do Desmatamento
llegal, Exploracdo Florestal llegal e Incéndios Florestais (CEDIF-MT), contando
com a presenca efetiva e atuante de representacdes dos ramos do Ministério
Pablico. Os resultados foram apreensées de equipamentos, autos de infragao,
suporte emergencial aos incéndios de 2020 e embargos de areas ilegalmente
desmatadas. A acdo foi de tal modo exitosa, que o Ministério Pablico estadual
(MPMT) teve que criar uma coordenacdo para atender as demandas de res-
ponsabilizacdo criminal e civel.

O MPMT ainda toca projetos de envergadura como o SatAlertas, com foco
na floresta amazoénica, e o projeto Olhos na Mata, com foco no Cerrado e
Pantanal. Ambos com prémios nacionais,, utilizam-se de instrumentos geor-
referenciados seguidos da emissdo de minutas prontas aos Promotores de
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Justica naturais. O projeto Aguas para o Futuro, também premiado, segue o
cronograma de implantacdo em vdrias cidades e salva nascentes de dguas no
bioma Cerrado, em areas urbanas e adjacentes.

Todas essas agOes convergem para a protecdo da natureza - incluidos os
seres humanos, que, de forma direta, agem contra os riscos - e para a pre-
vencdo dos danos ambientais, bem como tém repercussao econdmica, social
e cultural. Ou seja, conformam o que entendemos como direitos humanos.

Assim, a formatacdo de um rol de atitudes e interpretagdes que materia-
lize a litigdncia climatica, que a viabilize, torna-se possivel com a militancia
climéatica, diretamente contributiva para a concretizacdo da ideia de justica
socioambiental e para o exercicio de fiel cumprimento de direitos fundamen-
tais reiterados internacionalmente e inscritos na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil.
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Resumo

A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) foi constituida com o
escopo de estabelecer o planejamento, a gestdo e a minoragdo das causas e
consequéncias das mudancas climaticas. De modo a impedir o exaurimento
do planeta, as acdes para alcangar a variabilidade natural do clima passam
pela preservacdo dos recursos naturais. Para avancar na implementacdo da
PNMC, é dever de todos agir em beneficio das presentes e futuras geragoes,
no sentido de reduzir os impactos decorrentes das interferéncias climaticas
ndo naturais. Portanto, como dever de todos, Poder Publico e sociedade civil,
este estudo visa analisar como a Comissao do Meio Ambiente do Conselho
Nacional do Ministério Pablico desenvolveu, no ano de 2020, acbes de ar-
ticulacdo entre instituicdes das esferas nacional, estadual e municipal, além
da sociedade civil, no intuito de fortalecer o papel constitucional do Parquet
nessa tematica, tal como preceitua a PNMC.

Palavras-chave: Comissao do Meio Ambiente do Conselho Nacional do
Ministério PUblico; Articulacdo entre instituicdes das esferas nacional, estadual,
municipal e da sociedade civil. Mudancas Climaticas. Fortalecimento do Minis-
tério Publico Brasileiro. Defesa do Meio Ambiente pelo Ministério Publico.

Abstract

The National Policy on Climate Change was instituted with the scope of establishing
the planning, management and mitigation of the causes and consequences of climate
change. Actions to achieve natural climate variability include the preservation of natu-
ral resources as a way to prevent the depletion of the planet. In order to advance in the
implementation of the PNMC, it is everyone’s duty to act for the benefit of present and
future generations, to reduce the impacts resulting from unnatural climate interference.
Being the duty of all, the government and civil society, this study aims to analyze how
the Environment Committee of the National Council of the Public Ministry developed, in
2020, articulation actions between national, state and municipal institutions, in addition
to civil society, in order to strengthen the constitutional role of the Public Prosecutor in
this area, as prescribed by the PNMC.

Keywords: Environment Commission of the National Council of the Public Minis-
try. Articulation between national, state, municipal and civil society institutions Climate
Change. Strengthening of the Brazilian Public Ministry. Defense of the Environment by
the Public Ministry.
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1. Introducao

O presente artigo aborda a atuacdo da Comissao do Meio Ambiente (CMA)
do Conselho Nacional do Ministério Piblico (CNMP), nas articulacées intra e
interinstitucional, para o enfrentamento ao desmatamento e as queimadas
ilegais no bioma amazénico em 2020. Nesse sentido, também aborda sua
contribuicdo para a Politica Nacional sobre Mudanga Climdtica (PNMC).

O CNMP, érgao criado pelo artigo 130-A da Constituicdo Federal, instituiu
a CMA por meio da Resolucao n° 145, de 14 de junho de 2016, com o objetivo
de fortalecer e aprimorar a atuagdo dos 6rgaos do Ministério Piblico na tutela
ao meio ambiente, repressiva e preventiva, de modo a facilitar a integracdo
e o desenvolvimento da instituicdo nessa tematica de singular relevancia. Ini-
cialmente temporaria, a comissao foi tornada definitiva em 25 de fevereiro de
2019, a partir da publicacdo da Emenda Regimental n® 20/2019.

A fim de vencer o grande desafio de fomentar, fortalecer e unificar a atuagdo
do Ministério Publico brasileiro na tematica ambiental, e ciente de que o CNMP
tem o papel de atuar no fortalecimento do carater nacional da instituicdo, na
uniformizac¢do de discrepancias regionais, na equiparacao dos direitos e deve-
res de todas as unidades, auxiliando o Ministério Publico a alcancar avancos
administrativos e a valorizar a sua unidade, a CMA realizou diversas acdes.

Um dos objetivos de contribuicdo constante do Plano Diretor da CMA
para o biénio 2020/2021 é “fomentar a atuacdo do Ministério Publico na pre-
vencdo e no combate ao desmatamento, queimadas e degradacao ambiental
na Amazédnia Legal™. Com o intuito de atingir tal escopo e tracar coletiva-
mente as melhores estratégias, ainda mais diante dos alarmantes indices de
desmatamento e queimadas no bioma amazénico nos anos de 2019 e 2020,
a CMA, presidida pelo Conselheiro Luciano Nunes Maia Freire, criou o Grupo
de Trabalho de Defesa da Amazénia (GT Amazénia) (Portaria-Presi CNMP n°
108, de 7 de julho de 2020). O GT Amazénia foi dividido em trés subgrupos: 1)

3 CNMP - CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Comissdo do Meio Ambiente al-
tera o Plano Diretor 2020/2021. Boletim Informativo da Comissdo do Meio Ambiente, Brasilia,
V. 2, p. 3, set./dez. 2020.
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Mudancas climaticas, desmatamento e queimadas; 2) Saneamento basico na
Amazonia, especialmente residuos sélidos; 3) Levantamento de tecnologias
dos MPs e de outros 6rgdos para defesa da Amazonia.

Outro objetivo do Grupo é promover articulacdo intrainstitucional, esti-
mulando a integragdo entre os ramos e unidades do Ministério Publico, bem
como a atuacdo interinstitucional com o Poder Judiciario, 6rgaos ambientais,
outros érgaos publicos, sociedade civil e outros. O presente trabalho tem o
escopo de apresentar as contribuicdes da CMA, através do GT Amazodnia, para
a Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas (PNMC). Para essa consecu-
¢do, serdo apresentadas algumas consideragoes sobre as articulagdes intra e
interinstitucionais realizadas pela CMA no sentido de auxiliar e fortalecer o
papel constitucional de defesa do meio ambiente exercido pelo Ministério
Publico, além de pormenorizar as a¢des que foram desenvolvidas no ano de
2020 em consonancia com a PNMC.

2. Atuacao da CMA/CNMP e a Politica Nacional sobre
Mudanca Climatica

Ao pensar sobre o futuro, a primeira preocupacao que nos vem a mente
esta relacionada as condicdes dos recursos naturais. Teremos como manter
uma vida saudavel no planeta para as futuras geragdes? Teremos agua limpa,
alimentos saudaveis, ar puro, biodiversidade suficientes para uma existéncia
digna? As futuras geracgoes terdo o direito de acessar e dispor pelo menos do
que as presentes geracdes dispoem?

Diante dessas indagagdes, s6 temos a certeza de que as nossas atuais ati-
tudes e acdes serdo determinantes para o modo e as condi¢des de vida do fu-
turo. Pensar a longo prazo, sacrificar comodidades imediatas com o objetivo
de garantir a sustentabilidade dos recursos naturais as presentes e futuras ge-
ragdes, sdo atitudes que se qualificam como de solidariedade intergeracional.*
Contudo, em um mundo que nutre pensamentos e respostas cada vez mais
acelerados e imediatos, € um grande desafio gerir agdes capazes de preservar
a qualidade de vida no futuro.

4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Sustentabilidade: um romance de cultura e de ciéncia para
reforcar a sustentabilidade democrética. Boletim da Faculdade de Direito, Coimbra: Universida-
de de Coimbra, v. 88, n. 1, p. 1-11, 2012.
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Justamente pela dificuldade de fortalecer uma cultura de atitudes res-
ponsdaveis, com ideais nobres que ampliem o pensamento ndo apenas para
0 bem-estar atual, mas também para a garantia da vida porvir®, é que a real
implementacao da politica de minoracdo e mitigacdo dos efeitos da mudanca
climatica vem enfrentando obstaculos. A unica forma de gerirmos as conse-
quéncias vindouras das escolhas presentes é através do planejamento susten-
tavel do desenvolvimento humano. Um planejamento que garanta o equilibrio
entre os aspectos econdmicos, sociais e ambientais, bem como utilize tecno-
logia e melhores e modernas técnicas de producdo sustentavel, por exemplo.
Relevantes também sdo o bom senso no uso dos recursos naturais, a priorida-
de para usos socialmente relevantes, o envolvimento e a participagdo publica -
com prioridade para as pessoas diretamente afetadas -, entre outras medidas.®

A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei n°® 12.187, de 29 de dezem-
bro de 2009) foi instituida em decorréncia da adesdo do Brasil a instrumentos
internacionais, como a Convencao-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudan-
ca do Clima, o Protocolo de Quioto e outros. Constituidos com a intencdo de
buscar o planejamento, a gestdao e minoragdo das causas e consequéncias
das mudancas climéticas, esses instrumentos estipulam objetivos a serem al-
cancados pelos paises signatarios no sentido de minorar e mitigar os efeitos
das alteracdes do clima, passando necessariamente pela preservagdo dos re-
cursos naturais, impedindo, assim o exaurimento do planeta. A mudanga do
clima foi conceituada pela legislacdo brasileira como “aquela que possa ser
direta ou indiretamente atribuida a atividade humana que altere a composi-
¢do da atmosfera mundial e que se some aquela provocada pela variabilidade
climatica natural observada ao longo de periodos comparaveis™’.

Decorrida mais de uma década da instituicio da PNMC, o Brasil ainda
precisa avancar substancialmente na implementacao de tal politica. Segundo
prescreve, é dever de todos agir em beneficio das presentes e das futuras
geracgoes, para a reducdo dos impactos decorrentes das interferéncias das

> GORE, Al. O futuro, seis forcas que irdo mudar o mundo. Trad. Jaime Aradjo. Coimbra: Conjun-
tura Atual, 2013, p. 29.

¢ JONAS, Hans. O principio responsabilidade: ensaio de uma ética para a civilizacdo tecnoldgica.
Trad. do original aleméao Marijane Lisboa e Luiz Barros Montez. Rio de Janeiro: PUC, 2006.

7 BRASIL. Decreto n® 9.578, de 22 de novembro de 2018. Consolida atos normativos editados
pelo Poder Executivo federal que dispéem sobre o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima,
de que trata a Lei n® 12.114, de 9 de dezembro de 2009, e a Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima, de que trata a Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009. Art. 4, I.
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mudancas climaticas.® Sendo dever de todos, a coparticipacdo® do Poder Pu-
blico e da sociedade em defesa da PNMC devera ser implementada de modo
a buscar a sustentabilidade intergeracional do clima.

Ao refletir sobre essa afirmagao, percebe-se que, para garantir o avango da
aplicacdo das diretrizes e objetivos da PNMC no Brasil, é necessario, substan-
cialmente, o desenvolvimento de a¢cdes que envolvam a articulacdo entre ins-
tituicbes das esferas nacional, estadual e municipal, além da sociedade civil.

O desafio para a gestdo do risco associado a mudanca do clima é pro-
mover a coordenagdo e cooperagdo entre as trés esferas de governo,
uma vez que os impactos da mudanca do clima ocorrem em escala lo-
cal, mas as medidas de enfrentamento dependem de agbes coordena-
das e implementadas em diferentes estratégias setoriais ou teméticas.
O sucesso do Plano dependera da promogdo de a¢des cooperativas e
coordenadas entre os diferentes setores e esferas de governo, os seto-
res econdmicos e a sociedade civil, de modo a garantir a integracdo e
a coeréncia de politicas publicas que contribuem para a reducdo dos
efeitos adversos da mudanga do clima e para o desenvolvimento da

resiliéncia climatica™.

A articulacdo entre as acdes do Poder Publico, nas suas trés esferas fede-
rativas, e da sociedade civil envolve a gestdo de uma forma complexa de re-
lacionamento, caracterizada por relacdes poligonais."" Estas, necessarias para

8 BRASIL. Lei n° 12.187/09. Institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC e da
outras providéncias. "Art. 3° A PNMC e as a¢des dela decorrentes, executadas sob a responsa-
bilidade dos entes politicos e dos 6rgaos da administracdo publica, observardo os principios da
precaucdo, da prevencdo, da participacdo cidadd, do desenvolvimento sustentavel e o das res-
ponsabilidades comuns, porém diferenciadas, este Gltimo no ambito internacional, e, quanto
as medidas a serem adotadas na sua execucdo, sera considerado o seguinte: [..]".

® Ibidem, art. 3, inciso V: “as agdes de ambito nacional para o enfrentamento das alteragoes
climaticas, atuais, presentes e futuras, devem considerar e integrar as acdes promovidas no
ambito estadual e municipal por entidades publicas e privadas; [...]".

19 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano Nacional de Adaptagéo a Mudanca do Clima.
Brasilia, 19 nov. 2019. Disponivel em: <http://www.pbmc.coppe.ufrj.br/documentos/PNA-Vo-
lumel.pdf>. Acesso em: 13 de margo de 2021.

"M CASTRO, Paulo Canelas de. Novos rumos do direito comunitario da agua: a caminho de uma
revolugdo tranquila? Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento do Urbanismo e do
Ambiente - REVCEDOUA, Coimbra, ano 1,v. 1, 1998, p. 31.
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a promocao da PNMC, pressupéem a colaboragdo de todos - administragao,
sociedade civil, autoridades -, de forma a vigiar, conflitar, controlar, dialogar e
agir em um conjunto plural de interagdes entre pessoas, institutos e institui-
¢oes, em permanente didlogo e alinhamento.

Esse relacionamento complexo e poligonal gera efeitos imediatos, mas tam-
bém duradouros e até mesmo irreversiveis, sobre o meio ambiente, com conse-
quéncias para as presentes e futuras geracdes. Todavia, em muitos momentos,
as acdes dos Poderes Publicos e da sociedade civil ndo se alinham por um unico
fio condutor; seus caminhos, muitas vezes, ndo se encontram, ndo se fortalecem.

Essencialmente, ha um fortalecimento dessas interrelacdes, assim como
melhores respostas sociais e ambientais, no momento em que a articulacao
e o planejamento comum entram como um fator determinante na tomada
de decisdo pelos érgdos publicos e privados que buscam a defesa do meio
ambiente e a estabilidade climatica. E fundamental a integracdo das estraté-
gias adotadas por todas as esferas da federacdo, afim de evitar ou mitigar as
mudancas climaticas, mas também de adaptar as acées do Poder Piblico e da
sociedade civil no que diz respeito a essa tematica.

O Ministério Publico, como instituicdo permanente, essencial a funcao ju-
risdicional do Estado, incumbida constitucionalmente pela defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indispo-
niveis, deve promover uma atuacdo coordenada e eficiente de protecdo ao
meio ambiente e outros interesses difusos e coletivos.”

A partir dessa incumbéncia constitucionalmente estabelecida, o 6rgao
ministerial trabalha pela protecdo e sustentabilidade dos recursos naturais e,
consequentemente, pela implementacdo da PNMC como umas das suas atri-
buicbes. No intuito de fortalecer o Ministério Publico brasileiro como agente
indutor e fiscalizador da PNMC, o Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP), por meio da sua Comissdo do Meio Ambiente (CMA), desenvolve
acdes de articulacdo intra e interinstitucionais, em nivel nacional e regional.
Essa forma de atuagdo visa justamente contribuir com a criagdo e manuten-
¢do de dialogos, assim como de um permanente canal de alinhamento entre
o Ministério Publico, importantes instituicdes publicas e entidades da socie-
dade civil, responsaveis pela preservacdo ambiental e aplicagdo da PNMC.

2 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/consti-
tuicao.htm>. Acesso em: 13 de margo de 2021.
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Conforme descreveremos nos itens a seguir, as agdes desenvolvidas pela
CMA no ano de 2020 incluiram a articulagdo com instituicdes de protecdo
ao meio ambiente da sociedade civil, como o MapBiomas, e instituicdes do
Poder Publico, como o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe), o Ins-
tituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais (Ibama), o Servico Flo-
restal Brasileiro (SFB), entre outras.

Essas acdes interinstitucionais permitem a criagdo de planejamentos con-
juntos de defesa ambiental, em cumprimento as diretrizes estabelecidas pela
PNMC (Lei n° 12.187/2009), tendentes a promover:

Artigo 5.
[]

IV - as estratégias integradas de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do
clima nos ambitos local, regional e nacional;

V - estimulo e o apoio a participagdo dos governos federal, estadual, dis-
trital e municipal, assim como do setor produtivo, do meio académico e
da sociedade civil organizada, no desenvolvimento e na execugdo de po-
liticas, planos, programas e agdes relacionados a mudanca do clima; [..].

Além disso, no ano de 2020, a CMA/CNMP envolveu os Ministérios Publi-
cos da Amazédnia Legal em um projeto comum de defesa da Floresta Amazé-
nica. Subsidiou a criacdo de grupos de trabalho alinhados em forgas-tarefa e,
depois, através da promocao de cursos de capacitagao desses grupos, con-
cedeu a atuacdo integrada e coesa para a defesa do bioma amazdénico aos
Ministérios Pablicos estaduais e federal com atribui¢cdes na regido.

As acdes trabalhadas pela CMA tém o objetivo de ampliar a for¢a do Mi-
nistério Publico no sentido de buscar a prevencdo, protecdo e conservacao
da floresta Amazoénica mediante a consolidacdo e a expansdo das areas legal-
mente protegidas, o fortalecimento de agées de monitoramento, fiscalizacdo,
controle e combate ao desmatamento, queimadas ilegais, degradacao am-
biental e outros ilicitos praticados contra o meio ambiente. Por ultimo, tem
como objetivo regular a recomposicdo vegetal em areas degradadas.

Na mesma linha de acdo, estao inseridos como objetivos da PNMC a defesa
da Amazénia, o reflorestamento e outras acdes de preservacao do ambiente:
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Art. 4° A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC visara:

[]

| - a compatibilizacdo do desenvolvimento econémico-social com a
protecdo do sistema climatico;

Il - a reducdo das emissdes antrépicas de gases de efeito estufa em
relacdo as suas diferentes fontes;

[.]

