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RESUMO

O trabalho tem por escopo demonstrar os principais dispositivos normativos hodiernos bem
como as politicas implementadas para adocdo dos biocombustiveis na matriz energética
nacional. A adoc@o dos agrocombustiveis, como alternativa aos combustiveis fosseis, funda-
se na efetivacdo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
mitigando os perigos e os riscos ambientais advindos de uma sociedade pds-moderna.
Contudo, a alteracdo da matriz energética brasileira observard os preceitos de determinados
principios ambientais, visando essencialmente a preservacdo ambiental. A proposta de um
Estado Ambiental de Direito funda-se na concretizacdo do direito (dever) fundamental ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado visando o desenvolvimento sustentavel. Desta
forma, caberd ao Estado, além de considerar os perigos e riscos frutos de decisdes
governamentais, apresentar os possiveis instrumentos capazes de mitigar os danos ambientais
irreversiveis ao meio ambiente. A gestdo de riscos ambientais, presente no idedrio de um
Estado Ambiental de Direito, exerce importante papel na preservacdo e no desenvolvimento
econOmico, utilizando-se, para tanto, de instrumentos juridicos acautelatérios, como o
licenciamento ambiental e o zoneamento ecolégico-econdmico, medidas adotadas a luz dos
principios da precaucdo e da preservacdo. A adocdo de pesquisas no campo ambiental,
melhoramento e desenvolvimento de tecnologia ambiental, constru¢cdo de um sistema para
observacdo de mudancas ecoldgicas, imposi¢do de objetivos de politica ambiental a serem
alcancados a médio e longo prazo e sistematizacio das organizagdes em plano de uma politica
de protecao ambiental, sdo medidas imprescindiveis no controle de possiveis riscos e danos
ambientais norteadas pelos principios ambientais supracitados. Assim, utilizar-se-4 o método
de abordagem indutivo, partindo-se da analise da nova perspectiva do Estado Ambiental de
Direito e da implementa¢do dos biocombustiveis no contexto de uma sociedade pds-moderna,
marcada pela incerteza de danos e pelos riscos, passando pelo estudo dos principios da
precaucdo e preservacdo e as medidas acauteladoras na mitigacao dos perigos existentes e dos
riscos potenciais.

Palavras-Chave: biocombustiveis; direito fundamental ao meio ambiente; sociedade de risco;
preservacgdo; precaucao;



ABSTRACT

The work is to demonstrate the scope of modern-day major regulatory provisions and the
policies implemented to adoption of biofuels in the national energy matrix. The adoption of
biofuels as an alternative to fossil fuels, is based on the realization of the fundamental right to
an ecologically balanced environment mitigating hazards and environmental hazards arising
from a postmodern society. However, the change in the Brazilian energy matrix observe the
precepts of certain environmental principles to essentially environmental preservation The
proposed Environmental rule of law is founded on the realization of the right (duty) key to an
ecologically balanced environment for sustainable development. Thus, it is up to the State, in
addition to considering the dangers and risks fruits of government decisions, present the
possible instruments to mitigate the irreversible environmental damage to the environment.
The management of environmental risks present in the ideals of an Environmental rule of law,
plays an important role in the preservation and economic development, using, therefore, of
acautelatdrios legal instruments, such as environmental licensing and the ecological-economic
zoning, measures adopted in the light of the principles of precaution and preservation. The
adoption of research in the environmental field, improvement and development of
environmental technology, building a system to observe ecological changes, imposition of
environmental policy objectives to be achieved in the medium and long term and
systematization of organizations plan a protection policy environmental, are essential
measures to control possible environmental risks and damage guided by the aforementioned
environmental principles. Thus, it will be used the inductive method of approach, starting
from the analysis of the new perspective of Environmental rule of law and the implementation
of biofuels in the context of a post-modern society, marked by uncertainty and the risk of
damage, from the study of the principles of caution, maintaining and cautionary measures in
mitigating the hazards and potential risks.

Keywords: biofuels; risk society; preservation; precaution
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1 INTRODUCAO

A prote¢do ambiental € um dos grandes desafios da sociedade contemporanea,
pois se relaciona, direta e imediatamente, ao bindmio desenvolvimento econdmico e
preservacdo ambiental. A presenca marcante da defesa ecologica e a melhoria da qualidade de
vida, decorrentes da hodierna crise ambiental, sdo fatores decisivos na delimitacdo do
exercicio do poder estatal frente a problematica ambiental.

A atuacdo do Estado pautar-se-4 nos objetivos e determinacdes estabelecidos na
Constitui¢do vigente, responsavel por inaugurar o modelo/tipo de Estado corrente, e nos
contemporaneos anseios sociais. Nesse contexto, a mitigacdo da crise ambiental clama por
uma nova postura (ativa) do Estado brasileiro, uma posicdo socioambiental, isto &,
condutas/politicas socioambientais aplicadas pelo poder publico nacional, bem como pela
sociedade civil, no trato da preservacdo e da exploragdo ecoldgica, calcados nos principios
ambientais e compromissos (constitucionais e derivados do regime adotado) firmados pelo
constituinte origindrio.

Com a promulgacdo da Constituicio Federal de 1988, o Estado brasileiro,
conforme disposto no préprio texto constitucional, é considerado um Estado Democratico de
Direito, isto é, um Estado constituido por um sistema de direitos e deveres fundamentais
responsavel por delimitar e exigir atuagcdes positivas e negativas do ente estatal, possibilitando
aos cidadaos a faculdade de participarem nas deliberacOes que geram os provimentos estatais,
tornando-se verdadeiros coautores destas decisdes, visando a , precipuamente, além de
consubstanciar, justificar a existéncia do Estado.

Nesse afinamento, o constituinte originario orientado pela influéncia do direito
internacional positivou nos art. 225 e no art. 5°, §2° o direito meio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito (e dever) fundamental da pessoa humana estabelecendo um conjunto
de principios e regras em matéria ambiental para o desenvolvimento humano compativel com
a preservagao ambiental. Desta forma, o enunciado normativo (de direito fundamental) do art.
225 da CF/88 apresenta uma norma de direito fundamental atributiva de direito subjetivo,
sendo uma garantia contramajoritaria que impede modificacdes em sua amplitude através do
poder constituinte derivado.

A defesa da percepcdo de um Estado de Direito Ambiental deve-se ao fracasso do
Estado liberal e do Estado de Bem-Estar Social em consolidar efetivas a¢cdes em combate a
degradacdo ambiental, inviabilizando um real desenvolvimento sustentavel. Destarte, surge a

proposta do denominado Estado Ambiental, uma forma de Estado em que se propde a aplicar
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o principio da solidariedade econdmica e social para alcancar o desenvolvimento
ecologicamente sustentavel, orientado a buscar a igualdade substancial entre os cidadaos,
mediante o controle juridico do uso racional do patriménio natural e a luz do direito
fundamental ao meio ambiente.

No Estado de Direito Ambiental consubstanciar-se-4 o papel promocional do
direito (dever) fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, devendo o Estado
considerar a crise ambiental e posicionar-se diante da sua tarefa de defesa do ambiente,
cumprindo um papel intervencionista, comprometido com a implantacdo de novas politicas
publicas visando a lograr €xito na preservacao e exploracdo ambiental.

A tensdo dialética decorrente do bindmio desenvolvimento econdmico e prote¢ao
ambiental delimitard a atuacdo do Estado na consolidacdo de uma politica nacional para os
biocombustiveis, pois a busca de novas fontes de energia, principalmente renovaveis, norteara
o incentivo da exploracdo dos biocombustiveis em todo o territorio nacional. Contudo, tal
politica devera ser pautada nos ditames do Estado de Direito Ambiental, evitando desastres
ecologicos ou consequéncias irreversiveis advindas da ado¢do em larga escala e sem estudos
prévios dos biocombustiveis no cendrio brasileiro.

O objetivo deste trabalho € analisar os principais dispositivos normativos bem
como as politicas implementadas no cendrio nacional visando a efetivacdo do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, mitigando os perigos e 0s riscos
ambientais advindos de uma sociedade pos-moderna. Em especial analisar-se-a4 o Projeto de
Lei 219/201 responsavel por criar, de forma unificada, uma Politica Nacional dos
Biocombustiveis.

Buscando efetivar o objetivo geral apresentado serd necessdria a observagdo de
trés objetivos especificos, cada qual correlato a um capitulo do trabalho em vista. O primeiro
capitulo serd direcionado ao estudo do direito fundamental ao meio ambiente na hodierna
concepcdo de Estado de Direito Ambiental, observando as alteragdes advindas desta espécie
de Estado Democratico. No segundo capitulo serdo investigadas as politicas vigentes
responsaveis por disciplinar a implementacdo dos agrocombustiveis na matriz energética
nacional e o embrionario desenvolvimento do sistema juridico normativo para os
biocombustiveis. Por fim, no terceiro capitulo analisar-se-4 a adocdo da referida politica no
contexto de uma sociedade de risco e a inevitavel consubstanciag¢do do principio da precaucio
e da preservacdo na seara ambiental, visando a delimitar a empregabilidade ilimitada dos
biocombustiveis no territério brasileiro, e os possiveis instrumentos acautelatorios utilizados

na mitigagao dos perigos e dos riscos.
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A adog¢do dos biocombustiveis na matriz energética nacional é defendida nesta
pesquisa como um dos instrumentos habilitados a efetivar o direito fundamental ao meio
ambiente sadio e equilibrado no bojo do Estado de Direito Ambiental. Contudo, a adogao
dessa espécie de combustiveis desde a década de 1970, principalmente, visto que a ado¢do do
etanol (advindo do cana-de-agicar) advém de medidas do Brasil imperial, € executada sem a
elaboracdo de uma Politica especifica e claramente delimitada. O potencial da agroindustria
brasileira na producdo de combustiveis derivados da biomassa vegetal, no cendrio mundial,
deve ser encarado com um dos diferenciais nacionais na implementa¢do de fontes de energia
(em especial relacionadas ao mercado de combustiveis) sustentaveis e limpas.

Ao Direito Ambiental é conferido um importante papel na gestdo dos riscos, em
decorréncia do uso dos instrumentos juridicos acautelatorios, como o licenciamento ambiental
e o zoneamento ecoldgico-econdmico, além da utilizacdo dos principios da precaucdo e da
preservacdo objetivando mitigar os riscos potenciais.

Nesse sentido, o presente estudo propde apresentar propostas € embasamentos
doutrinérios, referentes a necessidade de uma politica nacional para os biocombustiveis de
forma unificada e claramente delimitada, como mecanismo de efetivacdo do direito
fundamental ao meio sadio e equilibrado, mas que pelos possiveis danos ambientais
irreversiveis dever-se-a ser pautada a luz do principio da precaucdo e preservacao. Destarte,
questiona-se: quais os possiveis instrumentos ou medidas acautelatorias a serem adotadas, a
luz do principio da precaugcdo e preservacdo, na implementacdo dos biocombustiveis na
matriz energética nacional visando a mitigar os perigos existentes e os riscos potenciais?

No presente estudo utilizar-se-4 como teoria de base o modelo socioldgico da
Sociedade de Risco desenvolvido por Ulrich Beck em sua obra “A sociedade de risco: rumo a
uma nova modernidade” e doutrinas complementares no desenvolvimento da concepgdo de
Estado Ambiental de Direito. A premissa do estudo funda-se na relagcdo direta e consequente
entre novas solugdes desenvolvidas e novos riscos surgidos a partir de decisdes ou escolhas
antrépicas. A teoria de base serd analisada no terceiro capitulo, visto que nos dois primeiros
capitulos serd apresentada a proposta de um Estado Ambiental de Direito, a partir da teoria
dos direitos fundamentais e adocdo dos biocombustiveis na matriz energética nacional como
instrumento concretizador desse direito.

Para a realizacdo desta pesquisa foi utilizado o método de abordagem indutivo,
partindo-se da andlise da nova perspectiva do Estado Ambiental de Direito e da
implementacdo dos biocombustiveis no contexto de uma sociedade pds-moderna, marcada

pela incerteza de danos e pelos riscos, passando pelo estudo dos principios da precaucdo e
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preservacdo como medidas acauteladoras na mitigagdo dos perigos existentes e dos riscos
potenciais. Na consubstanciacdo dessa pesquisa serd usado o método de procedimento
monogrifico e como técnica de pesquisa a bibliografica e documental. Nesta analise faz-se
necessaria a interdisciplinaridade, tendo em vista as diversas ciéncias envolvidas, como as
ciéncias sociais aplicadas (direito), ciéncias humanas (histria, geografia, ciéncia politica,

educagdo) bem como as ciéncias agrarias.
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2 O DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE SADIO E EQUILIBRADO E
O IDEARIO DO ESTADO DE DIREITO AMBIENTAL

A existéncia de um Estado de Direito Ambiental e as importantes consequéncias
decorrentes de tal concepg¢do, exige-se, num primeiro momento, breves apontamentos do
desenvolvimento do Estado na sociedade moderna. O Estado € fruto de um processo histérico,
dinamico e continuo, tanto na perspectiva juridica quanto politica; o Estado ndo se solidifica
em uma forma acabada e imutavel. Pelo contrario, a constante mutacdo do Estado pode ser
constatada pela diversidade juridica, cultural e social em que determinado Estado € criado e
desenvolvido. A influéncia das formas europeias de Estado é inquestionavel na formacao dos
Estados modernos, principalmente dos Estados orientais.

Ademais, pela diversidade de empregabilidade do termo “Estado” adotar-se-4, no
trabalho em tela, o conceito e a concepcao juridica de Estado. A adog@o desse panorama nao
exclui outras vertentes doutrindrias sabidamente apresentadas, como as teorias romanticas e

hegelianas que expdem o Estado como uma realidade espiritual, sendo

o Estado a realidade da ideia ética. E a mente ética na qualidade de vontade
substancial manifesta e revelada para si mesma, conhecendo-se e pensando-
se, realizando o que sabe na medida em que sabe. O Estado existe de forma
imediata no costume; de forma mediata, na autoconsciéncia individual, no
conhecimento e na atividade, ao passo que a autoconsciéncia, em virtude de
seu sentimento para com o Estado, encontra no Estado, como sua esséncia e
fim e produto de sua atividade, sua liberdade substantiva.'

O Estado, analisado a partir de uma perspectiva juridica, pode ser compreendido
como o sujeito da ordem juridica, na qual se realiza a comunidade de vida de um povo. A
visdo juridica do Estado encontra abrigo na teoria de Hans Kelsen.? Entretanto, a teoria
kelsiana, de inquestionavel capacidade tedrica (e juridica), reduz a concepcao de Estado a
uma concepgao estritamente juridica, destacando que os problemas sociologicos estudados em
Teoria do Estado, como nagdo, povo, formas de integracdo politica, etc, sdo temas

metajuridicos.’

' HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Os grandes filésofos do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p.322.

2 Em posi¢do diametralmente oposta a Kelsen est4 Carl Schimitt, que submete o Direito a Politica. Para o jurista
alemdo, o Estado ndo tem uma Constitui¢do, segundo a qual se formaria e se fundaria a vontade estatal; em vez
disto, o Estado é Constituicdo, ou seja, é uma situacdo presente de ser, um status de unidade e ordenacdo.
SCHMITT, Carl. Teoria de la Constituciéon, Madrid: Alianza, 2001, p. 30.

3 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 2000, p.309. Para Kelsen o Estado é uma
ordem juridica relativamente centralizada, limitada no seu dominio espacial e temporal de vigéncia, soberana
ou imediata relativamente ao Direito internacional e que €, globalmente ou de um modo geral, eficaz.
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Visando mitigar a reducdo realizada por Hans Kelsen e intermediar esta com a
concep¢do de Hegel, o jurista latino americano, Recaséns Siches, estabelece que o Estado
deve ser compreendido como um sistema normativo, uma ordenag¢do juridica, que ndo surgiu
milagrosamente através de atos isolados ou singulares. Pelo contrario, é resultado da
expressdo normativa, fruto de uma série de acontecimentos da vida social. E portanto, o
resultado de um conjunto de fendmenos reais de integracdo coletiva com um especial sentido:
o sentido politico. O Estado € fruto de cada contexto histérico e cultural, advindo das
integracdes coletivas vivenciadas por determinado organismo social.*

Partindo do presente conceito de Estado delimitar-se-a4 o estudo na formagdo do
Estado de Direito e suas respectivas vertentes desaguando no Estado de Direito Ambiental
(Socioambiental de Direito). Pela abrangéncia e complexidade do estudo dos tipos de Estado
desenvolvidos ao longo dos ultimos séculos, utilizar-se-4, com marco inicial, o Estado

moderno constituido, essencialmente, a partir do século XIIL.5

2.1 Sintese da evolucao do Estado Moderno: Do Estado Estamental ao Estado de Direito

O embrionario Estado moderno ndo possui uma férmula univoca em sua génese e
denominacdo. E de suma importincia esclarecer a designacdo utilizada e a perspectiva
relacionada, evitando equivocos juridicos. Na perspectiva juridico-politica, identificam-se o
Estado estamental ou de monarquia limitada, o Estado absolutista, o Estado constitucional, o
Estado de Direito e o Estado Democratico de Direito. Na dimensdo econdmico-politica, o
Estado liberal, o Estado de bem-estar social, o Estado intervencionista, o Estado
desenvolvimentista. Por sua vez, na perspectiva social, o Estado minimo, o Estado totalitério,
dentre outros.

Pelas denominagdes apresentadas, conforme serd constatado, o Estado moderno
desenvolve-se calcado em uma expressiva flexibilidade, modificando-se condizente com as
necessidades politicas, adaptando-se as exigéncias socio-econdmica-culturais, econdmicas e
culturais, sem perda de sua caracteristica nuclear.’

O Estado estamental ou da monarquia limitada apresenta-se como forma de

organizacdo politica intermediéria entre o Estado medieval e o Estado absolutista. Marcado

4 SICHES, Luis Recaséns. Filosofia del derecho. México: Editoral Porrua, 2008, p. 351.

5 Georg Jellinek partindo da comparagdo, organizagdo e fungdes (tipos empiricos de Estados) apresenta os
seguintes tipos histéricos fundamentais de Estado: o do antigo mundo oriental, o hebraico, o helénico, o
romano, o medieval e o moderno. Teoria genral del Estado. Fundo de Cultura Econémica: México, 2000.

6 RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Teoria do Estado: do Estado de Direito ao Estado Democratico de Direito.
Sdo Paulo: Manole, 2013, p. 36.
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pela dualidade politica entre Rei (detentor da legitimidade e efetividade do poder central) e
estamentos (corpos organizados advindos da Idade Média) o Estado estamental representada a
consubstanciagdo do desenvolvimento econdmico das cidades medievais, e a aquisi¢do de
autonomia politica destas cidades, ocasionando o fortalecimento de governos territoriais. No
Estado estamental o poder do Rei ndo € unificado e absoluto, a influéncia politica e social dos
estamos € decisiva, a principal forma de participa¢do encontra-se nas assembleias estamentais
(Parlamento, Estados Gerais, Dietas, Cortes) com particulares formas de composigdo,
divididas ou nio em mais de uma cAmara e com faculdades ora deliberativas ora consultivas.’

Partindo da perspectiva juridico-politica o Estado moderno surge em razao de
circunstancias historicas vivenciadas na Europa ocidental. Destaca-se, a elaboragdo de uma
forma especifica de organizacdo do poder, fundamentada no poder unitario, totalitirio e
absoluto, concentrado, na maioria das vezes, na pessoa do principe e operacionalizada por
uma maquina administrativa eficiente, atuando nos planos juridicos, politicos e sociologicos.

O Estado absolutista fundamenta-se na forma de estado denominado monérquico,
marcado pelo centralismo e um poder absoluto nas maos do monarca. Os privilégios eram
direcionados a familia real e a nobreza, ficando a burguesia a mercé dos idearios da classe
dominante. Assim, o Estado absoluto -caracteriza-se, essencialmente, pela méxima
concentracdo do poder no rei (singularmente ou em seus ministros), sendo sua vontade
concebida como lei, além das regras juridicas definidoras do poder serem exiguas, vagas,
porosas, e em sua maioria nao reduzidas a escrito.

E possivel distinguir dois periodos na evolugdo do absolutismo. Num primeiro
momento, que se estende até meados do século XVIII, a monarquia é justificada em
decorréncia de um poder/direito divino. O rei, como escolhido de Deus, possuia legitimidade
para governar e exercer seu poder ilimitadamente. Posteriormente, busca-se atribuir ao poder
certa fundamentacdo racionalista com o afloramento dos idearios iluministas. Este periodo é
comumente denominado de despotismo esclarecido ou Estado de policia.®

O Estado de Policia (Polizeistaar) ou também denominado de Estado Iluminista

9

ou Estado de absolutismo’, surge no século XVIII, marcado pelas seguintes caracteristicas: a

7 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional Tomo I — Preliminares o Estado e os Sistemas
Constitucionais. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 78.

8 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional Tomo I — Preliminares o Estado e os Sistemas
Constitucionais. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 80.

% E importante destacar a distincio realizada pelo mestre portugués Jorge Miranda referente ao Estado absoluto.
Isto porque, em uma primeira fase o Estado é considerado um bem patrimonial do Principe, predominando sua
vontade de maneira ilimitada. A segunda fase surge a partir do século XVIII designada como Estado de Policia
na qual o Principe se assume plenamente na tarefa de prover a felicidade e o bem dos suditos e em que o
anterior fundamento divino do poder € substituido por um fundamento racional. Neste dltimo, o elemento
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ideia de soberania concentrada na figura do monarca, cuja vontade predominava sobre os
demais estamentos sociais; a vinculagdo do poder do soberano a vontade divina, cabendo ao
monarca o dirigismo religioso de seus suditos. Nao ha ddvidas, da existéncia de normas
juridicas neste tipo de Estado. Entretanto, o Estado de policia apenas submetida os individuos
ao Direito, mas nio se sujeitava a ele.'°

Portanto, a finalidade basilar do Estado de Policia € a garantia do bem-estar dos
suditos, baseada, fundamentalmente, na prosperidade do Estado decorrente da arrecadacao
ilimitada e agressiva advinda dos suditos. Promover o bem-estar estava relacionado a
intervencdo na economia com a criacdo e consolidacdo de institui¢cdes administrativas e de
exércitos nacionais, ambos criados pela autoridade estatal, visando garantir a ordem social e a
politica da sociedade. A incipiente concepcdo de Estado nacional é decorrente das medidas
adotadas pelos monarcas soberanos, visando afirmar seus poderes em determinadas
localidades. Resulta-se, desta forma, o surgimento unificado, mesmo que precario, de uma
lingua, religido, histéria e tradicdes comuns.'!

As revolugdes inglesa, norte-americana e francesa constituem um novo paradigma
do Estado moderno. O movimento revolucionario francés de 1789 representa a consolidacao
do primeiro Estado juridico, guardido das liberdades individuais, alcangou sua
experimentacao histdrica a partir da Revolug¢do Francesa, com a ascensdo da burguesia como
classe dominante.'?> O Estado burgués em sua constituicio e desenvolvimento apresenta um
novo ideario a ser seguido, claramente antagdnico ao Estado monarquico-absolutista, outrora
vigente.

A influéncia do pensamento filos6fico e politico dos grandes pensadores John
Locke, Montesquieu e Rousseau, corroboram, significativamente aos idearios revolucionarios
burgueses. Sdo fildsofos politicos defensores da organizacdo estatal em bases contratuais
voluntarias visando garantir diretos inatos dos individuos, mesmo que procedem de premissas
e conceitos diferentes, sdo criticos do sistema politico outrora existente. Representam a
concepcao antagonica do Estado absolutista, partidarios do uso da razdo humana em beneficio

do aprimoramento da sociedade politica.

racional é mercante e essencial para a distingdo realizada. MIRANDA, Jorge. Manual de Direito
Constitucional Tomo I — Preliminares o Estado e os Sistemas Constitucionais. Coimbra: Coimbra, 2003. p.
75.

10 SUNDFELD. Carlos Ari. Fundamentos de direito piblico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 37.

I RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Teoria do Estado: do Estado de Direito ao Estado Democratico de
Direito. Sao Paulo: Manole, 2013, p. 36.

12 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p- 43.
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A divisdo dos Poderes, realizada por Montesquieu em sua obra “O Espirito das
Leis” ¢ fundamental para conferir e legitimar, de maneira racional e juridica, o Poder

Legislativo. A divisdo dos poderes pde termo a concentracdo de todas as fun¢des do Estado

nas maos do monarca, e confere divisdo entre o legislativo e judiciario.!?

Destaca-se, que a revolucdo francesa de cariter precisamente burgués
consubstancia o total trunfo do liberalismo, e ndo da democracia. Desta forma, marcada pelo
contraste existente e da oposicdo histérica entre o absolutismo do monarca e as liberdades
individuais, nasce, na Idade Moderna, a primeira no¢ao de Estado de Direito !4, possuindo em
sua génese os preceitos do liberalismo econdmico e politico defendido pela burguesia
revoluciondria. Portanto, o incipiente Estado de Direito €, sobretudo um Estado liberal de

Direito. Apreciando o nascimento e evolugdo do Estado moderno pode-se destacar que

(...) inicialmente, o Estado de direito comecou por ser caracterizado, em
termos muito abstratos, como “Estado da Razdo, “Estado limitado em nome
da autodeterminacdo da pessoa”. No final do século, estabilizaram-se os
tracos juridicos essenciais deste Estado: o Estado de direito é um Estado
liberal de direito. Contra a ideia de um Estado de Policia que tudo regula e
assume como tarefa propria a prossecucdo da “felicidade dos subditos”, o
Estado de direito é um Estado liberal no verdadeiro sentido. Limita-se a
defesa da ordem e seguranca publicas (“Estado policia”, Estado gendarme”,
“Estado guarda nocturno’), remetendo-se os dominios econdmicos e sociais
para os mecanismos de liberdade individual e da liberdade de concorréncia.'s

Reforcando, doutrinariamente esta perspectiva o constitucionalista José Afonso da

Silva esclarece que

a origem do Estado de Direito era um conceito tipicamente liberal; dai falar-
se em Estado liberal de Direito, cujas caracteristicas bésicas foram: a)
submissdo ao império da lei, que era a nota primaria de seu conceito, sendo a
lei considerada como ato emanado formalmente do Poder Legislativo,
composto de representantes do povo, mas do povo-cidaddo; b) divisdo de

I3 As bases doutrinarias para a teoria das divisdes dos poderes sdo exploradas em MONTESQUIEU. O espirito
das leis: as formas de governo, a federacio, a divisdo dos poderes. Traducao Pedro Vieira Mota. 9* ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2008.

4 A expressdo alemd “Rechtsstaat” significa Estado de Direito € é comumente utilizada e vinculada a doutrina
alema, dita como responsavel por inaugurar as bases teérica da racionalizacdo do Estado (posicdo defendida
por autores germanicos como Lorenz Von Stein; Bockenforde e Klaus Stern). Todavia, Jorge Reis Novais
apresenta posicdo doutrinaria antagdnica capitaneada por Otto Mayer. Para este autor, a ideia do Estado sob o
regime de direito, e todos seus elementos essenciais, € comum a outros paises europeus que vivenciaram
movimentos histéricos similares ao Estado alemdo. Nesta esteira, destaque a nacdo francesa, a qual,
experimentou os principais movimentos revolucionarios e documentos contrdrios ao absolutismo outrora
reinante. NOVALIS, Jorge Reis. Contributo para uma Teoria do Estado de Direito. Coimbra: Almedina,
2006, p.51.

1> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. Coimbra: Portugal,
2000, p. 97.
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poderes, que sempre de forma independente e harmoénica os poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, como técnica que assegure a producgio
das leis ao primeiro e a independéncia e imparcialidade do ultimo em face
dos demais e das pressdes dos poderosos particulares; c¢) enunciados e
garantias dos dirietos individuais.'®

Destarte, a burguesia, responsavel pela atividade econdmica mercantilista, que
outrora encontrava entraves ao desenvolvimento juridico-econdmico, adquiriu papel
destacavel na remodelacdo das préticas estatais. O nascimento da concep¢do de Estado de
Direito é moldado praticamente pelo liberalismo vivenciado na Inglaterra a partir do século
XVIII e, sobretudo, pelas institui¢cdes resultantes das Revolugdes liberais vitoriosas na Franca
e na América.!” A relagdo simbidtica entre Estado de Direito e o liberalismo econdmico serd
responsavel, em grande parte, pelo desenvolvimento juridico e econdmico do Estado
contemporaneo, uma vez que os anseios dos revoluciondrios liberais serdo consubstanciados
na génese do Estado de Direito e por conseguinte no Estado liberal de Direito.

Nesse mister, o advento do Estado de Direito influenciado pela doutrina liberal foi
decisivo para sistematizagdo e positivagdo (principalmente em algumas Constitui¢des escritas)
de alguns direitos fundamentais vinculados aos anseios da classe burguesa em ascensdo. Sao
direitos relacionados a liberdade (econdmica e politica) e a agdes negativas estatais, isto €, um
ndo intervir do Estado no admbito individual. Sendo assim, fundado na liberdade econOmica,
na propriedade privada e na racionalizacdo do poder estatal, o liberalismo ndo se consolida
garantindo direitos sociais ou minimas condi¢Oes existéncias de trabalho e de dignidade
humana. Preleciona o constitucionalista lusitano, Jorge Reis, que os direitos fundamentais
eram, essencialmente as liberdades negativas, protetivas da autonomia e liberdade pessoal (a
vida, a liberdade, a propriedade) das interferéncias e invasdes nao programadas do Estado e
da Administragdo. Sendo a liberdade individual e, consequentemente, os direitos
fundamentais que asseguravam a sua protecdo considerados direitos pré e supra estatal,
cabendo aos Estados e a sua Constitui¢do apenas reconhecer, sob pena de inexisténcia do
préprio conceito de Constituigdo.'®

Neste diapasdo, Sarmento destaca que a visdo lockeana de direitos humanos era

identificada com a “liberdade dos modernos”, pois esses direitos ndo eram nada mais do que

16 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p.116-117.

7 NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma Teoria do Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2006, p.45.

18 Esta concepgdo é desenvolvida de forma consolidada ap6s a Declaragdo de Direitos do Homem e do Cidaddo.
Destaque ao disposto no art. 16 da Declaragdo, o qual é estabelecido uma relacdo direta imediata entre os
direitos/garantias e a vigéncia de uma Constituicdo. “Art. 16 A sociedade em que ndo esteja assegurada a
garantia dos direitos nem estabelecida a separacdo dos poderes ndo tem Constituicdo”. NOVAIS, Jorge Reis.
Direitos Sociais: Teoria Juridica dos Direitos Sociais enquanto Direitos Fundamentais. Coimbra:
Coimbra, 2010, p. 66.
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deveres de abstencao do Estado, que deveria manter-se inerte para nao viola-los, uma vez que,
o Estado era visto como um adversério da liberdade, e por isso cumpria limita-lo, em prol da
garantia dos direitos do homem.!"

O liberalismo econdmico adotado de maneira ilimitada possibilitou o surgimento
de mazelas sociais até entdo desconhecidas, principalmente apds a revolugdo industrial na
Inglaterra onde a exploragdo do homem atingiu patamares individuais e sociais deploraveis e
insuportdveis. Isso porque, os direitos defendidos pela burguesia ndo estavam relacionados
aos anseios ou necessidades individuais, buscava-se com a economia de mercado a
consolidacdo da burguesia como classe dominante e a expansio das atividades mercantis.

Conforme dantes apresentado a concep¢do de Estado de Direito alemio
(Rechtsstaat) possui tanto similitudes quanto caracteristicas proprias observaveis em outros
paises. Neste sentido, destaca-se o sistema britanico da Rule of law (marcado essencialmente
pela proeminéncia das leis e costumes do “pais” perante a discricionariedade do monarca, e
pela igualdade de acesso aos tribunais por parte dos cidaddos visando a tutelar seus direitos
segundo os principios de direto da common law perante quaisquer entidades), e o L Etat légal
francés concebido como uma ordem juridica hierdrquica, tendo no vértice da piramide a
Déclaration de 26 de agosto de 1789. Esta hierarquizacdo do sistema franc€s desagua na
consubstanciagdo do Estado Constitucional, marcado pela superioridade formal da
Constitucional protetiva dos direitos e liberdades individuais frente aos anseios estatais.*’

Mesmo apresentado denominagdes diversas, a compreensdo do Estado de Direito
€ particularizada pela racionalizacdo do Estado operada mediante uma limitacdo juridica
dirigida a eliminagdo do arbitrio e a protecdo de uma esfera indisponivel de autonomia

individual,

¢ com o nascimento do Estado de Direito que ocorre a passagem final do
ponto de vista do principe para o ponto de vista dos cidaddos. No Estado
despético os individuos singulares s6 tém deveres e ndo deveres. No Estado
absoluto, os individuos possuem, em relacdo ao soberano, direito privados.
No Estado de direito, o individuo tem, em face do Estado, ndo sé direitos

privados, mas direitos publicos. O Estado de direito ¢ o Estado dos
cidaddos.”!

O Estado de Direito representa uma conquista inolvidavel na protecao dos direitos

dos cidaddos e o respeito a delimitacdo legal e juridica imposta a todos, inclusive ao Estado.

19 SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais e Relacoes Privadas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.8

20 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢io. Coimbra: Portuga
2000, p. 90.