VI - & preservacdo, a conservagdo e a recuperacdo dos recursos am-
bientais, com particular aten¢do aos grandes biomas naturais tidos
como Patriménio Nacional;

VIl - a consolidacdo e a expansdo das areas legalmente protegidas e ao
incentivo aos reflorestamentos e a recomposicdo da cobertura vegetal
em dreas degradadas; [..].

E perceptivel o completo alinhamento das articulacdes e acées promo-
vidas pelo CNMP, através da CMA, com os objetivos tracados, nacional e in-
ternacionalmente, pela politica sobre mudancas climaticas. O combate ao
desmatamento, por exemplo, foi uma das principais bandeiras de atuacao da
CMA no ano de 2020, e essa preocupacdo estd também expressa na Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima, quando enumera como um dos seus ins-
trumentos os Planos de Ac¢do para a Prevengdo e Controle do Desmatamento
nos biomas.

Alguns desses instrumentos foram, inclusive, materializados, nos anos de
2018 e 2019, pelo Decreto n° 10.142/2019, que Institui a Comissdo Executiva
para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacdo da Vegetacdo Nativa,
e pelo Decreto n° 9.578/2018, que dispde sobre o Fundo Nacional sobre Mu-
danca do Clima.”?

Indubitavelmente, o desmatamento e a degradacdo florestal sdo ativi-
dades que emitem gases causadores do efeito estufa (GEE), sobretudo gas

3 BRASIL, 2018, op. cit., art. 17: “Para fins do disposto neste Decreto, sdo considerados os se-
guintes planos de acdo para prevengdo e controle do desmatamento nos biomas e planos se-
toriais de mitigacdo e de adaptacdo as mudangas climaticas:

| - Plano de Agdo para Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal - PPCDAm;
Il - Plano de Acédo para Prevencdo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado
- PPCerrado; [...]".
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carbénico (CO,), que causam a mudanca do clima. As florestas armazenam
grandes quantidades de carbono na vegetacdo e no solo. Em especial, as flo-
restas tropicais, como a Floresta Amazonica, “sdo mais densas e com menores
flutuacdes sazonais no fluxo de carbono, constituindo-se como importantes
estoques de carbono que contribuem para a estabilidade do clima global™™.

Nessa perspectiva, para alcancar o compromisso da PNMC, assumido de
forma voluntaria no art. 12 da Lei n® 12.187/2009, o Decreto n° 9.578/18 deter-
minou a implementacdo de acdes que almejassem reduzir, até o passado ano
de 2020, entre 1.168 milhdes de tonCO,eq e 1.259 milhées de tonCO,eq do
total das emissdes estimadas no art. 18 do mencionado decreto.

Para cumprir esses objetivos, o artigo 19 do Decreto n° 9.578/2018 deter-
minou, dentre as acdes que deveriam ser adotadas pelo Brasil até o ano pas-
sado, a reducao do desmatamento na Amazénia Legal em 80% e no Cerrado
em 40%:

| - reducdo de oitenta por cento dos indices anuais de desmatamento
na Amazénia Legal em relacdo a média verificada entre os anos de 1996
a 2005;

Il - reducdo de quarenta por cento dos indices anuais de desmatamen-
to no Bioma Cerrado em relacdo a média verificada entre os anos de
1999 a 2008; [..].

Lamentavelmente, como é de conhecimento de todos, além de ndo terem
sido alcangados os objetivos tracados para o Brasil até o ano de 2020, houve
a intensificacdo do desmatamento na Amazonia Legal e no Bioma Cerrado,
atingindo marcos histéricos negativos nos anos de 2019 e 2020.

Em 2015, com a adesdo ao Acordo de Paris, o Brasil se comprometeu a
reduzir as emissdes em 43% até 2030. Na oportunidade, 196 partes adota-
ram conjuntamente o Acordo, comprometendo-se a manter o aumento da
temperatura média mundial bem abaixo dos 2 °C em relacdo aos niveis pré-
-industriais, bem como a prosseguir os esforcos para limitar o aumento da
temperatura a 1,5 °C acima dos niveis pré-industriais.

4 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Florestas, desmatamento e mudancga do clima. Brasilia,
19 nov. 2019. Disponivel em: <http://redd.mma.gov.br/pt/o-que-e-redd>. Acesso em: 13 de
marco de 2021.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




Os contributos determinados em nivel nacional (CDN) estdo no cerne do
Acordo de Paris e sdo fundamentais para atingir esses objetivos de longo pra-
zo. O Acordo exigiu a cada pais que comunicasse, no ambito dos seus CDN
- em 2020 e, posteriormente, de cinco em cinco anos -, as suas agoes climati-
cas. Os CDN definem os esforgos que cada pais tenciona fazer para reduzir as
emissdes nacionais e adaptar-se aos impactos das alteracdes climaticas.

O Brasil se comprometeu a atingir, além da meta que estipula um per-
centual de reducdo nas emissdes até 2030, outra meta intermediaria, que é a
de chegar a 2025 com reducdo de 37% em relagdo aos niveis de 2005. “Para
atingir tanto a meta de 2030 quanto a de 2025, o governo anunciou compro-
missos como o de zerar o desmatamento ilegal até 2030 (..)" e “reflorestar 12
milhdes de hectares™.

De modo a fortalecer a meta da reducdo do desmatamento, a PNMC
estabelece, entre os seus principios, o da precaucdo e o da prevencdo, que
permitem o esforco de acdes que busquem evitar a configuracdo do dano
ambiental. Também prescreve, a PNMC, importantes principios, como o da
participacdo cidadd, do desenvolvimento sustentavel e o das responsabilida-
des comuns, porém diferenciadas.®

No ano de 2020, a CMA implementou a¢des com destaque para os princi-
pios da precaucdo e da prevencdo de danos ambientais. Atuar na modalidade
preventiva foi uma das bandeiras levantadas, apoiada pelo estudo e reflexdo
dos membros colaboradores da comissao a respeito dessa temética. Tal verten-
te de atuagao é considerada pela CMA como de importancia estratégica, ja que
garante a diminuicdo dos danos ambientais irreversiveis e a preservacado efi-
ciente dos ecossistemas essenciais para a manutencao do equilibrio climatico.

Assim, a estratégia adotada pela CMA consistiu na articulagdo intra e in-
terinstitucional, bem como objetivou garantir ao Ministério Publico, além da
coesdo de acdes, o fortalecimento dos meios preventivos de protecao dos

> MODELLI, Lais. Novas metas de Salles para o Acordo de Paris liberam mais emissdes no Brasil,
aponta Observatério do Clima. G1, Sdo Paulo, 10 dez. 2020. Disponivel em: <https://g1.globo.com/
natureza/noticia/2020/12/10/novas-metas-de-salles-para-o-acordo-de-paris-liberam-mais-emis-
soes-no-brasil-aponta-observatorio-do-clima.ghtml>. Acesso em: 13 de margo de 2021.

6 O principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas no ambito internacional,
distingue as responsabilidades entre os paises desenvolvidos, em desenvolvimento e subde-
senvolvidos. A obrigacdo de reduzir as emissdes atuais em paises desenvolvidos é maior, uma
vez que sdo historicamente responsaveis pelas concentragdes atuais de gases de efeito estufa
na atmosfera.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




recursos naturais, como maior acesso aos instrumentos de monitoramento,
de fiscalizacdo ambiental, de didlogo e de planejamento interinstitucionais.

Nos préximos itens, serdo abordadas as formas de articulagdo e agdes con-
cretas adotadas pela CMA, com o escopo de contribuir para a defesa am-
biental, especialmente no enfrentamento do desmatamento e queimadas no
bioma amazoénico, além da consecucdo dos objetivos da PNMC.

3. Articulacao intra e interinstitucional da CMA/CNMP

Como ja salientado, diante dos alarmantes indices de desmatamento e
queimadas no bioma amazdnico nos anos de 2019 e 2020, o Grupo de Tra-
balho de Defesa da Amazonia (GT Amazénia) foi criado no ambito da Comis-
sdo do Meio Ambiente do CNMP, com o intuito de tracar coletivamente as
melhores estratégias para fomentar a atuagdo do Ministério Publico na pre-
vencdo do desmatamento, queimadas e degradacdo ambiental na Amazonia
Legal. O GT Amazénia tem como objetivos:

1. integracdo entre o Ministério Publico da Unido e os Ministérios Publi-
cos dos Estados;

2. levantamento da estrutura do MP ambiental na Amazoénia e definicdo
de estratégias para fortalecimento institucional, inclusive forcas-tare-
fas e capacitacdo dos membros;

3. articulacdo interinstitucional especialmente com o Poder Judicidrio,
orgaos de fiscalizagdo ambiental, outros érgdos publicos, instituicdes
de ensino e pesquisa e sociedade civil organizada;

4. ampliagcdo do acesso a sistemas de informacdes e bases de dados rele-
vantes para a responsabilizacdo civil e criminal dos autores de ilicitos
ambientais;

5. aprimoramento das a¢des de resposta aos alertas dos sistemas de
monitoramento de desmatamento e queimadas existentes no Brasil;

6. fomento a destinacdo de dreas em florestas publicas ndo destinadas
na Amazodnia (Lei n° 11.284/2006) e fomento ao cadastro de florestas
publicas ja destinadas ainda ndo inscritas no Cadastro Nacional de
Florestas Publicas;
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7. levantamento de sobreposicdes de dreas no Cadastro Ambiental Ru-
ral (CAR) e definicdo de estratégia para suspender e cancelar os regis-
tros de proprietarios privados em florestas publicas, bem como para
evitar novas sobreposicdes e utilizagdo indevida do cadastro para re-
gularizacdo fundiaria;

8. levantamento e disseminacdo de ferramentas tecnolégicas do MP e
de outros dérgdos e instituicoes para defesa da Amazonia;

9. fomento a implementacdo de saneamento basico na Amazénia Legal,
especialmente a adequada gestdo de residuos sélidos.

O GT Amazénia foi dividido em trés subgrupos: 1) Mudancas climaticas,
desmatamento e queimadas; 2) Saneamento basico na Amazodnia, especial-
mente residuos sélidos; 3) Levantamento de tecnologias dos MPs e de outros
6rgdos para defesa da Amazonia.

Como fruto das discussdes ocorridas no ambito dos subgrupos, a CMA
realizou acdes de articulacao intra e interinstitucional, visando a consecucao
dos objetivos acima alinhavados.

2.1 Articulacao entre os Ministérios Publicos

Nos termos do artigo 128 da Constituicdo Federal, o Ministério Publico
abrange o Ministério Publico da Unido - composto pelo Ministério Pablico
Federal, Ministério Publico do Trabalho, Ministério Pablico Militar e Ministé-
rio Pablico do Distrito Federal e Territérios - e os Ministérios Pablicos dos Es-
tados. Compete a Comissao do Meio Ambiente do CNMP fortalecer, integrar,
orientar e uniformizar a atuacdo nacional do MP na area ambiental.

Com a superveniéncia da pandemia do novo coronavirus e atendendo as
demandas dos Ministérios Pablicos, a CMA elaborou a Nota Técnica n° 1, de
28 de abril de 2020", que se refere a atuagdo dos membros do Ministério
Pablico brasileiro na prevencdo ao aumento da gravidade da covid-19 em
funcdo da poluicdo do ar, especialmente na regido amazdnica, e para a pre-
vencdo das queimadas na Floresta Amazodnica.

7 CNMP - CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Nota Técnica n° 1, de 28 de abril
de 2020. Brasilia: CNMP, 28 abr. 2020. Disponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/ins-
titucional/comissoes/comissao-de-meio-ambiente/atuacao/atos-normativos/notas-tecnicas>.
Acesso em: 14 de marco de 2021.
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Ademais, a composicdo do GT Amazénia, criado no ambito da CMA, com
representatividade de membros do Ministério Piblico da Unido e dos Esta-
dos, estimulou a articulacdo e integracdo entre os ramos e unidades do MP, o
que também é um dos objetivos do grupo.

Por outro lado, a fim de definir estratégias de fortalecimento institucional,
a CMA promoveu o Encontro de Procuradores-Gerais de Justica dos Ministé-
rios Publicos dos Estados da Amazénia Legal, na sede do Ministério Publico
do Estado do Pard, em Belém/PA. Nessa ocasido, foi assinado o Acordo de Re-
sultados em Defesa da Amazénia, documento elaborado com a finalidade de
implementar mecanismos especificos, como forcas-tarefas, grupos de atua-
¢do especial ou similares, para a prevencdo e o combate ao desmatamento, as
queimadas ilegais e a degradacdo ambiental em todos os Ministérios Pablicos
que integram a Amazonia Legal.

Ap0s a assinatura do referido Acordo, foram criadas forcas-tarefas (FT) e
grupos de trabalho nos Ministérios Publicos dos Estados da Amazénia Legal:

1.  Ministério Publico do Estado do Acre - FT criada em 04/08/2020 -
Portaria n° 808/2020;

2.  Ministério Publico do Estado de Rondénia - FT criada em 17/08/2020
- Portaria n° 849/PGJ;

3. Ministério Publico do Estado do Amapa - FT criada em 25/08/2020 -
Portaria n°® 702/2020 - GAB-PGJ/MP-AP, de 25 de agosto de 2020;

4.  Ministério Publico do Estado do Tocantins - FT criada em 28/08/2020
- Portaria n® 679/2020;

5. Ministério Pablico do Estado do Maranhéo - FT criada em 10/09/2020
- Portaria GAB/PGJ n° - 715/2020;

6. Ministério Publico do Estado do Pard - Grupo de Trabalho com a fina-
lidade de monitorar as agdes de desmatamentos e queimadas - criado
em 05/10/2020 - Portaria n°® 2755/2020-MP/PGJ;

7. Ministério Publico do Estado do Amazonas - FT Ambiental, criada em
13/10/2020 - Portaria n° 2152/2020/PG]J;

8. Ministério Publico do Mato Grosso - FT criada em 14/10/2020 - Por-
taria n° 671/2020-PGJ.
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Posteriormente ao encontro, a CMA promoveu oficinas virtuais de capa-
citacdo dos integrantes das referidas forcas-tarefas, bem como dos membros
atuantes nos municipios da Amazoénia com quadros mais criticos de desmata-
mento e queimadas da Amazonia. Durante as oficinas, foram tratados temas
de grande relevancia como: Projeto Mata Atlantica em Pé e MapBiomas; des-
matamento e a questdo fundiaria na Amazdnia; improbidade administrativa
na area ambiental; crimes ambientais na Amazodnia; apresentacdo dos proje-
tos do Ministério Pablico Federal (MPF): Amazonia Protege, Carne legal e For-
ca-Tarefa Amazonia; capacitacdo para utilizacdo da plataforma do Sistema do
Cadastro Ambiental Rural (Sicar); e desmatamento e as mudancas climaticas.’®

De outra feita, a CMA promoveu, junto aos ramos e unidades do Ministério
Publico brasileiro, o levantamento de dados relativos a estrutura de atuacdo
na area ambiental. Foram desenvolvidos formularios eletrénicos com pergun-
tas referentes a quantidade de promotorias e oficios especializados em meio
ambiente, a existéncia de promotorias regionais e grupos de atuacao especial,
bem como a estrutura de pessoal técnico-pericial e geotecnolégica disponivel
aos membros, além de questionamentos relativos a interacdo com os demais
6rgdos de fiscalizagdo ambiental e outros.

Os dados colhidos foram objeto da publicacdo Cendrios, Oportunidades e
Desafios do Ministério Publico Ambiental 2020/2021", que foi lancada em 10
de novembro, durante a 172 Sessao Ordinaria do CNMP de 2020. O material
foi elaborado para dar visibilidade ao diagnéstico. Na publicacdo, as estrutu-
ras das unidades do Ministério Publico sdo comparadas e relacionadas aos
biomas de cada estado: Amazonia, Caatinga, Cerrado, Mata Atlantica, Panta-
nal e Pampa.

O resultado obtido com a pesquisa é a constatacdo, em nimeros, da rea-
lidade de déficit de estrutura do Ministério Piblico na drea ambiental em al-
guns estados, notadamente na Regido Norte do pais, mesmo diante da im-
portancia da atuacdo na defesa do bioma amazénico.

O objetivoda publicacdo é oferecer subsidios aos Ministérios Pablicos Federal,
Estaduais e do Distrito Federal e Territdrios, para a implementacdo de medidas

'8 A gravagdo das oficinas esta disponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/institucional/
comissoes/comissao-de-meio-ambiente/atuacao/cursos-e-capacitacoes>

" A publicacdo esta disponivel na pagina da comissdo, em materiais na area ambiental: <ht-
tps://www.cnmp.mp.br/portal/images/noticias/2020/novembro/CMA_OK_2.pdf>
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administrativas e de gestdo em busca do aprimoramento e aperfeicoamento da
tutela judicial e extrajudicial do meio ambiente, preventiva e repressiva.

2.2 Articulacdao com o Poder Judiciario

A CMA realizou ac¢des de articulagdo com o Poder Judiciario por intermé-
dio do Conselho Nacional de Justica (CNJ), inicialmente integrando e partici-
pando das reunides do Observatério Nacional sobre Questdes Ambientais,
Econdmicas e Sociais de Alta Complexidade e Grande Impacto e Repercussao,
instituido em janeiro de 2019, que faz 0 acompanhamento de diversas causas
ambientais, dentre elas a Amazénia.

Posteriormente, com a instituicio do Observatério do Meio Ambiente do
Poder Judiciario, criado pela Portaria Presi-CNJ n° 241, de 10 de novembro de
2020, a CMA apresentou sugestdes discutidas pelos integrantes do GT Ama-
zbnia a fim de subsidiar a formulacdo de metas para o Poder Judiciario pelo
CNJ. Ressaltou, em especial, a interrelacdo dos fenémenos de desmatamento
e de grilagem, bem como a decisiva contribuicdo do desmatamento para a
emissdo de gases de efeito estufa no Brasil. Foram apresentadas sugestoes
quanto aos cartérios extrajudiciais, averbacao de reserva legal, criagdo de va-
ras especializadas em matéria ambiental, priorizacdo do julgamento de acdes
coletivas ambientais, dentre outros assuntos.

Serdo realizadas reunides entre a CMA, o Observatério do Meio Ambiente
e a Corregedoria Nacional de Justica, para fortalecimento da parceria na im-
plantacdo de projetos ambientais. A CMA também se articulou com o CNJ,
bem como com a Estratégia Nacional de Justica e Seguranca Publica (Enasp) e
a Associacdo Brasileira dos Membros do Ministério Publico de Meio Ambien-
te (Abrampa), para promover, nos dias 10 e 11 de dezembro de 2020, o Pro-
grama Integrado de Capacitagdo na Andlise de Crimes Ambientais Complexos
e Transnacionais - 1° médulo, que teve como publico-alvo os membros do
Ministério Publico e do Poder Judiciario brasileiro, com o objetivo de capaci-
ta-los para atuagdo na area ambiental, especialmente na Amazdnia.

Durante os dois dias do evento, foram realizadas palestras que aborda-
ram temas de direito penal ambiental, direito processual penal ambiental,
organiza¢des criminosas ambientais, tratados e convencdes internacionais,
principios supranacionais, criminologia, ecocidio, desmatamento, lavagem de
ativos, responsabilidade administrativa, civil e penal ambiental, inteligéncia e
novas tecnologias na investigacdo de crimes ambientais, dentre outros.
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2.3 Articulacao com 6rgaos ambientais e outros 6rgaos publicos

Consoante ja transcrito, o GT Amazénia também tem como objetivos: a)
fomentar a destinagdo de dreas em florestas publicas ndo destinadas na Ama-
zbnia, assim como o cadastro de florestas publicas ja destinadas ainda ndo
inscritas no Cadastro Nacional de Florestas Publicas; b) promover o levan-
tamento de sobreposicoes de areas no Cadastro Ambiental Rural (CAR), mas
também a definicdo de estratégia para suspender e cancelar os registros de
proprietarios privados em florestas publicas, bem como para evitar novas so-
breposic¢des e utilizagdo indevida do cadastro para regularizagdo fundiaria. A
fim de atingir tais objetivos, a CMA iniciou articulagdo com o Servico Florestal
Brasileiro (SFB), no intuito de acessar estudos sobre o tema que possam subsi-
diar as acdes do GT Amazodnia.

Outro objetivo do GT Amazénia é a articulagdo interinstitucional com in-
tencdo de acessar sistemas de informacdes e bases de dados relevantes para
a responsabilizacdo civil e criminal dos autores de ilicitos ambientais. Assim, a
CMA também se articulou com o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Re-
cursos Naturais Renovaveis (Ibama) e Instituto Nacional de Reforma Agraria
(Incra), no intuito de firmar acordo de cooperagdo técnica, integracdo e com-
partilhamento de informagdes mediante consulta direta as bases de dados
desses 6rgaos.

Pretende-se acesso direto aos sistemas do Ibama e do Incra, a fim de con-
ferir ao Ministério Publico maior eficiéncia e celeridade no desenvolvimento
de acdes integradas na defesa e protecao do meio ambiente e combate a
criminalidade, atendendo aos principios da publicidade e eficiéncia (art. 37 da
CF) e da economicidade (art. 70 da CF). Nessa linha, a CMA também realizou
articulacdo com a Secretaria de Patriménio da Unido (SPU), para viabilizar o
acesso do Ministério Publico ao sistema de geosservicos do referido 6rgao,
que contém informagdes geograficas especializadas de bens da Unido.

Por sua vez, em relagdo ao objetivo de levantar e disseminar ferramentas
tecnoldgicas do MP e de outros 6rgdos e instituicdes para defesa da Amazo-
nia, o CNMP, por intermédio da Comissdao do Meio Ambiente, realizou articu-
lagcdo e firmou Protocolo de Inten¢des com o Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (Inpe), no intuito de complementar as suas experiéncias no comba-
te ao desmatamento na Amazoénia, bem como no de executar, futuramente,
projetos e atividades que serdo objetos de acordos de cooperacao.
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Os dois 6rgdos estdo em tratativas para assinar Acordo de Cooperagdo
Técnica. A ideia é criar, por meio disso, uma plataforma de alertas de desma-
tamento nos moldes da “Satélites Alertas”, desenvolvida e administrada pelo
INPE para o Ministério Publico do Estado do Mato Grosso, e disponibiliza-la a
outros ramos e unidades do Ministério Publico, especialmente na Amazodnia
e no Cerrado.

2.4 Articulacao com a Sociedade Civil

Outro objetivo do GT Amazdnia é o aprimoramento das acdes de resposta
aos alertas dos sistemas de monitoramento de desmatamento e queimadas
existentes no Brasil. A fim de atingir tal objetivo, a CMA iniciou articulagdo
com as organizacdes da sociedade civil responsaveis pelo Mapeamento Anual
da Cobertura e Uso do Solo do Brasil (Projeto MapBiomas), bem como com a
Associacdo Brasileira dos Membros do Ministério Piblico de Meio Ambiente
(Abrampa).

A articulacdo culminou na assinatura de acordo de cooperagao técnica en-
tre o CNMP, o Instituto Arapyau e a Abrampa. O compromisso tem em vista
0 acesso a plataforma MapBiomas Alerta, que consiste em um sistema de
alertas e emissao de relatérios de constatacdo de desmatamento em todos os
biomas brasileiros, especialmente na Amazénia e no Cerrado, com imagens
de satélite em alta resolucao.

A cooperacdo compreendeu a producdo e disponibilizacdo ao CNMP e aos
Ministérios Publicos brasileiros, mediante termo de adesdo, de dados e infor-
magdes sobre a cobertura vegetal e o uso da terra no Brasil, mas também
o intercambio de conhecimento e experiéncias, ferramentas e metodologias
de interesse estratégico, para promover protecdo, conservagao, recuperagao
e desenvolvimento sustentavel dos biomas brasileiros, no ambito do projeto
MapBiomas. Este é uma iniciativa multi-institucional composta por universida-
des, empresas de tecnologia e organiza¢des ndo governamentais que se uni-
ram no intuito de contribuir para o entendimento das transformacdes do terri-
tério brasileiro com o mapeamento anual da cobertura e uso do solo no pais.

A CMA também promoveu, em conjunto com a Abrampa, oficinas regio-
nais de trabalho sobre a Plataforma MapBiomas Alerta, que teve como publi-
co-alvo membros e servidores dos MPs, 6rgdos de fiscalizacdo ambiental e
institutos de criminalistica das Regides Sul, Sudeste, Nordeste, Centro-Oeste
e Norte do Brasil.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




Ao fim do presente trabalho, verifica-se que a CMA estabeleceu um ciclo
de cooperacdo com 6rgdos de defesa do meio ambiente, como instituicdes
daJustica, do poder publico e da sociedade civil. Por meio da articulacdo intra
e interinstitucional, a CMA buscou atuar em nivel estratégico de forma a uni-
ficar e integrar o Ministério Publico brasileiro em uma atuacgdo coparticipativa
que incluisse as demais instituicdes de defesa ao meio ambiente.

3. Conclusoes

Ante o exposto, em que pese a Lei n° 12.187/2009 nao ter atingido os ob-
jetivos inicialmente propostos, a continuidade da busca pela implementagao
das agdes concretas tragcadas na Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(PNMC) é indispensavel para que seja garantido o direito de acesso de todos
os seres humanos, atuais e futuros, ao ambiente sustentavel e ecologicamente
equilibrado.

A igualdade de acesso aos recursos naturais constitui base fundamental da
justica intergeracional, porque ultrapassa a nogdo de tempo e espaco, esten-
dendo as garantias a todas as geragoes, presentes e vindouras.

Pautada por esses ideais, a Comissao do Meio Ambiente do CNMP buscou
fortalecer o Ministério Publico como agente indutor e fiscalizador da PNMC,
desenvolvendo agdes de articulagdo em nivel nacional e regional.

Em 2020, a CMA/CNMP agiu de forma a consolidar e valorizar a coopera-
¢do intra e interinstitucional, em matéria de protecao ambiental, notadamen-
te visando a prevencao e ao combate ao desmatamento, queimadas ilegais
e degradacdo na Amazonia Legal. Por essa linha, norteou suas acdes pelos
principios da solidariedade intergeracional, da democracia participativa e do
“ndo exclusivismo” da protecdo ao ambiente.

Assim, ao seguir os caminhos da articulagdo inter e intrainstitucional, do
diagndstico interno de suas estruturas, da busca pelo fortalecimento de agdes
preventivas e da capacitacdo dos membros para atuar em defesa do meio
ambiente, a comissao construiu coletivamente, assim como entregou ao Mi-
nistério Publico, instrumentos de acesso a sistemas, instrumentos de monito-
ramento remoto, além de canais de coesao e comunicagdo, com o objetivo
de servir como um 6rgdo de apoio e fomento ao Parquet nos importantes e
desafiadores papéis de defender o ambiente e implementar a PNMC.
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Resumo

A tematica referente as mudancas climaticas tem crescido a cada dia. No
Brasil, desde 29 de dezembro de 2009 - ou seja, ha mais de dez anos -, existe
a Lei Federal n°® 12.187/2009, que instituiu a Politica Nacional de Mudanga do
Clima - PNMC. E fato incontroverso, embora alguns insistam na tese negacio-
nista, que o aquecimento global é um problema mundial e decorre dos cha-
mados gases do efeito estufa (GEE), dentre os quais o principal vildo, segundo
a ciéncia, é o gés carbonico (CO,), concorrendo com aproximadamente 75%
para o efeito estufa. Os solos e os subsolos, de acordo com a legislacdo brasi-
leira, sdo considerados recursos ambientais. O CO, esta presente no recurso
ambiental solo, o qual tem potencial, levando em conta o tamanho do Brasil,
de sequestrar em torno de 40% do citado GEE. Dessa forma, a tutela dos so-
los, que deve obedecer a aptiddo, capacidade de suporte e resiliéncia deste
ecossistema, tem o condao de contribuir, de forma efetiva, para o combate as
mudancas do clima, mas também para a melhoria generalizada dos servicos
ecossistémicos e das funcdes ecoldgicas produzidas pelo citado recurso am-
biental, de modo a gerar beneficios sociais, ambientais e econémicos.

Palavras-chave: Mudanca do Clima; Meio Ambiente; Tutela; Solo; Gas
Efeito Estufa.

Abstract

The theme of climate change has grown every day. In Brazil since December 29, 2009,
that is, for more than ten years there is the Federal Law - 12.187/2009 - which instituted
the “National Climate Change Policy” - PNMC. It is an uncontroversial fact, although
some insist on the denialist thesis, that global warming is a global problem and stems from
the so-called greenhouse gases - GHG, among which, according to science, is Carbon Dio-
xide (CO,), competing with approximately 75% for the greenhouse effect. Soils and subsoils,
according to Brazilian legislation, are considered environmental resources. CO, is present
in the soil environmental resource, which has the potential, leading to the size of Brazil, of
sequestration around 40% of the aforementioned GHG. Thus, the protection of soils, which
must comply with the aptitude, support capacity and resilience of that ecosystem, has the
power to contribute effectively to the combating of climate change and the widespread
improvement of ecosystem services and ecological functions produced by aforementioned
environmental resource, bringing social, environmental and economic benefits.

Keywords: Climate Change; Environment; Guardianship; Soil; Greenhouse Gas.
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1. Introducao

A Lei Federal n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009, inaugurou no cenario
juridico brasileiro a Politica Nacional Sobre a Mudanga do Clima (PNMC), dei-
xando evidente que a alteracdo climatica é um problema de ordem nacional e
mundial, ndo obstante alguns insistam na tese negacionista.

A ciéncia tem apontado que 75% dos gases do efeito estufa decorrem da
emissao de gas carbonico (CO,) na atmosfera. Especialistas da drea também
afirmam que o solo e o subsolo, considerando o tamanho do Brasil, tém po-
tencial de acumular cerca de 40% do gas carboénico (CO,), situacdo que des-
taca a necessidade premente do uso correto do recurso natural, uma vez que
este pode contribuir para o combate a mudanca do clima.

Os solos e os subsolos, por forca de lei, sdo considerados recursos ambien-
tais. Logo, inserem-se na protecdo constitucional do artigo 225 da Carta Politica
de 1988, além de serem considerados direitos fundamentais. Por isso, devem ser
utilizados conforme o respeito a sua aptiddo, capacidade de uso e resiliéncia,
com vias a atingir a sustentabilidade, fruto de uma eficiente governanca.

A tutela dos solos (e subsolos), afora os aspectos técnicos e econémicos,
decorre do plexo normativo nacional, o qual deve ser interpretado de for-
ma teleolégica. Destarte, quando as mudancas do clima sdo uma realidade e
uma ameaca?, deve-se proteger o recurso natural a fim de promover, dadas
as dimensdes do pais, uma reducdo significativa de aproximadamente 40%
de fixacdo do CO, na terra. Ou seja, a protecdo de importante ecossistema
reclama pronta e efetiva atuacdo Ministerial.

Necessario relembrar que o uso antrépico do solo, sem a observancia dos
critérios de resiliéncia, sustentabilidade e aptiddo, provoca degradacao am-
biental, pois, na forma da Lei Federal 6.938/81 e de outras, causa alteragdo ad-
versa das caracteristicas do meio ambiente. O dano ambiental, na legislacao

2 Macron pressiona direita com referendo para incluir defesa do clima na Constituicdo. UOL,
2020. Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/rfi/2020/12/15/macron-
-pressiona-direita-com-referendo-para-incluir-defesa-do-clima-na-constituicao.htm>. Acesso
em: 18 de marco de 2021.
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brasileira, se submete a responsabilidade civil objetiva e a teoria do risco in-
tegral, reclamando somente a prova do nexo de causalidade, que fornece im-
portante instrumento de tutela juridica do solo para a atuacdo do Ministério
Publico Brasileiro.

2. O solo como recurso natural e ambiental e a sua na-
tureza juridica de direito fundamental

Na pedosfera (solo), ocorrem os servicos ecossistémicos e a grande maio-
ria dos processos hidrolégicos e geoquimicos que sustentam funcdes ecolé-
gicas essenciais.

A atuacdo do Ministério Publico do Brasil se da, em regra, quando o solo
sofre algum tipo de contaminacdo. Raras vezes, buscou-se prote¢do ao solo em
razdo da sua prépria natureza juridica, ou seja, como recurso ambiental em si
considerado e direito fundamental previsto no artigo 225 da Constituicdo Fe-
deral de 1988. Por forca de disposicdo legal, o solo é considerado um recurso
ambiental. De acordo com a Lei Federal n® 6.938, de 31 de agosto de 198T:

Art. 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:
... OMISSIS ..

V - recursos ambientais: a atmosfera, as dguas interiores, superficiais
e subterraneas, os estuarios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os ele-
mentos da biosfera, a fauna e a flora[..].2

Diante da clareza do texto normativo citado, ndo ha nenhuma duvida de
que o solo e o subsolo sdo recursos naturais e ambientais em si considerados.
Assim, reclamam tutela do Poder Publico, da sociedade e do Ministério Pibli-
co. Além do conceito legal, para demonstrarmos a importancia desse recurso
ambiental, é necessario avancarmos sobre os conceitos técnicos. A ciéncia
nos fornece, com algumas variaveis, diferentes conceitos de solo. Nesta secao,
interessa-nos o conceito natural e técnico, ou seja, a compreensao do solo

3 BRASIL. Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagdo e aplicacdo, e da outras providéncias. Brasilia:
DF, Presidéncia da Republica, [1981]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
16938compilada.htm>. Acesso em: 18 de margo de 2021.
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como recurso natural, sinénimo de bem ou recurso ambiental. Dentre as inG-
meras definicdes, optamos por adotar a utilizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), em seu Manual Técnico de Pedologia:

Solo é a coletividade de individuos naturais, na superficie da terra,
eventualmente modificado ou mesmo construido pelo homem, con-
tendo matéria organica viva e servindo ou sendo capaz de servir a sus-
tentacdo de plantas ao ar livre. Em sua parte superior, limita-se com o
ar atmosférico ou aguas rasas.

Lateralmente, limita-se gradualmente com rocha consolidada ou
parcialmente desintegrada, agua profunda ou gelo. O limite inferior é
talvez o mais dificil de definir. Mas, o que é reconhecido como solo
deve excluir o material que mostre pouco efeito das interagdes de cli-
ma, organismos, material originario e relevo, através do tempo [..].*

Comprovado legal e cientificamente que o solo é um recurso ambiental,
ndo remanesce divida de que sua protecdo se insere no conceito holistico
do artigo 225 da Constituicao Federal de 1988, que localiza esse ecossistema
como direito fundamental, mas também como fornecedor de funcées ecos-
sistémicas e servicos ambientais capazes de suprir as necessidades humanas.
Notadamente, através da producdo de alimentos. Em 1995, o Egrégio Supre-
mo Tribunal Federal ja afirmava - e permanece com o mesmo entendimento
- que o0 meio ambiente era direito fundamental, quando o Ministro Celso de
Mello, ao relatar o Mandado de Seguranca que envolvia desapropriacdao de
imovel rural para fins de reforma agraria, advertia:

O direito a integridade do meio ambiente - tipico direito de terceira
geracdo - constitui prerrogativa juridica de titularidade coletiva, re-
fletindo, dentro do processo de afirmacdo dos direitos humanos, a
expressdo significativa de um poder atribuido, ndo ao individuo iden-
tificado em sua singularidade, mas num sentido verdadeiramente

*SOIL TAXONOMY (1975) e SOIL SURVEY MANUAL (1984) apud IBGE. Manual técnico de pedo-
logia. 2% ed. Brasilia, DF: IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2007. Disponivel
em: <https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv37318.pdf>. Acesso em: 18 de margo
de 2021.
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mais abrangente, a prépria coletividade social. Enquanto os direitos de
primeira geragdo (civis e politicos) - que compreendem as liberdades
classicas, negativas ou formais - realcam o principio da liberdade e os
direitos de segunda geracdo (direitos econémicos, sociais e culturais)
- que se identifica com as liberdades positivas, reais ou concretas -
acentuam o principio da igualdade, os direitos de terceira geracdo, que
materializam poderes de titularidade coletiva atribuidos genericamen-
te atodas as formacgdes sociais, consagram o principio da solidariedade
e constituem um momento importante no processo de desenvolvi-
mento, expansdo e reconhecimento dos direitos humanos, caracteri-
zados, enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela nota de uma
essencial inexauribilidade.®

3. O solo degradado e o dano ambiental

Uma vez considerado recurso ambiental, conforme dito anteriormente, o
solo é protegido pelo artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988 e pela Lei Fe-
deral n° 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente. Nesse
altimo caso, em especial, pelo artigo 3° incisos Il e lll. Para a discussao, é neces-
sario aferir se a degradagao desse ecossistema, decorrente da intervengao antré-
pica que ndo respeitou sua aptidao, capacidade de suporte e resiliéncia, eleva-se
a categoria de dano ambiental nos termos dos citados incisos da Lei Federal n°
6.938/81. Sendo assim, é central definir o que se entende como dano ambiental.

O conceito de degradacdo - e, consequentemente, de dano ambiental -
tem sede normativa de conhecimento geral. A Politica Nacional do Meio Am-
biente define: O artigo 3° incisos Il e lll, da Lei Federal 6.938/81, definem:

Art. 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:
... OMISSS ..

Il - degradacdo da qualidade ambiental, a alteracdo adversa das carac-
teristicas do meio ambiente;

[l - poluicdo, a degradacdo da qualidade ambiental resultante de ativi-
dades que direta ou indiretamente:

> STF, MS 22.164/SP, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 29/10/1995, D) 17/11/1995.
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a) prejudiquem a sadde, a seguranca e o bem-estar da populagéo;
b) criem condicées adversas as atividades sociais e econémicas;
c) afetem desfavoravelmente a biota;

d) afetem as condicdes estéticas ou sanitarias do meio ambiente;

e) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambien-
tais estabelecidos; [...].6

Afora a contaminacdo, forma mais visivel de degradacdo ou dano ambien-
tal envolvendo o solo, os processos erosivos, amplificados por agdo humana,
também geram comprometimentos severos para esse recurso natural. Segundo
0s conceitos agrondmicos, a erosdo é um processo natural.” Contudo, se res-
ta agravada ou amplificada pela agdo humana ou antrépica, produz alteragdo
adversa no solo e nas caracteristicas fundamentais ao meio ambiente, degra-
dando sua qualidade e fazendo com que o ecossistema deixe de agir como
importante meio de sequestro, fixacdo e sumidouro do CO,. Assim, ao afetar
desfavoravelmente o planeta ou biota conforme prevé o artigo alhures men-
cionado, gera consequéncias, também, para as atividades sociais e econémicas.