21 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Compus, 1992, p. 61.
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A énfase nos direitos fundamentais (individuais) e na divisdo de poderes (com império da lei e
principio da legalidade) sdo os fatores basilares do Estado de Direito Liberal, tal como
proclamava, de forma lapidar, o art. 16° da Declaracdo de Direitos de 1789.22

Dentre as possiveis limitagcdes do Estado de Direito pode-se destacar a auséncia de
compromisso claramente delimitado com a protecdo dos direitos fundamentais frente as
atuacdes do ente estatal, o formalismo excessivo direcionados a determinado estrato da
populacdo, e por conseguinte a ineficicia de efetivacdo de inimeros direitos. Ademais, a
adocdo irracional do Estado de Direito pode desaguar em experiéncias totalitirias e ditatoriais,
por exemplo os Estados nazifascistas. Isto porque, o nexo entre poder e direito no Estado de
Direito €, de certa forma, dubio, pois a atividade estatal encontrava-se conformada ao direito
mediante vinculos administrativos e controle jurisprudencial ndo havendo espaco para
decisdes discricionarias do Executivo. Entretanto, concedia-se ampla liberdade decisoria ao
Legislativo, na qualidade de poder identificado com a soberania estatal.

O mestre italiano Luigi Ferrajoli analisando a crise do modelo de Estado de
Direito, ressalta a inflagdo legislativa e a disfuncdo da linguagem legal, ambas decorrentes da
precaria capacidade reguladora e condicionantes da lei, bem como o desequilibrio da
linguagem das leis expresso pela crescente imprecisdo, obscuridade e ambiguidade.”’

Observa-se, além da hiperlegalidade, a hipolegalidade, pois a lei ndo supria as
aspiracdes socais, sendo possivel destacar os seguintes fendmenos: desobediéncia
generalizada a lei; ndo aplicacdo ou aplicacdo seletiva das leis pelos Orgaos oficiais; e a
ineficiéncia de aplicacdo coercitiva da lei entre os particulares®*. O expressivo conjunto de
leis legitimando o poder ora exercido, e disciplinando determinadas matérias, destaca-se como
um fator decisivo para consolidar a derrogada do absolutismo.

Entretanto, nos paises de civil law, o constitucionalismo escrito ganha destaque
exigindo do legislador uma destacavel reformulacdo ao elaborar leis e vincular obrigacio aos
cidaddaos/administrados. Demanda-se uma vinculacao direta entre politica estatal e a atividade
legiferante, ambas combativeis com os anseios estabelecidos pela assembléia constituinte de

1987.

2 NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma Teoria do Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2006, p.75.

2 LUIGI, Ferrajoli. Estado legislativo de Direito e Estado constitucional de Direito. In COSTA, Pietro; ZOLO,
Danilo. O Estado de Direito: Histéria, teoria, critica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 439.

2 HESPANHA. Ant6nio. Justica e litigiosidade: historia e prospectiva. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian,
1987, p. 9.
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2.2 Estado Constitucional de Direito e a predominincia dos direitos fundamentais

A presenca de imperfeicdes e adocdo irracional do império da lei possibilitou o
surgimento do Estado Constitucional de Direito conforme destacado anteriormente na
experiéncia francesa. Dessa maneira, adota-se, no presente estudo, o Estado Constitucional de
Direito como uma evolucao/aperfeicoamento do Estado de Direito em sua génese. Todavia, é
importante destacar a ndo vinculagao direta (histérica e doutrinaria) da concep¢ao do Estado
constitucional de Direito ser um aperfeicoamento do Estado de Direito, isto porque a evolucao
histérica ndo € fragmentada e claramente delimitada. A distin¢do destes dois tipos de Estados

estd vinculada, essencialmente, a hierarquia constitucional,

a maquina (politica e administrativa) do Estado constitucional é a mesma do
Estado de policia. E, por outra banda, dir-se-ia que algumas das suas
caracteristicas aparentemente correspondem ao desenvolvimento de
caracteristicas vindas de tras: as Constituicdes escritas reforcam a
institucionalizagdo juridica do poder politico; a soberania nacional, uma e
indivisivel, a sua unidade; o povo como conjunto de cidaddos iguais em
direitos e deveres a sua imediatividade.”

O Estado constitucional significa Estado fundado em uma Constitui¢ido
reguladora, tanto na organizagao e estrutura do Estado quanto na relagdo com os cidadaos e os
direitos de que sdo titulares. Como o surgimento do Estado de Direito (em seu sentido
estritamente legal, desvinculado de uma Constitui¢do), o Estado constitucional surge como
um Estado de Direito assente na ideia de liberdade e legitimacio do poder soberano fundada
em Constituicdo. Mesmo que calcado e legitimado por uma Constituicio, na maioria das

vezes escrita, destaca-se que as

bases histdricas para o desenvolvimento do Estado Constitucional foram
colocadas na Inglaterra, na primeira metade do século XVII. Enquanto na
Europa continental o Absolutismo avancava, na Inglaterra ele foi relegado —
em nivel de consciéncia juridica e de visdo tedrica das condigdes
constitucionais de liberdade, que até hoje nos impressiona. A recusa das
prerrogativas absolutistas também levou a mudanca das estruturas medievais
de ordem em estruturas de um sistema parlamentarista que, por sua vez,
inspiraram a Revolugdo Francesa e, mais tarde, com esta, deram fortes
impulsos para a propagacdo do Estado Constitucional Democratico ao
mundo ocidental®®.

25 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional Tomo I — Preliminares o Estado e os Sistemas
Constitucionais. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 85.

26 KRIELE, Martin. Introducio a teoria do estado: os fundamentos histéricos da legitimidade do estado
constitucional democratico. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2009, p.133.
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O momento histérico vivenciado pela Inglaterra, precedente e a guerra civil
inglesa 1642 — 1649, representou a tomada de decisdo inglesa frente a controvérsia
Absolutismo ou Estado Constitucional. Influenciado pelo pensamento filoséfico francés, os
ingleses, no decorrer dos anos seguintes de maneira tormentosa priorizaram a vigéncia do
direito constitucional em detrimento aos anseios absolutistas, personificados, estes
principalmente pelos ideais de Thomas Hobbes.?’

O Estado Constitucional € alicercado no poder e governo regulados pelo Direito,
com respeito a pessoa humana e seus direitos, tendo sua esséncia na limitagdo do poder e
instauracdo e a manutencdo da ordem por meio de Constituicoes. E uma criacdo moderna,
tendo surgido paralelamente ao Estado democratico e, em parte, sob influéncia dos mesmos
principios?. Tal Estado pressupde a existéncia de uma constitui¢io normativa estruturante e
de uma ordem juridico-normativa fundamental vinculativa de todos os poderes publicos?’.

O Estado Constitucional se distingue do Estado Absolutista pela divisdao dos
poderes, nao estando o poder estatal acima do ordenamento juridico, mas vinculado ao Direito

a ele concedido, significando a vinculacdo do

detentor do Executivo (antes o rei ou principe) a um Direito Constitucional
ou a leis que ele ndo pudesse, sozinho, criar, anular, modificar ou violar, que,
ao contrério, estivessem a disposi¢do de um poder (legislativo) independente
dele. Somente onde estiver vinculado ao Direito, ele também estara
vinculado aos Direitos Humanos.*°

Os direitos humanos presentes no Estado Constitucional deveriam ser
indisponiveis, isto é, capazes de impedir ameacas ou intimidagdes individuais pelo perigo de
intervencoes arbitrarias na liberdade. Ademais, deve-se constatar, nesta espécie de Estado, a
supremacia da constituicdo (e consequentemente das matérias constitucionais) € as
implicacdes normativas decorrentes; pode-se exemplificar com as competéncias estatais.

Essas estao delimitadas no Estado Constitucional e sdo advindas do Direito Constitucional

27 Para Hobbes (1588-1679), um dos principais tedricos contratualistas do século XVII, a seguranga social
somente seria alcancada se todos os cidaddos (suditos) integrantes de uma determinada sociedade politica
abrissem mao dos seus direitos naturais, em beneficio do fortalecimento de uma tnica autoridade politica
detentora de plenos poderes, ndo se subordinado a nenhum outro. Esta autoridade é o Estado. HOBBES,
Thomas. O Cidadao. Sao Paulo: Martins Fontes, 1988.

28 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 197.

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. Coimbra: Portugal,

2000, p. 245.

30 KRIELE, Martin. Introducio a teoria do estado: os fundamentos histéricos da legitimidade do estado
constitucional democratico. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2009, p.169.
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vigente, estando, desta forma, o poder estatal dividido em determinados 6rgdos publicos
titulares do poder juridico que lhe foi conferido pela ordem constitucional®'.

A distingdo do Estado de Direito estabelecido ap6s a revolucdo francesa, com o
Estado Constitucional de direito, ora apresentado, pode ser constatada, conforme o
constitucionalista Gomes Canotilho, através do principio da supremacia da Constitui¢do e de
outros principios secundarios. Inicialmente destaca-se a vinculacdo do legislador a
Constituicdo, conferindo indispensabilidade das leis serem feitas pelo 6rgdo competente,
terem a forma estabelecida e seguirem o procedimento nos termos constitucionalmente
fixados. Assim, a Constituicdo é o parametro formal e material dos atos legislativos.

Posteriormente, o constitucionalista portugués ressalta o principio da
conformidade dos atos do estado com a Constitui¢cdo, consiste na conformidade intrinseca e
formal de todos os atos dos poderes publicos com os parametros constitucionalmente
estabelecidos incluindo atos politicos e de gestdo administrativa. Por sua vez, o principio da
reserva de constituicdo, em que determinadas matérias/questdes ndo devem ser reguladas por
leis ordinérias, mas sim pela Constituicao.

Analisando a distin¢cdo do Estado de Direito “legalista” para o Estado de Direito

Constitucional Ferrajoli preleciona que

no Estado constitucional de Direito, as leis sdo submetidas ndo s6 a normas
formais sobre a producio, mas também a normas substanciais sobre o seu
significado. De fato, ndo sdo admitidas normas legais, cujo significado esteja
em contraste com normas constitucionais.??

Tracando um paralelo entre a distingdo de Estado de Direito e Estado
Constitucional de Direito Douglas Yamashita, analisando os ensinamentos do jurista alemao
Klaus Stern, prelecionado que o principio do Estado de Direito tem um aspecto formal e um
aspecto material, formando a pirdmide valorativa do sistema constitucional interno nacional.
Partindo da realidade nacional, para o jurista brasileiro o principio do Estado de Direito
formal consubstancia a defesa da seguridade juridica (art. 5°, caput, da CF/88) concretizada
nos principios da legalidade (art. 5°, II, da CF/88) ou da estrita legalidade tributaria (art. 150, I
da CF/88). Por sua vez, o Estado de Direito material serve a realizacao da justica (explicitada

no art. 3°, I da CF/88 e efetivada no principio constitucional da igualdade) e da liberdade

31 KRIELE, Martin. Introducdo a teoria do estado: os fundamentos histéricos da legitimidade do estado
constitucional democratico. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2009, p.171.

32 LUIGI, Ferrajoli. Estado legislativo de Direito e Estado constitucional de Direito. In COSTA, Pietro;
ZOLO, Danilo. O Estado de Direito: Historia, teoria, critica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p.12.
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(consubstanciada em inimeros direito e garantias individuais — arts. 5° caput, 1,7, XXXIV, 14,
caput). 3

Ao analisar o Estado constitucional, observam-se varios niveis de compreensao,
como o angulo social, econdmico, politico e juridico. Sendo possivel fragmentar o Estado
Constitucional em determinadas fases, tais como: Estado constitucional do século XIX e

inicio do século XX (Estado liberal*

— marcado pelo liberalismo econdmico e auséncia de
interven¢do do Estado no dominio econdmico), Estado constitucional do pés-primeira guerra
mundial (Estado social — substitui¢do da posicdo absenteista do Estado liberal por uma
posicdo ativa, necessdria a efetivacdo dos novos direitos sociais e gestdo direta de servicos
publicos), Estado constitucional da segunda metade do século XX (Estado democratico —
destacando a adocdo de sistemas politicos democraticos, supremacia da Constitui¢do sobre a
producdo juridica, a aplicacdo e interpretacdo da lei ordinaria, a consubstanciacao e ampliagdao
do reconhecimento e prote¢do dos direitos fundamentais, tanto no ambito publico quanto
privado), e por tultimo o Estado constitucional do inicio do século XXI (Estado internacional e
constitucional de direito — € um tipo de Estado moderno que compartilha valores no nivel
mundial, orientado pelos valores das Nacoes Unidas).*

O individualismo, a liberdade e a igualdade formal do Estado liberal geraram
inimeras injusticas, questionadas pelos movimentos sociais do século XIX, os quais
possibilitaram a tomada de consciéncia de uma real justica social. Isto porque, a fungdo
basilar do Estado liberal, na seara juridica, era garantir a liberdade individual e a propriedade
privada, anseios/direitos caracteristicos da classe burguesa.

Assim, sob o aspecto econdmico, ressalta-se, no Estado Constitucional Liberal, a
existéncia de realidades antagdnicas marcantes (significativa expansdo econdmica, exploracao
ilimitada da mao de obra e péssimas condicOes destes trabalhadores), possibilita-se, desta
forma, o surgimento no século XIX, do Estado Constitucional Social, também conhecido

como Estado de Bem-estar Social.

3 YAMASHITA, Douglas. Estado Democratico de Direito no Sistema Constitucional. In VELLOSO, Carlos
Mario da Silva; ROSAS, Roberto, AMARAL, Antdnio Carlos Rodrigues do (Coord.). Principios
Constitucionais Fundamentais. Sdo Paulo: Legal e Regulatéria, 2005, p. 346.

Destacando a relacdo interna existente entre uma economia de mercado (liberalismo) e o Estado
Constitucional, Martin preleciona que o Estado Constitucional cria trés condi¢cdes favoraveis a economia de
mercado: seguranca juridica, influéncia parlamentar e a garantia de certas liberdades, especialmente a
liberdade. Para estudo detalhado desta relagdo simbiética consultar KRIELE, Martin. Introducao a teoria do
estado: os fundamentos histéricos da legitimidade do estado constitucional democratico. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 2009, p.241.

35 RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Teoria do Estado: do Estado de Direito ao Estado Democratico de
Direito. Sao Paulo: Manole, 2013, p. 45-62.

34
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O Estado Social equipara-se ao Estado Liberal no que diz respeito ao império da
lei, separacdo dos Poderes e reconhecimento dos direitos fundamentais (destaca-se que sdao
direitos individuais e coletivos distintos de cada momento histérico). Exige-se, neste sentido,
uma prestacdo positiva do Estado, um fazer estatal, mitigando sua posi¢do absenteista e a
adocdo de medidas necessarias a concretizacio de novos direitos sociais*®, tais como a satde,
trabalho, moradia, educacio, dentre outros.

Embora o desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social tenha ocorrido
principalmente no século XX, suas bases foram assentadas na segunda metade do século XIX,
com a emergéncia no ambito politico e social do grande nimero de trabalhadores explorados
e despossuidos de riqueza e poder naquelas sociedades. O Estado Social amplia o rol de
direitos fundamentais (coletivos) outrora existente, e se consolida, em diversos paises, por
dois principais fatores: o fator politico da ameaca socialista, tornada bastante concreta com a
Revolucdo Russa de 1917 e o colapso da gestdo ultraliberalista do Estado, acentuada com a
crise de 1929 e a recessdo e desemprego vivenciado pelos paises ocidentais desenvolvidos
(paises europeus e nos Estados Unidos).?’

Pela insuficiéncia dos modelos de Estado Liberal e Social, em suas versoes
origindrias, possibilitou-se o surgimento de uma nova vertente do Estado Constitucional, o
Estado Democratico de Direito. Objetivando compatibilizar os direitos fundamentais
vinculados ao individuo (Estado Liberal) e os direitos de ambito social (Estado Social), o
Estado Constitucional e Democrético de Direito possui as seguintes caracteristicas: a adog¢ao
de sistemas politicos democraticos, a supremacia da Constituicao sobre a produgao juridica, a
aplicacdo e a interpretacdo da lei ordindria, a subordinacio da vontade legislativa ao conteido
de justica previsto na Constitui¢do, a ampliacdo do reconhecimento e protecdo dos direitos
humanos, com valorizagio do individuo na esfera publica e na privada.®®

Neste sentido, pondera Lenio Streck e José Morais que o

Estado Democratico de Direito tem um conteddo transformador da realidade,
ndo se restringindo, como o Estado Social de Direito, a uma adaptacdo
melhorada das condi¢des sociais de existéncia. Assim, o seu conteido
ultrapassa o aspecto material de concretizacdo de uma vida digna ao homem

3 Nio € tecnicamente correta defender a concepcdo de que os direitos sociais foram descobertos no século XX,
pois as Declaracdes de Direitos da Revolucdo Francesa estabeleciam obrigacdes positivas do Estado nos
dominios do ensino e da assisténcia social, o que viria a ser aprofundado nas Constitui¢des do século posterior.
NOVALIS, Jorge Reis. Contributo para uma Teoria do Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2006, p 181.

37T DELGADO, Mauricio Godinho; PORTO, Lorena Vasconcelos. O Estado de Bem-Estar Social no Capitalismo
Contemporaneo. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Orgs.). Doutrinas Essenciais
Direito Constitucional. Volume II. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 584.

33 RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Teoria do Estado: do Estado de Direito ao Estado Democratico de
Direito. Sao Paulo: Manole, 2013, p. 56.
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e passa a agir simbolicamente como fomentador da participacdo publica
quando o democratico qualifica o Estado, o que irradia os valores da
democracia sobre todos os seus elementos constitutivos e, pois, também
sobre a ordem juridica. E mais, a ideia de democracia contém e implica,
necessariamente, a questdo da solugdo do problema das condi¢cdes materiais
de existéncia.*

Ademais, em relacdo a evolugdo histérica do Estado, Paulo Hamilton estabelece
que desta evolugdo surge o Estado Democratico e Social de Direito. Para o autor este novo

modelo

€ o plexo do Estado liberal burgués e do Estado social que surgiu com a
Revolucdo Industrial. O Estado democrético e Social de Direito procura
conciliar os direitos individuais, que perdem o cunho burgués e egocéntrico
de sua origem, com o bem-estar social. Esse modelo de Estado adota um
sistema que se pauta pelo equilibrio entre os interesses do Estado e a garantia
da liberdade individual do cidaddo. Nesse sistema o Estado encontra-se a
servico do individuo e da sociedade.*

Partindo desta concepcdo, o Estado Social de Direito influenciard, de maneira
consideravel, o desenvolvimento do Estado Democratico de Direito. Esta verificacdo possui
um liame indissocidvel, pois o Estado de Direito hodierno é, por defini¢do social e
democratico, podendo tal afirmagdo ser sintetizada por trés elementos: a seguranca juridica
que resulta da protecdo dos direitos fundamentais, a obrigacdo social de configuracdo da
sociedade por parte do Estado e a autodeterminacdo democriatica.*!

Destarte, o acréscimo do adjetivo “democratico” visa a consagrar que o Estado de
Direito na Constituicdo de 1988 nao € apenas um Estado de Direito formal, mas também, o
Estado de Direito material. Em obra especifica e com a sabedoria caracteristica Miguel Reale
ensina que o adjetivo “democratico” indica o proposito de passar de um Estado de Direito
meramente formal, a um Estado de Direito e de Justica Social. Acentua o jurista do Largo de
Sao Francisco que o Estado de Direito apresenta configuragdes diversas, dependendo de cada
pais. O art. 1° da Carta Magna de 1988 elenca os fundamentos do Estado democratico de

Direito brasileiro: soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, valores sociais do

3 STRECK, Lenio Luiz; MORALIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria geral do Estado. 2.ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p. 93.

40 SIQUEIRA. Paulo Hamilton Junior. A Evolucdio do Estado. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis
Roberto (Orgs.). Doutrinas Essenciais Direito Constitucional. Volume II. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2011, p. 677.

4 NOVALIS, Jorge Reis. Contributo para uma Teoria do Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2006, p.210.
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trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico, norteadores de quaisquer condutas
estatais. +*

Dentre os fundamentos do Estado Democratico de Direito enfatiza-se a dignidade
da pessoa humana como valor basilar, qualidade intrinseca da pessoa humana, irrenunciavel e
inalienavel, elemento que qualifica o ser humano como tal e dele ndo pode ser destacado,
devendo ser reconhecida, respeitada, promovida e protegida pelo Poder Piblico.*?

Nesta quadra, os direitos fundamentais elencados em um rol exemplificativo ao
longo da Carta Magna de 1988, sdo um desdobramento natural da dignidade da pessoa
humana, e como tal, fundamentos do Estado Constitucional de Direito. Isto porque, Estado de
Direito significa, conforme supra apresentado, primordialmente, a legitimidade do poder do
Estado vinculado ao direito, reconhecendo e protegendo os direitos fundamentais.

Assim, o Estado Democratico de Direito visa, essencialmente, a promog¢do dos
direitos fundamentais e, para tanto, sua atuacdo devera estar em sintonia com a concretiza¢ao
do catdlogo dos direitos fundamentais e dos anseios sociais de cardter eminentemente
institucionais. Sintetizada esta relacdo simbidtica Bernardo Gongalves e Renan Sales

lecionam que o

Estado Democréatico de Direito seria, portanto, um sistema (amparado na
Constitui¢do) de direitos fundamentais que garantem aos individuos a
manutencdo de uma esfera particular de vida, em que possam expressar a sua
individualidade (mutuo respeito a diversidade por parte do Estado; ver todos
como livres e iguais) — ligada a uma autonomia particular — a0 mesmo tempo
em que se abre as pessoas a possibilidade de participar nas deliberagdes que
geram 0s provimentos estatais, sentindo-se como coautores (virtuais) dessas
decisdes.*

Para tanto, os direitos fundamentais somente poderdo aspirar a eficicia no ambito
de um auténtico Estado Constitucional (e Democratica de Direito) pois a atuacdo estatal além
de juridicamente programada e controlada dos 6rgaos estatais, visara a efetivar, as liberdades

fundamentais (em suas diversas dimensdes) dos cidaddaos. Assim sendo, os direitos

42 REALE, Miguel. O Estado democratico de direito e conflito das ideologias. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2005, p.3.

43 SARLET, Ingo Wolfgang. As dimensdes da dignidade da pessoa humana: construindo uma compreensio
juridico-constitucional necessaria e possivel. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Dimensdes da
dignidade: ensaios de filosofia do direito e direito constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2005, p.20.

4 FERNANDES, Bernardo Gongalves; MEIRA, Renan Sales de. A Reconstrucio Discursiva dos Direitos
Fundamentais no Marco do Estado Democrético de Direito. In: FILHO, Rogério Nunes dos Anjos. Direitos
Humanos e Direitos Fundamentais — Didlogos Contemporaneos. Juspodivm: Salvador, 2013, p. 39.
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fundamentais sdo considerados conditio sine qua non do Estado Constitucional
Democratico.®

Em interpretagdo impar sobre o tema, Jorge Reis Novais ensina que o liame entre
o ideario do Estado de Direito e a democracia, pode ser observada a luz dos proprios e
respectivos principios legitimadores destes institutos. Deste modo, o principio democratico
identifica-se com a legitimacao do titulo e exercicio do poder politico a partir da livre escolha
majoritdria do eleitorado, ou como o regime em que a todos os cidaddos é dada a
oportunidade de se constituirem em parceiros ativos e iguais de um autogoverno coletivo. Por
sua vez, o principio do Estado de Direito assume essencialmente uma irredutivel dimensao de
defesa e reserva da autonomia e liberdade individuais face ao Poder Politico. Por isto, para o
autor, o principio de Estado de Direito ou os direitos fundamentais (conceitos umbilicalmente
associados, uma vez que o Estado de Direito € um Estado juridicamente limitado pelos

N

direitos fundamentais e juridicamente vinculado a sua defesa e promog¢do) funcionam,
relativamente, a decisdo da maioria como limites juridico-constitucionais.*®

Neste diapasdo, € de suma importancia, compreender a definicdo de direitos
fundamentais e o papel exercido por esses no bojo do Estado Democratico de Direito. Os
termos direitos fundamentais e direitos humanos costumam ser utilizados como sindnimo
quando se referem a direitos e conquistas intrinsecamente relacionados a natureza humana.

Para Martin, os direitos fundamentais e direitos humanos sdo, em geral,
entendidos como de igual importincia. Todavia, reconhece que a distincdo de nomenclatura
se justifica, uma vez que, por ser em direitos naturais, os direitos humanos tém validade
eterna, valendo em toda parte; sdo enraizados na natureza ou na criagdo divina possuindo o
carater de inviolabilidade e inalterabilidade. Os direitos fundamentais, por sua vez, sdo

direitos humanos garantidos institucional e juridicamente, limitadores do poder dos Orgaos

estatais, subjetivamente vigentes.*’

4 LEAL, Rogério Gesta. Perspectivas Hermenéuticas dos Direitos Humanos e Fundamentais no Brasil.
Livraria do Advogado: Porto Alegre, 2000, p. 164.

46 Importante estudo realizado pelo autor portugués demonstrado a vertente da funcio dos direitos fundamentais
como trunfos contra a maioria. Por isso, ter um direito fundamental segundo a concepc¢do dos direitos como
trunfos significa duas coisas: de um lado, e no que respeita as relagdes entre individuo e Estado, significa ter
uma posicdo, juridicamente garantida, forte, entrincheirada, contra as decisdes da maioria politica; de outro
lado, e no que respeita as relagdes entre particulares ter um direito fundamental significa ter uma particular e
concretizada posi¢do de autonomia e liberdade que o Estado de Direito estd igualmente vinculado a proteger
contra ameacgas ou lesdes provindas de terceiros. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos como Trunfos contra a
Maioria. In: CLEVE, Clémerson Merlin; SARLET, Ingo Wolfgang; PAGLIARINI, Alexandre Coutinho
(Coord.). Direitos Humanos e Democracia. Forense: Rio de Janeiro, 2007, p. 90.

47 KRIELE, Martin. Introducdo a teoria do estado: os fundamentos histéricos da legitimidade do estado
constitucional democratico. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2009, p.182.
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A concep¢do normativa dos direitos fundamentais desenvolveu-se a partir da
consolidagcdo dos pilares do Estado Democratico de Direito, basicamente, com a criacdo de
mecanismos juridicos que possibilitassem a participacdo popular na tomada das decisdes
politicas, bem como o desenvolvimento de instrumentos para o controle e a limitagao do
poder estatal. Esse fendmeno teve inicio no século XVIII, principalmente a partir do
movimento revolucionario francés, e desde entdo, praticamente todas as Constitui¢des
modernas passaram a reservar um capitulo especifico para positivar os direitos do homem,
chamando-os literalmente de direitos fundamentais (“droits fondamentaux”).*®

Assim, constata-se que a protecdo dos direitos fundamentais nas Constitui¢des
tornou-se uma constante no fendmeno do constitucionalismo moderno, iniciado pela
Constituicdo de 1789 dos Estados Unidos da América e pela Declaragdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao de 1789, a qual estabelecia a indispensabilidade da ado¢do de uma
Constituicdo.

Todavia, a diferenciacdo entre direitos humanos* e direitos fundamentais pode
ser observada em aspectos faticos e doutrinarios. Isso porque os direitos humanos encontram-
se consagrados nos tratados e convencdes internacionais, apresentando, portanto, feicOes
internacionais, ndo adstritas a realidades locais. Os direitos fundamentais sdo os direitos
humanos consagrados e positivados na Constituicdo de cada pais, fruto da ideologia
caracteristica de cada Estado Soberano. Em sintese, podemos conceber os direitos
fundamentais como os direitos humanos consagrados no plano interno, como sendo as normas
positivas constitucionais.

A Carta de 1998 institucionaliza a instauracdo de um regime politico democratico
no Brasil. Introduz também indiscutivel avanco na consolidac¢do legislativa das garantias e
direitos fundamentais (inclusive o direito ao meio ambiente sadio e equilibrado) e na protecdo
de setores vulneraveis da sociedade brasileira. A partir dela, os direitos humanos ganham
relevo extraordindrio, situando-se a Carta de 1988 como o documento mais abrangente e

pormenorizado sobre os direitos humanos jamais adotados no Brasil.*

48 MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. 2° ed., S3o Paulo: Atlas, 2009. P.40

49 Mesmo nio iniciado os devidos apontamentos referente ao direito ao meio ambiente a presente nota faz-se
salutar. Em ambito internacional, a protecdo dos direitos humanos se desenvolveu de modo diferente da
protecdo do meio ambiente. O primeiro surgiu do reconhecimento das liberdades fundamentais apés a 2°
Guerra Mundial, particularmente da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948. A segunda surgiu
do reconhecimento da existéncia de uma crise ambiental global, particularmente da Conferéncia sobre Meio
Ambiente Humano realizada em Estocolmo em 1972. BOSSELMANN, Klaus. Direitos Humanos, Meio
Ambiente e Sustentabilidade. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.) Estado Socioambiental e Direitos
Fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p.76.

50 PIOVESAN. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 122 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011,
p.78.
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Em busca do fundamento absoluto dos direitos fundamentais e de uma possivel
definicdo destes, o jusfilésofo italiano Noberto Bobbio aponta quatro dificuldades
encontradas. A primeira delas seria o fato de que a expressao “direitos do homem” ¢ mal
definivel, porque desprovida de conteido e, quando esse aparece, introduz termos avaliativos,
os quais sdo interpretados de modo diverso de acordo com a ideologia assumida pelo
intérprete.

A segunda dificuldade consiste na constante mutabilidade histérica dos Direitos
Fundamentais. O rol de direitos se modificou e ainda se modifica, pois as condi¢des historicas
determinam as necessidades e interesses da sociedade, sdo, portanto, direitos relativos, nao
lhes cabendo a atribuicdo de um fundamento absoluto."

Outra dificuldade na definicilo de um fundamento absoluto para os direitos
fundamentais € a heterogeneidade dos mesmos, ou seja, a existéncia de direitos diversos e
muitas vezes até mesmo conflitantes entre si. As razdes que valem para sustentar alguns nao
valem para sustentar outros. Alguns direitos fundamentais sd@o até mesmo atribuidos a
categorias diversas, enquanto outros valem para todos os membros do género humano.

A ultima dificuldade apontada por Bobbio consiste na existéncia de direitos
fundamentais que denotam liberdades, em antinomia a outros que consistem em poderes. Os
primeiros exigem do Estado uma obrigacdo negativa, enquanto os segundos necessitam de
uma atitude positiva para sua efetividade. Assim, € impossivel verificar a existéncia de um
fundamento absoluto idéntico para ambas as espécies, ndo havendo como construir um liame
entre direitos antagdnicos.>

A auséncia de rigor cientifico, a precéria técnica legislativa, bem como a confusa
sistematizacdo dos direitos fundamentais ao longo do texto constitucional de 1988 é apontada
por Ingo Wolfgang, como uma das principais fraquezas do catilogo dos direitos
fundamentais, revelando contradi¢des, caréncia de tratamento 16gico na matéria e ensejando
problemas de ordem hermenéutica. A amplitude e inclusdo no catilogo dos direitos
fundamentais de posi¢des juridicas de questiondvel fundamentalidade ou a inclusdo de
direitos que ndo possuem as caracteristicas e direitos fundamentais sdo fatores que
corroboram para esta precariedade sistémica.>
O ilustro jusfilésofo alemdo Robert Alexy em sua obra Teoria dos Direitos

Fundamentais os direitos fundamentais sd@o posicdes de tamanha importancia que a decisao

S BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Compus, 1992, p. 53.

2 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Compus, 1992, p. 54.

>3 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficicia dos Direitos Fundamentais: Uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p.69.
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sobre garanti-las ou ndo, pode ser simplesmente deixada para a maioria parlamentar simples
(legislador ordinario). As normas de direitos fundamentais vinculam o legislador, definindo
aquilo que o legislador democraticamente escolhido tem discricionariedade para fazer e aquilo
que ndo tem. Sdo, portanto, normas que representam proibicdes e deveres, restringem a
liberdade do legislador, e sdo além disso, normas negativas de competéncia, isto €, limitadoras
da atuacdo legiferante.>*

Em outro giro, baseada unicamente no critério da titularidade universal Luigi
Ferrajoli, apresenta uma definicdo formal de direitos fundamentais, sendo todos aqueles
direitos subjetivos que correspondem universalmente a todos os seres humanos enquanto
dotados de status de pessoas, de cidadios ou pessoas com capacidade de trabalhar.”

Contudo, esta definicdo, examinada a luz da Carta Magna de 1988 excluiria
algumas posic¢des juridicas consideradas ndo fundamentais pelo jusfilésofo italiano, uma vez
que o autor distingue dos direitos fundamentais dos direitos patrimoniais, mas que por escolha
do constituinte originario compdem o catidlogo dos direitos fundamentais.

Assim, adota-se no presente estudo a definicdo apresentada por Ingo Wolfgang,
norteado pela doutrina de Robert Alexy, sendo, os direitos fundamentais como todas as
posicdes juridicas concernentes as pessoas (naturais ou juridicas, consideradas na perspectiva
individual ou transindividual) que, do ponto de vista do direito constitucional positivo, foram
por seu conteido e importancia (fundamentalidade em sentido material), integradas ao texto
constitucional e, portanto, retiradas da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos
(fundamentalidade formal), além de todas as posi¢Oes juridicas que, por seu conteido e
significado, possam lhes ser equiparadas, mesmo que niio dispostas na Constituicio formal®®.
Realca-se, que a presente defini¢do contempla a abertura material do catidlogo dos direitos
fundamentais, fundada no art. 5° §2° da Constituicdo Federal de 1998 e a dupla
fundamentalidade dos direitos fundamentais, fato decisivo na categorizacdo de determinado
direito como fundamental.’’

Sendo assim, o fator primordial para caracterizar um direito como um direito
fundamental € a presenca, simultanea, de uma fundamentalidade formal e material. Para Sarlet

a fundamentalidade formal esta vinculada ao direito constitucional positivo, isto €, a definicdo

3% ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.447.

55 FERRAIJOLLI, Luigi. Los Fundamentos de 16s Derechos Fundamentales. Madrid: Trotta, 2009, p.9

% SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficdcia dos Direitos Fundamentais: Uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p.77.