Segundo o Departamento de Engenharia Hidraulica e Sanitdria da Escola
Politécnica da Universidade de Sdo Paulo:

A erosdo pode ser “natural” ou “geoldgica’, que se desenvolve em con-
di¢des de equilibrio com a formacéao do solo; e “acelerada” ou “antrépi-
ca’, cuja intensidade é superior a da formacdo do solo, ndo permitindo
a sua recuperacdo natural.

A erosdo acelerada pode ser de dois tipos: erosdo laminar, ou em len-
¢ol, “quando causada por escoamento difuso das dguas das chuvas, re-
sultando na remogdo progressiva dos horizontes superficiais do solo”;
e erosdo linear, “quando causada por concentracdo das linhas de fluxo

¢ BRASIL, Lei Federal n° 6.938/81, artigo 3°, incisos Il e Il

"Erosdo é o processo de “desagregacdo e remocdo de particulas do solo ou de fragmentos e
particulas de rochas, pela acdo combinada da gravidade com a dgua, vento, gelo e/ou organis-
mos (plantas e animais)” (In BRAZ, Adalto Moreira; MELO, Danilo Souza; BONI, Paola Vicenti-
ni, DECOO, Hermiliano Felipe. A estrutura fundiaria do Pantanal brasileiro. Finisterra, LV (113),
2020, pp. 157-174. Disponivel em: <http://www.pha.poli.usp.br/LeArq.aspx?id_arq=5044>.
Acesso em: 20 de margo de 2021).

EyAN A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




das aguas de escoamento superficial, resultando em incisdes na super-
ficie do terreno” na forma de sulcos, ravinas e bocorocas e solapamen-
to de margens de canal.

A erosdo laminar é dificilmente perceptivel, porém é evidenciada pela
tonalidade mais clara dos solos, exposicao de raizes e queda da produ-
tividade agricola. E determinada a partir de calculos, segundo a Equa-
cdo Universal de Perdas de Solo (USLE), levando em conta os indices:
erosividade da chuva, erodibilidade, comprimento de rampa, declivi-
dade do terreno, fator uso e das fei¢des lineares, os sulcos sdo pouco
profundos (inferiores a 50 cm) e podem ser mais facilmente corrigidos
por meio da melhoria do manejo do solo. Este tipo de erosdo esta ge-
ralmente associado a dreas rurais e ocorre sob a forma de dreas de
concentracdo, sendo induzidas pelos seguintes fatores:

a) manejo agricola inadequado em areas de cultura, sem a adogdo de
praticas conservacionistas, como o simples plantio sem obedecer as
curvas de nivel e sem a implantacdo de terracos e canais escoadou-
ros vegetados; solos preparados de forma inadequada e culturas de ma
cobertura, além de outras situacdes. Normalmente ocorre a formacéo
de sulcos de forma generalizada em toda a vertente, sendo comum a
evolucdo para ravinas e bogorocas nos pontos de concentragdo do es-
coamento superficial;

b) modificagdo do escoamento das dguas pluviais condicionado por
trilhas de gado, carreadores, cercas, divisas antigas e dreas de emprés-
timo, que aduzem e concentram as aguas pluviais. As ravinas sdo fei-
¢Bes de maior porte, profundidade variavel, de forma alongada e ndo
atingem o nivel d'agua subterranea, onde atuam mecanismos de des-
prendimento de material dos taludes laterais e transporte de particulas
dosolo]..].8

Ora, verifica-se que a acdo humana e antrépica acelera os processos ero-
sivos e estes, por sua vez, causam desagregacdo, transporte e deposi¢do das
particulas e fragmentos do solo. Porém, a remocdo e deposicdo, em regra,

8 BRAZ, Adalto Moreira; MELO, Danilo Souza; BONI, Paola Vicentini, DECOO, Hermiliano Felipe.
A estrutura fundiaria do Pantanal brasileiro. Finisterra, LV (113), 2020, pp. 157-174. Disponivel
em: <http://www.pha.poli.usp.br/LeArq.aspx?id_arq=5044>. Acesso em: 20 de marco de 2021.
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ocorrem dentro dos cursos d'agua, impactando a qualidade do recurso hidri-
co, dando azo a incidéncia do conceito legal inserto no artigo 3°, inciso Ill, ali-
neas "b” e “c”, da Lei Federal n°® 6.938/81. Além disso, a auséncia de vegetacao
e matéria organica reduz a capacidade de sequestro, fixacdo e sumidouro do
gas carbdnico.

Afora o langamento de sedimentos nos cursos d'agua, 0 processo erosivo
remove a camada superficial do solo. Essa &, justamente, a camada onde se fa-
zem presentes 0os componentes que impactam a produtividade desse recurso
ambiental (p.e., nutrientes, matéria organica etc.). Portanto, sua capacidade de
retencdo do gés carbonico fica reduzida.

Na forma do artigo 225, §3° da Constituicao Federal de 1988, o dano am-
biental da ensejo a denominada triplice responsabilidade, constituida pela ci-
vil, administrativa e penal. Interessa-nos, neste quadrante, a responsabilidade
civil, prevista no artigo 14, §1°, da Lei Federal n° 6.938/81. Por ser de natureza
objetiva, equivale a dizer que, para o sancionamento do agente poluidor, seja
ele pessoa natural ou juridica, de direito publico ou privado, ha necessidade
apenas da prova do nexo de causalidade; isto é, do vinculo, do liame entre a
acdo ou omissdo do poluidor. Para além da responsabilidade objetiva, a qual
independe da prova do dolo (intencdo) ou da culpa, a responsabilidade civil
ambiental, no Brasil, se informa pela denominada “teoria do risco integral”.

O Superior Tribunal de Justica ja assentou:

é pacifica a jurisprudéncia do STJ de que, nos termos do artigo 14,§1°,
da Lein. 6.938/1981, o degradador, em decorréncia do principio do po-
luidor-pagador, previsto no art. 4°, VIl (primeira parte), do mesmo esta-
tuto, é obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a reparar
- por ébvio que as suas expensas - todos os danos que cause ao meio
ambiente e a terceiros afetados por sua atividade, sendo prescindivel
perquirir acerca do elemento subjetivo, o que, consequentemente, tor-
na irrelevante eventual boa ou ma-fé para fins de acertamento da na-
tureza, conteldo e extensdo dos deveres de restauragdo do status quo
ante ecolégico e de indenizagdo [..]°

? STJ, Resp 769.753/SC, Segunda Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, julgado em 08/09/2009, D)
10/06/2011. Disponivel em: <https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/866332079/recurso-espe-
cial-resp-769753-sc-2005-0112169-7/inteiro-teor-866332085?ref=juris-tabs>. Acesso em: 18 de
margo de 2021.
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O arcaboug¢o normativo, a doutrina e a jurisprudéncia sao unissonas em
asseverar que, ocorrido o dano ambiental em sede de responsabilidade civil,
por forca do principio do poluidor-pagador', surge a inegavel obrigacdo da
reparacdo do dano. Esta deve ocorrer de forma integral, abrangendo ndo sé o
dano “in situ”, mas também os danos intercorrentes e o dano moral coletivo,
como indicado no Enunciado 50, do Egrégio Conselho Superior do Ministério
Publico de Minas Gerais."

4. Politica Nacional de Mudanca do Clima - Lei Federal
n° 12.187/2009
A Lei Federal 12.187/2009 determina, dentre outras providéncias, que o

combate as mudancas do clima observe os principios da preven¢do, mas tam-
bém da precaucdo da participacdo cidada e do desenvolvimento sustentavel.?

10 “AS AUTORIDADES NACIONAIS DEVEM PROCURAR PROMOVER A INTERNALIZACAO DOS
CUSTOS AMBIENTAIS E O USO DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS, TENDO EM VISTA A
ABORDAGEM SEGUNDO A QUAL O POLUIDOR DEVE, EM PRINCIPIO, ARCAR COM O CUSTO
DA POLUICAO, COM A DEVIDA ATENCAO AO INTERESSE PUBLICO E SEM PROVOCAR DIS-
TORGCOES NO COMERCIO E NOS INVESTIMENTOS INTERNACIONAIS” (ONU. Principio 16 da
Declaragdo do Rio de 1992. BRASIL: ONU - Organizacdo das Nagdes Unidas, 1992. Disponivel
em: <https://pt.wikipedia.org/wiki/Declara%C3%A7%C3%A30_do_Rio_sobre_Meio_Ambien-
te_e_Desenvolvimento>. Acesso em: 18 de marco de 2021).

WENUNCIADO N° 50: “Nas demandas ambientais, conforme jurisprudéncia reiterada*, admi-
te-se a imposicdo ao investigado ou réu de obrigacdes de ndo fazer, fazer e indenizar, simulta-
nea e cumulativamente, considerando-se o principio da reparagdo integral do dano ambiental,
ainda que intercorrente, que considera os varios aspectos da lesdo ao meio ambiente e orienta
a interpretacdo dos arts. 4°, VII, 14, § 1°, da Lei n. 6.938/1981, e 3°, da Lei 7.347/85. *REsp
1.145.083/MG, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 4.9.2012; REsp 1.178.294/
MG, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe 10.9.2010; AgRg nos EDcl
no Ag 1.156.486/PR, Rel. Ministro Arnaldo Esteves Lima, Primeira Turma, DJe 27.4.2011; REsp
1.120.117/AC, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, DJe 19.11.2009; REsp 1.090.968/
SP, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 3.8.2010; REsp 605.323/MG, Rel. Ministro José
Delgado, Rel. p/ Acérddao Ministro Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, D) 17.10.2005; REsp
625.249/PR, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, D) 31.8.2006,entre outros.” [Aprovado, por
unanimidade, na sessdo conjunta (112 e 122 Sessdes Ordinarias/2014), realizada em 14/07/2014
e publicada em 21/07/14; publicacdo especifica no Diario Eletrénico do MP em 16/07/2014].
Disponivel: <https://www.mpmg.mp.br/conheca-o-mpmg/orgaos-colegiados/conselho-supe-
rior-do-ministerio-publico/legislacao/legislacao.htm>. Acesso em 15.01.2021.

12 "Art. 3° A PNMC e as acOes dela decorrentes, executadas sob a responsabilidade dos entes
politicos e dos 6rgdos da administracdo publica, observardo os principios da precaucdo, da
prevencdo, da participacdo cidadd, do desenvolvimento sustentavel e o das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas (...)" (BRASIL. Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009. Institui a
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC e da outras providéncias. Brasilia: DF, Pre-
sidéncia da Republica, 2009. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/1ei/112187.htm>. Acesso em: 18 de marco de 2021).
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Pontua o diploma legal citado, ainda, que as formas de mitigagdo podem
ocorrer com a adocdo de medidas adaptativas que combatam as alteragoes
adversas'®, bem como com o desenvolvimento de pesquisas cientificas que
fortalecam as remocgoes antrépicas, dos gases do efeito estufa, através de su-
midouros.* Nesses dispositivos legais, é possivel notar um direcionamento
para a adocdo das praticas indicadas, que possibilitem prevenir impactos cli-
maticos, de forma participativa e de modo a buscar a sustentabilidade, por
meio da utilizacdo de sumidouros naturais dos gases do efeito estufa. Assim,
conclui-se, da mesma forma, que a governanga ambiental, o uso e a ocupa-
¢do do solo adequados, mas também sua sustentabilidade, inserem-se nesses
instrumentos normativos.

Ressalta-se que esse recurso natural se materializa em bem imével de na-
tureza, em regra, rural. Logo, é tutelado constitucionalmente através do direi-
to de propriedade. Contudo, hd de se fazer a seguinte ressalva: a propriedade,
seja ela urbana ou rural, tem tutela juridica desde que atenda sua fungdo so-
cial. O texto constitucional em vigor, em varios dispositivos, assevera:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer nature-
za, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e
a propriedade, nos termos seguintes:

... OMISSIS ...
XXIIl - a propriedade atendera a sua fungdo social;

L]

Art. 170. A ordem econémica, fundada na valorizacdo do trabalho hu-
mano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

3"Art. 5° Sdo diretrizes da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima:

... OMISSIS ...

Il - as medidas de adaptagdo para reduzir os efeitos adversos da mudanga do clima e a vul-
nerabilidade dos sistemas ambiental, social e econémico;

... OMISSIS ...

VI - a promogdo e o desenvolvimento de pesquisas cientifico-tecnoldgicas, e a difusdo de
tecnologias, processos e praticas orientados a:

a) mitigar a mudanca do clima por meio da redugdo de emissdes antrépicas por fontes e do
fortalecimento das remogdes antrépicas por sumidouros de gases de efeito estufa (...)".

1 |bidem.
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[l - fungdo social da propriedade;

[]

Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural aten-
de, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabele-
cidos em lei, aos seguintes requisitos:

| - o aproveitamento racional e adequado;

[l - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preserva-
cdo do meio ambiente;

[l - observancia das disposicdes que regulam as relagdes de trabalho;

IV - o exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietérios e dos
trabalhadores [..].

Os instrumentos constitucionais mencionados, que materializam o princi-
pio da funcdo social da propriedade, deixam evidente que este exige, simulta-
neamente, que a propriedade rural e o solo tenham aproveitamento racional
e adequado dos recursos naturais, bem como promovam a preservagdo do
meio ambiente, sem descurar do cumprimento das regras trabalhistas. A con-
jugacao das disposi¢des do texto constitucional impde, na forma do caput
do artigo 225, que todos cumpram o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Para tal, é mister que cumpram, igualmente, o
principio da funcdo social da propriedade rural.

Ha, também, farta legislagdo infraconstitucional que determina a con-
servacdo do recurso natural solo, ainda que de forma genérica. Por exem-
plo, a Lei Federal n® 12.651/12 (artigo 1°, paragrafo Unico, inciso I), a Lei Fe-
deral n® 8.171/91 (artigo 48, inciso Ill), a Lei Federal n° 4.504/64 (artigo 89),
dentre outras. Esse cendrio normativo e cientifico denota que a celeuma
da mudanca do clima reclama uma visao holistica e multidisciplinar, pois a
protecdo do recurso ambiental, afora o aspecto puramente ambiental, in-
sere-se nas disposicoes da Lei Federal n® 12.187/2009. Mais evidentemen-
te, nos artigos 3° e 5° inciso Ill, demandando pronta autuacdo e protecdo
do Ministério Publico brasileiro.
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5. As areas de pastagens degradadas no Brasil e os
danos ambientais causados no recurso ambiental solo -
potencial de reducéio de CO,

O Censo Agropecuario de 2017 indicou que o Brasil tem mais de 35T
milhdes de hectares na sua matriz produtiva, e que mais de 159 milhdes de
hectares - 45% de toda a area produtiva - estd ocupada com pastagens.”
Ou seja, o numero de hectares destinado a pecudria corresponde a quase
metade de toda a matriz produtiva, e essa area abriga mais de 172 milhdes
de cabegas.”® Nao obstante esses nimeros superlativos, infelizmente, como
afirmado pela prépria EMBRAPA,” mais de 100 milhdes de hectares estdo
com algum grau de degradacao.

Segundo Valera et al (2017):

The hypothesis of linking human-induced acceleration of soil erosion
to the legal concepts of environmental degradation and pollution is
further supported by the constitutional macro concept of environmen-
tal damage, defined as every harmful alteration to the environment.
The law enforcement would be guaranteed by the statements of article
225°, paragraph 3, of Brazilian Federal Constitution of 1988, as well as
by article 14°, paragraph 1, of Federal Law no. 6938/81, which impose to
direct and indirect protagonists of environmental damage the objecti-
ve civil responsibility for the produced environmental illicit, providing
that a causal link is demonstrated. It is worth recalling that objective

> IBGE. Censo Agropecudrio 2017. Brasilia, DF: IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica, 2017. Disponivel em: <https://censos.ibge.gov.br/agro/2017/templates/censo_agro/
resultadosagro/estabelecimentos.html>. Acesso em: 18 de marco de 2021.

16 Ver: <https://censos.ibge.gov.br/agro/2017/templates/censo_agro/resultadosagro/pecuaria.
html>. Acesso em: 18 de marco de 2021.

7O pesquisador Dias-Filho apontou: “Com base no total das dreas de pastagens do Brasil,
segundo calculos oficiais (IBGE, 2007), seria possivel estimar que em torno de 100 milhdes de
hectares de pastagens no Pais estariam com nivel de degradacdo forte ou moderado, neces-
sitando sofrer alguma forma de intervencdo” (DIAS-FILHO, Moacyr Bernardino. Diagndstico
das pastagens no Brasil. Belém, PA: Embrapa Amazonia Oriental, 2014, p. 26). Disponivel em:
<https://www.infoteca.cnptia.embrapa.br/bitstream/doc/986147/1/DOC402.pdf>. Acesso em:
18 de marco de 2021.

EYAl A POLITICA NACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS EM ACAO




responsibility is independent of will or guilt induced by negligence,
mental disorder, imprudence or incompetence [..]. '

Tratamos das pastagens degradadas, porque as demais causas de deterio-
ragdo - notadamente, desmatamento e queimadas -, embora sejam muito
graves igualmente, ndo atingem os nimeros superlativos das areas de pasta-
gens degradadas. Dados do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE)
estimaram que, em 2020, 11.008 Km?, ou 11.08.800 hectares, sofreriam desma-
tamentos, enquanto 6.463 Km?, ou 6.46.300 hectares, sofreriam queimadas.

Ora, se os 100 milhées de hectares de recurso natural solo cumprissem o
mandamento constitucional da funcdo da propriedade no caso rural, haveria
um enorme, nas palavras da Lei Federal n° 12.187/2009, sumidouro (natural)
dos gases do efeito estufa; em especial, do CO,. Ha inGmeros artigos cienti-
ficos, além de farta bibliografia das ciéncias agrarias, que comprovam que
governanga, uso, manejo, respeito a aptiddo e resiliéncia dos solos se mate-
rializam no sequestro de gas carbénico. Ou seja, em sua retirada, assim como
de outros GEE, da atmosfera e no combate efetivo ao aquecimento global e
as mudancas do clima.

Sobre o tema, Jodo Luiz Nunes Carvalo et. al. pontuaram:

No Brasil, as emissdes de GEE oriundas da mudanca de uso da terra e
agricultura sdo bem mais acentuadas percentualmente, representando
cercade 75,91 e 94 % do total de emissGes de CO,, CH, e N,O, respecti-
vamente (Cerri & Cerri, 2007). A analise da contribuicdo da agriculturae
das mudancas no uso da terra, de um ecossistema nativo para um agros-
sistema, no aquecimento global sdo mais dificeis de ser quantificadas,

'8 “A hipétese de vincular a aceleragdo induzida pelo ser humano na erosdo do solo aos con-
ceitos legais de degradacdo e poluicdo ambiental é apoiada, ainda, pelo macro conceito cons-
titucional de dano ambiental, definido como toda alteracdo prejudicial ao meio ambiente. A
aplicacdo da lei seria garantida pelas disposicdes do artigo 225, paragrafo terceiro, da Consti-
tuigdo Federal Brasileira de 1988, bem como pelo artigo 14, paragrafo primeiro, da Lei Federal
n° 6938/81, que impde aos protagonistas diretos e indiretos dos danos ambientais a responsa-
bilidade civil objetiva pelo ilicito ambiental produzido, desde que seja demonstrado um nexo
de causalidade. Vale lembrar que a responsabilidade objetiva é independente da vontade ou
culpa induzida por negligéncia, imprudéncia ou impericia” Texto livremente traduzido pelo
autor (VALERA, C.A. et al. A legal framework with scientific basis for applying the ‘polluter pays
principle’ to soil conservation in rural watersheds in Brazil. Land Use Policy, [s.l.], v. 66, p. 61-71,
jul. 2017).
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pois os GEE sdo provenientes de fontes difusas e sistemas mais comple-
xos. Desconsiderando essa mudanca no uso da terra e o setor agricola,
o Brasil situa-se em 17° lugar na classificagdo mundial dos paises maio-
res emissores de GEE; entretanto, se estes dois setores forem considera-
dos, o Pais ocupara a incomoda quinta posicdo (Cerri et al.,, 2007a) [..]".