7 O conceito materialmente aberto de direitos fundamentais consagrados no art. 5°, §2° da Constituicdo da
Republica é um marco no sistema juridico dos direitos fundamentais na realidade brasileira, pois possibilita a
identificacdo e constru¢do jurisprudencial de direitos materialmente fundamentais ndo escritos, bem como de
direitos fundamentais constantes em outras partes do texto constitucional e nos tratados internacionais.



32

do regime juridico pautar-se-a na propria constituicdo, possuindo os seguintes elementos: 0s
direitos fundamentais situam-se no dpice de todo o ordenamento juridico, gozando de
supremacia hierarquica das normas constitucionais; estdo submetidos aos limites formais
(procedimentos) e matérias (clausulas pétreas) da reforma constitucional; as normas de
direitos fundamentais sdo diretamente aplicaveis e vinculam de forma imediata as entidades
publicas e privadas. Por sua vez, a fundamentalidade material implica analise do conteido dos
direitos, ou seja, da circunstincia de conterem ou ndo decisdes fundamentais referentes a
estrutura do Estado e da sociedade e a respectiva posicdo ocupada pela pessoa humana®.

A situacdo topografica dos direitos fundamentais positivados no inicio da
Constitui¢do da Republica, logo apés o preambulo e os principios fundamentais, demonstra
maior rigor l6gico e principiologico adotado pelo constituinte originario, visto que, os direitos
fundamentais podem ser compreendidos como parametro hermenéutico para toda Carta
Magna de 1988. No entanto, o constituinte originario ndo adotou uma nomenclatura uniforme
ao tratar do sistema dos direitos fundamentais; ao longo do texto constitucional constata-se
diversas expressoes relacionadas a concepcao dos direitos fundamentais.

A Constitui¢ao Federal de 1988 elenca em seu Titulo II os Direitos e Garantias
Fundamentais, subdividindo-os em cinco capitulos: direitos individuais e coletivos; direitos
sociais; nacionalidade; direitos politicos e partidos politicos. Em tese, todos estes direitos,
baseados na localizagdo topografica, deveriam ser classificados ou adotados como direitos
fundamentais. Diga-se em tese, pois nem todos os direitos elencados neste artigo serdo,
conforme a dupla fundamentalidade, classificados como direitos fundamentais. Ademais,
além do referido Titulo II, consoante dispde Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins, ao longo
do texto constitucional observa-se, fruto de indevida técnica legislativa, expressdes, em sua
maioria, relacionadas aos direitos fundamentais, tais como: direitos sociais individuais
(Preambulo); direitos e deveres individuais e coletivos (Capitulo I do Titulo II); direitos
humanos (art. 4°, II; art. 5°, §3°; art. 7° do ADCT); direitos e liberdades fundamentais (art. 5°,
XLI); direitos e liberdades constitucionais (art. 5°, LXXI); direitos civis (art. 12, §4°, II, b);
direitos fundamentais da pessoa humana (art. 17, caput) e direitos da pessoa humana (art. 34,
VIL b).%’

Pela diversidade de denominagGes e a auséncia de sistematizacdo, os direitos

fundamentais estao dispostos ao longo do texto constitucional nao vinculados, diretamente, as

8 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficdcia dos Direitos Fundamentais: Uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 10* ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 67.

3% DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria Geral dos Direitos Fundamentais. 5° ed., Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p.40.
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suas respectivas funcdes ou bens tutelados e ao capitulo devido. Em vista disso, adota-se no
trabalho em tela uma classificacdo doutrinaria buscando homogeneizar os grupos de direitos
fundamentais e suas correspondentes fungdes.

Desta forma, inspirados nas li¢des de Robert Alexy60 e Canotilho®', com ajustes
necessarios para realidade brasileira, reporta-se a classificacdo dos direitos fundamentais
proposta pelo por Ingo Wolfgang, partindo-se de uma perspectiva multifuncional. A presente

classificacdo é denominada de “teoria dualista”®?

, pois divide os direitos fundamentais em
dois grandes grupos: os direitos fundamentais na condicao de direitos de defesa e os direitos
fundamentais como direitos a prestacdes (de natureza fatica e juridica). O segundo grupo, por
sua vez, dividir-se-ia em dois subgrupos, quais sejam, os direitos a prestacdes em sentido
amplo (englobando os direitos a protecdo e os direitos a participacdo na organizacao e
procedimento) e o dos direitos a prestacdes em sentido estrito, salientando-se que a ambos se
aplica a distin¢do entre direitos derivados e originarios a prestacdes.®®> Analisar-se-4 a presente
classificacdo, teoria dualista, com o fito de localizar o direito fundamental ao meio ambiente

sadio e equilibrado, delimitando sua funcao, estrutura e deveres no bojo do Estado de Direito

Ambiental.

60 Robert Alexy reconhece a formidavel contribuicdo da Teoria dos status de Jellinek no ambito dos direitos
fundamentais, e a utiliza como marco referencial na constru¢cdo de sua Teoria. Todavia, o jurista alemio
aponta indmeras obscuridades e deficiéncias na Teoria dos status, apresentado, para tanto, uma nova
classifica¢do dos direitos fundamentais. Partindo de uma estreita vinculagdo com uma concepgdo dos direitos
fundamentais como direitos subjetivos com sede na Constitui¢do, no sentido de posicdes subjetivas individuais
justicidveis, Alexy classifica os direitos fundamentais basicamente em: direitos de defesa e direitos a
prestagoes, fazendo as devidas subdivisdes. Para melhor esclarecimentos consultar ALEXY, Robert. Teoria
dos direitos fundamentais. 2% ed. Sido Paulo: Malheiros, 2011.

1O célebre constitucionalista portugués divide os direitos fundamentais seguindo o disposto na Constituigio
Portuguesa vigente em dois grupos: direitos, liberdades e garantias; e direitos econdmicos, sociais e culturais,
havendo a discussdo doutrindria se estes dltimos compdem o rol dos direitos fundamentais. CANOTILHO,
José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicao. Coimbra: Portugal, 2000, p. 397.

62 Na doutrina nacional, visando ressaltar a fundamentalidade de todos os direitos fundamentais garantidos na
Constituicdo, evitando, principalmente, minguar a forca normativa dos direitos sociais o magistrado federal
Jairo Schifer apresenta uma Teoria Unitaria dos direitos fundamentais. Para o autor, busca-se maximizar a
dimensdo pragmatica de concretizacdo social e jurisdicional destes direitos no cotidiano dos tribunais
brasileiros. SCHAFER, Jairo. Classificacdo dos direitos fundamentais. Do sistema geracional ao sistema
unitario. Uma proposta de compreensao. 2° ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013. De outra banda,
a Teoria Trialista defenda a classificacdo dos direitos fundamentais em: direitos de status negatius ou
pretensdo de resisténcia a intervencdo estatal, Direitos de status positivus ou sociais ou a prestacdes e direitos
de status activus ou politicos ou de participacdo. DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria Geral
dos Direitos Fundamentais. 5° ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

6 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficicia dos Direitos Fundamentais: Uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p.167.
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1.2.1 A estrutura dos direitos fundamentais previstos na Constituicio Federal de 1988

segundo a Teoria Dualista.

Relacionados aos anseios e reivindicacdes da classe burguesa, consoante as
caracteristicas do Estado Liberal de Direito os direitos de defesa tutelam, essencialmente, os
direitos relacionados a liberdade individual e a propriedade privada contra ingeréncias
abusivas do Estado, exigindo-se uma abstencdo por parte dos poderes ptblicos, isto é, uma
conduta omissiva por parte dos destinatiarios (podendo ser tanto o Estado quanto os
particulares). Tais direitos podem ser enquadrados no status negativus e/ou libertatis segundo
a doutrina de Georg Jellinek®. Trata-se, portanto, de um direito negativo, pois gera a uma
obrigacao negativa enderecada ao Estado, isto €, deixar de fazer algo.

Alguns autores acreditam que a melhor denominagdo, referente a esses direitos
seria “direito de resisténcia” uma vez que, o termo “direito de defesa” faz pensar no direito de
se defender em processo judicial no intuito de contestar pretensio juridico-material de outrem.
Ademais, a possibilidade do titular de repelir ou impedir com todos os meios disponiveis uma
intervencdo injustificada do Estado se exprime melhor com o termo “resisténcia”®.

Independentemente da denominacdo/nomenclatura elencada, esses direitos sdo
fundados na concepcdo liberal classica, caracterizada pela imposicao de limitagdes a atividade
do estatal, visando a preservar a liberdade pessoal que inclui a atuagdao econdmica e o usufruto
da propriedade. Ao analisar as funcdes dos direitos fundamentais, nesta perspectiva,

Canotilho preleciona que os direitos de defesa podem ser observados sob uma dupla

perspectiva:

(1) constituem num plano juridico-objetivo, normas de competéncia negativa
para os poderes publicos, proibindo fundamentalmente as ingeréncias na
esfera juridica individual (2) implicam, num plano juridico-subjetivo, poder
de exercer positivamente direitos fundamentais (liberdade positiva) e de

64 Jellinek ao desenvolver a “Teoria do status” preleciona que o individuo podera manter quatro tipos de relagdes
de status com o Estado. O termo status é empregado, pelo jurista alemdo, significando a relag@o existente entre
o Estado e o cidaddo, isto &, a relacdo que qualifica o cidaddao pode ser observada em quatro status: o status
passivo ou status subiectionis (formado pelos deveres e proibi¢des impostos pelo Estado), o status negativo ou
status libertatis (¢ composto por faculdades individuais, ou seja liberdades juridicas dos cidaddos), o status
positivo ou status civitatis (reconhece a capacidade juridica individual para recorrer ao aparato estatal e utilizar
as institui¢des estatais em prol da efetivacdo dos direitos dos cidaddos) e o status ativo ou status da cidadania
ativa (sdo oferecidas/outorgadas capacidades aos individuos que estdo além de sua capacidade individual, ou
seja, a vontade individual é dirigida para a formacdo da vontade estatal). Apud SARLET, Ingo Wolfgang. A
Eficacia dos Direitos Fundamentais: Uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva
constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p.162.

% DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria Geral dos Direitos Fundamentais. 5° ed., Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p.51.
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exigir omissdes dos poderes publicos de forma a evitar: agressoes lesivas por
parte dos mesmos.®

Sao comumente associados, num primeiro momento aos direitos fundamentais da
primeira dimensao, constituidos dos tradicionais direitos de liberdade e igualdade, sdo direitos
de cunho naturalista, apresentados nos primeiros documentos internacionais de prote¢dao dos
direitos humanos. Utilizando terminologia da propria Lei Fundamental de 1988 os direitos
individuais e coletivos®’ arrolados no art. 5° ¢ em seus diversos incisos, correspondem, em sua
maioria nos cléssicos direitos de liberdade (como por exemplo o art. 5°, 1, II, IV, VI, VII,
VIIL, IX, X, XI, XII). Entretanto, € importante destacar que os direitos previstos neste artigo
nio estdo restritos aos classicos direitos de defesa conforme enumerados, estdo presentes
direitos de cunho social (direito a propriedade - art. 5°, XXII da CF/88) e direitos
prestacionais (acesso a justica — art. 5°, XXXV da CF/88).

O grupo dos direitos de defesa abrange inimeros direitos reconhecidos, por alguns
autores, como pertencentes a outras categorias de direitos fundamentais, mas que por sua
funcdo preponderante serd alocado como direitos de defesa. Destarte, dentre os direitos
fundamentais sociais (de carater predominante prestacional) encontra-se alguns direitos de
defesa (direitos sociais negativos), uma vez que o constituinte adotou um conceito amplo de
direitos fundamentais sociais, enquadrando, desta forma, direitos caracteristicos da de cunho
prestacional (art. 6° - direito a saude, a educacdo, a seguranca).

Guiado pela terminologia da atual Constituigdo da Republica, os direitos
fundamentais elencados nos Capitulos III (direitos de nacionalidade — arts. 12 e 13), IV
(direitos politicos — arts. 14 a 16) e V (normas sobre partidos politicos — art.17) comumente
denominados de direitos politicos possuem tanto direitos de defesa (direitos politicos do status
civitatis) quanto direitos de participacdo. Constata-se, neste sentido, a natureza mista dos
direitos politicos que, na condi¢do de direitos de participacdo dos cidadaos na vida politica,

possuem natureza mista de direitos de defesa e direitos a prestacdes.®®

6 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. Coimbra: Portugal,
2000, p. 541.

67 Pela proposta do presente trabalho ndo serd feito melhores apontamentos quanto a distingdo de direitos
(garantias) individuais e direitos (garantias) coletivos. O préprio Constituinte ndo demonstrou a real distin¢ao
existente entre um direito individual e um direito coletivo. Sobre a questdo o constitucionalista José Afonso
preleciona que os direitos fundamentais do homem-individuo, sdo aqueles que reconhecem autonomia aos
particulares, garantindo a iniciativa e independéncia aos individuos diante dos demais membros da sociedade
politica e do proprio Estado, enquanto os direitos coletivos podem ser, direitos fundamentais do homem-
membro de uma coletividade. SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo:
Malheiros, 1999, p.171.

% FARIAS. Edilson Pereira de. Colisdo de direitos. A honra, a intimidade, a vida privada e a imagem versus
a liberdade de expressao e informacao. Porto Alegre: Fabris, 1996, p. 92.
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Por sua vez, os direitos fundamentais a prestagdes, majoritariamente, enquadram-
se na classificacdio realizada por Karel Vasak® em direitos de segunda geracdo (ou dimens3o),
relacionados a evolugdo do Estado de Direito, em seu viés liberal-burgués, para o Estado
Social e Democratico de Direito, conforme alhures apresentado. Engloba os direitos que
permitem aos individuos exigir em determinada atuacdo do Estado. Assim, enquanto os
direitos de defesa exigem, essencialmente, uma absten¢do por parte do Estado, os direitos
prestacionais reivindicam uma postura ativa do Estado, obrigando o Estado a determinada
prestacdo.

Conforme classificacdo adotada na teoria dualista, os direitos fundamentais
prestacionais sdo divididos em: direitos a prestacdo em sentido amplo (subdivido em direito a
protecdo; direitos a participagdo na organizacdo e procedimento) e direitos fundamentais a
prestacdo em sentido estrito. Considerar-se, como direitos fundamentais em sentido amplo, de
maneira geral, todos aqueles direitos que ndo se enquadram na categoria de direitos de defesa,
predominantemente. Os direitos a protecdo, seguindo a elaboracdo realizada por Alexy,
podem ser compreendidos como posicao juridica fundamentais que outorgam ao individuo o
direito de exigir do Estado que este o proteja contra ingeréncias de terceiros em determinados
bens pessoais’’.

Os direitos a protecdo estdo vinculados a todos os preceitos que tangenciam direta
ou indiretamente a protecdo individual e coletiva e ndo apenas aqueles relacionais a liberdade
ou integridade fisica. Neste momento € importante ressaltar o aspecto protetivo dos direitos
fundamentais e os deveres de precaucdo e prevengdo, conforme serd estudado em capitulo
futuro. Isto, porque o principio da precaucio na seara ambiental estd diretamente relacionado
a protecdo estatal, individual e coletiva, pois o direito a0 meio ambiente sadio e equilibrado
exige frente a ingeréncia (tanto por parte dos poderes publicos quanto de particulares) ilegais
e indevidas. Ademais, os direitos a prote¢cdo podem ser concebidos, como deveres a prote¢do,

reivindicando do Estado uma atuacgdo protetiva, visando a assegurar inimeros direitos sob o

% O jurista tcheco naturalizado francés desenvolveu a ideia/teoria das geragdes dos direitos em conferéncia
proferida em aula inaugural no Curso do Instituto Internacional dos Direitos em Estraburgo na Franga. A
Teoria € formulada a partir dos lemas da Revolugdo Francesa: Liberdade, Igualdade e Fraternidade. A primeira
geracdo dos direitos seria a dos direitos civis e politicos, fundamentados na liberdade (liberté), originado com
as revolucdes burguesas. A segunda geracdo, € formada por direitos econdmicos, sociais e culturais, baseados
na igualdade (égalité) impulsionada pela Revolu¢do Industrial e pelos problemas sociais decorrentes. E por
fim, a tltima geracd@o € constituida por direitos de solidariedade/fraternidade (fraternité), em especial o direito
ao desenvolvimento, a paz e a0 meio ambiente. Esta divisdo é possivel de ser observada em TRINDADE,
Antonio Augusto Cancado. Tratado de direito internacional dos direitos humanos I. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris, 2003.

70 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p-410
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manto da fundamentalidade, efetivados ora pela intervencdo do administrador ora pela
autoridade judicial.”!

Os direitos fundamentais de participacdo na organiza¢do e procedimento podem
ser considerados direitos relacionados a emissdo normas (regras/principios) visando a
consecucdo de resultados especificos, estabelecidos pelo constituinte originirio e pelo
legislador infraconstitucional. Assim, esse grupo de direitos fundamentais, segundo Alexy,
pode ser considerado tanto direitos a emissdo de determinadas normas procedimentais quanto
direitos a determinada interpretacio e aplicacio das normas sobre procedimentos’?. Essa
categoria de direitos fundamentais vincula-se intimidade aos preceitos do Estado democratico
de Direito, fundado no carater democréatico e participativo dos cidaddos nas decisdes politicas
e institucionais da sociedade em que estdo inseridos.

Dentre os direitos a participacdo na organizacdo e procedimento, destacam-se por
sua porosidade e amplitude, o direito de acesso a justi¢a (art. 5°, XXXV da CF), os direitos
dos partidos politicos a recursos do fundo partidario e do acesso a propaganda politica gratuita
(art. 17, §3°, da CF), os instrumentos de participacdo direta da populacdo no processo
politicos (art. 14, I, II e III, CF), além de direitos reconhecidos em legislacdes ordinarias
como as audiéncias publicas. Sinteticamente, os direitos a participacdo, possuem carater
negativo/positivo, pois t€ém, como fungdo precipua, garantir a participacdo individual na
formacdo da vontade politica da comunidade.

Os direitos fundamentais a prestacdes em sentido estrito sdo, preponderantemente,
enquadrados nos direitos fundamentais sociais. A denominacdo direitos sociais, no

constitucionalismo nacional,

encontra sua razdo de ser na circunstincia — comum aos direitos sociais
prestacionais e direitos sociais de defesa — de que todos consideram o ser
humano na sua situacio concreta na ordem comunitéria (social), objetivando,
em principio, a criacdo e garantia de uma igualdade e liberdade material
(real), seja por meio de determinadas prestacdes materiais € normativas, seja
pela protecdo e manutengdo do equilibrio de forgcas na esfera das relagdes
trabalhistas.”

"I FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal. Porta Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p.

77.

72 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p-430

3 SARLET, Ingo Wolfang. Os direitos fundamentais sociais na Constituicio de 1988. In: SARLET, Ingo
Wolfang (Org.) Direito Piblico em tempo de crise: Estudos em homenagem a Ruy Ruben Ruschel. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 146.
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Sdo, portanto, obrigacdes de prestacdo positivas cuja satisfacdo consiste em um
facere, isto €, uma agdo estatal positiva. Entretanto, essas prestacdes ndo podem ser
consubstanciadas de uma forma constitucional direta, ou seja, exige-se uma legislacdo
infraconstitucional para regulamentar, determinado direito fundamental social elencado na
Carta Magna. Isso ndo significa, conforme ensinamentos de Cristina Queiroz, que os direitos
fundamentais sociais podem ser compreendidos como “normas programaticas” ou “diretivas”,
pois a realizacao destes direitos ndo depende unicamente da institucionaliza¢ao de uma ordem
juridica nem tdo pouco de uma mera decisdo politica dos 6rgios do governo.’

Outrossim, alguns direitos sociais se apresentam, conforme texto constitucional,
diretamente aplicaveis, sendo incorreto concluir que uma vez que os direitos prestagdes nao
sdo auto aplicaveis os direitos sociais ndo o seriam. A titulo exemplificativo destacam-se dois
direitos fundamentais sociais. Em primeiro lugar, o direito de propriedade (art. 5°, XXI,
CF/88) um legitimo direito fundamental social que ndo exige a interven¢do do legislador para
ser consubstanciado, e, em outro giro, o direito fundamental ao meio ambiente (direito
prestacional), o qual demanda uma interposi¢cdo/intervencdo do legislador. Neste sentido,
observa-se a seguinte classificacdo/distincdo entre direitos prestacionais originarios e
derivados.

Os direitos originarios a prestacdes sdo direitos subjetivos fundados diretamente
na Constituicdo, independentemente da existéncia de um sistema de prestacdes, enquanto os
direitos derivados a prestacoes conferem igualdade de acesso as prestacdes existentes
disponibilizadas pelo legislador e administrador. Dentre as consequéncias decorrentes da
referida denominacdo, destaca-se a adocdo de Politicas Publicas, melhor trabalhada em
capitulo posterior. Defende-se, no estudo ora realizado, que os direitos fundamentais sociais
ndo se reduzem a determinadas politicas publicas. Na verdade, estas, sd0 mecanismos
concretizadores daqueles, pois um direito originirio a prestacdo podera resultar na exigéncia
de politicas publicas, cuja finalidade sera assegurar a fruicao de determinada prestacao.

No constitucionalismo patrio, a exemplo a formulagdo portuguesa, os direitos
fundamentais sociais ndo constituem um grupo homogéneo no que tange ao contetido e forma
de positivacdo. Entretanto, diferente da realidade portuguesa, a qual o Constituinte
expressamente outorgou aos direitos de defesa (elencados no Titulo II, denominado de

direitos, liberdades e garantias) uma for¢a normativa prevalecente perante os direitos sociais

* QUEIROZ, Cristina. Direitos Fundamentais Sociais Funcdes, Ambito, Contetddo, Questoes

Interpretativas e Problemas de Justiciabilidade. Coimbra: Coimbra, 2006, p.27.
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(apresentados no Titulo III, os direitos econdmicos, sociais e culturais) o ordenamento
juridico nacional ndo hierarquizou categorias de direitos fundamentais.

Pela particularidade da divisdo realizada pela Constituicio Portuguesa, e,
buscando uma defini¢do dos direitos sociais desvinculada de um determinado ordenamento
juridico, Jorge Reis calcado em debates doutrinarios € no tratamento jurisprudencial sobre o
tema, dispde que tal conceituacdo deverd ser realizada independentemente de determinada
consagragdo constitucional. Assim, os direitos socais apresentam, duas comuns e destacaveis
caracteristicas: o respectivo objeto de protecdo respeita ao acesso individual e bens de
natureza econdmica, social e cultural (denominacgio distinta é utilizada em ambito nacional,
seria, conforme classificacdo adotada, os direitos a prestacdes); e com a particularidade de se
tratar de bens escassos, custosos, a que os individuos conseguem obter se dispuserem de
recursos financeiros ou se obtiverem ajuda ou as correspondentes prestacdes estatais.”

Todavia, a realidade brasileira demonstra a vontade do Constituinte originario em

sistematizar os direitos sociais em capitulo especifico. Nesta perspectiva,

a acolhida dos direitos fundamentais sociais em capitulo préprio no catdlogo
dos direitos fundamentais ressalta, por sua vez, de forma incontestavel sua
condi¢do de auténticos direitos fundamentais, ji que nas Cartas anteriores 0s
direitos sociais se encontravam positivados nos capitulo da ordem
econdmica e social, sendo-lhes, ao menos em principio e ressalvadas
algumas excecdes, reconhecido cardter meramente programéatico.’®

A adocdo do modelo intervencionista e provedor de Estado (Estado Social de
Direito) possibilitou o éxito em reinvindicacdes dita outrora incompativeis com o modelo
capitalista de producdo. Os direitos sociais sdo produtos dessa formulacdo estatal, visando a
garantir direitos sociais bésicos aos individuos, isto €, busca-se a criacdo, o fornecimento, a
distribuicio e a melhoria das condi¢des sociais existentes. Embora, alguns direitos
fundamentais sociais ndo estejam no Titulo II da Constitui¢do Federal de 1988, isso nado
descaracteriza a fundamentalidade material desses direitos, uma vez que a Constitui¢cdo aderiu
a um conceito materialmente aberto de direitos fundamentais.

Pelo exposto, é possivel afirmar que assim como os direitos negativos possuem

uma repercussao prestacional, também os direitos a prestacio possuem uma dimensao

negativa, representada por poderes (direitos) subjetivos negativos. Identificar um direito como

> NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais: Teoria Juridica dos Direitos Sociais enquanto Direitos
Fundamentais. Coimbra: Coimbra, 2010, p. 41.

6 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficdcia dos Direitos Fundamentais: Uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p.66.
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pertencente ao grupo dos direitos de defesa, ou ao grupo dos direitos prestacionais resulta, em
alguns casos em uma decisdo convencional. Neste sentido, pela didatica que lhe é peculiar,
Ingo Wolfgang apresenta como exemplo desta diplice fun¢do (negativa e positiva) o direito a
moradia (art. 6 da CF/88), visto que, na condi¢do de direito a agdes positivas relacionadas a
promocao e satisfacdo das necessidades materiais, pode ser definido como direito a prestagao.
Em outro giro, em uma dimensdo negativa (direito de defesa), a moradia também devera ser
protegida contra ingeréncias externas, sejam elas oriundas do Estado, sejam elas advindas de
esfera juridico-privada.”’

Aos direitos sociais podem ser concebidos trés deveres estatais basicos;
desenvolvidos a partir das atividades implementadas pelo Comité para os Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais’® da Organizacdo das Nacdes Unidas. Sdo os deveres de
respeitar, de proteger e de realizar, que de forma simples e clara delimitam e identificam o
leque dos deveres estatais no dominio dos direitos sociais € a sua respectiva natureza,
possibilitando uma significativa homogeneidade ao tratamento dos direitos fundamentais.”

A implementacdo dos biocombustiveis na matriz energética brasileira esta
diretamente relacionada a classificagdo no que tange aos direitos de cunho prestacionais
(predominantemente, possuindo também caracteristicas de direitos de defesa). A Politica
Nacional dos Biocombustiveis legitima-se no direito fundamental ao meio ambiente sadio e
equilibrado, um tipico direito origindrio a prestacdo, positivado no art. 225 da Lei
Fundamental.

Pelo exposto, constata-se que a concep¢do do Estado Constitucional de Direito
esta diretamente relacionada ao respeito e predominancia dos direitos fundamentais frente a
anseios Estatais, tanto no ambito publico (nas relacdes entre cidaddos e Estado) quanto em
ambito privado (relacdo entre particulares) elencados e positivados em ambito constitucional e
observando as implicacdes decorrentes. Nesta quadra, apds delimitar sintaticamente, a
classificacdo e os grupos de direitos fundamentais, presentes no sistema juridico nacional,

exige-se, conforme proposta do presente estudo, apontamentos referentes ao direito

77 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais: Uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p.204.

7 O Comité dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais foi instituido em 1985 pelo Conselho Econémico e
Social (ECOSOC) das Nacgdes Unidas a fim de controlar a aplicacdo, pelos Estados Partes, das disposi¢des do
Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos. O Comité é composto de dezoito (18) membros, peritos
com reconhecida experiéncia no dominio dos direitos humanos, independentes e autdonomos, atuando, na
qualidade de peritos, desvinculados da respectiva nacionalidade. PIOVESAN. Direitos Humanos e o Direito
Constitucional Internacional. 12° ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p.235.

 NOVAIS, J orge Reis. Direitos Sociais: Teoria Juridica dos Direitos Sociais enquanto Direitos
Fundamentais. Coimbra: Coimbra, 2010, p. 42.



41

fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado sua funcdo/contribuicdo para

consolida¢do da concepg¢do de Estado Ambiental de Direito.

1.3 O direito fundamental ao meio ambiente sadio e equilibrado e consolidaciao da

proposta de um Estado Ambiental de Direito

O reconhecimento de um direito fundamental a um ambiente sadio e equilibrado,
ajusta-se aos novos anseios histdricos relacionando a existéncia humana e a preservacao
ambiental, frente a crise ecoldgica vivenciada pela sociedade contemporanea. Alguns juristas
nacionais reconhecem a existéncia de um direito humano ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado apds a Declaracio de Estocolmo das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente
Humano (1972).%8°

A Declaracdo de Estocolmo (assim comumente conhecida) apresenta-se, como um
marco histérico-normativo na prote¢do ambiental, elencando, pela primeira vez na seara
juridica, a concepcao de um direito humano a viver em um ambiente equilibrado e saudavel.
A aludida Declaracdo é marcadamente antropocéntrica (tutela basicamente os direitos e
deveres relacionados a figura humana). Porém, gradualmente, aspectos biocéntricos ganharam
destaque no contexto internacional da protecdo ambiental. Objetiva-se, desse modo, a
coexisténcia entre os paradigmas “antropocéntrico” e “ecocéntrico” no horizonte ambiental,
ndo havendo uma separacao entre desejos humanos e prote¢do da natureza, visto serem ambos
um todo unitario.?!

Seguindo os preceitos da conferéncia realizada na década de 70, em 1992 realizou-se
uma nova Conferéncia das Nagdes Unidas em matéria ambiental, proclamando-se a
Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Eco-92). Ressalta-se,

novamente, a importante relacdo existente entre o desenvolvimento econdmico e a

80 O primeiro principio da Declaragdo reconhece a relevincia da matéria ambiental ao estabelecendo que todo
homem “tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute de condigdes de vida adequadas, em
um meio ambiente de qualidade tal que lhe permita levar uma vida digna, gozar de bem-estar e é portador
solene de obrigacdo de proteger e melhorar o meio ambiente, para as geragdes presentes e futuras. Disponivel
em < http://www.silex.com.br/leis/normas/estocolmo.htm > acesso em 30 jul. 2014.

81 Segundo escélio de Ingo Wolfgang e Tiago Fensterseifer deve-se adotar uma concepgio biocéntrica do direito
ambiental, possibilitando uma “virada ecoldgica” na concepgdo dos direitos fundamentais e também no
proprio do principio da dignidade da pessoa humana (a parir de sua dimensdo ecoldgica e mesmo da atribuicao
da dignidade para além da fronteira humana) impora fortes restricdes ao exercicio dos demais direitos
fundamentais (liberais e sociais) mas sempre buscando assegurar a integralidade, indivisibilidade e
interdependéncia que caracterizam o regime juridico jusfundamental. SARLET, Ingo Wolfganf;
FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Constitucional Ambiental: Constituicdo, Direitos Fundamentais e
Protecao do Ambiente. 4° ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.45.
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preservacdo ambiental (pilares da sustentabilidade) embasado, ambos, nas dimensdes do
direito ao meio ambiente sadio e equilibrado.

O constituinte origindrio norteado pela influéncia do direito internacional positivou
nos art. 225 e no art. 5°, §2° o direito meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito
(e dever) fundamental da pessoa humana estabelecendo um conjunto de principios e regras em
matéria ambiental para o desenvolvimento humano compativel com a preservagdo ambiental.
Desta forma, o enunciado normativo (de direito fundamental) do art. 225 da CF/88 apresenta
uma norma de direito fundamental atributiva de direito subjetivo, sendo uma garantia
contramajoritaria que impede modificagcdes em sua amplitude através do poder constituinte
derivado.

Por conseguinte, o referido direito apresenta uma estrutura bifronte, pois € a um s6
tempo negativa (associada a um non facere) e positiva, isto é, um direito que comanda
prestacdes positivas do Estado e da sociedade. Por se tratar de um direito fundamental que
ndo se encarta nas classificacdes estruturais classicas e partindo-se da classificacdo adotada no
presente estudo, o direito fundamental ao meio ambiente possui estrutura de um direito de
defesa frente a intervenc¢des do Estado e de particulares (eficacia horizontal). Apresentando-se
também como um direito fundamental de prestagdo e direito a um procedimento, dependera
da dimensao analisada e do caso concreto.

O direito fundamental a0 meio ambiente®? é um tipico direito de terceira dimensio®’,
que assiste de modo subjetivamente indeterminado a todo o género humano; circunstancia
essa que justifica a especial obrigacdo que incumbe ao Estado e a propria coletividade, de
defendé-lo e de preserva-lo em beneficio das presentes e futuras geracdes. Evitando-se, desse
modo, que irrompam, no seio da comunhdo social, os graves conflitos intergeneracionais
marcados pelo desrespeito ao dever de solidariedade na protecdo da integridade desse bem

essencial de uso comum de todos quantos compdem o grupo social 2*

82 Segundo Molinaro o direito ambiental € um produto cultural, destinado a estabelecer um procedimento de
protecdo e corrigenda dos defeitos de adaptagdo do ser humano ao habitat, numa relacdo inclusiva de
condigdes bidticas e abidticas; estd dominado por normas (principios e regras) e técnicas que estabelecem um
minimo de seguranca e que defendem, promovem, conservam e restaram o “meio ambiente”. MOLINARO,
Carlos Alberto. Direito Ambiental Proibicao de Retrocesso. Livraria do Advogado: Porto Alegre, 2007, p.
47

83 Conforme classificagdo realizada por Karel Vasak o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado
integra o rol dos direitos de terceira dimensdo, tipico direito difuso, ndo vinculado a figura do homem-
individuo como seu titular. Contudo para Celso Lafer esta dimensdo tem como destinatario o género humano,
expressando sua afirmacdo como valor supremo em termos de existencialidade concreta. LAFER, Celso. A
Reconstruciao dos Direitos Humanos. Um didlogo com o pensamento de Hannah Arendt. Sio Paulo:
Companhia de Letras, 1988, p.120-145.

8 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 2000, p.121.
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Os direitos de terceira dimensao materializam poderes de titularidade coletiva
atribuidos, genericamente, e de modo difuso, a todos os integrantes dos agrupamentos sociais,
consagram o principio da solidariedade e constituem, por isso mesmo, ao lado dos
denominados direitos de quarta geracdo. Na precisa licdo de Paulo Bonavides, dentre os
direitos de terceira dimensdo, o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado pode

ser considerado um

novo polo juridico de alforria do homem se acrescente historicamente aos da
liberdade e da igualdade. Dotados de altissimo teor de humanismo e
universalidade, os direitos de terceira geracdo tendem a cristalizar-se neste
fim de século enquanto direitos que ndo se destinam especificamente a
protecdo dos interesses de um individuo, de um grupo ou de uma
determinado Estado. Tém primeiro por destinatirio o género humano
mesmo, num momento expressivo de sua afirmacdo como valor supremo em
termos de existencialidade concreta. Os publicistas e juristas ja os enumeram
com familiaridade, assinalando-lhes o caréter fascinante de coroamento de
uma evolucdo de trezentos anos na esteira da concretizacdo dos direitos
fundamentais. Emergiram eles da reflexdo sobre temas referentes ao
desenvolvimento, a paz, a0 meio ambiente, & comunicagdo e ao patriménio
comum da humanidade.®

A Suprema Corte brasileira corroborando com este entendimento, reconhece o
direito ao meio ambiente como auténtico direito fundamental, protegido e tutelado pelo
ordenamento juridico patrio em todas suas dimensdes, isto é, para as presentes e futuras
geracdes bem como para os particulares (individuos) e o organismo social (sociedade). Na
Acdo de Inconstitucionalidade n.° 1856 julgada em 26 de maio de 2011 em que discutia a
constitucionalidade da Lei 2895/98 do Estado do Rio de Janeiro que legitimava a realizacdo
de exposicoes e de competicdes entre aves nao pertencentes a fauna silvestre.

Fundado nas ligoes de Celso Lafer, o Ministro-Relator Celso de Mello reconhece a
natureza fundamental do direito a0 meio ambiente de que € titular todo o género humano e
que motiva o dever de atuacdo de particulares e do Estado para a sua protecdao. Neste mesmo
sentido no julgamento do Mandado de Seguranca 22.164 o relator referido Ministro

preleciona que

o direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de terceira geracao —
constitui prerrogativa juridica de titularidade coletiva, refletindo, dentro do
processo de afirmacdo dos direitos humanos, a expressio significativa de um
poder atribuido, ndo ao individuo identificado em sua singularidade, mas,
num sentido verdadeiramente mais abrangente, a propria coletividade social.
Enquanto os direitos de primeira geracdo (direitos civis e politicos) — que

85 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Malheiros, 1997, p-481.
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compreendem as liberdades cldssicas, negativas ou formais — realgam o
principio da liberdade e os direitos de segunda geragdo (direitos econdmicos,
sociais e culturais) — que se identificam com as liberdades positivas, reais ou
concretas — acentuam o principio da igualdade, os direitos de terceira
geracdo, que materializam poderes de titularidade coletiva atribuidos
genericamente a todas as formacdes sociais, consagram o principio da
solidariedade e constituem um momento importante no processo de
desenvolvimento, expansdo e reconhecimento dos direitos humanos,
caracterizados, enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela nota de
uma essencial inexauribilidade.®

A aplicagdo das normas de Direito Ambiental propde um sistema de controle capaz
de manter a prote¢cdo ambiental e, a0 mesmo tempo, atender as necessidades sociais.
Semelhante objetivo envolve o uso consciente dos recursos ambientais para o0
desenvolvimento socioecondmico, permitindo as futuras geracdes que usufruam de uma
existéncia sadia, sem escassez de bens essenciais. Assim, o direito ao meio ambiente é
defendido como um dos principais direitos de interesses difuso®’, pela impossibilidade de
classificar o bem ambiental como um bem publico ou como um bem privado, uma vez que
este se situa em uma faixa intermedidria denominada como difusa.®®

No ordenamento juridico brasileiro, a prote¢do ambiental foi constitucionalizada
em capitulo especifico, inserido no Titulo VIII denominado “Da Ordem Social” além de
outros dispositivos constitucionais em matéria de protecdo ambiental, relacionado a tutela
ecologica com inumeros outros temas constitucionais vinculados ao direito fundamental ao
meio ambiente. Diferente de suas antecessoras, a Lei Fundamental de 1988 inovou
significativamente na seara ambiental (influéncia direta dos anseios internacionais), pois
concebe os recursos ambientais como limitados e finitos, o que outrora era desconhecido (ou
melhor, indiferente). O meio ambiente que antes ndo era tutelado, ou se era, ndo o era
adequadamente, exatamente porque a ldgica do sistema juridico alicer¢ava-se na falsa
premissa da inesgotabilidade dos recursos naturais, ganha nova roupagem com O texto
constitucional ¥
O inciso I do art. 2° da lei n° 6.938/81 (Politica Nacional do Meio Ambiente)

classifica 0 meio ambiente como um patrimdnio publico a ser, necessariamente, assegurado e

protegido, tendo em vista o uso coletivo. De acordo com Rui Carvalho, “depreende-se do

8 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 22.164, Plenério, Relatoria Min. Celso de
Mello, julgamento em 30. 10. 1995.

87 ALBUQUERQUE, Fabiola Santos. Direito de propriedade e meio ambiente. Curitiba: Jurua, 1999, p.10.

8 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental. 3° ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p-32.

8 BENJAMIN, Anténio Herman. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. Sao Paulo: Saraiva,
2008, p. 109.



45

caput do art. 225 da Constituicdo Federal que o bem ambiental é caracterizado por ser um
bem essencial a qualidade de vida e por ser um bem de uso comum do povo”.

O caput do artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988 aborda o direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado para “todos”, ou seja, ndo hé distingdo entre categorias
de cidadaos, na medida em que, sendo um direito difuso, ndo ha maneira de se determinar a
quantidade de pessoas ou espécies atingidas em decorréncia do desequilibrio socioambiental.
Assegura que todos os residentes no Brasil (direito estendido aos estrangeiros em transito no
Brasil) possuem o direito de viver em um meio ambiente ecologicamente equilibrado e
essencial a sadia qualidade de vida, além disso, conceitua o meio ambiente como “bem de uso
comum”, ndo podendo, assim, ser objeto de apropriacdo por qualquer particular.

Apesar da possivel ambiguidade da expressdo “todos”, dividas ndo ha que o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado ndo € reservado especificamente aos brasileiros
(nato ou naturalizados) vigorando na Constitui¢do, o principio da universalidade, que para ser
excepcionado, requer expressao inequivoca e explicita do legislador constitucional, o que ndo
se observa no art. 225. Analisando a expressio “o meio ambiente ecologicamente
equilibrado” ¢ possivel constatar que se trata de um bem juridico auténomo, unitario,
indivisivel, abstrato, imaterial, distinto dos elementos que o compdem, OS recursos
ambientais, ou microbens ambientais (naturais, culturais, e/ou artificiais), geralmente de
natureza material.”!

A expressdo supra destacada, sob uma perspectiva material demonstra a inteng¢do do
constituinte, ao consolidar este direito subjetivo (o de viver em um ambiente ecologicamente
equilibrado, e o seu correlato dever fundamental) declara a qualidade ambiental essencial a
uma vida humana saudavel e digna como um dos valores permanentes e fundamentais da
Republica brasileira. A escolha do constituinte acarretou significativas consequéncias no trato
da matéria ambiental, sendo uma delas a elevacdo (partindo da concep¢do de uma
hierarquizacdo de normas) do direito fundamental ao meio ambiente ao status de cldusula
pétrea.

O respeito ao meio ambiente € uma norma que deve ser seguida por todos — poderes

publicos e particulares — e representa um elemento intrinseco a no¢do de solidariedade e

intergeracdes. Assim, a efetividade dessa norma exige atos de controle e san¢do por parte dos

9% PIVA, Rui Carvalho. Bem ambiental. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, p-149.

°l YOSHIDA, Consuelo Y. Moromizato. O Juiz e a Constitui¢do Ecoldgica. In: YOSHIDA, Consuelo Y.
Moromizato; RAMPAZZO (Orgs.). O Direito e a Dignidade Humana — aspectos éticos e socioambientais.
Alinea: Campinas, 2012, p. 176.
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poderes publicos, demandando a adoc¢do de uma regulamentacdo suscetivel de prevenir as
intervengdes danosas de terceiros ao meio ambiente.”?

O reconhecimento da protecdo ambiental (decorrente do direito/dever do meio
ambiente equilibrado) como cldusula pétrea, guarda afinidade com a garantia constitucional
de proibi¢do de retrocesso socioambiental, uma vez que, este instituto juridico-constitucional
objetiva preservar o bloco normativo juridico-constitucional em matéria socioambiental em
face de eventuais retrocessos, especialmente no tocante a protecao dispensada aos direitos
fundamentais e a dignidade da pessoa humana®?. Neste sentido, a Lei Fundamental de 1988
nio veda ou obstrui o desenvolvimento econdmico, pelo contririo, além de positiva-lo,
incentiva-o, dentro, é claro, de uma nova concep¢do de crescimento, ou seja, a do
desenvolvimento equilibrado/sustentavel.

Corroborando com a presente explanacdo ensina o constitucionalista José Afonso

que o termo ecologicamente refere-se

a harmonia das relacdes e interagdes dos elementos do habitat, mas deseja
especialmente ressaltar as qualidades da vida. Nao ficard o homem privado
de explorar os recursos ambientais, na medida em que isto também melhora
a qualidade da vida humana; mas ndo pode ele, mediante tal exploracdo,
desqualificar o meio ambiente de seus elementos essenciais, porque isso
importaria desequilibra-lo e, no futuro, implicaria seu esgotamento. O que a
Constitui¢do quer evitar, com o emprego da expressdo “meio ambiente
ecologicamente equilibrado” é a ideia, possivel, de um meio ambiente
equilibrado sem qualificagdo ecoldgica, isto €, sem relacdes essenciais dos
seres vivos entre si e deles com o meio.”

Neste sentido, ao declaram que “todos té€m direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado”, ou seja, no que tange a titularidade do direito ao meio ambiente,

Celso Antonio e Marcelo Abelha Rodrigues estabelecem que

ao tomar o art. 225 da CF, para andlise da natureza juridica do direito sobre o
qual recai o bem ambiental, o primeiro ponto que nos salta aos olhos é o uso
do vocabulo “todos”, logo no inicio do artigo. Este termo vem determinar
quem seria o titular do correspondente direito a que se segue. Ao dizer que
todos tém direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, quer-se
identificar quais seriam os titulares deste direito. Assim, recaindo sobre
todos esta titularidade, significa que o direito ao meio ambiente € a0 mesmo

92 MERLIN-TUPIASSU, Lise. A complexidade normativa do Direito Fundamental ao meio ambiente. In:
BASTO, Elisio Augusto Velloso; MERLIN-TUPIASSU, Lise; Cichovski, Patricia Blagitz.
Constitucionalismo e Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Método, 2014, p. 244.

9 SARLET, Ingo Wolfganf; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Constitucional Ambiental: Constitui¢do,
Direitos Fundamentais e Protecio do Ambiente. 4° ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.250.

94 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p- 88.
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tempo de cada um e de todos, no sentido de que o conceito ultrapassa a
esfera do individuo para repousar-se sobre a coletividade.”

O Poder Publico ndo é o proprietirio de bens ambientais, mas sim um
gestor/administrador, devendo geri-lo em nome e em beneficio da coletividade, ao passo que
o titular do bem ambiental é o proprio povo. A concepcao do Estado “gestor” do patrimonio
ambiental estd diretamente relacionada com a perspectiva dos deveres de prote¢cdo ambiental,
uma vez que caberd ao Estado a tutela de direitos fundamentais, principalmente direitos de
titularidades difusa, devendo, o ente estatal, lancar mao de toda as medidas necessarias a
consecugdo de tal objetivo.

Segundo o magistério de Gavido Filho, observando a titularidade do direito (dever)
ao meio ambiente e a forma de tutelar este direito, o modelo de atuacdo estatal poderia ser
concebido a partir das seguintes caracteristicas: 1) recusa da estatiza¢do, no sentido de que a
tutela do ambiente € uma funcdo de todos, e ndao apenas do Estado; ii) a insuficiéncia da visao
liberal no sentido de que o Estado ndo se resume a um mero Estado de Policia; iii) a abertura
ambiental no sentido de que os individuos possam obter do Poder Publico todas as
informacdes sobre o ambiente; i1v) a participacdo dos individuos nas questdes relativas a
defesa e protecdo do ambiente.

O direito fundamental ao meio ambiente ndo se limita ao disposto no art. 225, pois
nesse dispositivo estd apenas a sede de sua organizacdo como direito autdonomo e de carater
genérico. No decorrer do texto constitucional tal direito reaparece, ora como direito-reflexo
(protecdo da satde e do trabalhador) ora como preceito normativo de apoio ao proprio direito
ambiental (funcdo ecoldgica da propriedade rural prevista no art. 186, II da CF/88). Portanto,
o enunciado normativo previsto do art. 225 € uma sintese de todos os dispositivos ambientais
que permeiam a Constitui¢do. Os fundamentos do presente artigo ndo estdo ilhados, ligam-se,
de forma umbilical, a prépria prote¢do a vida e saide, a salvaguarda da dignidade da pessoa
humana e a funcionalizacio ecoldgica da propriedade.”®

Deste modo, o art. 225 desempenha o papel norteador do meio ambiente na atual
Carta Magna, guardando, em seu bojo, os principios aos quais a legislacdo inferior deve se
submeter, mensura tanto a obrigacao estatal na garantia de um meio ambiente ecologicamente

equilibrado, como os deveres inerentes a coletividade, vez que expressamente, se trata de um

% FIORILLO, Celso Antdnio Pachéco; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Manual de direito ambiental e
legislacao aplicavel. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997, p. 79.

9% BENJAMIN, Antdnio Herman. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. Sao Paulo: Saraiva,
2008, p. 104.
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bem de uso comum do povo que deve ser preservado e mantido para as presentes e futuras
geragoes.

O referido dispositivo constitucional atribui a protecio ambiental e o status de
direito fundamental do individuo e da coletividade como um dos objetivos ou tarefas
fundamentais do Estado Democrético de Direito, possibilitando o reconhecimento, pela ordem
constitucional, da dupla funcionalidade da protecao ambiental no ordenamento juridico patrio,
a qual toma a forma simultaneamente de um objetivo e tarefa estatal e de um direito (e dever)
fundamental do individuo e da coletividade, implicando todo um complexo de direitos e
deveres fundamentais de cunho ecolc’)gico97. Desta maneira, a norma consubstanciada do art.
225 da CF/88 expressa uma norma de direito fundamental de eficicia objetiva e subjetiva,
conquanto, além de estabelecer deveres constitucionais ambientais, atribui direito
fundamental a todos.”®

O status de direito fundamental acarreta importantes consequéncias normativas (ao
legislador, administrador e interprete), principalmente o reconhecimento de um regime
juridico préprio. Tratando-se de um direito fundamental exige-se aplicacdo direta e imediata,
em sentido perceptivo e ndo programatico, pois o disposto na Constituicdo Federal vale por si
mesmo, nido dependendo de lei. A ulterior regulamentagdo ou desenvolvimento pelo
legislador ordinadrio contribuird somente na consolidacdo e regulamentacdo do preceito
constitucional.

O estudo dos direitos fundamentais relaciona-se diretamente a sistematica dos
deveres fundamentais, uma vez que os deveres fundamentais vinculam-se, de certa forma, ao
que se passou a ser designado de perspectiva ou dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais®. A teoria dos direitos fundamentais é amplamente estudada e difundida na
seara juridico-constitucional, tanto em ambito internacional quanto nacional. Contudo, o
estudo dos deveres fundamentais mostra-se incipiente no ambito da doutrina constitucional,

principalmente no contexto nacional.

97 SARLET, Ingo Wolfgang Ingo; FENSTERSEIFER, Tiago. Estado socioambiental ¢ minimo existencial
(ecoldgico?): algumas aproximacdes. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.) Estado Socioambiental ee
Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p.14.

%8 BELLO FILHO, Ney de Barros. Direito ao Ambiente. Da compreensdo dogmatica do direito fundamental
na pés-modernidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p. 42.

9 Referente a distingio ente as perspectivas subjetiva e objetiva dos direitos fundamentais nas licdes de
Canotilho a perspectiva subjetiva se refere ao significado da norma consagradora de um direito fundamental
para o individuo, para seus interesses, para a sua situacdo devida, para sua liberdade, ao passo que a
perspectiva objetiva da norma definidora de direito fundamental est relacionada ao significado da norma para
toda a coletividade, para o interesse publico, para a vida comunitiaria. CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Portugal, 2000, p. 1242.
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O escasso desenvolvimento tedrico e dogmético dos deveres fundamentais &
apontado por Vieira de Andrade como resultado da conformacdo do Estado Liberal, visto que,
os deveres fundamentais consubstanciavam num momento histérico de afirmacdo dos valores
pessoais e individuais contra o arbitrio e a opressdo do poder estatal diante das constantes

ameacas perpetradas contra a liberdade individual'®.

Assim, frente as reivindicagOes
individuais (principalmente aquelas relacionadas a liberdade individual perante as
intervengdes estatais abusivas) os direitos ganham destaque com a consolidacido do Estado de
Direito, enquanto os deveres sao entendidos como limitagdes/obstaculos aos principais
anseios individuais.

As desigualdades econdmicas e sociais, a figura do Estado minimo e outros fatores,
conforme apresentado em itens anteriores, corroboraram para o fracasso do modelo liberal
possibilitando a consolidacdo do Estado Social e, consequentemente, a valorizacdo dos
deveres (predominantemente estatais) frente aos direitos fundamentais. A luz do modelo
constitucional lusitano, adaptado a realidade brasileira, o jurista José Casalta, leciona que
progressiva valorizacdo dos deveres fundamentais no dmbito do Estado Social guarda relacdo
direta com a necessidade de moderar o excessivo individualismo, balanceando, as evidentes
deficiéncias resultantes da hipertrofia liberal do modelo outrora vigente.!'%!

A importancia de reconhecer e consolidar deveres é, hodiernamente uma realidade
inevitavel na dogmatica juridica, principalmente ap6s a consolidacdo do Estado Social de
Direito. Documentos internacionais como o PreAmbulo da Declaracio Americana dos Direitos
e Deveres do Homem (1948) dispde que “cumprimento do dever de cada um ¢é exigéncia do
direito de todos. Direitos e deveres integram-se correlativamente a toda a atividade social e
politica do homem”, corroborando com este ideidrio a Convencdo Americana de Direitos
Humanos (1969) demonstra a preocupag¢do em afirmar, de maneira expressa, alguns destes
deveres humanos, como o estabelecido no art. 32 da Convencdo. Tal artigo preleciona que
“toda pessoa tem deveres para com a familia, a comunidade e a humanidade”, contudo,
demostra-se um dever claramente amplo e poroso, possibilitando o enquadramento de
inimeros casuisticos.

Além do ordenamento internacional o constituinte de 1987, ao longo do texto
constitucional brasileiro, releva o compromisso em correlacionar os direitos e deveres

fundamentais na formacao do novo Estado brasileiro. A titulo exemplificativo cita-se o Titulo

10 VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Os direitos fundamentais na Constituicio portuguesa de 1976. 2°
ed., Coimbra: Almedina, 2001, p. 162.

NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compressio
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 1998, p. 59
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II (denominado Dos Direitos e Garantias Fundamentais) do Capitulo I intitulado “Dos direitos
e deveres individuais e coletivos”, inaugurando uma nova dimensdo no cenério juridico-
constitucional brasileiro irradiando para todo sistema juridico interno a construcio da teoria
dos deveres fundamentais. Assim, a correlacdo entre direito e dever € inerente a prépria
esséncia do Direito, posto que busca estabelecer o equilibrio nas relacdes sociais sendo
possivel apenas com o balizamento de responsabilidades e limites ao exercicio dos direitos!'?2.

Neste sentido, ¢ de suma importancia investir no fortalecimento da dimensao dos
deveres fundamentais de protecio do ambiente, considerando principalmente um dever geral
de melhoria progressiva da qualidade ambiental e consequentemente da qualidade da vida em
geral. Demonstrando a importancia do estudo dos deveres, Canotilho leciona que é necessario
um deslocamento do problema dos direitos fundamentais do campo dos direitos para o terreno
dos deveres; necessita-se ultrapassar a euforia do individualismo dos direitos fundamentais e
de se radicar uma comunidade de responsabilidade de cidaddos e entes politicos perante os
problemas ecolégicas e ambientais.'%?

Para tanto, é possivel interpretar do dispositivo art. 225 da Lei Fundamental a
existéncia de uma cliusula geral no sentido de um dever fundamental geral de protecao. Por
conseguinte, os deveres ecologicos tomam as mais diversas formas, tanto de natureza
defensiva (ndo fazer) quanto prestacional (fazer) de acordo com as exigéncias de uma tutela
ampla e isenta de lacunas do ambiente, inclusive no que diz respeito a sua tutela preventiva,
especialmente por meio da aplicagdo do principio (e dever) da precau¢do.'® O principio da
precaucdo e da preservagdo, melhor explorado em capitulo vindouro, relaciona-se diretamente
com a concepg¢ao de dever fundamental, pois a partir da forca normativa da clausula geral de
protecdo ha possibilidade de caracterizacdo de diversas formas de deveres ecoldgicos, sendo
um deles a prote¢do ambiental consolidada pelo principio da precaucao.

Além de consagrado em nivel constitucional o dever fundamental de protecdo ao
meio ambiente sadio e equilibrado esta concretizado na esfera infraconstitucional em algumas
leis, tais como o art. 2°, X da Lei 6.938/81 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente) ao
estabelecer que a educacdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a educacdo da
comunidade, objetivando capacita-la para participacdo ativa na defesa do meio ambiente. A

propria Politica Nacional dos Biocombustiveis (Projeto de Lei n® 219 de 2010), visando a

122 SARLET, Ingo Wolfganf; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Constitucional Ambiental: Constituicdo,
Direitos Fundamentais e Protecio do Ambiente. 4° ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.239.

193 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O direito ao ambiente como direito subjetivo. In: CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. Coimbra: Coimbra, 2004, p.178.

104 SARLET, Ingo Wolfganf; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Constitucional Ambiental: Constitui¢do,
Direitos Fundamentais e Protecio do Ambiente. 4° ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.247.



51

regulamentar a norma constitucional e ampliar a tutela ecoldgica para os novos temas
ecologicos contemporaneos, tutela o dever de prote¢do ao meio ambiente ao dispor no art. 1°,
pardgrafo dnico que
a producdo de biocombustiveis realizar-se-4 com a observacdo de boas
préticas socioambientais e obedecera as seguintes diretrizes:

I — a protecdo do meio ambiente, a conservacdo da biodiversidade e a
utilizacdo racional dos recursos naturais;

O enunciado normativo de direito fundamental, contido do art. 225 da Lei
Fundamental, concretiza-se como uma norma-principio atribuindo um direito fundamental
que tem a fun¢@o de mandado de otimizagdo, que ordenaria o cumprimento de uma medida da
melhor maneira possivel, levando-se em consideracdo a realidade juridica e fatica. Para
aplicar principios, utiliza-se de ponderacdo a fim de que se realize o sopesamento de um

principio com outro'%.

Sendo uma norma-principio (mandamento de otimiza¢do) o
cumprimento de uma obrigacdo decorrente do enunciado normativo do art. 225 da CF/88 ndo
se realiza em um padrao fixo, mas a partir de uma ponderagdo e uma proporcionaliza¢do dos
direitos, bens e valores que estdo em anélise quando do caso concreto. %

E, por outra banda, os enunciados normativos dos §§1° ao 6° também estabelecem
normas que atribuem parcelas do feixe que constitui o direito fundamental ao meio ambiente
obedecem as estruturas das normas-regras, isto €, mandamentos definitivos, o que lhes daria
como carater essencial o fato de poderem ser cumpridas ou ndo. Se uma regra vale e pode ser
aplicada, a ordem ¢é fazer rigorosamente aquilo que ela determina, nada mais, nada menos.
Regras ndo sdo carentes de ponderacdo como os principios, em verdade, a sua forma de
aplicacdo ocorre através da subsuncdo.!”” Destarte, as normas atributivas de direito
fundamental ambiental guardam seu fundamento tanto nos principios constitucionais
fundamentais como na prépria norma-principio de direito fundamental ambiental.!%®

Assim, caberd ao interprete, a partir da sistematica dos direitos fundamentais,
aplicar o direito fundamental ao meio ambiente buscando sua maior eficidcia normativa e
social, mas sem que isso descure do entrelacamento de tal direito em relagdo a outros que com

ele andam no mesmo sentido e outros que a ele se contrapdem ndo no sentido da exclusdo

105 Para melhores elucidacdes consultar ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p.166.

1% BELLO FILHO, Ney de Barros. Direito ao Ambiente. Da compreensio dogmaitica do direito
fundamental na pés-modernidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p. 59.

17 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.166.

108 BELLO FILHO, Ney de Barros. Direito ao Ambiente. Da compreensio dogmatica do direito
fundamental na pés-modernidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p. 60.
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reciproca, mas no sentido de uma tensdo onde ora prepondera um polo e outrora o outro, a
depender do caso concreto, sem que exista qualquer espécie de prevaléncia aprioristica.'?

Pelo status de direito fundamental o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado clama, do legislador ordindrio e dos administradores patrios, politicas publicas
concretizadoras deste preceito constitucional. Nesse contexto, a implantagdo de uma Politica
Nacional para os Biocombustiveis fundamenta-se, embrionariamente nos principios
constitucionais do desenvolvimento econdmico e da preservacdo ambiental, corolarios de um
Estado Democratico e Ambiental de Direito.

Mesmo que exista significativa divergéncia quanto a vigéncia e um possivel rol de
principios reconhecidos no direito ambiental no ordenamento juridico brasileiro, ¢é
inquestionavel que os principios juridicos ambientais devem ser buscados em nossa
Constituicdo e nos fundamentos éticos que iluminam as relacOes entre os seres humanos.
Dentro desta perspectiva a politica nacional dos biocombustiveis fundamentar-se-4,
essencialmente, nos principios do desenvolvimento sustentivel e da preservacdo ambiental.

E indiscutivel que o surgimento do direito ambiental esteja diretamente
relacionado as dificuldades do Estado (e dos cidaddos de um modo geral) de enfrentar uma
nova e complexa situaciio posto no seio da sociedade industrial: a degradacdo ambiental.!!”
Ademais, o reconhecimento do direito ambiental como um direito fundamental positivado na
Lei Suprema, altera expressivamente, o tratamento dispensado tanto pelo legislador quanto
pelo administrador patrio. O estudo e as consequéncias da degradacdo ambiental e as
possiveis politicas a serem adotadas, passam pelo reconhecimento do Estado de Direito
Ambiental''' ou também denominado de Estado Socioambiental'!?, Estado Constitucional
Ecoldgico'!® e Estado do Ambiente e as implicagdes normativas e doutrinarias para a adogio
desta concepcdo de Estado de Direito.

A escassez de recursos naturais € as diversas catastrofes em nivel mundial, muitas

decorrentes da atuacdo humana irracional, resultaram na crise ambiental vivenciada pela

109 DAVID, Tiago Bitencourt de. Doutrina e pratica do Direito Ambiental. 2° ed., Sapucaia do Sul: Notadez,
2011, p. 22

110 BENJAMIN, Anténio Herman. Funcdo Ambiental. In BENJAMIN, Anténio Herman (Coord.) Dano
ambiental: prevencio, reparacao e repressao. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 15.

" LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aratjo. Dano ambiental: do individual ao coletivo
extrapatrimonial. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 32.

112 SARLET, Ingo Wolfgang Ingo; FENSTERSEIFER, Tiago. Estado socioambiental e minimo existencial
(ecolégico?): algumas aproximacdes. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.) Estado Socioambiental ee
Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 15.

113 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado Constitucional Ecolégico e democracia sustentada. In:
SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos fundamentais sociais: estudo de direito constitucional,
internacional e comparado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 493-508.
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sociedade contemporanea. Assim, a crise ambiental vivenciada pela modernidade acarretou o
surgimento de uma nova dimensao de direitos fundamentais a qual exige do Estado o desafio
de inserir entre as suas tarefas prioritarias a protecao do meio ambiente.

Tanto as ideologias liberais (marcadas pelo sistema capitalista industrialista de
mercado) como as socialistas (caracteristico do coletivismo industrialista, economia
planificada de mercado) ndo souberam harmonizar o desenvolvimento econdmico e a
preservacdo ambiental, desaguando na referida crise ambiental, configurando-se num
esgotamento dos modelos de desenvolvimento econdmico e industrial vigentes. Nesta esteira,

o jurista portugués Fernando dos Reis preleciona que

o ambiente e a economia tém vivido em tensdo e até mesmo em
antagonismo. Com efeito, com o apoio dos poderes politicos, o mundo,
confundido a qualidade de vida, o bem-estar, com 0 consumismo, com a
abundancia de bens industriais e o desperdicio, desde h4 mais de um século,
que tem vivido uma civilizagdo industrial, geradora de efeitos
ecologicamente depredadores, socialmente injustos e economicamente
invidveis e insustentaveis.'*

Tanto o Estado liberal quanto o Estado de bem-estar social, fracassaram em
efetivar a mitigagao da degradagdo ambiental, impossibilitando a consubstancia¢dao de um real
desenvolvimento sustentavel. Portanto, surge a proposta do chamado Estado Ambiental,
possivel de ser definido como a forma de Estado que se propde a aplicar o principio da
solidariedade econdmica e social para alcangar um desenvolvimento sustentivel, orientado a
buscar a igualdade substancial entre os cidaddos, mediante o controle juridico do uso racional
do patrimdnio natural.!'3

Para José Rubens, o conceito de Estado de Direito Ambiental tem cunho tedrico-
abstrato abrangendo elementos juridicos, sociais e politicos na persecucdao de uma condicdo
ambiental capaz de favorecer a harmonia entre os ecossistemas e consequentemente garantir a
plena satisfacdo da dignidade para além do ser humano!'6.

Sendo assim, o Estado de Direito Ambiental é uma finalidade a ser alcancada, um
norte a ser seguido pelo Estado pds-moderno, visando a assegurar, ou melhor a, desacelerar a
crise ambiental vivenciada pela sociedade contemporanea. Entretanto, a abstratividade do

Estado de Direito do Ambiente nao pode ser relacionada ao desprestigio da presente discussao

e as consequéncias resultantes. A transformacdo e a possivel adocdo de um Estado do

114 CONDESSO, Fernando dos Reis. Direito do ambiente. Coimbra: Almedina, 2001, p. 72

115 CAPELLA, Vicente Bellever. Ecologia: de las razones a los derechos. Granada: Ecorama, 1994, p-248.

116 T EITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aradjo. Dano ambiental: do individual ao coletivo
extrapatrimonial. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 39.
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Ambiente, exige uma verdadeira transformacdo global, ndo apenas regional ou em
determinados paises, € ndo s6 dos modos de produgcdo, mas também dos conhecimentos
cientificos, dos quadros da vida, das formas de sociabilidade radigmatica com a natureza, que
substitua a relagdo paradigmética moderna'!’.

Segundo escolio de Canotilho, a construcdo do ideario de um Estado de direito do
ambiente traz premissas bdasicas e vinculativas, pois além de ser um Estado de direito, o
Estado de Direito Ambiental é um Estado Democratico e um Estado Social, sendo esse um
caminhar no sentido de crescente justica social e constituindo cada avango nessa dire¢do um
aperfeicoamento do Estado de direito democratico, entdo cada progresso nesse sentido se vai
radicando como elemento adquirido do Estado de direito democritico.'!8

Para se formar um Estado ambientalmente aberto do ponto de vista democrético
devera ser priorizado uma vertente de gestao participativa no Estado, estimulando o exercicio
da cidadania, com vistas ao gerenciamento da probleméatica ambiental. A participagcdao
consciente e direta da sociedade no processo legislativo e na formagao de politicas publicas é
um dos pilares do Estado ambiental de Direito. A compressdo do Estado de Direito
Ambiental, conforme preleciona Canotilho, requer a existéncia e analise de quatro postulados
basicos: o globalista, o publicista, o individualista e o associativista.'!”

O primeiro postulado refere-se a concepcao mundial do Estado Ambiental de
Direito, em que a protecdo ambiental ndo estd limitada territorialmente a um determinado
pais, deve-se, conforme destacado supra, exigir uma transformacdo global. O postulado
publicista centraliza a problematica ambiental no ente estatal, tanto em termos de dimensao
espacial de protecdo ambiental quanto em termos de institucionalizacdo dos instrumentos
juridicos de prote¢ao ambiental. O terceiro postulado relaciona a protecdo ambiental aos
direitos e garantias subjetivos dos cidaddos, conferindo expressivo carater privatistico a
protecdo ambiental. E, por sua vez, o postulado associativista, busca formular uma
democracia participativa de conteido ambiental, possibilitando a participacdo da sociedade
civil, evitando, calcado na teoria dos direitos fundamentais, a exclusiva e unitaria atuacio
estatal na elaboragdo de politicas publicas ambientais.

Norteado pelos postulados apresentados e pelo ordenamento juridico brasileiro

hodierno € inquestionavel que para se edificar e estruturar um Estado Ambiental de Direito

17 SOUZA SANTOS, Boaventura de. Pela mio de Alice. Porto: Afrontamento, 1994, p.42.

118 CANOTINHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Constitui¢io da Repiblica portuguesa anotada.
Coimbra: Coimbra Editora, 1993, p.62.

119 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado constitucional ecolégico e democracia sustentada.
RevCEDOUA, n.2, p.9, 2001.