E prosseguem:

O armazenamento de C no globo terrestre é dividido principalmente em
cinco compartimentos: oceanico, geoldgico, pedolégico (solo), bidtico
(biomassa vegetal e animal) e atmosférico. Todos esses compartimentos
estdo interconectados, e o C circula entre eles (Lal, 2004). O maior reser-
vatorio é o geoldgico (a crosta terrestre), com cerca de 90.000.000 Pg de
C (Sundquist, 1993). Apesar dessa grande quantidade, a maior parte des-
se C geoldgico ndo participa da ciclagem, a ndo ser uma pequena fragdo,
a qual constitui um reservatério de 5.000 Pg de C, compreendendo em
carvdo 4.000 Pg, 6leo e gas, ambos com 500 Pg de C (Lal, 2004). Segun-
do esse autor, no compartimento oceanico ha em torno de 38.000 Pg de
C, principalmente na forma inorgénica. O reservatério pedolégico con-
tém 2.500 Pg de C, divididos em 1.550 Pg na forma de C organico e 950
Pg de C inorganico (Lal, 2006). O reservatério bidtico apresenta cerca de
560 Pg de C (Lal, 2004). J4 o compartimento atmosférico esta entre os
que apresentam a menor quantidade de C armazenada: cerca de 760 Pg
(Lal, 2004). Entretanto, isso ndo o torna de menor importancia, devido
ao seu efeito no tocante as mudancas climaticas.

Estima-se que a quantidade de C estocada no solo até um metro de pro-
fundidade esteja em torno de 1.576 Pg, distribuidos em 12,8 bilhées de
hectares, nos continentes (Eswaran et al., 1993), o que equivale a cerca
de trés vezes a quantidade de C no reservatério bidtico e duas vezes a
quantidade contida na atmosfera terrestre. Quando se consideram ape-
nas os 30 cm superficiais de solo, o estoque de C estd em torno de 800 Pg
(Cerri et al,, 2006a), ou seja, quase a mesma quantidade armazenada no

' CARVALHO, Jodo Luis Nunes et al. Potencial de sequestro de carbono em diferentes biomas
do Brasil. Revista Brasileira de Ciéncia do Solo, vol. 34, n°. 2, Vicosa mar./abr. 2010. Disponivel
em: <https://doi.org/10.1590/50100-06832010000200001>. Acesso em: 20 de marco de 2021.
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compartimento atmosférico. Estima-se que a metade do C estocado no
solo - cerca de 787 Pg - seja referente aos solos sob florestas (Dixon et al.,
1994), enquanto as areas sob pastagens contém cerca de 500 Pg (Schar-
penseel, 1997), e as sob cultivo agricola, 170 Pg de C (Paustian et al., 2000).

Estimativas realizadas para todo o territério do Brasil (8,5 milhdes de
km2) mostraram estoques de C na ordem de 39, 52, 72 e 105 Pg, res-
pectivamente para as camadas de 0-30, 0-50, 0-100 e 0-200 cm de solo,
o que corresponde aproximadamente a 40 % de todo o C armazenado
nos solos da América Latina (Bernoux & Volkoff, 2006) [..].2°

De forma especifica, pesquisas académicas tém demonstrado que o cor-
reto manejo das areas de pastagens funciona como sumidouro do GEE - CO,.
Silva (2017), em dissertacdo de mestrado do Programa de Pés-Graduacdo em
Biologia Comparada da Universidade de Sdo Paulo (USP), apontou:

Como outro fator relevante para a predicdo de mudancas futuras nos
ecossistemas se refere a composicao vegetal, estudos tém mostrado o
desempenho de dreas de pastagens quanto a manutengdo do C arma-
zenado no solo. Ha indicagdes que as pastagens possam atuar como
sumidouros de CO,, provocando um aumento dos estoques de C or-
ganico no solo e reduzindo a quantidade de CO, atmosférico. Dessa
forma, dependendo do uso e manejo, o solo pode atuar como uma
fonte de CO, para a atmosfera, ou como sumidouro, pelo acimulo de C
como matéria organica do solo [...].%"

Diante da inegével constatagdo cientifica e técnica de que a adequada tutela
do solo, dentre outros beneficios, tem a capacidade de reduzir e/ou sequestrar

20 CARVALHO, Jodo Luis Nunes et al. Potencial de sequestro de carbono em diferentes biomas
do Brasil. Revista Brasileira de Ciéncia do Solo, vol. 34, n°. 2, Vicosa mar./abr. 2010. Disponivel
em: <https://doi.org/10.1590/50100-06832010000200001>. Acesso em: 20 de margo de 2021.

21 SILVA, Lais Batista Carmo. Efeitos do aquecimento e da elevada concentracdo atmosférica de
CO, na dindmica de carbono e nitrogénio do solo e de duas forrageiras tropicais (Panicum Maxi-
mum e Stylosants capitata). Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias) - Faculdade de Filosofia, Cién-
cias e Letras de Ribeirdo Preto, Universidade de Sdo Paulo (USP), 2014. Disponivel em: <https://
www.teses.usp.br/teses/disponiveis/59/59139/tde-06102014-170623/publico/Dissertacaocor-
rigida.pdf>. Acesso em: 20 de marco de 2021.
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até 40% do GEE - Co, da América Latina, necessita-se de uma atuacdo vigorosa
do Ministério Publico brasileiro na defesa do solo, legalmente definido como
recurso ambiental e erigido a categoria de direito fundamental.

De forma inédita na tutela dos solos como bem ambiental e recurso natu-
ral em si considerado, com o apoio de varias instituicdes de ensino superior, o
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MPMG), através da Coordena-
doria Regional das Promotorias de Justica de Defesa do Meio Ambiente das
Bacias Hidrograficas dos Rios Paranaiba e Baixo Rio Grande, esta desenvol-
vendo o Sistema de Apoio no Diagnéstico de Pastagens Degradadas (SIPADE).

6. Sistema de Apoio no Diagnéstico de Pastagens Degra-
dadas (SIPADE) e a atuacao do Ministério Publico do Esta-
do de Minas Gerais - tutela dos solos e mudancas do clima

O sistema, de baixo custo, sera dividido em duas solucdes: a) um website
responsivo, a ser utilizado em computador, notebook, tablet ou smartphone;
e b) um aplicativo disponibilizado via servicos de distribuicdo eletrénica de
software (Google Play Store, App Store etc). A metodologia ja foi devidamente
detalhada por Valle Janior et. al.:

Pasture degradation represents a global environmental problem that
urges mitigation. A fundamental step towards restoration of degraded
pastures is the identification and accurate mapping of these areas. In
Brazil, the area of degraded pastures is immense and therefore remote
sensing is a cost-effective way to map it. In this study, an improved meth-
od based on NDVI values extracted from satellite images is presented,
and tested in the Environmental Protection Area of Uberaba River Basin
(EPAURB) located in the state of Minas Gerais, Brazil. The EPAURB covers
an area of approximately 528.1 km2, 50.9% of which is pasture. The in-
novative features of this method comprise: 1) the mapping is preceded
by the definition of NDVI fingerprints for healthy, smoothly degraded,
moderately degraded and degraded pasture (called physiognomies),
based on non linear relationships between NDVI values and time; 2)
the mapping of physiognomies accounts for the influence of geology
and weather seasonality on the NDVI values. In the EPAURB the physi-
ognomic categories were set by visual inspection and evaluation of soil
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characteristics (e.g., organic matter, nutrients, resistance to penetration)
in the so-called characterization ground truth sites also termed buffers.
Resistance to penetration and several other soil parameters showed
statistically different (p<0.05) values among physiognomies. The defini-
tion of fingerprints was based on a 4-year record (2013-2016) of NDVI
16-day composite (MOD13Q1) 250m time-series data. The map of de-
graded pastures was delineated on the basis of comparisons between
the NDVI values of 23 satellite images covering the year of 2016 (termed
NDViIpixel) and corresponding characteristic NDVI values of degrad-
ed pasture physiognomy extracted from the corresponding fingerprint
(termed NDVIbuffer). Whenever NDVIbuffer,min <NDVIpixel <NDVI-
buffer,max a repetition counter (n) increased one unit. For n23 the pixel
was classified as degraded pasture. The results exposed 160.1 km2 of
degraded pasture for 3<n<18, which represents 60% of all pasture land.
The areas mapped as degraded pasture were subject to a field check
in 38 so-called validation ground truth sites, using resistance to pene-
tration as validation parameter, with 84.1% success. Given the serious
environmental damage posed by pasture degradation, several mitiga-
tion measures were discussed including the protection of degraded soil
through the “polluter pays principle [..].

22 "A degradacdo das pastagens representa um problema ambiental global que exige mitigacao.
Um passo fundamental para a restauragdo de pastagens degradadas é a identificacdo e o ma-
peamento preciso dessas areas. No Brasil, a drea de pastagens degradadas é imensa e, portanto,
o0 sensoriamento remoto é uma maneira econdémica de mapea-la. Neste estudo, é apresentado
um método aprimorado baseado nos valores de NDVI extraidos de imagens de satélite e tes-
tado na Area de Protecio Ambiental da Bacia do Rio Uberaba (EPAURB), localizada no estado
de Minas Gerais, Brasil. A EPAURB cobre uma area de aproximadamente 528,1 km2, dos quais
50,9% séo pastagens. Os recursos inovadores do método compreendem: 1) o mapeamento é
precedido pela definicao de impressdes digitais NDVI para obter pastagens degradadas, mode-
radamente degradadas e degradadas (chamadas fitosionomias), baseadas em relagdes néo li-
neares entre valores NDVI e tempo; 2) o mapeamento das fitosionomias explica a influéncia da
geologia e sazonalidade do tempo nos valores do NDVI. Na EPAURB, as categorias fisiondmicas
foram definidas por inspegdo visual e avaliacdo das caracteristicas do solo (por exemplo, maté-
ria orgdnica, nutrientes, resisténcia a penetracdo) nos chamados sitios de verdade de base ou
campo e da caracterizacdo também denominados buffers. - Resisténcia a penetracdo e a varios
outros tipos de solos -. Os parametros mostraram valores estatisticamente diferentes (p<0,05)
entre as fitosionomias. A definigdo de impressdes digitais foi baseada em um registro de 4 anos
(2013-2016) de dados de séries temporais compostas de NDVI de 16 dias (MOD13QT1) de 250
m. O mapa de pastagens degradadas foi delineado com base em comparagdes entre os valores
NDVI de 23 satélites de imagens que cobrem o ano de 2016 (denominado NDVlpixel), e os
correspondentes valores NDVI caracteristicos de fitosionomia de pastagem foram extraidos
da impressdo digital correspondente (denominada NDVIbuffer). Sempre que NDVIbuffer, min
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De forma simples, o SIPADE, valendo-se de imagens do Satélite MODIS,
avalia o Indice de Normalizacio da Vegetacdo (NDVI), que fornece um indica-
tivo de degradagdo, dentro de uma matriz prévia, que divide a pastagem em
quatro cendrios, quais sejam: a) pastagem sadia; b) pastagem com presenca
de plantas invasoras que indicam inicio de degradacéo; c) pastagem com a
presenca de plantas invasoras e cupins,?® indicando estagio médio de degra-
dacdo; d) pastagem com solo desnudo e processo erosivo intenso que denote
pasto degradado e, por consequéncia, dano ambiental.

O SIPADE possibilita identificar as pastagens degradadas via imagens de
satélite e direcionar a fiscalizagdo para a denominada “verdade de campo”.
O aplicativo permite ao agente fiscalizador preencher, no campo, os dados
prévios que constam do sistema, e o cruzamento dos dados gera um relatério
indicando se a 4rea de pastagem estd ou ndo degradada. Também ressalta
que se considera pastagem degradada, para fins de aplicagdo do principio do
poluidor-pagador, aquelas inseridas na categoria “d”. Ou seja, somente as que
apresentam intenso processo erosivo e, consequentemente, deixam de agir
como sumidouro de CO,, descumprindo, simultaneamente, as Leis Federais
n° 6.938/81 e n° 12.187/2009, por exemplo.

Os dados serdo tratados exclusivamente em ambiente digital e a tramita-
¢do entre os 6rgaos fiscalizadores e o Ministério Pablico de Minas Gerais, es-
pecificamente na primeira fase, sera feita com a Coordenadoria Regional das
Promotorias de Justica de Defesa do Meio Ambiente das Bacias Hidrograficas

<NDVIpixel <NDVIbuffer, no maximo um contador de repeticdes (n) aumentou uma unidade.
Para n23, o pixel foi classificado como pastagem degradada. Os resultados expuseram 160,1
km2 de pastagem degradada por 3<n<18, o que representa 60% de todas as pastagens. As
areas mapeadas como pastagens degradadas foram submetidas a uma verificagdo de campo
em 38 chamadas de validagdes nos sitios de verdade ou de campo no solo, usando resisténcia
a penetragdo como parametro de validagdo, com 84,1% de sucesso. Dada a seriedade dos da-
nos ambientais causados pela degradacdo das pastagens, varias medidas de mitigacdo foram
discutidas, incluindo a protecdo do solo degradado através do ‘principio do poluidor-pagador”
(VALLE JUNIOR, R. F. do et al. Diagnosis of degraded pastures using an improved NDVI-based
remote sensing approach: An application to the Environmental Protection Area of Uberaba
River Basin (Minas Gerais, Brazil). Remote Sensing Applications: Society and Environment, [s.l.], v.
14, p.20-33, abr. 2019. Texto livremente traduzido pelo autor).

2 “Cupins-de-monticulo predominam em areas menos sujeitas a mecanizagdo, como as pastagens.
Dessa forma, quando ndo controlados, pastagens mais velhas podem apresentar niveis de infesta-
¢do mais elevados. Em verdade, altas infestagdes desses cupins sdo, em muitos casos, indicadores de
pastagens degradadas” (VALERIO, José Raul. Cupins-de-monticulo em Pastagens. Campo Grande,
MS: Embrapa Gado de Corte, 2006. Disponivel em: <https://ainfo.cnptia.embrapa.br/digital/bits-
tream/CNPGC-2009-09/12409/1/DOC160.pdf>. Acesso em: 19 de margo de 2021).
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dos Rios Paranaiba e Baixo Rio Grande, bem como com a 1* Promotoria de
Justica de Uberaba com atribuicées na defesa do meio ambiente.

As entidades fiscalizatérias (Policia Militar de Meio Ambiente, Secretaria
Estadual de Meio Ambiente e Secretarias Municipais de Meio Ambiente) se-
rdo previamente cadastradas e, através de tablets, smartphones, notebooks ou
qualquer outro aparelho eletrénico, poderao utilizar o SIPADE - inclusive of-
f-line - e, ap6s o trabalho de campo, baixar os dados, gerar os laudos e enca-
minhé-los ao Ministério Publico de Minas Gerais. Enfim, o SIPADE representa
um grande salto tecnoldgico na atuacdo da defesa do meio ambiente, pois
possibilitard a defesa direta do recurso ambiental solo, em si considerado,
através da atuacdo resolutiva do Ministério Publico brasileiro.

Em arremate, ressalta-se que, identificados os casos de pastagens degra-
dadas - e, consequentemente, de danos ambientais -, os proprietarios e pos-
suidores rurais serdo notificados, para que comparecam nas sedes das Pro-
motorias de Justica com atribuicdo na defesa do meio ambiente. Essa sera
uma oportunidade de oferecer a possibilidade de celebracdo de termos de
ajuste de conduta, instrumento extrajudicial para resolugdo suaséria do pro-
blema, evitando-se, assim, a propositura de a¢des judicialis.

A tutela efetiva do solo possibilitara que cerca de 100 (cem) milhdes de
hectares, o equivalente a 100 (cem) milhdes de campos de futebol, recebam
o0 manejo adequado, sendo este entendido como o respeito a aptidao, uso,
conservacao e resiliéncia desse recurso natural. Assim, a area degradada sera
transformada em drea produtiva e poderd, ainda, gerar o sequestro de CO,
Ou seja, atuara como sumidouro natural de um dos principais GEE.

7. Conclusoes

Para além dos beneficios ambientais proporcionados, principalmente no
que diz respeito as mudangas do clima, a tutela do solo pode ser considerada
um importante instrumento de politica publica econémica e social. O agro
brasileiro, neste incluido a pecudria, representa importante parcela do Pro-
duto Interno Bruto (PIB), estimando-se, historicamente, que um quinto do PIB
nacional seja representado pelo agronegécio.*

 PIB do agronegdcio cresce mais que conjunto da economia em 2019 e 2020. Agéncia Brasil, 2019.
Disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2019-11/pib-do-agronegocio-
-cresce-mais-que-conjunto-da-economia-em-2019-e-2020>. Acesso em: 19 de marco de 2021.
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Os meios de comunicacdo todos os dias noticiam que os paises da Euro-
pa criticam a atual gestdo ambiental Brasileira.”> Envolvemo-nos em polémi-
cas internas sobre desmatamento e incéndios que redundam em rusgas entre
o governo federal e renomadas instituicdes de ensino, como, por exemplo, o
INPE - Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais. Ora, se temos em nossa ma-
triz produtiva, segundo dados do Censo Agropecudrio de 2017, 35T milhdes
de hectares em producdo e, destes, 100 milhdes ocupados por pastagens com
algum tipo de degradacdo, ndo é mais adequado, eficiente e ambientalmente
justo reutilizarmos as referidas areas, trazendo-as novamente para o sistema
produtivo, com a enorme e instransponivel vantagem de transformar esse na-
mero superlativo de hectares em sumidouros naturais de sequestro e armaze-
namento de CO,?

As referidas areas de pastagens degradadas, como dito alhures, tém gran-
de potencial de sequestrar e acumular, considerada toda a América Latina,
aproximadamente 12% do CO,, uma vez que o Brasil tem 8,5 milhées de km?,
o equivalente a aproximadamente 850 milhdes de hectares, e 100 milhdes de
hectares de pastagens com algum tipo de degradacao. Esse cenario possibilita
um efetivo e concreto combate as mudancas climaticas. Além disso, como co-
rolario, potente portfélio dos nossos produtos agricolas e pecuarios, inclusive
com aporte de recursos dos paises ricos.?

Dentre tantas acdes que podem ser adotadas, ha possibilidade de alteracdo
na politica de crédito agricola. Nesse caso, um percentual do crédito agricola se-
ria utilizado para o enfrentamento do passivo ambiental, o que possibilitaria que
areas de pastagens degradadas fossem trazidas novamente para a producao,
com a atividade pecuaria ou qualquer outra, desde que respeitada a aptidao do
uso do solo, a resiliéncia e praticas conservacionistas, situacdo, alias, ja prevista
na Lei Federal n°8.171, de 17 de janeiro de 1991 - Lei da Politica Agricola.?”