55

pressupde-se uma democracia ambiental. E como tal, deve ser marcada pela participacao da
coletividade nas decisdes ambientais visando a correlacdo dos anseios individuais, sociais e
estatais. Nesta esteira, o Estado Democratico de Ambiente deve ser compreendido como um
Estado aberto, em que os cidaddos tém o direito de obter dos poderes publicos informacdes
sobre o estado do ambiente, respeitando os direitos e deveres constitucionalmente previstos
referente a estes direitos, pois em questdes de ambiente o segredo revela-se como uma ameaca
ao Estado Democritico do Ambiente.'?°

Desta forma, salienta Molinaro que no

caso brasileiro matizado pela Carta de 1988, sem divida podemos
caracteriza-lo como um Estado Socioambiental e Democrético de Direito,
por forgca expressiva da complexidade normativa esculpida no seu art. 225.
Ali se supera, como ja afirmamos, a dicotomia publico/privado — onde todos
se obrigam em manter o equilibrio e a salubridade deste “lugar de encontro’
que € o ambiente (seja ele natural ou cultural), e a todos, Estado e cidadaos e
cidadas, sdo cometidos direitos e deveres, pretensdes e obrigagdes presentes
e futuras (solidariedade intergeracional) inderrogaveis, ji que o direito ao
ambiente sadio € essencial a vida, e como direito fundamental, estd ao abrigo
do art. 60, §4°, IV.!?!

O Estado Ambiental é um quadro de mais sociedade, mais direitos e deveres
individuais e mais direitos coletivos € menos Estado e menos mercantilizacdo. Neste novo
contexto, ndo € prioritirio o doseamento entre publico e privado, mas sim o refor¢co da
autonomia (logo, dos direitos e das responsabilidades) individual e social frente a
mercantilizaco e & burocratizacio.'??

Na fundagdo do Estado de Direito Ambiental, a seguranca ambiental torna-se o
amago da discussao/prote¢do, uma vez que caberd ao ente estatal a funcido de resguardar os
cidadaos contra novas formas de violacdo da sua dignidade e dos seus direitos fundamentais
por for¢a do impacto ambiental produzido pela sociedade de risco contemporanea.'?* Diante
disso, € incontestavel que a seguranca ambiental ganha destaque juridico-social no Estado de

Direito Ambiental frente aos avangos e dos existentes e possiveis impactos ambientais

decorrentes da sociedade de risco contemporanea.
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Nesta perspectiva, a fragilidade do Estado Democratico de Direito, em sua
formacdo atual de encarar os riscos ambientais gerados pela sociedade contemporanea, em
especial lidar com incertas cientificas decorrentes da adocdo de diversas tecnologias,
principalmente vinculadas ao ‘manto’ da protecdo ambiental, torna-se notdria. A sociedade
hodierna além da complexidade de suas relagdes individuais/sociais é marcada pela
significativa interdependente setorial, isto €, vincula-se indmeros setores cientificos e sociais
diretamente relacionais e dependentes. Nesta toada, Bodin preleciona que as novas questoes,
postas pelas manipulagdes genéticas, pela reproducdo assistida, pela energia nuclear, pelas
agressdes ao meio ambiente, pelo desenvolvimento da cibernética, configuram situacdes-
problemas cujos limites ndo poderdo ser decididos internamente, mas que deverdo ser
resultantes de escolhas ético-politico-juridicas da sociedade!?*. Uma sociedade
indiscutivelmente complexa e interligada.

A qualificacdo de um Estado como Estado de Direito Ambiental pode ser
concebida pela somatdria de duas dimensdes juridico-politicas. A primeira seria a obrigagao
do Estado, em cooperacdo com outros Estados e cidaddos e grupos da sociedade civil, de
promover politicas publicas pautadas pelas exigéncias da sustentabilidade ecoldgica. Nesse
sentido, ressalta-se a proposta do presente estudo em analisar, posteriormente, a Politica
Nacional dos Biocombustiveis. Em segundo lugar, o dever de adocdo de comportamento
publico e privado amigo do ambiente, visando a preservar o ambiente para as futuras geracoes
através da exploracdo sustentivel !

A confirmac¢do da existéncia dos deveres fundamentais de preservar somada a
existéncia do direito fundamental ao meio ambiente, a constitucionalizagdo do ambiente como
um bem juridico e sua previsdo constitucional como valor, e ainda a consagra¢do do principio
constitucional da preservacdo ambiental viabiliza o conteddo para a adjetivacdo do Estado
moderno que, pelos fatores apontados, tende a se caracterizar como um Estado Democrético
de Direito do Ambiente. '

Assim, no Estado de Direito Ambiental consubstanciar-se-a o papel promocional

do direito (dever) fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, devendo o

Estado considerar a crise ambiental e posicionar-se diante da sua tarefa de defesa do

124 BODIN DE MORAES, Maria Celina. Danos a pessoa humana: uma leitura civil-constitucional dos danos
morais. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.61.

125 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado de Direito. Cadernos Democraticos, n. 7. Fundacdo Mario
Soares Lisboa: Gradiva, 1998, p.3.

126 BELLO FILHO, Ney de Barros. Direito ao Ambiente. Da compreensio dogmatica do direito
fundamental na pés-modernidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p. 76.
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ambiente, cumprindo um papel intervencionista, comprometido com a implantacdo de novas
politicas publicas para ter sucesso em tal objetivo.'?’

Portanto, a tensdo dialética decorrente do bindmio desenvolvimento econOmico e
protecao ambiental delimitard a atuacdo do Estado na implementacio da Politica Nacional dos
Biocombustiveis, pois a busca de novas fontes de energia, principalmente renovaveis,
norteard o incentivo da exploracdo dos biocombustiveis em todo o territério nacional.
Contudo, tal politica devera ser pautada nos ditames do Estado de Direito Ambiental, evitando
desastres ecoldgicos ou consequéncias irreversiveis advindas da adocdo em larga escala e sem

estudos prévios dos biocombustiveis no cenario brasileiro.

127 TEIXEIRA, Orci Paulino Bretanha. O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito
fundamental. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p.104.
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2 A PROPOSTA DO SISTEMA JURIDICO NORMATIVO DOS BIOCOMBUSTIVEIS

O estudo da implementacdo dos biocombustiveis na matriz energética nacional
passa, obrigatoriamente, pela compreensdo histdrica e social, de sua génese, desenvolvimento
e consolidacdo, bem como o resultado, desta sistemdtica no hodierno ordenamento juridico
nacional. Inicia-se o presente capitulo analisando a primeira e significativa produgdo
(monocultura) em larga escala realizada no Brasil, desde o periodo de colonizacdo até a
consubstanciag¢do da Republica brasileira — a producdo da cana-de-actcar e seus derivados.

Partir-se-4 da evolu¢do da cana-de-agucar no territrio brasileiro, pois € um dos
principais vegetais utilizados na producido de combustiveis renovaveis contemporaneamente.
Outrossim, a producdo dos biocombustiveis pode ser origindria de inimeros vegetais, tais
como: trigo, sorgo, mandioca, canola, soja e 6leo de palma. A espécie e os meios de obtencao
dependerdo das condi¢des climaticas, geograficas e os avancos tecnoldgicos de cada pais para
a conquista destes combustiveis.

A necessidade de se alterar a Politica Energética Nacional, desenvolvida a partir
da Lei 9.478/97, e o consequente modelo normativo que a fundamenta (marco regulatorio
nacional no dominio do direito da energia sustentavel, apresentando os principios, objetivos e
finalidades para o setor energético) acarretou na implementagdo dos biocombustiveis na
matriz energética patria'?®, Os combustiveis de origem vegetal sio denominados de
biocombustiveis, originarios de biomassa renovédvel para uso em motores a combustdo. A
Organizacdo das NacOes Unidas através do Painel Intergovernamental de Mudancgas
Climaticas em 2009 (Intergovernmental Panel on Climate Change) conceitua biocombustivel

como sendo

qualquer combustivel liquido, gasoso ou sélido, produzido a partir de
matéria organiza animal ou vegetal, como por exemplo, o 6leo de soja, o
dlcool de fermentagdo do acgucar, o licor negro como combustivel
proveniente do processo de fabricagio do papel, da madeira, entre outros.'?

128 FERREIRA, Maria Leonor Paes Cavalcanti; AYALA, Patryck de Aradjo. A regulagdo dos biocombustiveis
no ambito federal. In: FERREIRA, Heline Sivini; LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Biocombustiveis
fonte de energia sustentavel? Consideracoes juridicas, técnicas e éticas. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p102.

1290 Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climéticas foi estabelecido em 1988 pela Organizagio
Meteoroldgica Mundial e o Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) para fornecer
informacdes cientificas, técnicas e s6cio-econdmicas relevantes para o entendimento das mudangas climéaticas
no mundo. Disponivel em <http://www.ipcc.ch>
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A dltima definicdo apresentada pela legislacdo brasileira advém do texto da
medida proviséria 532/2011 convertida na Lei 12. 490/11, que por sua vez alterou o inciso

XXIV da Lei 9.478/97. O referido inciso preleciona que sdo biocombustiveis,

substincia derivada de biomassa renovével, tal como biodiesel, etanol e
outras substincias estabelecidas em regulamento da ANP, que pode ser
empregada diretamente ou mediante alteracdes em motores a combustio
interna ou para outro tipo de geracdo de energia, podendo substituir parcial
ou totalmente combustiveis de origem fdssil.

O conceito de biocombustiveis apresentado pelo dispositivo normativo ¢é
altamente amplo, abrangendo tanto combustiveis no estado liquido, gasoso ou sélido, quanto
indmeras matérias-primas utilizadas para o seu fabrico como culturas alimentares (de cana-de-
acucar, de milho, beterraba e soja, por exemplo). A progressiva inser¢ao dos biocombustiveis
na matriz energética nacional, e seu melhor tratamento pela Politica Energética Nacional estao
umbilicalmente relacionados ao cenério energético vivenciado pelo Brasil.

Visando a regulamentar a producdo e comercializacio dos combustiveis de
origem vegetal em dmbito nacional, foi apresentado em 2010 no Senado Federal Projeto de
Lei n.° 219 dispondo sobre a Politica Nacional para os Biocombustiveis e a respectiva
influéncia na configuracdo da matriz energética nacional, uma vez que tal politica devera
consubstanciar o direito (dever) fundamental ao meio ambiente sadio e equilibrado.

Por conseguinte, a adocdo dos biocombustiveis na matriz energética nacional é
defendida no presente estudo como um dos instrumentos habilitados a efetivar este direito
fundamental, mas guiada necessariamente pelos ditames do Estado de Direito Ambiental.
Antes de se analisar a proposta de um sistema juridico de biocombustiveis, inaugurada pelo
Projeto de Lei n. 219/2010, serdo feitos alguns apontamentos da inicial implementagcdo dos
biocombustiveis na realidade brasileira, a partir do século XVI através da producdo de cana-

de-agucar, para melhor compreensao da corrente realidade do setor energético.

2.1 Breve historico sobre a adocao dos biocombustiveis na matriz energética brasileira:

experiéncia advinda do cultivo da cana-de-acicar.

O cultivo da cana-de-agicar foi a primeira grande lavoura voltada para a

exploracdo comercial do Brasil, empregado com cultivo prévio, pois a exploracdo do Pau-
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1130

Brasil ”" era essencialmente calcada na extracdo das espécies existentes. Nao se plantava para

exportar. O crescimento da produgdo acucareira a partir de 1560 possibilitou a consolidacao

da Metropole (Portugal) no mercado mundial !

. A producdo do actucar era direcionada ao
mercado internacional, marcada pela presenca do latifindio, monocultura e trabalho escravo,
concentrada em algumas regides do territério nacional. Contudo, pela producdo ser
direcionada ao mercado externo foi marcada pela oscilacdo da demanda e por conseguinte a
economia brasileira sofria constantes prejuizos.

A titulo exemplificativo destaca-se o bloqueio continental realizado pelo entdo
imperador francés Napoledo Bonaparte (1805-1814) visando a atingir a economia britanica,
consistindo na impossibilidade de determinados paises em manter relacdes mercantis com o
Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Rei Jorge III, mas que afetou diretamente a
comercializacdo do agucar pelos produtores brasileiros. A progressiva producdo do agucar
implementada pelos proprietarios de engenhos ndo foi suficiente para o €xito da producdo e
exploracdo da cana-de-acticar no cendrio brasileiro, pois as constantes oscilagcdes dos pregos
do acucar no mercado internacional foram decisivas para uma nova depreciacdo do agucar
brasileiro. Alice Canabrava preleciona que o preco médio da década 1839 mostra uma
depreciacdo de cerca de 30% (118$500 por t.), sendo o nivel mais baixo observado em 1837-
1838 (963000 por t.), mesmo com a recuperagao observada em 1845 (152$000 000 por t.) ndao
foi suficiente para consolidar a economia nacional.!??

Nesse contexto, a agroindustria agucareira brasileira tinha como objeto principal a
producdo de acucar para exportagdo, e ndo a producdo do etanol posteriormente utilizado
como fonte de energia. Significativa alteracdo inicia-se a partir da década de 1870 com a
modernizacdo da producdo de acgicar implementada por um pequeno grupo de senhores de
engenho do Estado de Pernambuco, principal Estado produtor de agucar do Brasil. Visando a

incentivar a visdo inovadora dos senhores de engenho, o governo imperial publicou o Decreto

130 Nome genérico atribuido a varias espécies de érvores do género Caesalpinia presentes na regido da Mata

Atlantica brasileira. Uma das caracteristicas mais importantes do pau-brasil é a madeira pesada com a

presenca interna de um extrato que gera uma espécie de tinta vermelha. Por ser de alta qualidade foi

amplamente explorada pelo portugués no século XVI. EICHHORN, Susan; EVERT, Ray; RAVEN, Peter.

Biologia Vegetal. §* ed. Rio de Janeiro: Guanabara Kooga, 2014, p.90.

Conforme apontado por José Jobson de 1500-1822 o Brasil exportou quinhentos e trinta e seis milhdes de

libras, das quais trezentos milhdes foram provenientes da exploracdo do actcar. ARRUDA, José Jobson de

Andrade. O Brasil no comércio colonial. Sio Paulo: Atica, 1980, p. 608.

132 CANABRAVA, Alice. A grande lavoura. In: HOLANDA, Sérgio Buarque de. Histéria Geral da
Civilizacao Brasileira. O Brasil Monarquico - Declinio e queda do Império. V.6, Rio de Janeiro: Betrand
Brasil, 1995, p.122.

131
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2.687/1875, possibilitando o financiamento com juros de 7% ao ano e prazo de 5 a 30 anos
para os empresdrios interessados em estabelecer engenhos centrais de actcar.'*?

Mesmo que progressiva e empreendedora, para o Ministério de Agricultura o
resultado da agroindustria sucroalcooleira nacional foi insuficiente, pois apesar de um grande
nimero de engenhos em funcionamento no territdrio brasileiro, a adesdo ao modelo proposto
ndo foi significativa, dentre os fatores destaca-se: baixa mobilizacdo para atividades
empreendedoras e os precdrios recursos dos senhores de engenho para adaptar a atual
sistemdtica'**. Surge neste contexto, a distincdo entre a atividade agricola e industrial na
producdo da cana-de-actcar, influenciando diretamente as relacdes politicas da época, uma
vez que mesmo em declinio os senhores de engenho possuiam expressiva presenca politica.

Assim, sinteticamente, no Brasil varios fatores corroboraram para o insucesso da
implantacdo do referido sistema produtivo como: o atraso econdmico do pais, os elevados
indicies de concentracdo fundiiria, o excessivo controle politico da economia e a falta de
preparo técnico e de um fornecimento regular e suficiente para atender a demanda dos
engenhos centrais.'*

A crise de superproducdo de acucar no final do século XIX e inicio do XX
corroboram de forma decisiva para a formagdo do insipiente mercado de dlcool, assim, a
fabricagdo de élcool para fins carburantes tinha como objetivo precipuo absorver o excedente
da producio do actcar'*®. Nesse contexto, a substituicio da gasolina pelo dlcool ganha

destaque a partir da década 1920 com a realizacdo do Congresso de Agricultura do Nordeste

brasileiro em janeiro de 1923. Naquele Congresso, a Sociedade Nacional de Agricultura

133 Além da presente medida o Decreto 2.687/85 modernizou o vigente engenho colonial, arcaico e artesanal

(constituidos de unidades de pequeno porte que utilizavam tragdo animal, humana ou quedas d’agua para
movimentar as moendas) possibilitando o surgimento dos engenhos centrais, (embrides das atuais usinas de
cana, unidades industriais com capacidade de processar grandes volumes de cana com a utilizacdo do vapor
d’agua) responsaveis pelo recebimento da producdo dos diversos fornecedores agricolas.
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-2687-6-novembro-1875-549775-
publicacaooriginal-65293-pl.htm]>
134 DUNHAM, Fabricio Brollo; BOMTEMPO, José Vitor; FLECK, Denise Lima. A Estruturacio do Sistema
de Producao e Inovacido Sucroalcooleiro com base para o Proalcool. Revista brasileira de Inovacio -
IGEO. V. 10. Campinas: Unicamp, janeiro/junho 2011, p.49.
CARLI, Gileno de. Génese e evolucao da inddstria acucareira em Sdo Paulo. Rio de Janeiro: Irmaos
Pongetti, 1942, p. 68.
Em outubro de 1903, a Sociedade Nacional de Agricultura — SNA promoveu a Exposi¢cdo Internacional de
Aparelhos de Alcool, evento que foi acompanhado do Congresso Internacional do Alcool. O objetivo de
ambos os eventos foi apresentar propostas para ampliar o uso do alcool como fonte de calor, iluminacio
publica e for¢ca motriz em geral. Uma das propostas apresentadas foi a do uso do alcool em veiculos
automotores. Entretanto, tratava-se de um mercado de pequeno potencial, uma vez que a frota brasileira de
veiculos, no inicio do século XX, era igualmente pequena. A presente informacdo estd presente na revista A
Lavoura do Sociedade Nacional e Agricultura, revista publicada desde maio de 1897 responsavel por
significativo acerco do agronegdcio em ambito nacional. Para melhores aprofundamentos consultar —
Sociedade Nacional de Agricultura. Exposicio Internacional de Aparelhos a Alcool. A Lavoura, Rio de
Janeiro, v. out.-nov. de 1903, 1904.

135
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demonstrou vantagens da utiliza¢do alcool em veiculos automotores, defendendo a reducado de
impostos para carros a alcool e criticando a instabilidade de precos do dlcool responsaveis
pela baixa difusdo deste combustivel.!?’

O primeiro lancamento, realizado pela iniciativa privada, do combustivel nacional
de 4lcool-motor aconteceu em Recife em 1927 através do projeto da Usina Serra Grande
Alagoas (USGA) com a mistura de 55% de alcool hidratado e 45% de éter'*8. Com esta
medida inovadora possibilitou-se o florescimento na agroindustria sucroalcooleira e de novos
projetos em todo o territorio nacional, propiciando o nascimento do empreendedorismo neste
setor.

Visando sanar as irregularidades e reorganizar o sistema produtivo nacional entre
1930-1941 o Governo Federal criou algumas instituicdes com o objetivo de desenvolver o
setor agricola com a ado¢do de politicas publicas especificas. Nesse diapasdo, foi criada em
1931 a Comissdo de Defesa da Producdo de Acicar (CPDA), transformada em 1933 no
Instituto do Acicar e do Alcool (IAA)'*. A incorporacdo do etanol na matriz energética
brasileira inicia-se, de forma regulamentada, a partir da vigéncia do Decreto n° 19.717/1931

que em seu art. 1° determina que

Art. 1° A partir de 1 de julho do corrente ano, o pagamento dos direitos de
importagdo de gasolina somente podera ser efetuado, depois de feita a prova
de haver o importador adquirido, para adicionar a mesma, alcool de
procedéncia nacional, na propor¢cio minima de 5% sobre a quantidade de
gasolina que pretender despachar, calculada em alcool a 100%. Até 1 de
julho do 1932, tolerar-se-a a aquisi¢cdo de alcool de grau ndo inferior a 96
Gay Lusac a 15° C., tornando-se obrigatdria, dessa data em diante, a
aquisi¢do de alcool absoluto (anhydro).'#

O referido ato presidencial determinou a adi¢do de 5% de &lcool anidro de
procedéncia nacional a gasolina importada, fixando a obrigatoriedade de uso de alcool nos

automoveis de propriedade ou a servico da Unido, dos Estados e Municipios, havendo falta de

137 SANTOS, Maria Helena de Castro. Alcool: Subproduto do acticar ou combustivel? Uma perspectiva
historica (1900-1975). Rio de Janeiro: Finep, 1982, p.78.

133 DUNHAM, Fabricio Brollo; BOMTEMPO, José Vitor; FLECK, Denise Lima. A Estruturacio do Sistema
de Producéo e Inovacdo Sucroalcooleiro com base para o Proalcool. Revista brasileira de Inovagdo -
IGEO. V. 10. Campinas: Unicamp, janeiro/junho 2011, p.53.

13 DELGADO, Guilherme. Capital e politica agraria no Brasil: 1930-1980. In: SZMRECSANYI, Tamés;
SUZIGAN, Wilson (Orgs,). Histéria do Brasil Contemporaneo. Sio Paulo: Edusp, 2002, p. 209.

140 Decreto publicado em 20 de fevereiro de 1931 estabelece a aquisigio obrigatéria de 4lcool, na proporgdo de
5% da gasolina importada, e da outras providéncias ao setor sucroalcooleiro. BRASIL. Decreto n°. 19717 de
20 de fevereiro de 1931. Legislacdo, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 13 mar. 1931. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19717-20-fevereiro-1931-518991-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 15 jul. 2014.
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4lcool adocio de gasolina contendo 10% de dlcool'*!

. A edicao desde Decreto relaciona-se ao
momento econdmico vivenciado por alguns paises (fruto da crise econdmica iniciada em
Nova lorque em 1929) em especial o Brasil dependente do petréleo internacional. Esta
medida visada, essencialmente, os seguintes objetivos: incentivar a mistura de etanol a
gasolina, mitigando a dependéncia nacional ao combustivel importado; exigir que o etanol
tivesse procedéncia nacional, incentivando a producdo e o mercado interno; e por fim,
melhorar a eficiéncia da combustdo da gasolina. Além desta medida, dentre os resultados
obtidos, destaca-se que ap0s oito anos de funcionamento de 172 destilarias, o Brasil alcanca a
producdo de 500 mil de litros de etanol por dia, um feito satisfatorio para a infraestrutura
nacional.

Contudo, uma das incongruéncias da citada medida legislativa foi a auséncia, no
inicio da década de 30, de destilarias de alcool anidro'** no Brasil, ou seja, a determinacao
legislativa ndo condizia com a realidade brasileira. Visando a mitigar tal incompatibilidade, o
proprio texto legal reconheceu a faculdade dos distribuidores de combustiveis oferecerem
produtos (alcool-motor) elaborados a partir da mistura entre 4lcool hidratado e outros
carburantes como a gasolina, éteres e benzeno solicitando, para tanto, autorizacdo do
Ministério da Agricultura.

O decreto n° 19.717/31 estabeleceu importantes incentivos, principalmente fiscais,
direcionados a transportes rodoviarios, ferrovidrios e maritimos, visando incentivar o
consumo de alcool em todo territorio nacional. Todavia, pela realidade nacional os beneficios
oferecidos pelo governo federal tinham por objetivo precipuo a ampliacio do parque
agroindustrial expandindo a produg¢do de alcool anidro. A inten¢do governamental em
desenvolver a producdo deste produto era tamanha que o préprio Decreto n® 19.717/31, por
mais inusitado que possa parecer, previu um prémio de 50 contos de réis para a primeira usina
de producdo e redestilacio de dlcool instalada nos Estados do Rio de Janeiro, Pernambuco ou
Sao Paulo, sendo capaz de produzir 15 mil litros de alcool anidro por dia. No mesmo sentido

8143

de seu antecessor o Decreto n°® 25.174-A/4 apresentou incentivos a fabricagcao de alcool

141 GUIMARAES, Carlos Gabriel. O instituto do aciicar e do lcool e a estatizaciio dos conflitos agrarios no
Brasil (1930-1945). Antropolitica, v.5; n.7; 1999, p. 52

142 A distingdo do etanol anidro (ou alcool etilico anidro) do etanol hidratado (ou alcool etilico hidratado) é
observada apenas no teor de umidade no etanol, pois enquanto o etanol anidro tem um teor de umidade em
torno de 0,5%, o etanol hidratado, vendido nos postos de combustiveis possui cerca de 5% de agua, em
volume. Para maiores esclarecimentos consultar o site eletronico da Unido da Industria de Cana-de-Acucar
(UNICA), maior organizacdo representativa do setor de aciicar e bioetanol do Brasil. Disponivel em:
<http://www.portalunica.com.br/portalunica/> Acesso em 01 de agos. de 2014.

143 BRASIL. Decreto n°. 25.174-A de 03 de julho de 1948. Legislagdo, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 09 jul.
1948. Disponivel em: < http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1940-1949/decreto-25174-a-3-julho-
1948-457883-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 20 jul. 2014.
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para o uso em motores de combustdo, cabendo ao Instituto do Acticar promover as medidas
necessarias ao fomento da producdo alcooleira visando o desenvolvimento da industria de
fabricacao do alcool anidro.

A crise internacional do petrdleo vivenciada na década de 1970 influenciou
decisivamente a politica brasileira na produ¢do do dlcool. Através de estudos e pesquisas
constatou-se que o petréleo é um produto natural ndo renovavel, passivo de desaparecimento
no préoximo século. O principal resultado da limitabilidade do petréleo foi o demasiado
aumento no preco do barril em ambito internacional, que passou de US$ 3,40 em 1972 para
US$ 15,50 em 1974, A alta do principal combustivel utilizado nacionalmente influenciou
negativamente a economia brasileira, exigindo outras alternativas, se possiveis renovaveis, a
escassez do petroleo.

Nesse contexto, cria-se o Programa Nacional do Alcool (Prodlcool) por meio do
Decreto n° 76.593/75'%, buscando atenuar a dependéncia brasileira as fontes externas de
energia, visando o desenvolvimento das técnicas e aperfeicoamento os insumos para producao
do alcool etilico. Repetindo o modelo empregado na década de 30 e 40, o Proalcool relaciona-
se, num primeiro momento, a adi¢do de alcool anidro na gasolina. Contudo, o programa nao
se limitou a essa medida, destacou-se pela producdo e consumo de dalcool hidratado
acarretando o langamento de carros movidos exclusivamente a dlcool. Assim, a gasolina é
substituida, mesmo que parcialmente, pelo alcool utilizado agora em escala comercial,
modificando significativamente a industria nacional, conforme preleciona o art. 2°, do

Decreto, in verbis

A produgdo do élcool oriundo da cana-de-agicar, da mandioca ou de
qualquer outro insumo serd incentivada através da expansdo da oferta de
matérias-primas, com especial énfase no aumento da produtividade agricola,
da moderniza¢do e ampliacdo das destilarias existentes e da instalagdo de
novas unidades produtoras, anexas a usinas ou autdnomas, e de unidades
armazenadoras.

Seguindo a esteira da nova politica do setor sucroalcooleiro € publicado o Decreto
n° 83.700 em 1979 responsével por criar o Conselho Nacional do Alcool com objetivo de

formular as politicas e de propor as diretrizes do Prodlcool. Objetiva-se, assim, a consolidagcdo

144 Para melhores esclarecimentos da crise do setor petrolifero vivenciada na década de 1970 e em outros
periodos consultar, YERGIN, Daniel. O Petréleo - Uma Histéria Mundial de Conquistas, Poder e
Dinheiro. Sao Paulo: Paz e Terra, 2010.

145 BRASIL. Decreto n°. 76. 593 de 14 de novembro de 1975. Legislacdo, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 14
nov. 1975. Disponivel em: < http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=123069>.
Acesso em: 20 jul. 2014.
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de uma politica publica especifica para o setor energético, estabelecendo o financiamento dos
estoques de alcool e investimentos relacionados ao proprio programa. O objetivo basilar do
Proalcool era estimular a producdo de alcool visando equilibrar a balanga comercial,
reduzindo a importacdo de petrdleo e, por conseguinte, diminuir a dependéncia dos paises,
buscando uma espécie de autonomia energética. O programa tem expressivo €xito, tanto no
mercado nacional quanto internacionalmente, sendo que entre os anos de 1983 a 1989, os
carros movidos a alcool representaram mais de 95% das vendas de veiculos de passeio'*®. O
proveitoso resultado do Prodlcool relaciona-se aos subsidios governamentais, no intuito de
tornar o dlcool viadvel economicamente.

Todavia, como a diminui¢do significativa do valor do barril do petréleo a partir de
1986 no mercado internacional e a mitigacao de novos investimentos estatais, cumulada com
nova producdo de carros automotivos no cendrio internacional, os quais apresentavam
melhores performances quando empregado gasolina e nao alcool, o programa alcooleiro entra
em crise. A continuidade do estimulo ao uso do élcool por meio de incentivos fiscais, no
instante em que a producgdo entrou em declinio, gerou um colapso entre demanda e oferta,
fazendo com que o pais tivesse de importar o produto o que comprometeu a credibilidade do
programa.'¥’

Este breve relato histérico, referente ao élcool (etanol), objetiva demonstrar
alguns aspectos do principal biocombustivel da matriz energética nacional, visto que apds o
decrescimento da producdo alcooleira na década de 1990, o cenério nacional, influenciado
pela demanda internacional, e pela escassez dos combustiveis de origem fosseis, inicia-se uma
nova fase de incentivos, mesmo que timidos para os biocombustiveis.

Presencia-se a ampliagdo das fontes e dos instrumentos empregados para obtencao
dos combustiveis vegetais, fruto de promessas vantajosas e sustentaveis ecologicamente.
Contudo, a auséncia da uma Politica ou de uma legislacdo especifica e claramente delimitada
torna-se um obstaculo na consolidacdo dos biocombustiveis. Entremetes, serdofeito breves
anotacdes das espécies de biocombustiveis produzidas em ambito nacional e respectiva
influéncia a matriz energética brasileira, possibilitando posteriormente, analisar de maneira

mais solar a vindoura Politica Nacional para os Biocombustiveis.

146 FARIAS, Talden. Licenciamento ambiental: aspectos tedricos e praticos. Belo Horizonte: Férum, 2007, p.
125.

147 PLAZA, Charlene Maria C. de Avila; SANTOS, Nivaldo; ROMEIRO, Viviane. Inovacées tecnoldgicas e
politicas publicas: analises sociais e ambientais o contexto das atividades industriais sucroalcooleiras no
Brasil. Revista Internacional Interdisciplinar Interthesis. v.5, Florian6polis, 2008, p.5.
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2.2 Composicao da matriz energética brasileira no setor de combustiveis: fontes

renovaveis e nao renovaveis de energia

A promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, juntamente com a Politica
Nacional do Meio Ambiente apresentada pela Lei 6.938/81, e recepcionado pela atual
Constituicdo Federal, sdo os alicerces, mesmo que de forma embriondria, da nova ordem
normativa dos biocombustiveis. Caracteristico dos direitos fundamentais da terceira geracio,
como supra observado, o direito a um meio ambiente equilibrado, exige do legislador
ordinario e do Estado administrativo tutela especifica e delimitada sobre direitos e politicas
publicas fundadas na sustentabilidade ambiental. A Carta Magna ao apresentar 0 meio
ambiente a categoria de direito fundamental promove significativa alteracdo dos principios
definidores dos objetivos fundamentais do Estado brasileiro.

No entanto, o crescente aumento pela demanda energética fruto do exponencial
crescimento da populacdo global, enseja um grave problema econdmico-social: insuficiéncia
das fontes de energia para manter o crescimento econdmico e, sobretudo a harmonia do
organismo social. A matriz energética compreendida como a representacdo da quantidade de
recursos energéticos oferecidos e disponibilizados por um pais ou por uma determinada
regido. E toda energia passiva para ser transformada, distribuida e consumida nos processos
produtivos

A matriz energética brasileira divide-se em duas fontes primérias de energia:
renovaveis e ndo renovaveis. As fontes de energia ndo renovaveis sdo: o petroleo e seus
derivados; o gis natural; o carvdo mineral e a energia nuclear. Essas fontes sdo passiveis de
esgotamento por serem utilizadas em uma velocidade maior e de dependerem de um grande
periodo temporal para sua formagcdo. A energia proveniente da cana-de-acucar e seus
derivados; a hidraulica; a decorrente da queima de lenha e carvdo vegetal sdo consideradas
fontes de energia renovavel.

O Ministério de Minas e Energia, 6rgdo do Poder Executivo Federal, realiza
anualmente o Balanco Energético Nacional (BEN) visando a documentar o consumo, a
producdo e a comercializacdo de todas as espécies energéticas em ambito nacional. O Balango
Energético Nacional é o instrumento fundamental para conhecer atentamente a matriz
energética nacional, possibilitando o planejamento de politicas publicas no setor energético.

Para tanto, antes de se iniciar estudo especifico da empregabilidade dos
biocombustiveis na matriz energética nacional, necessério se faz compreender o conceito bem

como aspectos gerais desta espécie de combustivel. Todavia, ressaltar-se-& num primeiro
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momento os principais combustiveis formadores da matriz energética brasileira, conforme os

dois grandes supracitados: ndo renovaveis € renovaveis.

2.2.1. Principais fontes nao renovaveis de energia adotadas na matriz energética

nacional

Combustivel pode ser compreendido como qualquer material cuja queima ¢é
utilizada para produzir energia, calor ou luz. A combustio, principal mecanismo de obten¢do
de energia é uma reacdo quimica na qual os elementos constituintes do combustivel se
combinam com o oxigénio do ar. Sendo assim, o género combustivel admite-se diversas

L . . . L . L . . L . 148
espécies, tais como: combustiveis fésseis e os biocombustiveis.

Os combustiveis fosseis, principais constituintes da matriz energética brasileira,
resultam de um processo lento e gradativo da decomposicio das plantas e dos animais, sendo,

desta forma, matéria organica. O impacto dos combustiveis fdésseis no ambiente €&

o7

extremamente prejudicial, sua queima origina produtos de combustdo, prejudiciais
atmosfera terrestre. A energia ndo renovavel advinda do Petr6leo e Derivados; Gas Natural;
Carvdo Mineral e Derivados; Urdnio e Derivados constitui o pilar basilar do sistema
energético brasileiro.

O petrdleo, combustivel de origem fossil, € uma substancia oleosa, inflamavel,
menos densa que a dgua, de cor variando entre o negro e o castanho escuro. Nesses termos,

para José Eduardo Thomas dentre as

diversas teorias existentes para explicar a origem do petréleo, a mais aceita,
atualmente, é a de sua origem organica, ou seja, tanto o petréleo como o gis
natural, sdo combustiveis fosseis, da mesma forma que o carvdo. Sua origem
se da a partir de matéria orgénica, animal e vegetal (principalmente algas),
soterradas pouco a pouco por sedimentos caidos no fundo de antigos mares
ou lagos, em condi¢des de ausé€ncia de oxigénio, que, se ali existissem,
poderia destrui-los por oxidagdo.'*

Os mecanismos de exploracdo do petr6leo fazem surgir o que é denominado de

Petroleo Pesado e Petroleo Leve. O petrdleo pesado € encontrado em campos maritimos e

148 PALACIO, José Carlos Escobar; LORA, Electo Eduardo Silva; VENTURINI, Osvaldo José; DEL OLMO,
Oscar Almazin. Biocombustiveis, Meio Ambiente, Tecnologia e Seguranca Alimentar. In LORA, Electo
Eduardo Silva; VENTURIN, Osvaldo José (Coord.). Biocombustiveis. Rio de Janeiro: Interciéncia, 2012,
p.5.

1499 THOMAS, José Eduardo. Fundamentos de Engenharia de Petréleo. 2* ed., Rio de Janeiro: Interciéncia,
Rio de Janeiro, 2001.p. 50.
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terrestres. Seu processamento requer uma capacidade maior das unidades de refino para que
seja convertido em combustiveis nobres. O petroleo leve apresenta maior qualidade de refino,
sendo responsavel pela producdo dos derivados do petrdleo, como: gasolina, 6leo, diesel e
naftas.!>

Os principais impactos da geracdo de energia elétrica, a partir de derivados de
petroleo decorrem da emissdo de poluentes na atmosfera, principalmente os chamados gases
de efeito estufa (GEE). Dentre esses gases os que apresentam significativos problemas ao
meio ambiente sdo o didxido de carbono (CO2), o metano (CH4) e o 6xido nitroso N20.

O petréleo bruto ndo tem aplicacdo direta. A sua utilizacdo exige o processo de
refino, do qual se obtém os derivados que sdo distribuidos a um mercado consumidor
pulverizado e diversificado. Assim, além da extracdo, a cadeia produtiva compreende mais
trés etapas: transporte do 6leo cru (geralmente por oleodutos ou navios), refino e distribuicao
(entrega dos derivados ao consumidor final, geralmente por caminhdes-tanques). Nas
refinarias, o petr6leo € colocado em ebuli¢do para fracionamento de seus componentes e
consequente obtencdo de derivados. Os derivados mais conhecidos sdo: gas liquefeito (GLP,
ou gas de cozinha), gasolina, nafta, 6leo diesel, querosene de aviacdo e de iluminacdo, 6leo
combustivel, asfalto, lubrificante, combustivel maritimo, solventes, parafinas e coque de
petroleo. Para producdo de energia elétrica, utiliza-se o 6leo diesel e o 6leo combustivel e, em
menor propor¢io, o 6leo superviscoso. !

As atividades petroliferas de outubro de 1953, com a entrada em vigor da Lei n°
2.004, até 9 de novembro de 1995, data da promulgacdo da Emenda Constitucional n° 9, o
monopdlio da Unido sobre a exploracdo e producdo de petrdleo e gis natural foram exercidos
exclusivamente pela Petrobras. Através dessa emenda, responsavel pela alteracdo do artigo
177 da Constituicao de 1988, admitiu-se a participacdo das empresas privadas nas atividades
de exploracdo e producdo do petréleo colocando fim a mais de quarenta anos de monopdlio
estatal exercido pela Petrobras nessas atividades. Nessa esteira, Celso de Albuquerque
preleciona que

a fim de possibilitar a abertura do setor do petréleo e conseguir, se
endividamento externo e com divisdes de riscos, o concurso de capitais e
técnicas disponiveis no exterior, o Poder Executivo enviou ao Congresso
Nacional projeto de Emenda Constitucional, a qual, apds longa tramitagdo

150 TORRONTEGUY. Alessandra Folzke. A Aplicacio dos Royalties do Petréleo na efetividade dos direitos
fundamentais sociais. Sdo Paulo: LTr, 2011, p. 23.

A terceira parte do Atlas de Energia Elétrica do Brasil, desenvolvido pelo pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica, apresenta o panorama nacional das fontes ndo-renovaveis de energia. Disponivel em
<http://www.aneel.gov.br/arquivos/PDF/atlas_par3_cap7.pdf> acesso em 22 nov. de 2014.
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nas duas casas do Congresso, transformou-se na Emenda Constitucional n.
9/1995, alterando a redacdo do art. 177 da Constitui¢do.'>?

A evolugdo da produgdo de petréleo e derivados no Brasil ganha destaque na
segunda metade da década de 1990 quando o pais passou de exportador para importador de
gasolina fruto da crescente demanda interna desse produto, surgindo um progressivo quadro
de dependéncia externa para abastecer o mercado interno. Nesse contexto, destaca-se a
insuficiéncia da matriz energética brasileira, em termos de exploragdo e produgdo de petrdleo,
bem como do refino para producio de gasolina, ndo se consolidando como autossuficiente!>.
Mesmo sendo um dos principais combustiveis prejudiciais ao meio ambiente, a

exploracdo do petrdleo € revitalizada (valorizada e incentivada) no cenario nacional com a

exploracdo do Pré-Sal, sendo

a camada que fica abaixo de uma espessa acumulag@o de sal formada ha 100
milhdes de anos, no periodo de separacdo dos continentes americano e
africano. No Brasil, as primeiras descobertas foram realizadas no ano
passado nos litorais capixabas e paulista.'>*

A provincia pré-sal € composta por grandes acumulagdes de O6leo leve, de
excelente qualidade e com alto valor comercial, e segundo informagdes da Petrobras a
producdo acumulada da provincia pré-sal ultrapassou 360 milhdes de barris de oleo
equivalentes. Assim, de 2010 a 2014, a média de producdo didria dos reservatorios cresceu
dez vezes, avancando de uma média de 42 mil barris por dia em 2010 para 411 mil barris por
dia em 2014 (até maio). Atualmente, essa produgdo corresponde a aproximadamente 20% do
total da nossa produgdo e em 2018 chegard a 52% da produgio de petréleo da Companhia. '

Dessa forma, um dos principais fatores que corroboraram para o enfraquecimento
do setor sucroalcooleiro brasileiro bem como o enfraquecimento da producdo do etanol € a
promissora exploracdo de petréleo na faixa do pré-sal, de inquestionavel possibilidade
energética e econdmica, todavia, ndo modifica a politica nacional energética calcada

principalmente na exploracdo de combustiveis ndo renovaveis.

152 BARRETO, Celso de Albuquerque. Geopolitica do petréleo: tendéncias mundiais pdés-guerra do Iraque de

2003. Brasil: situacdo e marco regulatério. In: RIBEIRO, Marilda de S4. Estudos e pareceres direito do

petroleo e gas. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p.18.

ZELADA, Jorge Luiz. Petrobras: dimensiao da demanda perada pela exploracio e transporte de

petréleo. Disponivel em: <www.bndes.gov.br/conhecimento/seminario/naval> Acesso em: 20 de out. 2014.

154 ZANDONADI, Denise; BRIDI, Rita. Descoberta histérica de petréleo no Estado: reserva de 2 bilhdes de
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155 Disponivel em <http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/areas-de-atuacao/exploracao-e-producao-
de-petroleo-e-gas/pre-sal/> Acesso em: 10 nov. 2014.
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O Balanco Energético Nacional de 2014, ano base 2013, apresenta uma queda de
2,4 % na producdo nacional de petroleo e 6leo de xisto em 2013 em relacdo ao ano anterior,
atingindo a média de 2,02 milhdes de barris didrios, dos quais 91,4% sdo de origem maritima.
Em relacdo aos estados produtores, o Rio de Janeiro foi responsavel pela maior parcela:
72,0% do montante anual. A producio terrestre continua sendo liderada pelo Estado do Rio
Grande do Norte, com 29,9% do total. Ainda, segundo o relatério, a queda na producdo de
petréleo é em parte explicada pelos atrasos na entrada em operacao do campo de Papa-Terra e
das plataformas P-55 no campo de Roncador e P-58 no Parque das Baleias, todos situados na
Bacia de Campos (situada na costa norte do estado do Rio de Janeiro, estendendo-se ao sul do
estado do Espirito Santo). Contribuiram ainda as dificuldades de instalagdo de equipamentos
denominados Boias de Sustentacido de Risers (BSRs) que permitiriam a interligacdo de novos

pocos nos campos de Sapinhod e Lula NE, na Bacia de Santos'*

. Tais informacgoes
demostram a auséncia de efetiva infraestrutura nacional na producdo e exploragdo do petrdleo,
fator extremamente prejudicial e basilar para economia brasileira.

Outro combustivel ndo renovavel e amplamente utilizado no cenério nacional € o
gas natural, uma mistura de hidrocarboneto gasosos originados da decomposi¢do de matéria
organiza fossilizada ao longo de milhdes de anos, com baixos indices de emissdo de
poluentes, em comparacdo a outros combustiveis fdsseis, riapida dispersdo em caso de
vazamento, baixos indices de odor e de contaminantes. Apesar de apresentar vantagens
relativas quando comparado ao petroleo e ao carvao mineral, seu aproveitamento energético
também produz impactos indesejaveis ao meio ambiente, principalmente na geracdo de
energia elétrica. Neste contexto, destaca-se a problemadtica relacionada ao sistema de
resfriamento do referido gés, cujo fluido refrigerante € normalmente a dgua. Nesse caso, mais
de 90% do uso de 4gua de uma central termelétrica pode ser destinado ao sistema de
resfriamento. !>’

Como demonstrado pelo Atlas da Energia Elétrica do Brasil, o interesse pelo gas
natural estd diretamente relacionado a busca de alternativas ao petrdleo e de fontes menos
agressivas ao meio ambiente, resultando na intensificagdo das atividades de prospeccdo e
exploragdo, particularmente entre os paises em desenvolvimento como o Brasil. O resultado,
além do aumento do volume, foi a expansdo geografica das reservas provadas (s@o reservas

cujos reservatdrios estdo em producdo ou os fluidos nele contidos tém sua existéncia e

156 Balango Energético Nacional 2014, ano base 2013 produzido pela Empresa de Pesquisa Energética disponivel
em <https://ben.epe.gov.br/downloads/Relatorio_Final_BEN_2014.pdf>. Acesso em 15 out. 2014.
157 Disponivel em: < http:// www.aneel.gov.br/arquivos/PDF/livro_atlas.pdf/ >. Acesso em: 30 out. 2014
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capacidade de produzir comprovadas por testes). Até a década de 70, essas reservas
concentravam-se em poucas regides, como América do Norte e antiga Unido Soviética.!>®

A industria de gis natural no Brasil foi desenvolvida sob a forma de monopdlio
publico estatal, como o préprio setor petrolifero, no qual a Petrobras, integrada horizontal e
verticalmente, possuia todas as etapas da cadeia produtiva — excecdo a distribuigdo,
constitucionalmente atribuida aos Estados da Federacdo. A empresa detinha o monopdlio
legal das atividades de explora¢do, producdo, comércio internacional, processamento e
transporte do gas natural no pais.

E inquestionvel a necessidade de fontes de energia renovaveis e limpas, todavia
“mais da metade da energia gerada no planeta, hoje, o é por petrdleo ou por gas natural, e ndo
se prevé que esse quadro se altere substancialmente nos préximos 30 anos >, Mesmo ap6s o
fim da era do petroleo, enquanto fonte energética, dificilmente a matéria prima deixara de
ocupar lugar estratégico na indudstria mundial, devido a sua capacidade de fornecer as mais
diversas substancias e materiais.

Quanto ao carvao, importante destacar os dois tipos basicos de carvao na natureza:
vegetal e mineral. O carvao mineral origina-se a partir da decomposicdo da matéria organica
durante milhdes de anos, sob determinadas condi¢des de temperatura e pressio. E composto
por atomos de carbono, oxigénio, nitrogénio, enxofre, associados a outros elementos rochosos
(como arenito, siltito, folhelhos e diamictitos) e minerais, como a pirita. O carvao vegetal é
obtido a partir da carbonizacdo da lenha.!®°

O carvao mineral, de origem féssil, foi uma das primeiras fontes de energia
utilizadas em larga escala pelo homem. Sua aplicagdo na geracdo de vapor para movimentar
as maquinas foi um dos pilares da Primeira Revolu¢do Industrial, iniciada na Inglaterra no
século XVIII. No fim do século XIX, o vapor é empregado na producdo de energia elétrica.
Entretanto, ao longo do tempo, o carvdo perdeu espaco na matriz energética mundial para o
petréleo e o gas natural, com o desenvolvimento dos motores a explosao.

Existem quatro estdgios na formagdo do carvdo mineral: turfa, linhito, carvao
(hulha) e antracito, os quais dependem de fatores como pressdo e temperatura para sua
formacdo. Dos diversos combustiveis produzidos e conservados pela natureza sob a forma

fossilizada, acredita-se que o carvao mineral € o mais abundante.

158 Atlas de Energia Elétrica do Brasil, disponivel <http://www.aneel.gov.br/arquivos/PDF/atlas_par3_cap6.pdf>
Acesso em: 16 out. 2014.
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Tanto o carvdo vegetal quanto o mineral podem ser usados na industria e na
producdo de energia elétrica. Apesar de ser um combustivel potencialmente poluente, o
carvdo mineral desempenha importante papel como fonte de energia em ambito mundial,
devido sua expressiva disponibilidade em enormes reservas.

De acordo com o Atlas da Energia Elétrica do Brasil'®' esse combustivel fossil é
classificado, de acordo com a sua qualidade em: turfa, de baixo conteido carbonifero, que
constitui um dos primeiros estagios do carvdo, com teor de carbono na ordem de 45%:; linhito,
que apresenta teor de carbono que varia de 60% a 75%; carvdo betuminoso (hulha), mais
utilizado como combustivel que contém entre 75% e 85% de carbono; e antracito, 0 mais puro
dos carvdes, que apresenta um conteddo carbonifero superior a 90%. O carvao vegetal
apresenta baixo poder calorifico, devido sua significativa impureza. No cenario mundial, o
Brasil destaca-se como um dos principais produtores de carvao vegetal.

Por sua vez, o desenvolvimento da energia nuclear no cenario nacional é uma das
consequéncias da crise do setor petrolifero na década de 70, conforme apresentado. Na busca
de fontes alternativas de geracdo de energia elétrica, surge a energia nuclear com uma
alternativa altamente promissora, devido ao seu alto potencial energético. Proveniente da
fissdo — divisdo do dtomo — em reator nuclear, a energia nuclear utiliza-se comumente do
atomo de Uranio. O calor produzido em uma usina nuclear é resultado advindo desta fissdao
atomica. O urdnio é um metal branco-niquel, pouco menos resistente que o aco, encontrado
nas rochas da crosta terrestre.

O urénio figura como fonte primaria da matriz energética mundial desde meados
dos anos 60. Entre esse periodo e o final dos anos 70, o mercado das usinas nucleares viveu
um vigoroso ciclo de crescimento. A interrup¢do ocorreu em funcido de elementos negativos
que coincidiram no tempo: a ocorréncia de dois acidentes (Three Mille Island e Chernobyl) e
os elevados investimentos necessarios a instalacdo de uma central. Constatou-se no decorrer
das décadas de 80 e 90 investimentos insignificantes ocasionando expressiva diminui¢do na
producdo de energia nuclear, principalmente pelas reivindicacdes ambientalistas. Ademais,

7z

além da ocorréncia dos acidentes, outro fator que motivou a oposi¢cao a energia nuclear €

7z

decorrente do processo de fissdo do 4tomo de urdnio, pois € 0 mesmo que da origem a
bomba.'®?
O Brasil possui atualmente a sexta maior reserva de uranio do mundo. As reservas

nacionais sdo estimadas em 309.200 toneladas. Desse total, 46% estdo localizados no
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municipio de Itataia, no Ceard, e 33%, no Estado da Bahia, nos municipios de Lagoa Real e
Caetité '®. Em virtude de graves acidentes nucleares e dos elevados custos de disposi¢cdo dos
rejeitos nucleares, essa modalidade de energia perde empregabilidade em funcdo de fontes
mais rentaveis e seguras.

A fundamentac¢do legislativa da energia nuclear na matriz energética nacional é
calcada na Lei 4.118/62, que dispde sobre a Politica Nacional de Energia Nuclear e cria a
Comissao Nacional de Energia Nuclear que é uma autarquia federal, vinculada ao Ministério
de Ciéncia e Tecnologia. Criada pela lei supracitada esta autarquia federal teve sua
competéncia concretizada, no cenario nacional através da lei 6.189/94, apresentada como
orgao superior de planejamento, orientagcdo, supervisdo e fiscalizacdo. A Comissdo Nacional
de Energia Nuclear estabelece normas e regulamentos em radioprotecdo e licencia, fiscaliza e
controla a atividade nuclear no Brasil. Ademais, conforme apresentado pela lei 9.478/97,
analisada em sequéncia, o Conselho Nacional de Politica Energética também sera responsavel
por estabelecer diretrizes para programas especificos com uso de energia termonuclear.

Calcado nas informacdes supra apresentadas e no Balanco Energético Nacional de
2014 as fontes de energética ndo renovaveis constituem, de forma predominante o setor de
combustivel brasileiro, caracterizando ainda, a dependéncia nacional da importacdo de
petroleo e gis natural, isto porque, em outros setores destaque-se a energia advinda das
hidroelétricas, principal fonte de energia elétrica nacional. Apds estes breves apontamentos
realizados em algumas espécies de combustiveis formadoras da matriz energética brasileira,

aprofundar-se-4 o estudo dos combustiveis vegetais.

2.2.2 Fontes renovaveis de energia: as geracoes de biocombustiveis

A complexidade dos problemas ambientais emergentes é um dos principais fatores
que tem compelido o Estado a promover mudangas significativas na estrutura € composi¢ao
da matriz energética. O texto constitucional ndo apresenta a definicado de uma politica setorial
especifica no dominio da energia. No entanto, a Emenda Constitucional n° 9 de novembro de
1995 inaugurou o setor petrolifero nacional, exigindo principios que norteassem o recente
plano estratégico de desenvolvimento previsto sucintamente na Lei Suprema nacional. Neste

diapasdo, a Lei n® 9.478 passa a ter vigéncia em 1997, tornando-se o principal instrumento do

163 Disponivel em: < http://www.aneel.gov.br/arquivos/PDF/atlas_par3_cap9.pdf >. Acesso em: 29 jul. 201
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marco regulatorio nacional do dominio do setor energético nacional, embrido de uma politica
de sustentabilidade ambiental.

Ao dispor em seu art. 2° sobre a criacdo do Conselho Nacional de Politica
Energética, a referida lei estabeleceu a revisdo periddica das matrizes energéticas utilizadas
nas diversas regides do pais, considerando para tanto, as fontes alternativas na seguinte
andlise. Devido a esta revisdo periddica, confeccionada pelo executivo federal, surge uma
alternativa real e critica de compreender faticamente o sistema energético nacional.

Importante destacar, que mesmo de maneira singela, a Lei n® 9.478/97 ndo deixou
de fazer referéncia aos biocombustiveis em sua redacdo original, ao elencar em art. 1°, IV e
VIII, respectivamente, que a Politica Energética Nacional visara a protecdo do meio ambiente
e a utilizacdo de fontes alternativas de energia com o aproveitamento econdmico dos materiais
disponiveis.

A necessidade de se alterar a Politica Energética Nacional e o consequente
modelo normativo que a fundamenta cominou na adoc¢do dos biocombustiveis na matriz
energética alterando significativamente, pelo menos de forma tedrica, 0 modelo exploratdrio
brasileiro no setor energético. Os combustiveis de origem vegetal sdo denominados de
biocombustiveis, originarios de biomassa renovavel para uso em motores a combustdo. O
conceito de biocombustiveis adotado hodiernamente esti elencado no art. 6 da Lei 9.478/97
(Politica Energética Nacional) conforme supracitado. Nesse contexto, destaca-se a concepcao
de biomassa — principal fonte dos biocombustiveis — fruto do processo fotossintético realizado
pelos vegetais, isto é, através deste processo as plantas capturam energia do sol e a
transformam em energia quimica, essa energia pode ser convertida em eletricidade,
combustivel ou calor!®. Portanto, a biomassa é a energia solar acumulada nos vegetais.

O diploma legal, ora apresentado, dispde sobre as atividades relativas ao
monopolio do petrdleo, instituindo o Conselho Nacional de Politica Energética, importante
orgdo na seara energética vinculado diretamente a Presidéncia da Reptiblica. O petrdleo, seus
derivados e o géis natural ganham destaque no cenario nacional, em um primeiro momento,
principalmente com a Criacdo da Agéncia Nacional de Petroleo, denominada com o advento
da Lei n° 11.097/05 de Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis,

demostrando o embrionério, mas destacavel, espaco conquistado pelos combustiveis vegetais.

164 LORA, Electo Eduardo Silva; ROCHA, Mateus Henrique; VENTURINI, Osvaldo José; COBAS, Vladimir
Rafael Melidan; SOTOMONTE, César Rodriguez. Biomassa in Natura: combustdo e acionadores primarios. In
LORA, Electo Eduardo Silva; VENTURIN, Osvaldo José (Coord.). Biocombustiveis. Rio de Janeiro:
Interciéncia, 2012, p.48.
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A alteracdo da nomenclatura ndo estd vinculada estritamente a uma questdo
terminoldgica, simboliza na verdade a intencdo do Poder Publico em remodelar a matriz
energética brasileira. Somente com a Medida Proviséria n® 214/04, convertida na lei
11.097/05, regulamenta-se, devidamente, a introducdo do biodiesel na matriz energética
brasileira, mesmo que somente essa modalidade de biocombustivel tenha se destacado no
referido diploma, os biocombustiveis ganham relevante espaco na Politica Energética
Nacional.

Mesmo com o advento da Lei 9.478/97, alterada posteriormente pela lei
11.097/05, constata-se a inexisténcia de uma politica uniformizada para os biocombustiveis
no cendrio nacional, obstaculo significativo para a concretizagdo dos combustiveis de origem
vegetal na matriz energética nacional. O alcool combustivel juntamente com o biodiesel
ganha crescente destaque a partir do Programa Nacional do Alcool (Prodlcool), na década de
1970, conforme apresentado anteriormente e com o Programa Nacional de Producdo e Uso de
Biodiesel (PNPB). A busca e a consolidacdo por uma Policia Energética especifica bem como
por uma Politica Nacional para os Biocombustiveis estdo diretamente relacionadas as
geragdes de biocombustiveis.

Em termos didaticos abordar-se-4 os biocombustiveis em trés geracdes,
classificados de acordo com sua forma de obtencdo, ou seja, as técnicas de fabricacdo, e a
matéria-prima utilizada. Os combustiveis de primeira geragdo sdo provenientes de matérias-
primas cultivadas e marcados pela baixa complexidade tecnoldgica para sua producdo. Sao
produzidos de duas formas, através da fermentacdo de amido ou a base de produtos
alimentares ou a base de aguicar dos produtos alimentares (como a cana-de-agicar conhecida
como 4lcool etilico). Outro mecanismo € através da transformacgdo de 6leos vegetais, como a
soja e a palmeira no biodiesel. Assim sdo considerados de primeira geracdo o biogés, o
biodiesel, o bioetanol (destaque a cana-de-aclicar e ao milho) e o 6leo vegetal.'®

Dentre os biocombustiveis de primeira geracdo merece destaque a adogdo e a
producdo de biodiesel no cenéario nacional, principalmente a partir de decisdes do poder
executivo federal inserindo, compulsoriamente, este combustivel em alguns setores
econOmicos, por exemplo o combustivel utilizado em aeronaves nacionais. Derivado de fontes

renovaveis pode ser produzido a partir de gorduras animais ou Oleos vegetais, tais como

165 CARVALHO, Délton Winter; LEITE, José Rubens Morato; CAETANO, Matheus Almeida. O
biocombustivel etanol: uma anélise a partir da teoria da sociedade de risco. In: FERREIRA, Heline Sivini;
LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Biocombustiveis fonte de energia sustentavel? Consideracées
juridicas, técnicas e éticas. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p 28.
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mamona, dendé€, girassol, babacu, amendoim, pinhdo, soja, dentre outros. O biodiesel
substitui total ou parcialmente o 6leo diesel de petréleo em motores ciclodiesel automotivos —
caminhdes, tratores, camionetas, automdveis — ou estaciondrios — geradores de eletricidade.

Para incentivar a produ¢ao doméstica replicaram para o biodiesel mecanismos de
suporte que foram aplicados para o etanol, como a rentncia fiscal, além da introdu¢do de
novidades como o Selo Social (iniciativa que concede redugdo de tributos aos fabricantes de
biodiesel dispostos a adquirir parte de sua matéria-prima de produtos familiares). Sendo um
combustivel biodegradivel produzido a partir de recursos renovaveis provenientes da
biomassa, a empregabilidade do biodiesel possibilita uma expressiva reducido da dependéncia
do petroéleo.

O art. 2° da Lei 11. 097/05 estabelece o percentual de biodiesel a ser empregado

na matriz energética brasileira, in verbis:

Art.2° Fica introduzido o biodiesel na matriz energética brasileira, sendo
fixado em 5% (cinco por cento), em volume, o percentual minimo
obrigatério de adicdo de biodiesel ao O6leo diesel comercializado ao
consumidor final, em qualquer parte do territrio nacional.

Todavia, em 24 de setembro de 2014 a Lei 13.033 revogou o presente artigo
elencando no art.1° nova porcentagem a ser observada, demonstrando recente interferéncia
legislativa do executivo no setor de combustiveis, uma vez que a referida lei é fruto da

conversio da Medida Provisoria n.° 647 de 2014. Assim,

ficam estabelecidos os seguintes percentuais de adicdo obrigatéria de
biodiesel ao 6leo diesel comercializado com o consumidor final, medidos em
volume, em qualquer parte do territério nacional:

I - 6% (seis por cento), a partir de 1° de julho de 2014; e

II - 7% (sete por cento), a partir de 1° de novembro de 2014.

Dessa forma, determina-se de maneira expressa e progressiva a insercdo de uma
das espécies de biocombustiveis (de primeira geracdo) na matriz energética nacional,
acarretando, para tanto, o surgimento de um crescente mercado produtor e consumidor deste
combustivel. A partir de sua introdu¢do na matriz energética (de 2005 a 2007) o biodiesel foi
incentivado por meio de leildes publicos em volumes coerentes com a oferta e disputados,

quase que exclusivamente, por empresas detentoras do Selo Combustivel Social. A cadeia
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produtiva exigia a articulacdo entre os agricultores, as empresas, as distribuidoras, os
laboratérios de controle de qualidade, os 6rgios reguladores e de fomente 'S,

Diferente do etanol que nao dispde de politica publica especifica e determinada —
sua regulamentacdo normativa € essencialmente na Lei 9.478/97 — o biodiesel possui uma
politica especifica advinda da lei supramencionada. O Programa Nacional de Produgdo e Uso
de Biodiesel (PNPB) é um programa interministerial do Governo Federal que visa a
implementacdo de forma sustentavel, tanto técnica, como economicamente, a produgao e uso
do Biodiesel, com enfoque na inclusdo social e no desenvolvimento regional, via geracdo de
emprego e renda.'®’

Ressaltam-se, conforme dispositivo normativo, as principais diretrizes da
Programa Nacional de Producio e Uso de Biodiesel ou seja, implantar um programa
sustentavel promovendo inclusdo social e garantir precos competitivos, qualidade e
suprimento, e produzir o biodiesel a partir de diferentes fontes oleaginosas em regides
brasileiras.

O biodiesel pode ser usado puro ou em mistura com o Oleo diesel derivado do
petroleo, em qualquer proporcdo desejada. A nomenclatura da mistura mista observada pela
constante empregabilidade de maiores propor¢des de biodiesel é realizada de seguinte
maneira: Bx — significa quanto (x) de biodiesel (B) contém o combustivel. A producdo de
biodiesel no Brasil estd hodiernamente baseada na soja e na mamona, sendo que a baixa
produtividade em 6leo de soja e a falta de sustentabilidade econd6mica da mamona tem sido a
causa da mudanca para outras matérias-primas, em particular o pinhdo-manso e a palma
africana ou dendezeiro'®,

Comparativamente ao combustivel de origem féssil o uso do biodiesel traz, entre

outras as seguintes vantagens:

¢ energia renovavel, constituido de carbono que € capturado por meio da
fotossintese realizada pelas plantas, que, por sua vez, produzem e
armazenam Oleo vegetais, ou ainda pelo anabolismo em animais, que
produzem gorduras;

gera na sua combustdo somente dgua e gas carbono, contribuindo para evitar
a emissao de gases do efeito estufa;
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oferece uma alternativa de autossufici€éncia para a agricultura familiar, pois o
agricultor que produzir o 6leo vegetal ou dlcool podera utiliza-lo como tal ou
transforma-lo em combustivel;

poderd, dependendo da politica agricola governamental, gerar trabalho e
renda, evitando ou minimizando a migracdo do meio rural para o meio
urbano.'®

Além do biodiesel, outro importante, para nao dizer o principal combustivel de
primeira geracdo é o bioetanol, tendo a cana-de-agicar como o insumo mais adotado no
Brasil, sendo o Brasil o maior produtor desse vegetal.

A cadeia produtiva da cana-de-aguicar possui como principais produtos o etanol e
o acucar. Durante o processo, é gerado um subproduto, o bagaco de cana, que pode ser
aproveitado em caldeiras para a geracdo de calor e eletricidade para o proprio processo, além
de excedentes de energia elétrica, que podem ser comercializados. O etanol é o nome técnico
do alcool etilico combustivel, combustivel fruto da fermentacdo de acgucares derivados da
cana-de-actcar, milho e outros graos que contenham carboidratos, biomassa e madeira.

O Brasil produz dois tipos de etanol: o hidratado, que tem um teor de adgua de
cerca de 5,6% em volume (utilizado em veiculos equipados com motores movidos
exclusivamente a etanol ou flex fuel); e o anidro que € virtualmente isento de dgua, misturado
com a gasolina antes da venda dessa'’’. Importante esclarecer que, no presente estudo a queda
da produgdo de etanol e declinio do setor sucroalcooleiro, fruto da politica fiscal adotada pelo
governo federal, prejudicou a producgdo do alcool hidratado direcionado a abastecer o mercado
interno em detrimento da gasolina e ndo do 4lcool anidro produzido para acrescer na gasolina
comercializada.

O alcool combustivel tem seu real desenvolvimento, de maneira normativa, a
partir do decreto n° 76.593 de 14 de novembro de 1975 que cria o Programa Nacional do
Alcool (Prodlcool), conforme explicado anteriormente. Em 1993 presencia-se novo marco
juridico relevante ao alcool combustivel na matriz energética brasileira. A Lei n® 8.723/93, no
art. 9 §1°, dispde sobre a reducdo da emissdo de poluentes por veiculos automotores, através
da adicdo 20% (vinte por cento) do dlcool etilico anidro a gasolina, podendo o Poder

Executivo alterar essa obrigacao de 20% (vinte por cento) até 25% (vinte e cinco por cento).

169 NODARI, Rubens Onofre. Sobre os biocombustiveis: impactos, beneficios e alternativas. In: FERREIRA,
Heline Sivini; LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Biocombustiveis fonte de energia sustentavel?
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No entanto o dispositivo legal, ora citado, possui um aspecto estritamente de
ordem econdmica, ndo vinculado a anseios socioambientais. O esteio tedrico e legal é a
Resolucdo n°® 18/86 do Conselho Nacional do Meio Ambiente, que criou o Programa Nacional
de Controle de Poluicdo do Ar por Veiculos Automotores. O referido programa visou
aestabelecer os niveis maximos de emissdao dos veiculos automotivos € dos combustiveis,
buscando estimular também o desenvolvimento de tecnologias mais limpas.

Assim, embora o escopo principal da Lei 8.723/93 seja dispor sobre a redugdo da
emissdo de poluentes por veiculos automotores, indiretamente altera, de maneira significativa
a composi¢cao do combustivel ora constituido exclusivamente por gasolina. A adi¢dao gradativa
do etanol no setor automobilistico brasileiro apresentou importantes resultados
socioecondmicos, a médio e longo prazo. Isso porque, a crescente demanda pela producio de
etanol e consequente adocdo de uma espécie de biocombustivel na estrutura energética
nacional, calcada essencialmente em combustiveis fdsseis, exige do legislador ordinario um
modelo normativo especifico para este nicho energético e nesse contexto, exige-se uma
Politica Nacional para os Biocombustiveis claramente delimitada.