% Guedes tenta avangar na pasta do Meio Ambiente para tranquilizar investidor. Folha de S.
Paulo, 2020. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2020/02/guedes-tenta-
-avancar-na-pasta-do-meio-ambiente-para-tranquilizar-investidor.shtml>. Acesso em: 19 de
marco de 2021.

% Pajses do Basic cobram financiamento para conter mudancas climaticas. Agéncia Brasil, 2018.
Disponivel em: <https://agenciabrasil.ebc.com.br/internacional/noticia/2018-12/paises-do-basi-
c-cobram-financiamento-para-conter-mudancas-climaticas>. Acesso em: 19 de marco de 2021.

27 "Art. 48. O crédito rural, instrumento de financiamento da atividade rural, sera suprido por
todos os agentes financeiros sem discriminacdo entre eles, mediante aplicagdo compulséria,
recursos proprios livres, dotacdes das operag¢des oficiais de crédito, fundos e quaisquer outros
recursos, com os seguintes objetivos:
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O percentual de 5% do crédito agricola concedido com a finalidade de
recuperar as areas de pastagens degradadas pode ensejar, em 20 (vinte) anos,
o fim desse cenario de desgaste e desperdicio no uso do solo pela atividade
pecuaria, bem como pode criar um sumidouro natural dos GEE - Gases do
Efeito Estufa -, em especial do CO,. O Ministério Publico de Minas Gerais,
com a idealizacdo e consolidacdo do SIPADE, busca mudar o atual cenéario de
degradacdo das pastagens. Praticadas de ponta a ponta, as geotecnologias e
a boa ciéncia, aliadas a resolutividade e a demonstracdo das perdas econémi-
cas, sociais e ambientais, fomentardo a tutela do solo.

Os mandatarios, em seus diversos niveis, assim como os gestores publicos,
parlamentares e os produtores rurais, enfim, verdo que ha necessidade de
protecdo do recurso ambiental solo, em si considerado, e que a efetiva tutela
desse bem natural trard ganhos econémicos, ambientais e sociais. Em espe-
cial, possibilitara que o Brasil atue como importante parceiro no combate as
mudangas do clima, conservando e preservando o meio ambiente para as
presentes e futuras geragoes.

| - estimular os investimentos rurais para producdo, extrativismo ndo predatério, armaze-
namento, beneficiamento e instalagdo de agroindustria, sendo esta quando realizada por
produtor rural ou suas formas associativas;

Il - favorecer o custeio oportuno e adequado da producéo, do extrativismo ndo predatério
e da comercializagdo de produtos agropecudrios;

Il - incentivar a introdugdo de métodos racionais no sistema de producdo, visando ao au-
mento da produtividade, a melhoria do padrdo de vida das populagdes rurais e a adequa-
da conservacio do solo e preservacio do meio ambiente; (...)" (BRASIL. Lei n° 8.171, de
17 de janeiro de 1991. Dispde sobre a politica agricola. Brasilia, DF: Presidéncia da Repu-
blica, 1991. Grifo nosso. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8171.
htm>. Acesso em: 20 de marco de 2021).
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Resumo

Este estudo parte da revisdo bibliogréfica, orientada teoricamente pelo
referencial pés-colonial e descolonial, para analisar como a concepgao con-
servacionista no contexto das mudancas climaticas pode afetar e restringir os
direitos dos povos indigenas. Para tanto, apresentou-se a categoria da colo-
nialidade, ressaltando as estratégias do discurso colonial, em especial a fixa-
¢do e o esteredtipo como mecanismos manejados para classificar e restringir
as possibilidades de compreensao, atuacao e transformacao de pessoas e gru-
pos. Tragado o aporte tedrico, contextualizou-se a participacdo indigena no
ambito da Convencao-Quadro das Nacdes Unidades sobre Mudancas Clima-
ticas (CQNUMC), com destaque para as previsdes do Acordo de Paris e para a
formalizacdo da participacdo indigena pelas contituencies. Por fim, tratou-se
do entrelacamento entre o conservacionismo e discurso colonial, consideran-
do exemplos e politicas nacionais de conservacao, relacionados as mudancas
climéticas e pontuando a relacdo entre regularizacdo das Terras Indigenas e
mudancas climaticas. Concluiu-se que o referido discurso reproduz a légica
da colonialidade pela estratégia da fixidez e do estereétipo, tal qual tratado
por Bhabha ao analisar o discurso colonial, simplificando as amplas e comple-
xas possibilidade de interacdo, adaptacdo e modos de vida indigenas face as
mudancas climaticas.

Palavras-chave: colonialidade; Povos indigenas; mudancgas climaticas;
Terras Indigenas; conservacionismo.

Abstract

This study uses the bibliographic review, theoretically guided by the post-colonial and
decolonial framework, to analyze how the conservationist conception in the context of
climate change can affect and restrict the rights of indigenous peoples. To this end, the
category of coloniality was presented, emphasizing the strategies of colonial discourse,
especially the fixation and stereotype as mechanisms managed to classify and restrict
the possibilities of understanding, acting and transforming people and groups. Hav-
ing drawn up the theoretical contribution, indigenous participation was contextualized
within the United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), with
emphasis on the Paris Agreement and the formalization of indigenous participation by
contituencies. Finally, the intertwining between conservationism and colonial discourse
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was presented, considering examples and national conservation policies, related to cli-
mate change and punctuating the relationship between reqularization of Indigenous
Lands and climate change. It was concluded that the referred speech reproduces the
logic of coloniality through the strategy of fixity and stereotype, as treated by Bhabha
when analyzing the colonial speech, simplifying the wide and complex possibilities of
interaction, adaptation and indigenous ways of life in the face of climate change

Keywords: coloniality; indigenous peoples; climate change; Indigenous Lands; con-
servationism
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“A floresta estd viva. S6 vai morrer se os brancos insistirem em
destrui-la. Se conseguirem, os rios vdo desaparecer debaixo
da terra, o chdo vai se desfazer, as drvores vdo murchar e
as pedras vdo rachar no calorA terra ressecada ficard vazia
e silenciosa. Os espiritos xapiri, que descem das montanhas
para brincar na floresta em seus espelhos, fugirdo para muito
longe. Seus pais, os xamds, ndo poderdo mais chamd-los e
fazé-los dangar para nos proteger. Ndo serdo capazes de
espantar as fumagas de epidemia que nos devoram. Ndo
conseguirdo mais conter os seres maléficos, que transformardo
a floresta num caos. Entdo morreremos, um atrds do outro,
tanto os brancos quanto nés. Todos os xamds vdo acabar
morrendo. Quando ndo houver mais nenhum deles vivo para
sustentar o céu, ele vai desabar.” (KOPENAWA,2015,p.2)

1. Introducao

As palavras da lideranga indigena Davi Kopenawa nos alertam de forma cla-
ra sobre os efeitos das mudancas climaticas nos Povos Indigenas: Seca, desma-
tamento, epidemias, caos. Vetores deste processo de destrui¢do sdo os projetos
extrativistas (mineracdo, garimpo e extracdo de madeira) e a grilagem, com a
consequente formagdo de pastagens ou plantio de monoculturas. Leanne Beta-
somasake, indigena canadense do povo Mississauga Nishnaabeg, aponta que a
extracdo, definida como “roubo”, caracteriza-se pela apropriagdo sem consenti-
mento, sem reflexdao, sem consideracdo ou mesmo conhecimento sobre os seus
nefastos impactos sobre os seres vivos de um determinado ambiente.

E inerente ao processo de colonialismo e conquista. E, pondera, este proces-
so extrativista ndo cessa na abordagem “conservacionista” dos Povos Indigenas.
“E aideia de que o conhecimento tradicional dos Povos Indigenas contém algu-
ma espécie de segredo de como viver em uma maneira sustentavel e que este
conhecimento deve ser apropriado pela sociedade envolvente™. A clara alter-
nativa é o didlogo, em oposicdo a posi¢do extrativista epistémica: considerar os
Povos Indigenas como detentores e disseminadores de conhecimento.

3 KOPENAWA, Davi; ALBERT, Bruce. A queda do céu: palavras de um xama Yanomami. Sdo Paulo:
Cia. das Letras, 2015, p. 2.

4 SIMPSON, Leanne; KLEIN, Naomi. Danzar el mundo para traerlo a la vida: conversacién con
Leanne Simpson de Idle No More. Tabula Rasa. 2017, n. 26, pp. 52.
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A professora de educagdo indigena Linda Tihuwai Smith apresenta um inte-
ressante exemplo sobre este ponto. Ela relata que a Universidade onde leciona,
Waikato, localizada em Hamilton, Nova Zelandia, tem o nome “moderno” de
Te Whare Wananga o Waikato. Whare Wananga é um termo tradicionalmente
associado a um espaco destinado a transmissao de conhecimento. No entanto,
como igualmente relata, ha resisténcia da comunidade académica em conside-
rar as trés “Whare Wananga” existentes no pais como universidades indigenas.
Como aponta, é aceitavel a utilizacdo de um termo maori por uma universidade,
mas ndo o oposto. Muito mais do que uma mera disputa semantica, este debate
escancara a relagdo de subordinagdo que grande parte da comunidade cienti-
fica entabula com o conhecimento dos povos indigenas: N&s, karai, referen-
damos o que é universidade. N6s, karai, referendamos o que é conhecimento.

Considerando esse contexto, dentre as pautadas discutidas pelo Férum In-
ternacional dos Povos Indigenas sobre Mudangas Climaticas estd a necessidade
de respeitar e considerar as praticas culturais e tradicionais desses grupos no
processo de adaptacdo as mudancas climaticas, para organizar e compatibilizar
a politica climatica a partir dos conhecimentos e modos de vida desses grupos.
Essas discussdes no ambito da Convencdo-Quadro das Nacdes Unidades so-
bre Mudancas Climaticas (CQNUMC) foram consolidadas na vigésima primeira
Conferéncia das Partes (COP), cujo principal resultado o Acordo de Paris.

A insercdo dessa previsao consolida uma série de discussdes a respeito do
papel dos povos indigenas no contexto das mudangas climaticas, muitas ve-
zes associada a uma perspectiva conservacionista, que nos termos da ecologia
profunda visa associar os indigenas e suas praticas a preservacdo do meio am-
biente enquanto espaco intacto, ndo passivel de modificagdes. A partir disso,
o presente estudo realiza uma investigacdo exploratéria, desenvolvida a partir
de revisdo bibliogréfica, orientada teoricamente pelo referencial pés-colonial
e descolonial, para analisar como a concepgdo conservacionista no contexto
das mudangas climaticas afeta e restringe os direitos dos povos indigenas.

2. Colonialidade: fixacdo e estereétipo como estratégias
do discurso colonial

Na década de 1980, com os estudos pés-coloniais, o colonialismo é iden-
tificado para além da mera ocupacdo pautada pelo controle politico-econ6-
mico territorial, mas diz respeito a uma dimensao discursiva de representacdo
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do outro que produz e limita modos de vida®. O teor representacional desse
discurso colonial opera a partir da classificacdo e hierarquizacdo social, da es-
tereotipagdo, da ambivaléncia e da mimica, como estratégias que identificam
o outro enquanto tipo degenerado. Como observa Bragato, em que pesem
eventuais distincdes entre as investigacdes pds-coloniais e descoloniais, as
duas vertentes compartilham a premissa de que “a condicdo de subordinacao
que afeta determinadas identidades é produzida por meio do discurso colo-
nial, isto é, um discurso que representa o outro como degenerado, utilizando
estratégias de inferiorizagdo, subalternizacdo e desumanizacdo™.

O colonialismo se apresenta como processo de poder exercido nas rela-
¢oes de dominacgao colonial, ao passo que a colonialidade é uma caracteristi-
ca proveniente desse processo’, remanescente em diferentes formatos como
no neocolonialismo global ou nos colonialismos internos. A matriz colonial
de poder, objeto das andlises criticas do pensamento descolonial, sustenta-
-se pela “codificacdo das diferencas entre conquistadores e conquistados na
ideia de raca”, compreendida como uma estrutura biolégica reputada como
diferente, permitindo que alguns sejam naturalmente inferiores que outros
dadas essas circunstancias biolégicas; e também pela “constituicio de uma
nova estrutura de controle do trabalho e dos seus recursos, da escravidao,
da serviddo, da pequena producdo mercantil independente, em conjunto e
sobre a base do capital e do mercado mundial™.

Ao tratar da teoria do discurso colonial, Bhabha destaca a fixacdo e o es-
teredtipo, bem como o processo de ambivaléncia, como estratégias consti-
tutivas desse aparato linguistico e simbdlico, que também maneja a diferen-
¢a como instrumento de poder. Esse discurso busca a legitimagdo para suas

> CORONIL, Fernando. Elephants in the America? Latin American Postcolonial Studies and Glo-
bal Decolonization. In: DUSSEL, Enrique; JAUREGUI, Carlos A.; MORANA, Mabel. Coloniality at
large: Latin America and the Postcolonial Debate. Durham: Duke University Press, 2008.

6 BRAGATO, Fernanda Frizzo; COLARES, Virginia. Indicios de descolonialidade na Analise Critica
do Discurso na ADPF186/DF. Revista Direito GV, v. 13, n. 3, set/dez, 2017, p. 965.

7 QUIJANO, Anibal Coloniality of Power, Eurocentrism, and Social Classification. In: DUSSEL,
Enrique et al. Coloniality at large: Latin America and postcolonial debate. Durham: Duke Univer-
sity Press, 2008.

& QUIJANO, Anibal. Colonialidade do poder, eurocentrismo e América Latina. In: LANDER, Ed-
gardo (org). A colonialidade do saber: eurocentrismo e ciéncias sociais. Perspectivas latino-ameri-
canas. Buenos Aires: Coleccion Sur Sur, 2005, p. 227..

° Ibidem. 225.
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estratégias por meio da producdo estereotipada dos conhecimentos do co-
lonizador e do colonizado, os quais sdo avaliados antiteticamente. O objetivo
do discurso colonial é “apresentar o colonizado como uma populagdo de tipo
degenerados com base na origem racial de modo a justificar a conquista e
estabelecer sistemas de administragdo e instrucao”.

A diferenca aparece, entdo, como objeto da discriminagcdo, compondo a
construgdo do sujeito colonizado como efeito do discurso estereotipico: “o
sujeito primordialmente fixado e, todavia, triplamente dividido entre os sa-
beres incongruentes de corpo, raga, ancestrais”''. Por tais complexidades, a
simplificacdo sugerida e imposta pelo discurso colonial delineia um objeto
estereotipado impossivel, que pretende extirpar a diferenca. Para Bhabha, o
conceito de fixidez é um aspecto importante no discurso colonial, na medida
em que é entendida como signo da diferenca cultural, histérica e racional,
funcionando como um modo de representacdo paradoxal: “conota rigidez e
ordem imutédvel como também desordem, degeneracéo e repeticdo”'?.

Em outra ponta, o estere6tipo ndo é apenas uma falsa representacdao de
certa realidade, é uma simplificacdo na medida em que concebe uma forma
baseada da fixidez, presa a uma representacdo estatica do outro que, “ao negar
o jogo da diferenca (que a negacdo através do Outro permite), constitui um
problema para a representacdo do sujeito em significacdes de relacdes psiqui-
cas e sociais". Considerando uma abordagem a partir da linguistica, a identi-
dade e a diferenca sdo criagdes sociais e culturais que se operam por meio de
atos de criagdo linguistica, ou seja, sdo criadas por meio de atos de linguagem.

Essa constatacdo, que pode ser apontada como uma obviedade como
adverte Tomaz Tadeu da Silva, ndo o é no contexto do discurso colonial, na
medida em que neste ambito tende as identidades e as diferengas sdo to-
madas como algo dado, fatos da vida, prontos e acabados'. Se é a diferenca
resultado de uma construgdo discursiva, portanto, é produzida a partir de

19 BHABHA, Homi. O local da cultura. Belo Horizonte: UFMG, 1998, p. 111.
" Ibidem, p. 124
12 Ibidem, p. 105
% Ibidem, p. 117

1 SILVA, Tomaz Tadeu da. A producdo social da identidade e da diferenca. In: SILVA, Tomaz
Tadeu da. (Org.). Identidade e diferenca: a perspectiva dos estudos culturais. 12* ed. Petropolis:
Vozes, 2012.
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atos de criacdo linguistica, o discurso colonial ao operar a partir da fixagdo e
do esteredtipo trata de negar essa origem para consolidar o estereotipo. Essa
negacdo da producdo da diferenca a partir do discurso e a consequente afir-
macdo essencialista, naturalista e dada das identidades por meio do discurso
colonial reforca as disputas existentes nesse processo, que ndo é simétrico.
Enquanto objeto de uma disputa assimétrica de poder, a identidade e a di-
ferenca refletem, também, uma disputa por recursos simbélicos e materiais,
sendo que afirmar a identidade e a enunciacdo da diferenca traduz o “desejo
dos diferentes grupos sociais, assimetricamente situados, de garantir o acesso
privilegiado aos bens sociais"".

Ha, portanto, uma estreita conexao entre identidade e diferenca e as rela-
¢des de poder, sobretudo, o “poder de definir a identidade e de marcar a dife-
renca ndo pode ser separado das relagdes mais amplas de poder”®. Com isso,
considerando a prépria construgdo do discurso colonial no contexto dessas as-
simetrias de poder, esse processo ndo pode ser compreendido como natural,
decorrente do desenvolvimento das sociedades. E a partir desse referencial te-
rico que o este estudo passa a analisar a condi¢do dos povos indigenas no con-
texto das mudancas climaticas, com vistas a analisar como o conservacionismo
afeta dos direitos desses povos e quais as relagbes podem ser estabelecidas a
partir do discurso colonial. Antes, porém, cabe situar as discussdes a respeito
das mudancgas climaticas no cenario internacional, que informa as politicas cli-
maticas nacionais, considerando o Acordo de Paris e como os povos indigenas
integram e participam dessas negociagdes e da implementacao desses tratados.

3.Convencao-QuadrodasNacoes Unidassobre Mudanca
Climatica e os povos indigenas no Acordo de Paris

A Convencao-Quadro das Nacdes Unidades sobre Mudancas Climaéticas
(CQNUMC) data de 1992 e foi formulada no intento de oferecer uma res-
posta as preocupantes tendéncias de aquecimento global devido as acdes
antropicas'’. Sob a égide do principio da precaucdo, os paises signatarios,

> Ibidem, p. 68
16 Ibidem, p. 68

7 MBENGUE, M. M. The Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC): a singular model
of expertise at the international level. In: KERBRAT, Y.; MALJEAN-DUBOIS, S. The Transformation
of Internacional Environmental Law. Oxford-Paris: Pedone, 2011.
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comprometeram-se a elaborar uma estratégia global a fim de proteger o sis-
tema climatico para as geracdes presentes e futuras, contanto com suporte
cientifico e participacdo da sociedade civil™®. A Convencdo estabeleceu obje-
tivos e regras gerais, dentre eles as agdes de mitigacdo para redugao de emis-
sOes de GEE - gases de efeito estufa - bem como as de adapta¢des as mudan-
cas climaticas de carater irreversivel.