Inumeras condi¢Oes facilitaram a escolha da cana-de-agucar para producdo do
etanol, destacando-se a adequagdo ao clima tropical brasileiro; a grande extensdo de terras
apropriadas a agricultura; a experiéncia brasileira com a plantacdo de cana-de-agucar desde o
Império, a facilidade de sua transformacdo em biocombustivel; o baixo custo de producio; o
alto rendimento em relacdo a outros insumos.!”! Partindo-se destas vantagens alguns autores,
alicercados no Plano Decenal de Expansao de Energia Elétrica, acreditam que o consumo de
etanol no Brasil devera saltar de 25,5 bilhdes de litros consumidos em 2008, para 63,9 bilhdes
de litros em 2017, equivalendo-se a um aumento de 150%'’>. Entretanto, a realidade
vivenciada pelo setor sucroalcooleiro nos ultimos anos ndo demostra tal perspectiva, pelo
contrario, dentre os fatores responsaveis pela regressao deste setor pode-se destacar politicas
direcionadas a exploracdo das reservas do Pré-Sal em detrimento a incentivos e a producao de
etanol.

A segunda geracdo € constituida de combustiveis ndo destinados diretamente a

alimentacdo, decorrente de uma ampla variedade de recursos, caracterizando-se pela alta
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Consideracoes juridicas, técnicas e éticas. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 55.



80

complexidade tecnoldgica exigida para sua obtenc¢do, uma vez que deriva de matéria-prima
composta por residuos, como a celulose, cascas e palhas do milho e do arroz; e da cana-de-
actcar; sobras de silvicultura como restos de madeira e de arvores e gramineas cultivadas
como culturas energéticas de ripido crescimento. Essa geracdo de combustiveis apresenta
importantes vantagens, se comparada a primeira gerac¢do, vinculando-a aos anseios do
desenvolvimento sustentdvel e do Estado Ambiental de Direito. Isto porque, a producdo de
tais combustiveis além de ndo exigir enorme extensio de terras para sua producgdo, evitaria a
disputa destas areas com a producdo de alimentos, sendo uma das principais criticas
direcionadas aos agrocombustiveis.

O avango da area de plantio de culturas destinadas a producdo de etanol,
caracterizada pela monocultura em grandes areas de extensdo influencia na seguranca
alimentar pois determinadas areas direcionadas ao plantio e cultivo de alimentos seriam
prejudicados em detrimento da producdo de combustiveis vegetais. Entretanto, a proposta
para implementacdo dos biocombustiveis defendida no presente estudo ndo se coaduna com
esta realidade, pelo contrario, defende-se um modelo de desenvolvimento apto a considerar as
presentes e futuras geracdes, estabelecendo-se uma politica fundamentada no uso sustentavel
dos recursos naturais.!”?

A crise ambiental vivenciada pela modernidade acarretou uma nova dimensao de
direitos fundamentais impondo ao Estado de Direito o desafio de inserir entre seus anseios
basilares a protecdo do meio ambiente. Nesse contexto, defende-se um novo modelo de
Estado de Direito, o Estado de Direito Ambiental, tendo os biocombustiveis papel essencial
em sua efetivacdo. Nesse diapasdo, o desenvolvimento e empregabilidade dos
agrocombustiveis de segunda gerac¢do torna-se uma op¢ao inquestionavel.

A terceira geracdo de biocombustiveis sdo aqueles provenientes das microalgas,
caraterizados pela alta velocidade de crescimento, alto teor de 6leo e carboidratos, adaptacdo a
um espectro amplo de temperatura e acidez do meio, com expressivo potencial de reproducao
se comparado a outras fontes de energia, e possibilidade de se produzir em oceano aberto.

Entretanto, apesar das vantagens apresentadas constatam-se incertezas de ordem
tecnoldgica e econdmicas no que tange a producdo em larga escala de microalgas em oceano
aberto, por ser um projeto ainda incipiente e em desenvolvimento, além de se exigir grandes
projetos de engenharia marinha, respeito as unidades de conservagdo, areas de protecdo

ambiental e disputa por espagos de producdo. Neste contexto, ndo se hi previsdo para a

173 LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aradjo. Dano ambiental: do individual ao coletivo
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entrada desta geracdo de biocombustiveis no mercado, embora alguns pesquisadores estimem
um periodo de 10 anos, ainda, exceto nos Estados Unidos, cuja expectativa é de cinco anos'’*,
Partindo das peculiaridades e caracteristicas dos combustiveis vegetais previstos
nas respectivas geracdes constata-se, fundado na realidade brasileira, a necessidade de
predominio dos agrocombustiveis de segunda geracdo, consubstanciando os preceitos do
Estado Ambiental de Direito. Contudo, tal panorama serd possivel apenas com a adocao de
politicas publicas previamente planejadas e delimitadas, empregadas a longo prazo em todo o
setor energético brasileiro, ndo apenas em determinadas regides ou em momentos Ooportunos
politicamente, pois observa-se, além da auséncia destas politicas publicas, a ado¢do de
mecanismos momentaneos e superficiais na seara das fontes de energias sustentiveis,
principalmente no setor sucroalcooleiro, acarretando o fechamento de diversas usinas.
Ademais, a insuficiéncia da hodierna politica para os biocombustiveis pode ser
atestada na tramitacdo do Projeto de Lei 219/201 (Politica Nacional dos Biocombustiveis),
pois as audiéncias publicas ocorridas para debaté-la sdo compostas majoritariamente por
representante das usinas, setor claramente prejudicado, o que nao significa o predominio de

suas reivindicagcdes em detrimento da questdo ambiental.

2.3 Modelo normativo dos biocombustiveis: delimitacio das politicas adotadas para o

setor de combustiveis vegetais no bojo do Estado Ambiental de Direito

Conforme apresentado no inicio do presente trabalho, as ideologias abracadas por
determinados paises desaguaram no modelo de Estado a serem adotados, bem como nos
respectivos modelos normativos e juridicos a serem seguidos. As normas juridicas
responsaveis por regular o setor de biocombustiveis podem ser compreendidas a partir de
modelos normativos, ou seja, sistemas normativos conformados por determinada ideologia e
por determinado modelo de Estado e sociedade.!”

Na década de 80 consolida-se, mesmo que embrionariamente, a mudanca nos
marcos da “ordem normativa dos combustiveis fosseis” para a “ordem normativa dos

biocombustiveis”. Esta modificacdo € iniciada com o advento da Lei 6.938/81 (Lei da Politica

174 SCHERNER, Fernando. A Utilizagdo de algas como alternativa para produgdo de biocombustiveis. In:
FERREIRA, Heline Sivini; LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Biocombustiveis fonte de energia
sustentavel? Consideracoes juridicas, técnicas e éticas. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 67.

17> BORGES, Alexandre Walmott. Um breve histérico sobre o modelo normativo dos combustiveis e
biocombustiveis adotado no Brasil. In: FERREIRA, Heline Sivini; LEITE, José Rubens Morato (Orgs.).
Biocombustiveis fonte de energia sustentavel? Consideracdes juridicas, técnicas e éticas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 91.



82

Nacional do Meio Ambiente) que tem por objetivo a preservacdo, melhoria e recuperagdo da
qualidade ambiental propicia a vida, consubstanciando o desenvolvimento socioecondmico.
Exigindo do poder executivo a regulamentacio desta politica ambiental bem como a adogdo
de politicas publicas direcionadas a exploragdo e preservacao do meio ambiente.

Com a promulgacio da Constitui¢do Federal de 1988 o direito ao meio ambiente é
elevado a categoria de direito fundamental promovendo a alteracdo dos principios definidores
e dos objetivos fundamentais do Estado brasileiro, conforme preceitua os artigos 3° e 225 da
Carta Magna. A categorizacdo como direito fundamental influenciard nas normas
infraconstitucionais relacionadas ao setor de biocombustiveis determinando principios,
diretrizes e valores ambientais e de realizacdo dos direitos sociais.

A Lei n° 9.478/97, e suas diversas alteracOes, ao instituir a Politica Energética
Nacional é também responsével pela modificagdo do modelo normativo outrora vigente, pois
insere 0s agrocombustiveis na nova perspectiva de sustentabilidade inaugurada,
constitucionalmente, pela Lei Fundamental de 1988. Posteriormente, merece destaque a Lei
11.097, de 13 de janeiro de 2005, responsavel pela criacio do Programa Nacional de
Producdo e Uso de Biodiesel, visando a introduzir percentuais obrigatdrio de biodiesel ao 6leo
diesel comercializado, acarretando expressiva alteragdo na constitui¢io da matriz energética
brasileira. Em setembro de 2014 promulga-se a Lei 13.033 dispondo de novos percentuais de
biodiesel a serem adicionados na comercializagdo do dleo diesel.

Considerando estes diplomas normativos juntamente com o Decreto n.° 76.593 de
1975 que institui o Programa Nacional do Alcool na década de 70, pode-se conceber a
formacdo de um incipiente sistema juridico normativo dos biocombustiveis na realidade
juridica brasileira. Isto porque, segundo ensinamentos de Canaris sdo caracteristicas do
conceito geral de sistema a unidade a ordenacdo, ou seja, um desenvolvimento organizado,
concatenado e harmonioso de ideias segundo um prisma unitario.!”

Todavia, a vigéncia destas leis ndo possibilitou a consolidacdo de uma politica
especifica e claramente delimitada sobre os biocombustiveis, acarretando uma inseguranca
juridica. Busca-se, no presente estudo, averiguar a possibilidade de se conceber um real
sistema juridico normativo para os bicombustiveis, considerando a existéncia de Politica
Nacional dos Biocombustiveis (do Projeto de Lei 219/201) e as consequéncias de sua ado¢ao

na sociedade contemporanea a luz da teoria do risco.

176 CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do
Direito.Traducdo A. Menezes Cordeiro. 5° ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2012.
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A partir dos diplomas legislativos vigentes, o poder executivo federal apresenta
politicas publicas visando a regulamentar a respectiva lei infraconstitucional, dentro do
cenario socioambiental apresentado pelo Legislador ordinario. Ademais, observa-se a adogao
de varios principios em nivel constitucional atinentes a prote¢do ambiental, exigindo do gestor
e do legislador ordinirio um direcionamento harmonico e sistémico, pois qualquer conduta
desvinculada da concepcdo de sustentabilidade ambiental constitui um atentado ecolégico!”’.
Sob a é6tica do desenvolvimento sustentavel apresentada pela Constitui¢do Federal e pelas leis
infraconstitucionais supramencionadas, a ado¢do dos agrocombustiveis no dmbito social pode
apresentar importantes beneficios, como também maleficios irreversiveis ao meio ambiente.

Alguns apontamentos quanto aos beneficios foram realizados anteriormente,
entretanto realizar-se-4 o embate entre os pontos positivos e negativos da adocdo dos
biocombustiveis a partir de uma politica especifica. Dentre os possiveis beneficios € possivel
agrupa-los em trés grandes grupos abrangendo aspectos sociais, econdmicos e ambientais.

No ambito social o incentivo a producdo de combustiveis vegetais permite a
geracdo de renda e a fixacdo do homem no campo, evitando a sua migracdo para centros
urbanos e a ocupacgdo de precarias regides nas grandes cidades em decorréncia da auséncia de
infraestrutura nestas. Ademais, as oleaginosas cultivadas no semidrido nordestino podem
contribuir significativamente para a inclusdo social de boa parte da populagdo da regido, pois
vérias espécies destes vegetais s@o culturas conhecidas dos pequenos agricultores desta regidao
ndo exigindo o emprego de tecnologias sofisticadas.!’®

Merece destaque o Programa Nacional de Agricultura Familiar (Pronaf), voltado a
atender a unidade familiar ndo vinculado estritamente a producdo de biodiesel, mas que
abrange os produtores de biocombustiveis, tendo como objetivo geral o fortalecimento da
capacidade produtiva da agricultura familiar, contribuindo para a geracao de emprego e renda
nas areas rurais € melhorar a qualidade de vida dos agricultores familiares, possibilitando o
acesso ao crédito rural, capacitagdo e assisténcia técnica. O incentivo para referido programa €

intermediado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) e pode ser solicitado por:

agricultores e produtores rurais familiares que compdem as unidades
familiares de produgdo rural e que comprovem seu enquadramento mediante
apresentacdo da Declaracdo de Aptidao ao PRONAF (DAP) vilida, e:

177 CARVALHO, Délton Winter; LEITE, José Rubens Morato; CAETANO, Matheus Almeida. O
biocombustivel etanol: uma andlise a partir da teoria da sociedade de risco. In: FERREIRA, Heline Sivini;
LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Biocombustiveis fonte de energia sustentavel? Consideracées
juridicas, técnicas e éticas. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p 41.

178 OLIVEIRA, Luciano Bastos; COSTA, Angela Oliveira da. Biodiesel uma experiéncia de desenvolvimento
sustentavel. Revista Brasileira de Energia. Vol. 6 n. 1, 2002.
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explorem parcela de terra na condi¢c@o de proprietario, posseiro, arrendatério,
comodatdrio, parceiro ou concessionario do Programa Nacional de Reforma
Agréria, ou permissionario de areas publicas;

residam na propriedade ou em local préximo;

nao disponham, a qualquer titulo, de area superior a quatro mddulos fiscais,
contiguos ou ndo, quantificados segundo a legislacdo em vigor (este item
nido se aplica quando se tratar de condominio rural ou outras formas
coletivas de propriedade, desde que a fracdo ideal por proprietdrio ndo
ultrapasse os quatro médulos fiscais);

obtenham, no minimo, 50% da renda familiar da exploracdo agropecuéria e
ndo agropecudria do estabelecimento;

tenham o trabalho familiar como predominante na exploracdo do
estabelecimento, utilizando apenas eventualmente o trabalho assalariado, de
acordo com as exigéncias sazonais da atividade agropecudria, podendo
manter empregados permanentes em nimero menor que o numero de
pessoas da familia ocupadas com o empreendimento familiar - exceto na
Linha PRONAF Microcrédito (Grupo “B”), em que n3o se admite a
manutencdo de qualquer empregado assalariado, em cardter permanente; e
tenham obtido renda bruta anual familiar de até R$ 360 mil nos dltimos 12
meses que antecedem a solicitacdo da DAP, considerando neste limite a
soma de todo o Valor Bruto de Producdo (VBP), 100% do valor da receita
recebida de entidade integradora e das demais rendas provenientes de
atividades desenvolvidas no estabelecimento e fora dele, recebidas por
qualquer componente familiar, exceto os beneficios sociais e os proventos
previdenciarios decorrentes de atividades rurais.!”™

Trata-se de uma importante politica publica direcionada a agricultura familiar
responsavel por efetivar e desenvolver direitos fundamentais previstos na Lei Fundamental,
garantindo o direito a propriedade, a livre concorréncia, uma remuneracdo digna e capaz de
atender anseios basilares do individuo. Uma oportunidade de fixar pequenos nucleos
familiares no dmbito rural garantindo melhores condi¢des de vida nio oferecidas, na maioria
das vezes, nas grandes cidades.

O incentivo fiscal criado pelo Programa Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel
¢ também um importante competente de inclusdo social. Assim, a isencdo dos tributos
federais é total para o biodiesel produzido e para qualquer oleaginosa proveniente da
agricultura familiar nessas areas, e parcial se for produzido de qualquer matéria-prima obtida
da agricultura familiar para outras regides do pais'®’. Entretanto, o acesso a isencio de

tributos federais estd condicionado a concessdao do Selo Combustivel Social as empresas de

biodiesel, conforme preleciona o Decreto 5.297 de 6 de dezembro de 2014, in verbis:

17 Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/apoio/pronaf.html> Acesso em 20 dez. de 2014.

180 CAMPOS, Arnaldo Anacleto; CARMELIO, Edna de Cassia. Construir a diversidade da matriz energética: o
biodiesel no Brasil. In: ABRAMOVAY, Ricardo (Org.). Biocombustiveis a energia da controvérsia. Sao
Paulo: Senac, 2009, p.66.
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Art. 2° Fica instituido o selo "Combustivel Social", que serd concedido ao
produtor de biodiesel que:

I - promover a inclusdo social dos agricultores familiares enquadrados no
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF,
que lhe fornegcam matéria-prima; e

IT - comprovar regularidade perante o Sistema de Cadastramento Unificado
de Fornecedores - SICAF.

§ 1° Para promover a inclusao social dos agricultores familiares, o produtor
de biodiesel deve:

I - adquirir de agricultor familiar, em parcela ndo inferior a percentual a ser
definido pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario, matéria-prima para a
producio de biodiesel;

Il - celebrar contratos com os agricultores familiares, especificando as
condi¢des comerciais que garantam renda e prazos compativeis com a
atividade, conforme requisitos a serem estabelecidos pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario; e

III - assegurar assisténcia e capacitagdo técnica aos agricultores familiares.

O Selo Combustivel Social é um certificado fornecido pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) consistente em um conjunto de medidas especificas para
estimular a inclusio social na agricultura. E fundado da seguinte maneira: empresas
produtoras de biodiesel apresentam projetos onde incluem a agricultura familiar na sua cadeia
produtiva ou garantem a compra de matéria-prima oriunda deste tipo de agricultura. Estes
projetos sdo apresentados e analisados pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
responsavel pela emissdo do Selo Combustivel Social (selo verde) A partir de entdo, a
empresa produtora de biodiesel passa a gozar de uma série de vantagens, dentre as quais
estarem aptas a participar dos leildes de compra de biodiesel para o mercado interno
brasileiro, bem como acesso de melhores condicdes de financiamento junto ao Banco
Nacional de Desenvolvimento e outras institui¢cdes financeiras.

Assim, tanto para o cumprimento das normas do selo como para a aplicacdo do
regime de aliquotas diferenciadas do Programa de Integracdo Social e o Programa de
Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico (PIS/Pasep) e da Contribuicio para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), sdo empregados os critérios conforme a origem
da matéria-prima, ou seja, respeita e incentiva as peculiaridades de cada regidio do pafs'®!.
Fator importante, na busca da integracdo nacional e consolidacdo de uma politica eficiente
dos biocombustiveis para todo o territério nacional, visto que pode se tornar fracassada uma

politica uniforme e ampla sem respeitar as especificidades de cada regido. Para a

181 CAMPOS, Arnaldo Anacleto; CARMELIO, Edna de Cassia. Construir a diversidade da matriz energética: o
biodiesel no Brasil. In: ABRAMOVAY, Ricardo (Org.). Biocombustiveis a energia da controvérsia. Sao
Paulo: Senac, 2009, p.67.
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consubstanciagdo do presente programa e da respectiva inclusdo social o governo federal
divulga constantemente a importancia do aproveitamento das areas ociosas como uma

atividade importante para agricultura de subsisténcia'®?

. Ademais, em virtude do destaque ao
componente social do programa, a mamona foi eleita pelo governo a matéria-prima simbolo
do biodiesel do Nordeste e da inclusdo social, entretanto, a maior parte do biodiesel brasileiro
foi produzida a partir da soja.'®?

Na seara ambiental, a adocdo dos agrocombustiveis, principalmente a produgdo do
etanol, pode ser responsdvel pelo combate ao aquecimento global, com a redu¢do da emissao
dos gases de efeito estufa, pois segundo estimativas baseadas na anélise do ciclo de vida do
produto mostram que o etanol de cana reduz as emissdes em até 90% quando comparado com
a gasolina. Ainda, em termos de balanco energético, o etanol produz 9,3 unidades de energia
renovavel para cada unidade de combustivel {6ssil usada em seu ciclo de producao.

Na conferéncia da Organizacdo das Nagdes Unidas sobre o Clima realizada na
cidade de Lima no Peru em dezembro 2014 ficou estabelecido que os paises membros
(delegacdes de 196 paises aprovaram o compromisso) terdo que apresentar planos nacionais
para controlar as emissdes de gases do efeito estufa até um prazo informal de 31 de mar¢o de
2015. O objetivo € formar a estrutura de um tratado global a ser consolidado na cipula em
Paris no fim de 2015. Os compromissos ou tratados internacionais assinados pelo Brasil
perante a comunidade internacional exigirdo medidas eficazes no combate ao aquecimento
global, tendo como consequéncias a alteracdo da atual politica no setor de combustiveis.'®*

Somando a esses fatores ressalta-se que as usinas brasileiras de agucar e etanol
geram sua propria energia elétrica por meio da queima do bagaco da cana, produzindo
também excedentes de energia que podem ser vendidos no mercado nacional de energia.'®

Ademais, o impacto do aquecimento global na vida do planeta se dard de diversas formas,

sendo a mais importante a perturbacdo na produ¢do agricola mundial. Assim, apresentar os

182 ACARINE. O biodiesel e a inclusdo social. In: HOLANDA, Ariosto. Biodiesel e inclusdo social. (Org.).
Brasilia: Camara dos Deputados, 2003.
183 CAMPOS, Arnaldo Anacleto; CARMELIO, Edna de Cassia. Construir a diversidade da matriz energética: o
biodiesel no Brasil. In: ABRAMOVAY, Ricardo (Org.). Biocombustiveis a energia da controvérsia. Sao
Paulo: Senac, 2009, p.70.
Lima Climate Change Conference - December 2014, Disponivel em: <
http://unfccc.int/meetings/lima_dec_2014/meeting/8141.php > Acesso em: 15 dez. 2014.
185 JANK, Marcos Sawaya; NAPPO, Maircio. Etanol de cana-de-agicar: uma solugcdo energética global sob
ataque. In: ABRAMOVAY, Ricardo (Org.). Biocombustiveis a energia da controvérsia. Sdo Paulo: Senac,
2009, p.54.
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agrocombustiveis como solucdo para esse problema é uma forma de responder a crescente
preocupacdo com a ecologia, hoje nio mais apenas uma “obsessdo de ambientalistas. '8¢

A absorcao do diéxido de carbono pelas plantas de cana-de-agtcar proveniente da
combustido também pode ser considerada uma das vantagens para producdo dos combustiveis
vegetais, além do etanol de cana-de-acicar brasileiro ser mais eficiente dentre os
biocombustiveis existentes hodiernamente. Assim, o etanol brasileiro € 4,5 vezes melhor do
que o etanol produzido de beterraba ou trigo na Europa e quase sete vezes melhor do que o
etanol produzido de milho nos Estados Unidos em termos de eficiéncia na geracdo de energia
renovavel'®”. Esta considerdvel diferenca é calcada em fatores relacionados a capacidade
fotossintética da cana-de-aguicar, aos melhoramentos genéticos implementados neste vegetal,
somados aos fatores geoldgicos e climaticos do Brasil.

O desenvolvimento deste setor, respeitando a legislacio trabalhista e os principios
basilares do Estado Ambiental de Direito, pode corroborar com o crescimento de postos de
trabalho para a sociedade, uma vez que envolve toda a cadeia produtiva que inicia com o
plantio da cana-de-acucar e chega aos postos revendedores para o consumidor final,
possibilitando o surgimento de varios empregos direitos e indiretos criados.

Sob a dtica da autossuficiéncia energética o cultivo dos combustiveis vegetais
represente inquestionavel oportunidade de promover a seguranca e a capacidade interna dos
paises dependentes do petrdleo. Isto porque, a producdo de combustiveis fosseis submete-se a
extracdo e a comercializacdo de petrdleo, que por sua vez é controlada pela Organizacao dos
Paises Exportadores de Petroleo, sendo portanto, medida democratizadora no cenario
energético internacional.'s®

O desenvolvimento sustentivel preconizado pela Carta Magna de 1988 ¢é
significativamente mitigado ao se analisar o aspecto econdmico da producdo dos
biocombustiveis no cenario nacional. Fruto de uma politica pautada na exploragdao dos
combustiveis fdsseis, principalmente do petréleo no Pré-Sal, o governo federal a partir de

2010 modificou expressivamente sua orientacdo no mercado de combustiveis, sobressaindo o

186 WEID, Jean Marc von der. Agrocombustiveis: solu¢do ou problema? In: ABRAMOVAY, Ricardo (Org.).
Biocombustiveis a energia da controvérsia. Sao Paulo: Senac, 2009, p.106.
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ataque. In: ABRAMOVAY, Ricardo (Org.). Biocombustiveis a energia da controvérsia. Sdo Paulo: Senac,
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incentivo na exploracdo do Petréleo prejudicando amplamente o setor produtor e exploratdrio
dos biocombustiveis.

Tal postura é marcada, novamente, pela euforia momentanea da descoberta das
reservas do Pré-Sal, modificando a confeccdo de um efetivo e real planejamento da atuacdo
brasileira no mercado de combustiveis vegetais. Neste contexto, realce a atuacdo do Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE) criado pelo Lei 9.478/97, responsavel por definir a
estratégia e a politica de desenvolvimento econdmico e tecnolégico da industria de petrdleo,
de gis natural, de outros hidrocarbonetos fluidos e de biocombustiveis, bem como da sua
cadeia de suprimento. O Decreto n.° 3520 de 2000 dispde sobre a estrutura e o funcionamento
do presente Conselho, estabelecendo como uma de suas diretrizes o incremento da
participacao dos biocombustiveis na matriz energética nacional.

O artigo 2° disciplina a composic¢ado do referido Conselho, outro importante fator a
ser destacado, uma vez que demonstra o norte a ser seguido por varios Ministérios na politica
energética nacional e por consequéncias as diretrizes a serem seguidas no setor de
combustiveis. Ressalta-se, também na composicao do presente Conselho, a participacdo da
sociedade civil através de individuos ndo vinculados aos poderes constituidos bem como a
possibilidade da realizagdo de audiéncias publicas na delimitacdo da Politica Energética
Nacional, importante mecanismo de um Estado Ambiental de Direito. Assim, integram o

Conselho:

I - o Ministro de Estado de Minas e Energia, que o presidira;

II - o Ministro de Estado da Ciéncia e Tecnologia;

III - o Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestao;

IV - o Ministro de Estado da Fazenda;

V - 0 Ministro de Estado do Meio Ambiente;

VI - o Ministro de Estado do Desenvolvimento, Indistria e Comércio
Exterior;

VII - o Ministro Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Reptblica;

VIII - um representante dos Estados e do Distrito Federal;

IX - um cidadao brasileiro especialista em matéria de energia; e

X - um representante de universidade brasileira, especialista em matéria de
energia.

VIII - o Ministro de Estado da Integracdo Nacional;

IX - o0 Ministro de Estado da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento;

X - um representante dos Estados e do Distrito Federal;

XI - um representante da sociedade civil especialista em matéria de energia;
e

XII - um representante de universidade brasileira, especialista em matéria de
energia.

XI1II - O Presidente da Empresa de Pesquisa Energética - EPE.

XI1II - o Presidente da Empresa de Pesquisa Energética - EPE; e

XIV - o Secretéario-Executivo do Ministério de Minas e Energia.
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Conforme determina o artigo 12 de seu Regimento Interno o Conselho deve ser
reunir ordinariamente a cada seis meses, mediante convocagdo do seu Presidente. Desta
forma, nas reunides realizadas pelo Conselho apds 2010 constata-se, a partir das resolugdes
proferidas e das memorias das reunides (documento oficial que detalha o contetido das
reunides deste Orgdo colegiado) publicadas, a clara preponderancia pela producido e
exploracdo do petréleo em detrimento dos biocombustiveis.

Politicas de questiondvel sustentabilidade ambiental, pois além de nao
regulamentar a Politica Nacional para os Bicombustiveis prejudica drasticamente as medidas
ora adotadas'®. Em uma sociedade pés-industrial ou sociedade de risco a escolha, quase que
exclusiva, por uma unica fonte de energia (na seara dos combustiveis) pode acarretar danos
irreversiveis nos ambitos socioambientais € econdmicos.

Em outra banda, a adocdo dos biocombustiveis sofre diversas criticas,
principalmente por ser encarada como uma politica prejudicial a seguranga alimentar.
Utilizando-se, novamente, o biodiesel como exemplo elenca-se as principais criticas

direcionadas a referida implantac¢ao:

A ambicdo social do biodiesel de incluir a agricultura familiar,
principalmente a do Nordeste, teria sucumbido diante de préaticas tradicionais
e do predominio da oferta vinda do Centro-Sul do paifs;

o biodiesel ¢ uma ameaga a seguranca alimentar da populagdo a medida que
desvia o Oleo alimentar para a producdo do combustivel e promove a
substituicdo de culturas alimentares por energéticas no uso das terras;

o biodiesel é invidvel economicamente, pois ndo pode competir com o diesel
e ha poucos sinais de essa competitividade vir a ser otimizada;

a escolha das matérias-primas para a producio de biodiesel esta equivocada
uma vez que esti centralizada na soja, que tem baixa produtividade em 6leo
por hectare e na mamona, cujo 6leo possui mercado com precos muito mais
atraentes que os do biodiesel; e

a mamona € invidvel tecnicamente para a producdo de biodiesel'*.

E preciso fazer um sopesamento, através de andlise interdisciplinar entre as
ciéncias afins certificando-se dos reais maleficios decorrentes da adocdo dos
agrocombustiveis. Isto porque os combustiveis vegetais tornam a producdo de alimentos

duplamente vinculada aos pregos do petréleo, pois muito combustivel fossil ainda € usado na

189 As resolugdes proferidas pelo Conselho Nacional de Politica Energética nos ultimos quatorze anos podem ser
consultadas em <http://www.mme.gov.br/web/guest/conselhos-e-comites/cnpe>. Acesso em: 10 dez. 2014.
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Paulo: Senac, 2009, p.60.
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producdo de alimentos; os precos do petrdleo incidem sobre os custos de producdo. Em outro
giro, esses mesmos precos estimulam a producdo dos agrocombustiveis e provocam uma
ocorréncia tanto no uso de solos como no de investimento.!*!

Relacionado as emissdes dos gases do efeito estufa outro aspecto negativo € a
poluicdo atmosférica provocada pela queima da palha de cana-de-aguicar. Pratica comumente
utilizada nas plantacdes de cana-de-actcar, deve ser combatida pelo Poder Publico, visto que,
na fuligem sedimentada, denominada carvdozinho que fica depositada sobre o solo da
queimada, identificam-se centenas de compostos quimicos, dentre os quais quarenta sao

N

hidrocarbonetos policlinicos aromaticos prejudiciais a satide humana'®?.

Embora a
substituicdo dos derivados de petroleo por biocombustiveis contribua a principio para a
reducdo das emissdes dos gases de efeito estufa, € preciso atentar para as condi¢des de sua
producdo, pois podem ter impactos tdo negativos sobre o meio ambiente que o saldo da
operacdo seja negativo.'”?

A queimada é empregada tradicionalmente nas plantagdes de cana-de-agucar, pois
serve para facilitar o trabalho da colheita, além do fato que, quando se corta a cana queimada,
a mio-de-obra é mais barata!®. Contudo, essa pritica destr6i grande parte dos
microorganismos do solo, polui o ar e causa doengas respiratorias, além do processamento da
cana nas usinas ser responsavel pela polui¢ao do ar através da queima do bagago, produzindo
fuligem e fumaca.

A destilacdo € uma opera¢do unitaria de separacdo que se baseia nas diferencas de
volatilidade dos componentes de uma mistura liquida a serem separados. O processo de
destilacdo do etanol produz um residuo chamado vinhoto, sendo que para cada litro de etanol
produzido sdo gerados de 10 a 13 litros de vinhoto. Determinada quantidade do vinhoto
produzida pode ser utilizada como fertilizante se diluido em agua, todavia, para evitar o risco
de salinizagdo do solo € necessdrio analisar detalhadamente sua composi¢do quimica e
morfoldgica e o tipo especifico da vinhaca para a correta aplicagdo, além de ser uma

substincia que contamina rios e fontes de 4gua subterrineas'®>.

1 WEID, Jean Marc von der. Agrocombustiveis: solu¢do ou problema? In: ABRAMOVAY, Ricardo (Org.).
Biocombustiveis a energia da controvérsia. Sao Paulo: Senac, 2009, p.123.

192 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.560.

193 SANCHS, Ignacy. A revolugio energética do século XXI. Estudos avangados v. 21 n. 59. Universidade de
Sao Paulo, 2007, p.22.

194 MENDONCA, Maria Luisa; MELO, Marluce; JUNIOR, Plicido. Agroenergia: mitos e impactos na
América Latina. Comissdo Pastoral da Terra, Grito dos Excluidos Continental, Rede Social de Justica e
Direitos Humanos, SPM - Servico Pastoral dos Migrantes: Recife, 2008, p. 11.
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Grillo; LORA, Electo Eduardo Silva; VENTURINI, Osvaldo José; OLMO, Oscar Almazan del.
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7

A producdo em larga escalada do agrocombustiveis também ¢é encarada como
fator prejudicial a biodiversidade pois acarretard o aumento da pressdo sobre a vegetacao
nativa; efeitos adversos a fauna aqudtica, decorrente de carreamento de agroquimicos e
efluentes poluentes para os cursos e corpos d’dgua em geral; pressdes indiretas sobre a
biodiversidade pelo deslocamento de pastagens e cultivos para fins ndo energéticos; o uso de
variedades transgénicas como o consequente comprometimento da diversidade genética,
particularmente em relacdo as variedades crioulas e aos parentes silvestres das plantas

196

cultivadas, por meio do fluxo génico. O uso de espécies exdticas em detrimento das

espécies nativas é adotado em algumas propostas governamentais para producdo de
agrocombustiveis, como o incentivo a producdo do biodiesel a partir do 6leo de mamona.
Todavia, plantas exodticas e de crescimento rapido podem prejudicar novos habitats ao
expulsar as plantas e animais nativos outrora existentes.

A preocupante alteracdo da biodiversidade decorrente da adocdo indiscriminada
dos combustiveis vegetais é apresentada em inovador estudo realizado pelo Programa Global
de Espécies Invasivas, organismo que reune grupos de cientistas de diversos paises, e deve ser
atentamente observada pelo Estado brasileiro. Através deste documento, a comunidade
internacional destaca importantes medidas, que num primeiro momento sdo inofensivas, mas
que no bojo de uma sociedade reflexiva pode acarretar mudancas irreversiveis para 0 meio

ambiente. Neste contexto, utiliza-se como exemplo a mamona Ricinus communis, um dos

principais vegetais responsaveis pela produgdo do biodiesel. Esta espécie € pioneira em

invadir ambientes degradados, particularmente beira de rodovias, margens
de rios e terras agriculturaveis. Em algumas situacdes, ¢ um transtorno em
plantagcdes como de cana-de-agicar, e frequentemente substitui a vegetagdo
nativa ao longo de cursos d’agua. Afora seus impactos sobre a
biodiversidade, a planta é também uma ameaca para as pessoas € 0s animais,
embora normalmente ndo seja pastejada. A planta inteira é venenosa, e suas
sementes, que contém ricinina, uma potente toxina, sdo letais. Uma semente,
quando mastigada, pode matar uma crianga, enquanto duas ou trés sio
suficientes para matar um adulto.'’