O art. 7° da convencdo institui a Conferéncia das Partes, também denomi-
nada de COP’s, um 6rgdo especifico voltado para examinar periodicamente
as obrigacdes dos Estados-membros, bem como examinar e adotar relatérios
e recomendacdes sobre assuntos pertinentes a implementacdo da conven-
¢do. Esse 6rgdo especifico encarregado de reunir-se anualmente para tragar
os planos de agdo necessérios para a melhor implementacdo da Convencado
tem papel central na atualizagdo e aperfeicoamento das previsdes originarias
da CQNUMC™. A Conferéncia das Partes é 6rgao supremo da referida con-
vencdo, composto pelos paises membros, signatarios do Convengdo-Quadro
das Nacdes Unidades sobre Mudancas Climaticas, que, apds a sua ratificacdo
em 1994, passaram a se reunir anualmente a partir de 1995, por um periodo
de duas semanas.

Até 2019, vinte e cinco Conferéncias foram realizadas, dentre elas esta a
COP21, realizada em Paris, em 2015, cujo resultado principal foi o Acordo de
Paris, o primeiro documento vinculante das COPs a prever de forma expres-
sa a relevancia dos direitos humanos no ambito das discussdes relacionadas
as mudancas climaticas, incluindo também os povos indigenas. Além das
consideragdes iniciais a respeito dos termos de adocdo e das Contribui¢coes
Nacionalmente Determinadas Pretendidas (Intended Nationally Determined
Contributions), o acordo é dividido em nove tematicas, quais sejam: mitiga-
¢do, adaptacdo, perdas e danos, financas, transferéncia e desenvolvimento
de tecnologia, capacity-building, transferéncia de acdo e suporte, inventario
global, facilitacdo de implementacao®.

'8 COLARES, Ana Cecilia Sabba; TAROCO, Lara Santos Zangerolame. The UN Framework Con-
vention on Climate Change and the Paris Agreement: Challenges of the Conference of the Par-
ties. Prolegémenos, v. 22, n. 43, 2019.

" TAROCO, Lara Santos Zangerolame. Da Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mu-
danca Climatica ao Acordo de Paris: os desafios histéricos das conferéncias das partes. Revista
Internacional de Direito Ambiental, v.6, n.17, mai/ago, 2017.

2 UNITED NATIONS, Paris Agreement, 2015. Disponivel em: <https://unfccc.int/process-and-
-meetings/the-paris-agreement/the-paris-agreement2015>. Acesso em: 03 de fevereiro de 2021.
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A primeira mengdo aos direitos humanos se da ja no preambulo. O item
reforca o carater de preocupacdo comum da humanidade das mudancas
climéaticas, devendo as partes signatarias, ao implementarem os termos do
referido acordo, respeitarem, promoverem e considerarem também suas res-
pectivas obrigacdes em relacdo aos direitos humanos, direito a satde, direitos
dos povos indigenas, comunidades locais, migrantes, criancas, pessoas com
deficiéncia e pessoas em situacdo de vulnerabilidade e o direito ao desenvol-
vimento, bem como a igualdade de género, o empoderamento das mulheres
e a equidade intergeracional®'.

Essa é também a primeira das duas mengdes aos povos indigenas no docu-
mento. A segunda esta prevista no artigo 7°, item 15, que trata das medidas de
adaptacdo a serem adotadas pelos paises, as quais devem seguir uma aborda-
gem participativa e transparente, considerando comunidades e ecossistemas
vulneraveis. Tais medidas deverdo ser orientadas, conforme o referido artigo,
“pelo melhor conhecimento cientifico disponivel”??, mas também pelos co-
nhecimentos locais, tradicionais e dos povos indigenas, com o objetivo de in-
corporar tais contribui¢des e direcionar as politicas e agdes socioecondmicas
e ambientais.

Em termos formais, os povos indigenas veem participando dos processos
de negociacdo e implementacdo da Convencao e das Conferéncias das Partes
desde 2000, tendo o Secretariado da Convencdo reconhecido sua condicdo
de constituintes - constituencies. Organizacdes ndo-governamentais e organi-
zacdes intergovernamentais devem ser admitidas pela Conferéncia das Partes
(COP) como organizacbes observadoras do processo antes de enviarem repre-
sentantes para participar de quaisquer sessdes ou reunides da Convengao?.

No inicio das negociagdes haviam somente dois constituintes: as organiza-
¢cbes ndo governamentais empresariais e as ambientais. Com o decorrer des-
se processo outros grupos foram integrando essa condicdo de observadores
oficialmente reconhecidos integrantes das constituintes, sendo atualmente
nove, quais sejam: ONGs empresariais e industriais (BINGO), ONGs ambientais
(ENGO), agricultores, organizaces de povos indigenas (IPO), governo local e

21 |bidem.
2 |bidem.

2 UNITED NATIONS FRAMEWORK CONVENTION ON CLIMATE CHANGE. Statistics on Admis-
sion, 2017. Disponivel em: <https://unfccc.int/process-and-meetings/parties-non-partyakehol-
ders/non-party-stakeholders/statistics-on-non-party>. Acesso em: 03 de fevereiro de 2021.
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autoridades municipais (LGMA), ONGs de pesquisa e independentes (RINGO),
ONGs sindicais (TUNGO), Mulheres e Género e ONGs Juvenis (YOUNGO).

Esse reconhecimento formal assegurado aos povos indigenas e suas or-
ganizacdes é relevante pois permite que esses grupos tenham acesso ao Ple-
nario, incluindo possibilidade de intervengdo; recebimento de informacgdes
especificas e participacdo das reunides das Conferéncias das Partes. As intera-
¢des com o secretariado da Convencéo se dao a partir do ponto focal - focal
point -, um representando escolhido pelo grupo constituinte, composto por
povos indigenas de diferentes partes do mundo e suas organiza¢des. O ponto
focal, enquanto representante, estabelece um canal para troca de informa-
cOes oficiais entre seus constituintes e o secretariado; auxilia a secretariado a
assegurar uma participagdo efetiva desses grupos nas reunides, fornecendo
apoio logistico, convocando reunides e organizando a participacdo de obser-
vadores em workshops e outras reunides.

Nesse contexto, considerando os interesses e preocupagdes comuns dos
povos indigenas de diferentes locais do mundo, foi estabelecido, em 2008, o
Férum Internacional dos Povos Indigenas sobre Mudancas Climaticas - Inter-
national Indigenous Peoples Forum on Climate Change (IIPFCC), que retne
esses grupos e suas organizacdes visando estabelecer e ampliar a participa-
¢do indigena nas discussdes sobre a questao climatica. O férum é organizado
considerando a representacao indigena de sete regides do globo, quais sejam:
Africa, Artico, Asia, América do Norte, América Latina e Caribe, Pacifico e Rus-
sia e Europa Oriental®. As reunides ocorrem durante as interseccionais (reu-
nides preparatdrias) e nas Conferéncias das Partes, sendo que historicamente
o férum nomeia dois copresidentes, responsaveis por coordenar as atividades
e presidirem as reunides por pelo menos um ano®.

Os copresidentes alternaram-se entre os sete grupos regionais e € no am-
bito dessas reunides que sao nomeados dois pontos focais para desempenhar
as fungdes mencionadas. A mencao especifica aos povos indigenas no Acordo
de Paris, em especial no que diz respeito as medidas de adaptacao, previstas
no artigo 7° resultam da atuacdo desse férum e de uma preocupacdo espe-

24 INTERNATIONAL INDIGENOUS PEOPLES FORUM ON CLIMATE CHANGE (IIPFCC). Indige-
nous peoples and traditional knowledge in the context of the Un Framework Convention
on Climate Change, 2018. Disponivel em: <https://www.ciel.org/wp-content/uploads/2018/>.
Acesso em: 02 fev. 2021.

% |bidem.
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cifica relacionada a necessidade de considerar os conhecimentos tradicionais
e o respeito as praticas culturais desses grupos quando da elaboragdo das
politicas climaticas nacionais.

Isso para evitar que além das consequéncias suportadas pelo desequilibrio
climatico, os povos indigenas também tenham que enfrentar restri¢oes as suas
praticas tradicionais para preservacdo dos ecossistemas naturais ou o desloca-
mento ou realocacao motivado por projetos de infraestrutura relacionados as
politicas climaticas. Portanto, como se passa a analisar a seguir, a atuacdo dos
povos indigenas do contexto das mudancas climdticas ndo se encerra em uma
concepcdo conservacionista, cabendo analisar essa perspectiva a partir do dis-
curso colonial, para examinar de que maneira ela restringe as possibilidades de
adaptacdo e atuagdo dos povos indigenas as mudancas climdticas.

4. Mudancas climaticas, conservacionismo e discurso
colonial

Insito ao projeto colonial, de exploracdo ou de povoamento, é o conceito
de natureza selvagem (wilderness), da terra improdutiva, do deserto, anterior-
mente nominado. A exploracdo ou o povoamento da terra se baseiam na de-
nominada doutrina do descobrimento e da consequente conferéncia das ter-
ras “descobertas” como terras nullius (Terra de ninguém). Interessante apontar
que a visdo eurocéntrica, existente até hoje, relaciona a propriedade com o
cultivo. Locke indagava se “nas florestas selvagens e nas vastiddes incultas da
América deixadas a natureza, sem nenhuma melhoria, lavoura ou cultivo, mil
acres rendem aos habitantes necessitados e miseraveis tanto quanto dez acres
de terra igualmente fértil em Devonshire, onde sdo bem cultivadas”.

Esses questionamentos e outras passagens de “Segundo Tratado sobre o
governo civil” tratam de demonstrar a visdo de Locke em relacdo a esses ter-
ritérios, ndo vistos como produtivos e rentdveis até serem convertidos em
propriedade transformada pelo trabalho. A linha de argumentacdo lockeana
sobre a passagem do estado de natureza para o estado civil, valendo-se do
exemplo da América, evidencia, também, a visdo do autor de que as terras
existentes nessa regido, habitada por povos indigenas sdo terras comunais e
ndo constituem uma sociedade politica®.

% MACPHERSON, Crawford Brough. The Political Theory of Possessive Individualism. Oxford: Ox-
ford University, 1962.
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Isso porque, a todo momento, o recurso utilizado por Locke é para afir-
mar o carater de estado de natureza dessa regido, que segundo a percepcao
do autor, viveria em estado de propriedade comunal, sujeita as regras insta-
veis e inseguras do estado de natureza pré-instituicdo do governo legitimado
pela sociedade civil. O que atravessa o pensamento lockeano é uma distincao
fundamental em relacdo a racionalidade e a capacidade de adquirir direitos,
qualidades que ndo sdo atribuidas de forma origindria e igualitaria a todos os
seres humanos.

A condicao dos nativos da América, tal qual exposta por Locke, funda-se
nessa distincdo, que justifica um ndo exercicio pleno de direitos, inclusive a
capacidade de adquirir. Como destaca Macpheson, ao contextualizar histo-
ricamente a producdo de Locke, um observador inserido na sociedade bur-
guesa do século XVII ndo encontraria dificuldades para notar a diferenca pro-
fundamente enraizada entre a “racionalidade dos pobres” e a dos “homens de
alguma propriedade”. Isso porque a diferenca era, de fato, uma diferenca em
sua capacidade ou vontade de ordenar suas préprias vidas, de acordo com o
“cédigo moral burgués™’.

A “vastiddo inculta” poderia sofrer o desmatamento, o cultivo, a extracao
das drogas do sertdo ou da atividade mineraria e mesmo, no final do século
XIX, transformar-se em area protegida para preservacao de animais e sitios de
elevada beleza cénica. Ou seja, qualquer utilidade econémica ou “social” diver-
sa da mero “abandono” das terras indigenas. No imaginario civilizatério antes
havia apenas o deserto. Deserto que para ser “conquistado” demandou, como
no caso da Argentina, um exército de cinco mil homens. O “deserto” continha
“[..] los miles de indigenas que lograron sobrevivir, encerrados en prisiones en
diversos puntos del pais os separados de sus familias y enviados lejos de sus
tierras a trabajar como mano de obra barata en obrajes, yerbatales, ingenios".

No Brasil, o “deserto” ndo era menos presente, como verificamos neste
relato sobre os trabalhos das comissées militares designadas para exploracdo
do pais: "Em menos de 13 mezes, desde 23 de Margo do anno findo, data em
gue comecamos nossos trabalhos em S. Bento, até 19 de Abril quando os ter-
minamos aqui, vencendo o deserto e todos os perigos e privagoes que nele se

2 |bidem, p. 201.

28 BONATTI, Andrés Bonatti Valdez Javier. Una guerra infame: la verdadera historia de la Con-
quista del Desierto. Buenos Aires: Edhasa, 2015, p. 139.
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encontram”?. A defini¢do juridica do conceito de diversidade biolégica atuou
no sentido de manutencdo dessa mesma nogdo, conforme definicdo expressa
no artigo 2° da Convencdo sobre Diversidade Bioldgica:

() significa a variabilidades de organismos vivos de todas as origens,
compreendendo, dentre outros, os ecossistemas terrestres, marinhos e
outros ecossistemas aquaticos e os complexos ecolégicos de que fazem
parte; compreendendo ainda a diversidade dentro de espécies, entre
espécies e de ecossistemas.

Esta definicdo, vista de forma isolada, representou durante muito tempo
o mito da natureza intocada*® em uma referéncia ao conceito estabelecido
nos Estados Unidos pelo United States Wilderness Act, de 1964. O documento
visava assegurar as futuras e presentes geracdes espacos protegidos®' para
conservagdo da natureza selvagem. (“wilderness”). A definicdo de natureza sel-
vagem exclui a presenca humana. Nestes espacos ele é apenas um visitante
e ndo um residente®. Conforme a definicdo, “(..) a terra e os seres vivos ndo

2 MARTINS, Marco Tulio. Histéria do pensamento geogrdfico: formagdo territorial do Brasil a luz
dos projetos territoriais do Exército (1889-1930). Universidade Federal de Uberlandia, Programa
de P6s-Graduagdo em Geografia, 2017, p. 130.

%0 DIEGUES, A.C. Enciclopédia Caicara: o olhar do pesquisador. Sdo Paulo: Hucitec, 2004.

31 Section 2.(a) In order to assure that an increasing population, accompanied by expanding
settlement and growing mechanization, does not occupy and modify all areas within the Uni-
ted States and its possessions, leaving no lands designated for preservation and protection in
their natural condition, it is hereby declared to be the policy of the Congress to secure for the
American people of present and future generations the benefits of an enduring resource of wil-
derness. For this purpose there is hereby established a National Wilderness Preservation System
to be composed of federally owned areas designated by Congress as “wilderness areas”, and
these shall be administered for the use and enjoyment of the American people in such manner
as will leave them unimpaired for future use and enjoyment as wilderness, and so as to provide
for the protection of these areas, the preservation of their wilderness character, and for the
gathering and dissemination of information regarding their use and enjoyment as wilderness;
and no Federal lands shall be designated as “wilderness areas” except as provided for in this Act
or by a subsequent Act.

32 DEFINITION OF WILDERNESS

(c) A wilderness, in contrast with those areas where man and his own works dominate the
landscape, is hereby recognized as an area where the earth and its community of life are
untrammeled by man, where man himself is a visitor who does not remain. An area of
wilderness is further defined to mean in this Act an area of undeveloped Federal land retaining
its primeval character and influence, without permanent improvements or human habita-
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sofrem interferéncia humana. (..) o meio ambiente é afetado principalmente
pelas forcas da natureza e a marca humana é desprezivel...".

Exemplo tipico desse suposto cendrio idilico seria a regido amazonica,
que sempre foi concebida como um paraiso intocado. Esse suposto carater
se associa as ameacas a sua conservacao e biodiversidade. Os habitantes da
regido oscilam entre os rétulos de predadores e guardides da floresta. No
entanto, descobertas arqueoldgicas recentes demonstram que as populagdes
interagem com a natureza de formas muito mais complexas e, ao longo do
tempo, acarretaram alteragdes na aparentemente pura paisagem. Esta que,
como postulado anteriormente, é constituida e nao incélume ou selvagem.
Uma demonstragdo clara dessa assertiva é a Terra Preta Arqueoldgica (TPA):
é possivel que cerca de 10 % (dez por cento) da superficie amazdnica seja co-
berta por este solo. Ou seja, pelo menos 10% (dez por cento) da exuberancia
amazénica pode ser atribuida a ocupacao de populacdes amerindias pré-his-
téricas, conforme abaixo relatado por Mann:

IRANDUBA, Estado do Amazonas, Brasil - Acima de um poco escavado
por um grupo de arquedlogos, ha um pomar de mamoeiros repleto de
arvores vigorosas carregadas de frutos verdes e carnudos. Abaixo da
superficie existe um tipo diferente de riqueza: centenas, talvez
milhares de urnas funerarias e milhoes de pedacos de ceramica
quebrada (...) O solo preto e rico, conhecido localmente como terra
preta de indio, sustentou grandes povoamentos nessas dreas durante
dois milénios, segundo o grupo arqueolégico formado por cientistas
brasileiros e norte-americanos que aqui trabalha.

Em toda a Amazédnia, os agricultores valorizam a terra preta pela gran-
de produtividade - alguns agricultores trabalham a terra durante anos
com fertilizacdo minima. Essa fertilidade duradoura é uma anomalia
nos trépicos. Apesar do crescimento exuberante da floresta tropical, o
solo vermelho e amarelo é notavelmente pobre: intemperizado, alta-

tion, which is protected and managed so as to preserve its natural conditions and which
(1) generally appears to have been affected primarily by the forces of nature, with the
imprint of man’s work substantially unnoticeable; (2) has outstanding opportunities for
solitude or a primitive and unconfined type of recreation; (3) has at least five thousand acres
of land oris of sufficient size as to make practicable its preservation and use in an unimpaired
condition; and (4) may also contain ecological, geological, or other features of scientific, edu-
cational, scenic, or historical value.
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mente 4cido e pobre em matéria orgéanica e nutrientes essenciais.

()

A terra preta esta espalhada por toda a Amazdnia, mas é encontrada
com mais frequéncia nas colinas baixas que ficam perto dos rios, o
tipo de terreno onde os grupos indigenas preferiam viver. (...)

Osegredodagrandefertilidadedaterrapreta, segundo Glaser, é o carvao
vegetal; ela contém até 70 vezes mais que o oxissolo adjacente. “O carvao
vegetal evita que a matéria organica seja mineralizada rapidamente.’(...)
Surpreendentemente, parece que a terra preta ndo foi criada por quei-
madas, pratica comum nos trépicos. Na queimada o agricultor corta
a vegetacdo e entdo a queima, usando a cinza para dar nutrientes ao
solo,(...)Glaser, Woods e outros pesquisadores acreditam que os antigos
indigenas amazonicos criaram a terra preta através de um processo
que Cristoph Steiner, cientista do solo da Universidade de Bayreuth,
chamou de “queimada e carvdo."Em vez de queimar completamente a
matéria organica e reduzi-la a cinzas, como ocorre hoje, os indigenas
faziam uma queimada parcial, isto é, até virar carvdo, que entdo era
misturado diretamente no solo®.

Por 6bvio, a definicdo de natureza selvagem desconsidera o relevante pa-
pel das populacdes tradicionais e, especificamente, dos povos indigenas, para
a conservacao da biodiversidade. Esta assuncdo, carreada de senso comum,
ndo encontra guarida nas pesquisas que afirmam, com cada vez mais elemen-
tos, que as florestas naturais, sdo na verdade, florestas culturais “(..)informadas
pela cultura de diferentes povos que desenvolveram praticas sociais adequa-
das e conhecimentos sobre o funcionamento destes ecossistemas e utilizacdo
de seus recursos numa ampla gama de formas de manejo que garantem a
sustentabilidade™*.

Um exemplo desse contexto é a sobreposicdo entre Unidades de Conser-
vacado e Terras Indigenas, situacdo que da forma aos conflitos entre as deman-

33 MANN, Charles C. Science. In: HAVILAND et. al. Principios de Antropologia. Sdo Paulo: Cenage
Learning, 2011, pp. 920-923.

3 FURLAN, S. Angelo. Florestas culturais: manejo sociocultural, territorialidades e sustentabi-
lidade. Agrdria, Sao Paulo, n. 3, 2005, pp. 3-15. Disponivel em: <https://www.revistas.usp.br/
agraria>. Acesso em: 10 de fevereiro de 2021.
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das territoriais indigenas e a politica de conservagdo. Unidade de Conserva-
¢do (UC) é uma drea assim identificada pelo Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao da Natureza (SNUC), instituido pela Lei n. 9.985, de 18 de julho
de 2000, para proteger areas naturais por suas caracteristicas especiais, sendo,
na forma do art.1° 1, da Lei n. 9.985/2000, espacos territoriais e seus recursos
ambientais, “incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais re-
levantes, legalmente instituidos pelo Poder Publico, com objetivos de conser-
vacdo e limites definidos, sob regime especial de administragcdo, ao qual se
aplicam garantias adequadas de protecdo da lei”.

As UC'c sdo identificadas como importantes mecanismos para o comba-
te ao desmatamento e estratégia para mitigacdo das consequéncias das mu-
dangas climaticas. Sdo divididas em dois grupos, levando em consideracao
os objetivos de manejo e tipos de uso, quais sejam: protecdo integral, onde é
admitida apenas o uso indireto dos seus recursos, ndo podendo haver consu-
mo, coleta ou danos aos recursos naturais, e as de uso sustentavel, nas quais o
intuito é compatibilizar a preservacdo do meio ambiente, uso sustentavel dos
recursos e conciliar com a presenca humana nas areas.

O SNUC também prevé doze categoriais complementares, as quais in-
cluem: Estacdo Ecolégica, Reserva Bioldgica, Parque Nacional, Monumento
Natural, Refagio de vida silvestre, Areas de Relevante Interesse Ecolégico, Re-
serva Particular do Patriménio Natural, Area de Protecio Ambiental, Floresta
Nacional, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, Reserva de Fauna e Re-
serva Extrativista O IBAMA identificou 28 sobreposi¢cdes entre UC e Tl. Dentre
essas estd a area do Parque Nacional do Monte Pascoal, no Estado da Bahia,
reivindicada por indigenas Pataxd, que ocuparam a area do Parque visando o
reconhecimento por parte das instituicdes nacionais de seus direitos territo-
riais constitucionalmente assegurados®.

A referida sobreposicao desencadeia conflitos na medida em que “conserva-
cionistas tidos como puros consideram, hoje, que qualquer presenca humana
em Unidade de Conservagdo é deletéria para a preservagao da biodiversidade™®.

3 LAURIOLA, Vicenzo. Ecologia Global contra Diversidade Cultural? Conservagdo da Natureza
e Povos Indigenas no Brasil: o Monte Roraima entre Parque Nacional e Terra Indigena Raposa-
-Serra do Sol. Revista Ambiente & Sociedade, v.5, n.2, ago./dez, 2002. Disponivel em: <https://
www.scielo.br/pdf/asoc/v5n2/a10v5n2.pdf>. Acesso em: 09 de fevereiro de 2021.

36 SANTILLI, Marcio. A cilada corporativa. In: RICARDO, Fany (Org.). Terras Indigenas e Unidades
de Conservagdo. Sao Paulo: Instituto Socioambiental, 2004.
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E nessa acepcado purista, as Unidades de Uso Sustentavel tem sua legitimidade
questionada no contexto do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
(SNUC). Esses grupos reagem a presenca indigena, mas nas mesmas regides
também sdo frequentes as invasdes de madeireiros e garimpeiros que as “in-
vadem e depredam de maneira furtiva, sem que a fragil acao fiscalizadora dos
6rgdos ambientais seja capaz de detecta-los"?’. E justamente o caso do Parque
Nacional do Monte Pascoal, como relata Kaxilé Pataxd, professor indigena e
guia turistico do parque, que parou de acompanhar visitantes porque “Nao
havia condicées. Por onde vocé rodava era barulho de motosserra (...) os turis-
tas ficavam perguntando: ‘E o que vocés vao fazer?' A gente respondia: ‘Olha,
o que podemos fazer é pedir fiscalizagao”.

Situacdo semelhante ocorre na parte setentrional da Terra Indigena Rapo-
sa-Serra do Sol, habitada por indigenas Ingariké, Patamona e Macuxi. Nes-
sa regido também esta situado o Parque Nacional Monte Roraima, cuja area
coincide em parte com o territério indigena, sendo que para os indigenas
da regido, trata-se de “area tradicional de ocupagdo, apropriacdo e uso dos
recursos naturais, assegurando sua propria sobrevivéncia, cultura e estilo de
vida"®. A dinamica imposta pelo Parque introduziu regras de conservagao
e atividades que contrastam com as formas tradicionais de uso e apropria-
¢do da terra e dos recursos naturais, afetando a autodeterminacdo indigena,
principalmente porque o IBAMA e outras instituicdes envolvidas deixaram de
consultar os indigenas quando da elaboragdo do Plano de Manejo.

Areunides tardias serviram para que os membros do povo Ingarikés, como
os tuxunas, manifestassem o mesmo a respeito do plano de manejo: Kaané!
Isto é, ndo, na lingua Kapon®. Isso porque, as vedagdes de circulacdo no par-
que impediam as rocas, a caca e a colheita tradicionalmente realizadas:

Eu sou de aqui, eu vou longe para cagar. Eu ndo tenho animais em cer-
cado como o branco: ele tem seus animais criados perto. O indio ndo
tem criagdes perto: ele precisa ir longe e cacar para sobreviver. (...) 0

37 |bidem, p. 16.
38 |Ibidem, p. 177.

3 LAURIOLA, Vicenzo. Parque Nacional do Monte Roraima: Kaané, Relatdrio da missdo de estudo
e troca de informagbes junto ds comunidades indigenas Ingariké - Regido Serra do Sol, Terra Indi-
gena Raposa-Serra do Sol. FUNAI, Boa Vista, 2000, p. 23.
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Parque ndo vai deixar os indios cagar: se matar um porco do mato eles
vdo nos prender. (...) Ndo quero casas de outras pessoas nesta area.
Nao quero brancos aqui porque ndo aceitam o que fazemos para so-
breviver: rocas, derrubar arvores, queimadas, caca, etc. Ndo aceito o
Parque Nacional do Monte Roraima (Orsivaldo, Mapaé).

As trilhas a serem tracadas funcionam como meio de acesso aos recursos
naturais, mas ndo s6. Também sdo caminhos que permitem o convivio e as
visitas entre os indigenas da regido, considerando a dispersao pelo territo-
rio que compreende trechos do Brasil, Venezuela e Guiana. Tanto por isso,
em uma das consultas, Anicia, habitante da regido, ressaltou: “Nao aceito esta
proposta. Eu sou de aqui, mas meus parentes vivem na Guiana. Se o branco
fecha aqui (indicando a érea intangivel), por onde eu vou passar para visitar
minhas familias? Nao quero o branco invadir a nossa area™°.

O discurso fundado no conservacionismo, muitas vezes apoiado em uma
ecologia profunda, transforma as populagées tradicionais em “nativos ecolégi-
cos”. Essa “ecologizacdo” é sustentada em “pressupostos romanticos que esta-
belecem um tipo particular de humanidade indissociavelmente ligada a natu-
reza, vivendo em perfeita harmonia com o meio ambiente™'. A gramatica da
protecdo ambiental é manejada entdo para atender as demandas de controle
que informam o discurso colonial, permitindo a instrumentalizacdo dos povos
tradicionais e a manuten¢do de um estere6tipo, baseado na fixidez, enquanto
caracteristica desse discurso que opera a partir da légica da colonialidade.

5. A atuacao do Ministério Publico

“(..)a cerca tinha nascido nos capinzais de Rancas. (...) Mas ndo
podiam fugir. (...). A cerca fechava os caminhos. Sé podiam
rezar nas pracas, aterrados. Ja era tarde.” (SCORZA, 1970)

A alegoria da cerca, avancando sobre os territérios indigenas do altipla-
no peruano representa uma adequada imagem dos efeitos da grilagem sobre

40 lbidem, p. 34.

41 BRUNO, Ana Carla dos Santos; MENEZES, Thereza Cristina Cardoso. Mudancas climaticas:
efeitos sociais sobre povos e comunidades tradicionais da Amazonia. Novos Cadernos NAEA, v.
20, n. 3, set./dez, 2017, p. 60.
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os territérios indigenas. A Corte Interamericana reforca a “situacdo de especial
vulnerabilidade dos povos indigenas e tribais” (CIDH, 2005, p.60) com o conse-
quente dever dos Estados de “adotar medidas positivas encaminhadas a assegu-
rar aos membros destes povos o acesso a uma vida digna” (CIDH, 2012)* A Corte
igualmente destaca que “a falta de acesso aos territérios e aos recursos naturais
correspondentes pode expor as comunidades indigenas a condi¢des de vida pre-
cérias ou infra-humanas e a maior vulnerabilidade ante doencas e epidemias™-.

Neste ponto, inegavel a conexdo entre a desprotecdo ambiental, mudan-
cas climaticas e provaveis mortes decorrentes dos efeitos da pandemia do
novo coronavirus (COVID-19). Neste sentido, as seguintes noticias preocupam
e representam a clara ameaca aos territorios indigenas com a consequente
vigilancia e atuacdo do Ministério Publico:

Nove pessoas e duas empresas foram denunciadas pelo Ministério
Publico Federal (MPF) pelos crimes de organizacdo criminosa, estelio-
nato, invasdo para ocupacdo de terras da Unido, desmatamento sem
autorizagdo e lavagem de dinheiro. A denlncia é resultado de uma in-
vestigacdo sobre invasdo e loteamento de areas da terra indigena (TI)
Karipuna. (MPF, 2019 a)

O Ministério Publico Federal (MPF) alerta que pessoas mal intenciona-
das estdo iludindo trabalhadores rurais com promessas de consegui-
rem lotes na terra indigena Uru-Eu-Wau-Wau, localizada em Rondénia.
A terra indigena foi demarcada, estd homologada desde 1991 e é onde
vivem quatro Povos Indigenas contatados (Jupad - conhecidos como
Uru-eu-wau-wau, Oro Win, Amondawa e Cabixi) e trés Povos Indigenas
ainda sem contato (MPF, 2019b).

42 Corte Interamericana de Direitos Humanos - CIDH, Caso Comunidade Indigena Yakye Axa vs.
Paraguai, 2005 p. 60, paragrafo 163; Caso Povos Kalina e Lokono vs. Suriname, 2012, paragrafo 181.
O conceito de vida digna compreende a protegdo da estreita relagdo que os Povos Indigenas
mantém com a terra e seu projeto de vida, tanto em sua dimensdo individual como coletiva.

* Corte Interamericana de Direitos Humanos - CIDH, Caso Comunidade Indigena Yakye Axa
vs. Paraguai; Caso Povo Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Equador. Fundo, Reparos e Costa.
Sentenca de 27 de junho de 2012. Série C n. 245, paragrafo 147; e Caso das comunidades
afrodescendentes deslocadas da Cuenca do Rio Cacarica (Operagdo Génese) vs. Colombia. Ex-
cecoes Preliminares, Fundo, Reparos e Costa, sentenca de 20 de novembro de 2013. Série C n.
270, paragrafo 354.
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O governo brasileiro esta finalizando uma proposta de projeto de lei
controversa que permite a atividade de mineracdo em terras indigenas,
que ndo dara poder de veto as comunidades locais, segundo um inte-
grante do Ministério de Minas e Energia. (..) Bolsonaro criticou repe-
tidamente o tamanho dos territérios ocupados por grupos indigenas,
que representam 14% das terras brasileiras. O ex-capitdo do Exército
argumenta que o desenvolvimento dos recursos naturais da Amazoénia
poderia acelerar o crescimento econdmico e que os povos indigenas
deveriam se integrar a sociedade moderna (VALLE E FERRAZ, 2019).

No intuito de avalizar as declaragdes acima contidas bem como agravar o
cendrio de ameacas aos territorios indigenas temos a edi¢do de atos normativos
como a da Instru¢do Normativa n. 9, de 2020, da FUNAI, que reduz a protecao
territorial sobre terras indigenas ao mesmo tempo em que permite a regulariza-
¢do de posses em dreas de tradicional ocupagdo indigena, nao definitivamente
regularizadas. Atualmente existem 492 registros de reivindicacdo fundiaria de de-
zenas de povos indigenas em todo o pais e 120 procedimentos de identificacao
e delimitacdo em curso, segundo Relatério Anual de Gestdo da Funai, referente
ao ano de 2020. Em relagdo aos procedimentos de identificacdo e delimitagao,
cabe pontuar que 43 contam com decisdo judicial determinando a conclusdo
dos trabalhos e reconhecimento a morosidade do processo a administrativos.

A atuacao do Ministério Publico é relevante tanto no que diz respeito ao
ajuizamento das referidas demandas, que pleiteiam a conclusdo das demarca-
¢des, quanto nas disputas em relacdo as areas ja demarcadas, as quais também
sdo alvos constantes de grilagem, garimpo ilegal e outras praticas predatorias
ao meio ambiente e aos povos indigenas. Importante destacar a implementa-
cdo tardia, mas fundamental do Artigo 232 da CF, mediante a postulacdo de
demandas judiciais pelas organizacdes dos Povos Indigenas. Como exemplos
notaveis temos a postulacao, pela APIB - Articulagcao dos Povos Indigenas Brasi-
leiros, da ADPF n° 709, atinente a protecdo dos territérios em face da pandemia
do novo Coronavirus, e da mesma APIB na audiéncia publica da ADPF 708 (Fun-
cionamento do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima - Fundo do Clima).

Cabe transcrever as palavras de Sonia Guajajara no referido evento ao afir-
mar que “o principio ativo para reverter as mudangas climaticas é a consciéncia
humana. A vacina para essa mudanca é a conexdo com a Mae Terra”. Segundo
Guajajara, o governo brasileiro, nos tltimos dois anos, reduziu os espagos de
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participacdo dos povos indigenas no debate sobre o enfrentamento das altera-
¢oes climaticas e a preservacao de direitos, além de ndo cumprir com as obri-
gacoes de combater queimadas, desmatamentos e a degradagcdo ambiental:

Estamos fazendo esse chamado para as instituicdes, os 6rgdos responsa-
veis, a sociedade, o mundo inteiro, para olhar para os povos indigenas ndo
como coitadinhos, mas por tudo que a gente faz de garantir as florestas
em pé, a agua limpa, que acabam beneficiando todo o planeta”. (STF, 2020)

Ha, portanto, uma conexdo entre os direitos territoriais indigenas, em es-
pecial no que diz respeito a regularizacdo fundiaria, e o enfrentamento as
mudancas climadticas. Em territérios demarcados cujas praticas tradicionais
podem ser respeitadas e mantidas, a incidéncia de desmatamento, queima-
das para pastagem e degradacdo ambiental sdo consideravelmente menores,
e hd a possibilidade de abertura de didlogo com as comunidades locais para
estabelecer estratégias especificas para lidar com esse cenario.

Essa constatacdo deveria permitir maior didlogo com as comunidades tra-
dicionais para a formatacdo de uma agenda comum capaz considerar tanto a
conservacao ambiental quanto o respeito aos modos de vida indigenas, como
prevé o proprio Acordo de Paris e a Convencdo 169, da OIT. A mitigacdo e a
adaptagdo as consequéncias das mudancas climaticas perpassam ndo sé a
conservacao ambiental, mas a compatibilidade com os modos de vida e os
saberes dos povos indigenas, que devem participar do processo decisério de
formacdao dessas politicas publicas.

6. Consideracoes finais

O Acordo de Paris prevé o enfrentamento das mudangas climaticas mediante
respeito, promocao e consideracdo das obrigagdes em matéria de direitos hu-
manos e, especificamente, direitos dos povos indigenas mediante uma aborda-
gem participativa e transparente, baseada no conhecimento cientifico disponivel
e também nos “conhecimentos tradicionais, conhecimentos dos povos indigenas
e sistemas de conhecimentos locais, com vistas a incorporar a adaptacao as poli-
ticas e acdes socioecondmicas e ambientais relevantes, conforme o caso™*.

4 UNITED NATIONS, Paris Agreement, 2015. Disponivel em: <https://unfccc.int/process-and-
-meetings/the-paris-agreement/the-paris-agreement2015>. Acesso em: 03 de fevereiro de 2021.
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Ao tracar estas linhas no relacionamento com os Povos Indigenas, o
Acordo estabelece, claramente, parametros previstos nos artigos 231 e 232
da Constituicdo Federal bem como na Convengdao 169 da OIT. O rompi-
mento do paradigma assimilacionista com a edicdo da nova Carta Magna
associado aos influxos normativos dos dispositivos internacionais de direi-
tos humanos asseguram o adequado suporte tedrico-normativo ao estrito
cumprimento das obrigacdes assumidas pelo governo brasileiro para a ce-
lebracdo do presente instrumento.

O ponto a ser debatido é que ndo basta a sua mera mencdo, expressamen-
te contida, na nova Contribuicdo Nacionalmente determinada apresentada a
ONU, no bojo da Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do
Clima - UNFCCC, no dia 08/12/2020. A mera enunciacdo de dispositivos consti-
tucionais e de adesdo a tratados internacionais de Direitos Humanos é irrelevan-
te em face de um mundo real em que o avanco da grilagem, do desmatamento
associado, de projetos minerarios e estimulo a ado¢do de monoculturas. O dis-
tanciamento entre o discurso internacional e um cenario real de desprotecdo
territorial demanda, como exposto, a necessdria atuacao permanente do Minis-
tério Publico associada a vigilancia permanente da sociedade civil organizada.

Na contramdo dos compromissos internacionais, inclusive do Acordo de
Paris, os povos indigenas tem sido constantemente afastados do processo de-
cisério, como mencionou Sonia Guajajara. Isso se da pelo prevalecimento de
normas e praticas institucionais que sdo pré-estabelecidos por um discurso
colonial, que viabiliza suas préprias pretensées. Assim, dada a auséncia de
dialogo e da efetiva consideracdo dos conhecimentos indigenas e as particu-
laridades de seus modos de vida, hd uma compreensdo fixa e limitadoras de
suas formas de relacdo com o meio ambiente.

Reforcando-se um esteredtipo que condiciona as praticas tracionais a
utilidade e a compatibilidade com propostas pré-definidas, que em muitos
casos sequer dialogam com os saberes dos povos afetados por sua imple-
mentacdo. Esse esteredtipo, que em Ultima analise impossibilita o adequado
enfrentamento das mudancas climaticas, ao posso que desconsidera que as
florestas além de espagos naturais sdo também culturais, ndo é apenas uma
falsa representacdo de certa realidade, é também uma simplificagdo, que con-
cebe uma forma baseada na fixidez, presa a uma representacdo estatica dos
povos indigenas e de suas multiplas formas de relagdo com o meio ambiente.
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