Biocombustiveis de Primeira Geracdo - Bioetanol pela rota convencional. In LORA, Electo Eduardo Silva;
VENTURIN, Osvaldo José (Coord.). Biocombustiveis. Rio de Janeiro: Interciéncia, 2012, p. 380.

196 NODARI, Rubens Onofre. Sobre os biocombustiveis: impactos, beneficios e alternativas. In: FERREIRA,
Heline Sivini; LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Biocombustiveis fonte de energia sustentavel?
Consideracoes juridicas, técnicas e éticas. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 65.
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Desta forma, a empregabilidade de determinadas espécies vegetais para producao
de combustivel deve respeitar um estudo previamente realizado considerando as
caracteristicas biofisicas e antrdpicas de uma regido especifica. Isso porque as politicas de
combate a escassez de combustivel, mitigacdo do aquecimento global, desenvolvimento de
postos de trabalhos no meio rural, incentivos ao pequeno produtor e busca de fontes de
energia renovavel podem desaguar em desastres ambientais de expressivas consequéncias
para meio ambiente nacional.

Visando a evitar estas desastrosas consequéncias, importantes instrumentos
devem ser utilizados e respeitados na adog¢do/consolidacdo dos bicombustiveis na matriz
energética nacional, tais como o licenciamento e 0o zoneamento ambiental. Assim, na gestao
de riscos ambientais o licenciamento e 0 zoneamento ambiental sdo ferramentas fundamentais
utilizadas pelo Poder Publico previstos na Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA)
estabelecidos pela Lei 6.938/81. Ambos, objetivam harmonizar o bindmio: exploragdo e
conservacao ambiental.

Em linhas gerais, fundado no disposto no art. 1° da Resolucdo n° 237 de 1997 do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), o licenciamento ambiental € um
procedimento administrativo a ser conduzido pelo 6rgdao ambiental competente, responsivel
por licenciar a localizag¢do, instalagdo, ampliagcdo e a operacdo de empreendimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental. Logo,
trata-se da manifestacio do poder de policia exercido pelo Estado sobre as atividades
utilizadoras de recursos ambientais e seu escopo maior € conciliar o desenvolvimento
econdmico com a preservacdo do meio ambiente, ambos de vital importancia para a vida da
populagio'®®,

Por ser um instrumento importante na gestdo ambiental, a sistematica do
licenciamento encontra-se submetida a trés pilares, ou seja, a trés modalidades, cada qual
vinculada a uma etapa da concessdo, sdo elas: licenca prévia, a licenca de instalacdo e a
licenca de operacdo, uma para cada estigio do empreendimento. Tais licencas podem ser
concedidas isolada ou cumulativamente e dependerd do empreendimento a ser
consubstanciado.

Conforme o art. 225, IV, da CF/88 o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e o

Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) sdo exigiveis quando da “instalagdo de obra ou

19 FINK, Daniel Roberto; ALONSO JUNIOR, Hamilton; DAWALIBI, Marcelo. Aspectos juridicos do
licenciamento ambiental. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004, p.3.
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atividade potencialmente causadora de significativa degrada¢do do meio ambiente”, ou seja,
pode ser que estejam presentes os fundamentos para que se exija o licenciamento (arts. 10 da
Lei 6.831/81 e 2° da Resolugao 237/97) e que ndo se fagca necessaria a elaboragao do EIA e do
RIMA. A exigéncia desses instrumentos de protecdo ambiental depende do risco de
significativa degradacdo ambiental, assim nem sempre que hd um procedimento de
licenciamento ambiental haverd prévio EIA-RIMA. Isto porque a Constitui¢do Federal exige
tais medidas protetivas nas situagdes em que haja risco potencial ou efetivo de significativa
degradacio ambiental'®”,

Como o risco deve ser meramente potencial, a exigéncia de EIA/RIMA pode ser
estipulada abstratamente em aten¢@o ao principio da precaucdo, nao havendo necessidade de
efetiva comprovacdo do impacto futuro. Ademais, questiona-se se a presunciao da ocorréncia
dano ambiental deve ser absoluta ou relativa. A presuncdo é de absoluta necessidade de
EIA/RIMA, mas de relativo potencial degradante, pois hd de ser afastada no bojo do
procedimento licenciatério. Outrossim, mesmo a presuncdo de imprescindibilidade do estudo
e do relatorio de impacto ambiental pode ceder no caso de uma colisio de bens
constitucionalmente protegidos.?®

Desta maneira, o detalhamento e especificidade do licenciamento relacionado a
seu aspecto democratico merece realce na adocao dos combustiveis vegetais, pois € um dos
fatores responsaveis na mitigacdo da dimensdo negativa dos agrocombustiveis no territdrio
brasileiro.

O enfoque democratico deve-se ao fato de que qualquer cidaddo legitimamente
interessado podera acompanhar o processo de licenciamento ambiental, visando controlar a
legalidade do procedimento e, se for o caso, intervir quando necessario. Lamentavelmente ndo
existe uma uniformizacdo das regras regulamentadoras da interven¢do dos cidaddos e como
serd garantido a publicidade desse procedimento administrativo, acarretando sua
burocratizagio.

Contudo, mesmo que falho, o licenciamento é atividade diretamente relacionada
ao exercicio de direitos fundamentais constitucionalmente elencados na Carta Magna de 1988,

2

tais como direito a propriedade, o direito a livre iniciativa econdomica®®! e principalmente o

direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Possibilitando, desta forma, a

199 BINENBOJM, Gustavo. Temas de Direito Administrativo e Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar,
2008, p. 712.

200 DAVID, Tiago Bitencourt de. Doutrina e pratica do Direito Ambiental. 2° ed., Sapucaia do Sul: Notadez,
2011, p. 150

201 FINK, Daniel Roberto; ALONSO JUNIOR, Hamilton; DAWALIBI, Marcelo. Aspectos juridicos do
licenciamento ambiental. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004, p.10
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vinculagdo entre direitos e deveres fundamentais, pois além de ser o direito a0 meio ambiente
um direito fundamental, sua efetivacio tornar-se-a possivel pela observacao dos deveres a ele
relacionados.

O zoneamento ambiental, na proposta do presente estudo, ganha ainda mais
evidéncia por ser um instrumento imprescindivel a ser honrado na adocdo dos
biocombustiveis em todo o territério nacional. Fruto das sociedades industrializadas e
urbanizadas, pela necessidade de definicdo de &areas possiveis de serem ocupadas e
exploradas, o zoneamento surge como uma medida de ordem publica cujo objetivo € arbitrar e
definir o uso de determinadas localidades estabelecendo regras aptas a definir como e quando
serdo permitidas intervengdes sobre o espaco.???

O zoneamento € utilizado no direito ambiental como instrumento da Politica
Energética Nacional, entretanto, ndo fica limitado a ci€ncia ambiental. Pelo objetivo do estudo
serd abordado seu viés predominantemente ecoldgico. Originou-se na intervengdo estatal
sobre a ocupacdo do solo e das formas de sua utilizacdo, buscando a diminuic¢do dos efeitos
negativos gerados pelo crescimento industrial e urbano vivenciado pelas sociedades
industrializadas. Sinteticamente € concebido como uma divisdo fisica do solo em
microrregides ou zonas em que promovem uso uniformes, havendo a indicacdo de certos usos,
exclusdo de outros e tolerdncia de alguns. Esta exclusio pode ser absoluta ou relativa.?%

Ao subdividir um determinado espaco em zonas especificas o zoneamento busca
planejar o desenvolvimento de atividades e nelas estabelecer regimes especiais de uso da
propriedade. Disciplinado pelo Decreto n. 4.297 de 2002 o referido instrumento € denominado
de zoneamento ecoldgico-econdomico (ZEE), e tem como objetivo geral, segundo o presente
ato do executivo organizar, de forma vinculada, as decisdes dos agentes publicos e privados
quanto a planos, programas, projetos e atividades que, direta ou indiretamente, utilizem
recursos naturais, assegurando a plena manutencio do capital e dos servigos ambientais dos
ecossistemas.

Contudo, constata-se a auséncia de uma metodologia claramente delimitada na
empregabilidade do presente instrumento ambiental; assim o estagio atual da implantacdao do
zoneamento ecoldgico-econdmico demonstra uma real preocupacio com a base de dados, mas

deixam pouco claros os reais propdsitos da gestdo do instrumento, sua operacionalizacio e

202 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Zoneamento ambiental como plataforma de planejamento da

sustentabilidade, Universidade de Caxias do Sul: Caxias do Sul, 2013, p. 50.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Introducao ao direito ecoldgico e ao direito urbanistico. Rio de
Janeiro: Forense, 1992, p. 87.
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seus desdobramentos?**

. Mesmo que de questiondvel qualidade no tratamento da gestdao
ambiental, o Decreto n. 4.297/97 ao disciplinar o zoneamento ecoldgico-econdmico €
responsavel por reunido e consolidar importantes informagdes a serem utilizadas nas medidas
tracadas na ado¢do dos combustiveis vegetais em determinadas regides, bem como nos
possiveis riscos ambientais advindos do planejamento destas politicas publicas.

Desta forma, o zoneamento ambiental ao dividir o territério em zonas diferentes,
age como elogiavel instrumento de planejamento territorial com vistas ao desenvolvimento
sustentdvel, possibilitando a presenca de negociacdes democraticas entre o governo, o setor
privado e a sociedade civil sobre estratégias e alternativas a serem adotadas através de
audiéncias publicas.

Neste diapasdo, o governo federal, através Decreto Presidencial 6.961/2009
aprova o zoneamento agroecoldgico da cana-de-agucar enviado ao Congresso Nacional em
forma de projeto de lei (Projeto de Lei 6.077/2009) para disciplinar sobre a matéria. A
proposta federal apresenta pilares fundamentadores de uma nova politica energética no setor
de etanol, proibindo a expansdo de canaviais € a implantacdo de novas usinas de etanol ou
acucar na Amazonia, no Pantanal e na Bacia do Alto Paraguai. Estabelece também que éreas
de vegetacdo primaria ndo podem ser desmatadas para o cultivo de cana e que a cultura nao
pode se expandir em terrenos com declividade igual ou superior a 12%, nos quais a
mecanizacdo ndo é vidvel. Portanto, garante-se uma expansdo da produ¢do ambientalmente
adequada, evitando novas queimadas e emissdo de didxido de carbono, um dos fatores
prejudiciais na producao dos combustiveis vegetais.

Norteado pelo embate existente entre a producdo de combustivel e seguranga
alimentar, o Decreto cria a necessidade de que novos empreendimentos do setor obtenham
uma certiddo do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento de que ndo haverd
riscos a seguranca alimentar do pais. Ademais, o zoneamento agroecoldgico da cana-de-
acucar ao priorizar as areas degradadas ou de pastagem, torna-se um marco na orientacao das
politicas ptblicas e de crédito de forma a priorizar a expansdo de cada area ora utilizadas
como pastagem.

O zoneamento agroecologico da cana-de-agucar contido no Projeto de Lei
6.077/2009 ao ser apresentado na Camara dos Deputados Federais foi apensado ao Projeto de

Lei 3.680/2008, responsavel por estabelecem critérios para o gerenciamento do cultivo da

204 OLIVEIRA, Isabel Silva Dutra de. A contribui¢cio do zoneamento ecolégico-econdmico na avaliagio de
impacto ambiental: bases e propostas metodologicas. Dissertagio de Mestrado em Engenharia.
Universidade de Sdo Paulo: Sdo Carlos, 2004.
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cana-de-acticar de modo a evitar que seu cultivo prejudique o abastecimento de produtos
alimentares. Todavia, ambos os projetos estio em andamento na Camara dos Deputados, ndao
apresentando dinamicidade em sua tramitagdo, principalmente por envolver temas claramente
antagdnicos e prejudiciais ao setor representado principalmente pelos produtores rurais.

Nesta toada, o governo do Estado de Goias, por meio do Decreto n° 6.707, de 28
de dezembro de 2007, instituiu a Comissdao Coordenadora do Zoneamento Agroecoldgico e
Econdmico do Estado de Goias (ZAEE-GO). O ZAEE-GO que serd um instrumento de gestio
com o objetivo de contribuir para a definicdo de areas estratégicas para o desenvolvimento
sustentavel do territério, orientando os investimentos do Governo e da Sociedade Civil
segundo as potencialidades e fragilidades regionais®®.

Sdo Paulo, através da Resolucio SMA-088 DE 19 de dezembro de 2008, foi o
primeiro Estado da Republica a apresentar Zoneamento Agroambiental para a expansdo da
cana-de-acticar no territério paulista, baseado em critérios edafoclimaticos (parametros
fisicos, hidrograficos, topograficos e climéticos) e ambientais (como vulnerabilidade das
aguas subterraneas, biodiversidade presente na area e qualidade do ar), restringindo o
licenciamento de destilarias nas 4reas frageis ou saturadas

A exemplo dos estados supracitados, outras entidades politicas da Federacdo estdao
apresentando seus respectivos zoneamentos agroambientais, calcados nos preceitos da
sustentabilidade ambiental apresentados pela Constitui¢ao Federal de 1988. A adogdo destes
instrumentos tanto pelo governo federal quanto pelos estados federados demonstra a
edificacdo de um Estado Ambiental de Direito fundado na democracia ambiental. Marcada
pela participacdo da coletividade, por exemplo, através das audiéncias publicas, o Estado
Ambiental de Direito deve ser compreendido como um Estado aberto, em que os individuos
tém o direito de obter dos poderes publicos informacdes reais e detalhadas sobre o estado do
ambiente, respeitando os direitos e deveres constitucionalmente elencados.

Visando a um saldo de produgdo positiva para o setor de biocombustiveis e a
mitigacdo da constante pressao referente a expansio das fronteiras agricolas sobre os biomas

brasileiros, como o amazonico, cerrado e caatinga, impde-se uma adequada gestdo ambiental

205 O conceito adotado para 0 ZAEE-GO foi o de sustentabilidade, tendo como prioridade a preocupagdo com o
meio ambiente, pois uma série de problemas globais decorrentes do desenvolvimentismo econdmico-
tecnoldgico danificou e danifica a biosfera, a vida humana e a diversidade cultural de forma alarmante, com
possibilidade de se tornar irreversivel. Disponivel em <http://www2.sieg.go.gov.br/post/ver/171226> Acesso
em: 01 dez. 2014.
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dos riscos potencialmente gerados por estas atividades, sendo de suma importancia o emprego
do licenciamento e do zoneamento ambiental.>%°.

De maneira inquestiondvel, tais politicas apresentadas pelos diplomas legislativos
vigentes como pelos projetos em tramitagdo, sio medidas necessdrias e elogidveis na busca da
sustentabilidade ambiental. Contudo, ndo disciplinam especificamente a inser¢do dos
biocombustiveis na matriz energética nacional. Tangenciam o tema e os principais aspectos da
producdo em larga escala de alguns combustiveis vegetais, vedando, de maneira aprecidvel, a
expansdo de canaviais e a implantacao de novas usinas de etanol ou agticar na Amazdnia, no
Pantanal e na Bacia do Alto Paraguai.

Visando a regulamentar especificamente a producdo e comercializacdo dos
biocombustiveis em ambito nacional, foi apresentado em 2010, pela Comissao de Servigos de
Infraestrutura do Senado Federal, Projeto de Lei n.° 219 dispondo sobre a Politica Nacional
para os Biocombustiveis e a respectiva influéncia na configuragdo da matriz energética
nacional. O projeto é composto de quatro capitulos, com vinte e dois artigos. O Capitulo I,
“Da Politica Nacional dos Biocombustiveis”, esta dividido em duas seg¢des. A primeira
estabelece os principios e objetivos da Politica Nacional para os Biocombustiveis, ao passo
que a segunda cria o Conselho Interministerial dos Biocombustiveis (CIB) e determina as
suas competéncias. O Capitulo 1I, “Infraestrutura de Transporte Dutovidrio de
Biocombustiveis”, propde diretrizes para autorizagdo, manutencao, exploragcdo e operagdo de
dutos de biocombustiveis.

O Capitulo III, “Do Abastecimento dos Biocombustiveis”, estabelece, entre outros
ditames, a obrigatoriedade de abastecimento de etanol combustivel e de biodiesel em todas as
localidades do Pais. Por fim, o Capitulo IV, “Disposi¢des Finais”, propde uma série de
medidas complementares para regular a nova politica para os biocombustiveis, com destaque
para garantia de que as aliquotas da Cide-Combustiveis incidam de maneira a promover a
competitividade dos biocombustiveis frente aos combustiveis de origem fdssil e para o uso, de
fato, do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) com fins do cumprimento da
seletividade pela essencialidade. A clausula de vigéncia estabelece que a futura Lei entrard em
vigor no dia de sua publicagdo.

O Marco Regulatério dos Biocombustiveis foi distribuido e aprovado pelas:

Representagdo Brasileira no Parlamento do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL),

206 BAHIA, Carolina Medeiros. Licenciamento e zoneamento ambiental. In: FERREIRA, Heline Sivini; LEITE,
José Rubens Morato (Orgs.). Biocombustiveis fonte de energia sustentavel? Consideracoes juridicas,
técnicas e éticas. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p 143.
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Comissdes de Assuntos Econdmicos (CAE), de Constitui¢do, Justica e Cidadania (CCJ) e
Comissdo de Agricultura e Reforma Agréaria. No decorrer da tramitacdo importantes emendas
foram inseridas no projeto, como a inser¢cdo de novos objetivos na nova politica publica,
sendo um deles o fomento ao etanol de segunda geracdo, produzido a partir da lignocelulose
do bagaco, folhas e outros restos vegetais.’”” A adesdio a esta nova rota tecnoldgica pode
dobrar a produgdo de etanol sem a necessidade de expansdo da area produtiva, configurando-
se, assim, em mecanismo de preservacao ambiental e produgdo sustentavel.

A presente politica trata de temas correlacionados ao meio ambiente, incentivando
o desenvolvimento e o respeito a func¢do social da propriedade; a observacdo dos direitos
laborais garantido a dignidade dos individuos responsdveis pela plantacdo e colheita de
determinados vegetais defendendo o predominio da agricultura familiar; bem como o respeito
a livre concorréncia e o fim das queimadas empregadas nos canaviais brasileiros. Ademais,
incentiva a recuperacdo do setor sucroalcooleiro nacional ao conceder beneficios fiscais,
tributédrios e crediticios. Altera significativamente o percentual minimo obrigatério de adi¢ao
de biodiesel ao 6leo diesel comercializado ao consumidor final, passando dos atuais 7% (sete
por cento), para 20% (vinte por cento) apds a vigéncia da lei.

Sendo um dos pilares do Estado Ambiental de Direito, antes da apresentagdo do
Projeto de Lei 219/2010, a participacdo da sociedade civil nas decisdes socioambientais
efetivou-se através da realizacdo de algumas audiéncias publicas responsaveis pelo debate e
aprofundamento da Politica ora em comento. Os institutos de participagdo possibilitam a
coletividade fiscalizar ativamente os possiveis desvios e abusos eventualmente cometidos
pelo administrador. Tais institutos ndo sdo presenciados apenas no ambito da fungdo
administrativa, mas nas diversas fungdes estatais. Ha participa¢do na atuacdo legislativa, na
funcio jurisdicional e no desempenho da funcdo administrativa.?%®

Realizaram-se, para confeccdo da Politica Nacional para os Biocombustiveis,
cinco audiéncias publicas denominadas de: Painel da regulacdo energética; Painel da
producdo agricola; Painel da producdo de Biocombustiveis; Painel da Tecnologia de Motores
e Consumidores; e Painel da Sustentabilidade Ambiental. Debatendo-se as principais
diretrizes e objetivos socioambientais a serem adotados na vindoura Politica dos

agrocombustiveis. Posteriormente a minuta do anteprojeto elaborada foi colocada em consulta

207 RENO, MARIA Luiza Gillo; LORA, Electo Eduardo Silva; VENTURINI, Osvaldo José. Biocombustiveis de
segunda geracdo — combustiveis liquidos pela rota BTL. In LORA, Electo Eduardo Silva; VENTURIN,
Osvaldo José (Coord.). Biocombustiveis. Rio de Janeiro: Interciéncia, 2012, p. 380.
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publica durante dois meses, consubstanciando, mesmo que formalmente, a participacdo da
sociedade civil nas politicas adotadas pelos Poderes Publicos.

Além das audiéncias publicas, o licenciamento € o zoneamento ambiental sdo
instrumentos essenciais a serem acolhidos na Politica Nacional dos Biocombustiveis.
Todavia, a despeito de sua importancia, o licenciamento ambiental ainda é considerado um
procedimento extremamente formal e trabalhoso, que deveria ser conduzido de forma
sumaria, eficiente e dinimica.

Infelizmente possuem em sua génese uma mera exigéncia burocratica, portanto
inadequado para corrigir deficiéncia dos projetos apresentados e, muito menos, para
contemplar medidas mitigadoras e compensatérias nos casos de impactos ambientais
significativos. Pelo exposto, sua adocdo na politica em comento deverd ser reformulada,
harmonizando-se faticamente com os principios da precaucdo e preservacio na seara
ambiental.

O sistema juridico normativo dos biocombustiveis calcado na sustentabilidade
ambiental, dependerd, para sua real consubstanciacdo, de politicas federais e estaduais
implementadas pelo poder legislativo e posteriormente efetivadas através de medidas
administrativas mediante a adocdo de politicas publicas sustentaveis apresentadas pelo poder
executivo.

A luz do desenvolvimento sustentdvel, a vigéncia de um diploma unificador e
coeso para os biocombustiveis deverd ser pautada em principios ambientais acauteladores
como o da preservacdo e precaucdo. Ambos compreendidos no bojo de uma sociedade de
risco, isto porque, a tentativa de transicdo do modelo tradicional focado na queima de
combustiveis fosseis em dire¢do a fontes renovaveis de energia, como 0s biocombustiveis,
ndo estd imune a graves riscos ambientais e incertezas cientificas quanto as consequéncias
futuras e globais.

A sociedade contemporanea mostra interagdes altamente complexas entre suas
diversas areas, sendo impossivel conceber a questio ambiental de maneira isolada e
autdbnoma. Pelo contrério, a correlacdo e a hipercomplexidade da sociedade contemporanea
exige tanto do legislador quanto do administrador uma anélise prospectiva dos possiveis
riscos gerados. Assim, o vinculo com o futuro reside justamente na pretensdo de estabelecer
determinacoes nas indeterminacdes, por meio do sistema binério
probabilidade/improbabilidade, por isso, o risco €, na realidade, uma construcio da

comunicacdo que descreve a possibilidade de arrepender-se, no futuro, de uma escolha que
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produziu o dano de que se queria evitar*®

. Apresentado no capitulo vindouro, no ambito da
politica de biocombustiveis, a aplicacdo do principio da precaugdo e prevencdao implica,
essencialmente prevenir-se contra a ocorréncia de danos cuja possibilidade encontra-se
implicita ao reconhecimento de determinadas incertezas cientificas.

Neste diapasdo, a aplicacdo do principio da precaucdo exige escolhas racionais
diante da incerteza cientifica e ecoldgica vinculadas a uma determinada pratica, sendo

portanto, um critério a ser utilizado na tomada de decisdes politicas e juridicas relacionadas ao

uso do agrocombustiveis.

29 DE GIORGI, Raffaele. Direito, tempo e meméria. Traducio de Guilherme Leite Gongalves. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 232.
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3 MEDIDAS DE ACAUTELAMENTO NA PRODUCAO DOS BIOCOMBUSTIVEIS:
PRINCIPIO DA PRECAUCAO E PREVENCAO AMBIENTAL NA SOCIEDADE DE
RISCO

A compreensdo integrada e interdepedente dos direitos sociais e da protecdo
ambiental mediante a formatacdo dos direitos fundamentais socioambientais constitui um dos
pilares da nog¢do de desenvolvimento sustentdvel no ambito do Estado Socioambiental de
Direito. Neste contexto, a seguranca ambiental ganha destaque, assumindo o ente estatal a
funcdo de resguardar os cidaddos contra novas formas de violacdo da sua dignidade e dos seus
direitos fundamentais por forca do impacto socioambiental produzido pela sociedade de risco
contemporanea. O Estado Democratico de Direito, em sua hodierna configuracdo, € incapaz
de enfrentar riscos ambientais gerados pela sociedade pos-moderna, principalmente pela
precaria atuacio da esfera piiblica em mitigar os danos ambientais consubstanciados.?!°

Neste contexto, o Estado Ambiental de Direito surge como uma resposta a novas
reinvindicagdes fundamentais do individuo inserido na sociedade reflexiva, isto €, uma
sociedade pds-moderna, altamente complexa e globalizada, denominada por alguns teodricos
de “sociedade de risco”, designagdo apresentada por Ulrich Beck em sua obra “Sociedade de
Risco: Rumo a uma outra modernidade” representando-se como uma realidade de incertezas e
responsabilidades na esfera publica e privada, decorrente de riscos naturais ou humanos.

Beck defende a concepcao de que durante séculos os riscos sempre existiram, sao
fatores intrinsecos a qualquer sociedade humana, contudo, com grau de extensdo distintos,
possuindo no primeiro momento cardter pessoal. Posteriormente na sociedade moderna
classica os riscos surgem em maiores propor¢des, atingindo a coletividade em aspectos vitais,
como a deficiéncia de suprimentos, os baixos niveis de higienizacdo e as consequentes
epidemias. Por sua vez, nas sociedades pos-modernas, os riscos sdo apontados com maior
extensdo uma vez que atingem a sociedade em virtude da producdo em escala industrial
caracterizada por questdes de natureza difusa e coletiva como a degradacdo ambiental.

O referido autor faz uma diferenciacdo entre os denominados riscos naturais,
advindos da natureza, e os riscos modernos frutos da producdo humana. Tais processos sdao

responsaveis por dividir as sociedades em tradicionais, de primeira modernidade e de segunda

210 GOLDBLATT, David. Teoria Social e ambiente. Traducio de Ana Maria André. Lisboa: Instituto Piaget,
1996, p. 12.
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modernidade®'!.

As “sociedades tradicionais” sdo aquelas pertencentes ao periodo pré-
industrial, marcadas pela transmissao oral de informacio e destacavel religiosidade em seus
membros. A partir do século XVII e inicio do século XVIII é instalada a “primeira
modernidade”, caracterizada pelo crescimento econdmico individual e separagdo entre Estado
e lIgreja, fendmenos tipicos do Estado estamental, mas que se presencia uma certa
previsibilidade e aparente seguranca social.2!2

Com o inicio da “segunda modernidade”, € possivel constatar mudangas mais
significativas nos setores de producido e engendramento social. Iniciada no século XXI e
observada até o presente momento, € fruto do crescimento tecnoldgico e cientifico, sendo
possivel calcular e prever os danos e riscos causados por determinadas atividades. Por ser
iniciada a partir do ambiente de “premissas”, “contradi¢des” e “desacertos” do periodo
anterior que levaram a um processo de reflexdo e projecdo de alteracdo de habitos para o
futuro, é denominada de sociedade reflexiva.?!?

Importante fator a ser constatado, nas formas de sociedade apresentadas, € a
disponibilidade de recursos naturais e a respectiva tecnologia empregada para sua exploracgao.
As sociedades seriam marcadas de uma logica da distribuicdo de riqueza em uma sociedade
de escassez, para uma légica de distribuicdo de riscos na modernidade, sobrepondo-se a
distribuicao de riqueza os riscos presentes na modernidade. Dividas ndo ha de que os riscos
sempre existiram, contudo os riscos da sociedade contempordnea sdo ilimitados espagos,
social e temporalmente, decorrentes de uma sociedade globalizada. Desta forma, os riscos da
sociedade pds-moderna tém uma abrangéncia ilimitada, ndo se restringindo a sua origem; sao
globais, passiveis de atingir todo o planeta, também de maneira ilimitada quanto ao aspecto
temporal.

Partindo destas li¢des, pode-se classificar os riscos em cinco grandes grupos. O
primeiro grupo € constituido pelos riscos tecnoldgicos, vinculados ao surgimento das novas
tecnologias industriais. Em sequéncia, os riscos industriais, decorrentes da utilizacdo de novas
tecnologias e de praticas humanas causadoras de amplo impacto ambiental. Em terceiro, os

riscos vinculados a satde, como epidemias e pandemias. Posteriormente 0s riscos naturais

211 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco. Rumo a uma outra modernidade. Traduciio de Sebastido Nascimento.
Sao Paulo: Editora 34, 2011, p. 26.

212 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco. Rumo a uma outra modernidade. Traduciio de Sebastido Nascimento.
Sao Paulo: Editora 34, 2011, p. 28.

213 BREVIGLIERI, Etiene Maria Bosco. Desenvolvimento & Responsabilidade Civil os riscos e custos do
desenvolvimento tecnologico. Birigiii: Boreal, p.9.
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advindos de eventos naturais como as catastrofes naturais, e por fim os riscos politicos ligados
A incidéncia do terrorismo politico.'*

A auséncia de conhecimento cientifico e a sua incerteza implicam um transtorno
ao organismo social e, segundo Beck, as duas formas de riscos ecoldgicos possiveis que
exigirdo uma atuacio mitigadora do Estado seriam: os riscos concretos ou potenciais, visiveis
e previsiveis pelo conhecimento humano; e os riscos abstratos, invisiveis e imprevisiveis pelo
conhecimento humano. Nesses, apesar de sua invisibilidade e imprevisibilidade, existe a
probabilidade de haver o risco através da verossimilhanga e evidencias, mesmo nao existindo
mecanismos tecnolégicos ou cientificos hodiernos capazes de constatar.'

A concep¢do de um direito fundamental ao meio ambiente sadio e equilibrado
deve ser observada de forma ampla e abrangente, ndo se restringido a determinadas
localidades em que os agrocombustiveis sdo produzidos, por isto, o risco € um dos maiores
problemas enfrentados quando se objetiva uma eficaz protecao juridico do meio ambiente.

A sociedade de risco, fruto da sociedade industrial em decadéncia, depara-se com
os riscos relativos a degradacdo ambiental decorrentes do processo de escolhas e decisdes
adotadas no presente e que podem gerar consequéncias imprevisiveis e incalculaveis para a
qualidade da vida das futuras geracdes. O dado que deve ser levado em consideracdo nos
processos atuais de decis@o sobre o risco sdo os interesses e os direitos das futuras geracoes.

Partindo-se desta visdo prospectiva o sistema juridico normativo dos
biocombustiveis, formando a partir das politicas energéticas existentes, conforme apresentado
e principalmente pela possivel Politica Nacional para os biocombustiveis, deverd ser
desenvolvido a luz dos principios da preservacdo e da precaugdo. Isto porque, a sociedade
moderna criou um modelo de desenvolvimento tdo complexo e avancado que faltam meios
capazes de controlar a disciplinar esse desenvolvimento. A ado¢do em larga escala dos
combustiveis vegetais disciplinada, de maneira indevida, pela Agéncia Nacional do Petrdleo,
Gas Natural e Biocombustiveis podera causas danos ambientais com consequéncias incertas e
prejudiciais a0 meio ambiente.

A degradacdo ambiental ultrapassa fronteiras temporais, ndo se restringindo

apenas a determinadas comunidades; os riscos, muitas vezes sao invisiveis a percepcao

214 AUBERT, Christian Guy. O escopo do risco no mundo real € no mundo juridico. In: VARELLA, Marcelo
Dias (org.). Governo de Riscos. Rede Latino - Americana - Europeia sobre Governo dos Riscos. Brasilia:
2005, p.45

215 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco. Rumo a uma outra modernidade. Traduciio de Sebastido Nascimento.
Sao Paulo: Editora 34, 2011, p. 50.
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cotidiana.?!® A sociedade de risco é definida em razdo dos perigos ecologicos, que s3o novos e
problematicos, sendo essa ameaca ecoldgica caracteristica da tltima metade do século XX.

Corrobora com esta preocupante realidade, a auséncia de publicidade dos riscos
existente na adocao de determinada conduta. A privacdo de publicidade eficaz ird desaguar na
ideia de irresponsabilidade organizada, em que varios sistemas da sociedade conseguem por
meio de instrumentos politicos e judiciais, ocultar a origem, as propor¢des e por consequente
os efeitos dos riscos ecoldgicos. O fendmeno da irresponsabilidade organizada, conceito
elaborado por Beck, consiste no fato da sociedade ndo conhecer a realidade do perigo,
ocultando suas origens; nega sua culpa; e oculta suas responsabilidades na producdo do
perigo.?!’

Importante compreender a distin¢ao entre risco € o que deve ser entendido como
perigo. As circunstincias faticas, naturais ou ndo, que sempre ameacaram as sociedades
humanas sdo perigos, passiveis de serem compreendidos como riscos se esses perigos forem
conhecidos se sua ocorréncia puder ser prevista e sua probabilidade calculada. Portanto, um
perigo podera assumir as feicdes de risco, que podera atingir os contornos atuais do problema
diante do fendmeno da irresponsabilidade organizada.

A forma como as instituicdes pretendem aprender o risco revela-se, comumente
incompativel com a configuracdo da complexidade, da difusividade e da diferenciacdo de seu
conteddo nas sociedades contemporaneas. Diante de sua grande indeterminabilidade,
imprevisibilidade e incerteza, o risco opde ao problema da determinagdo o fato do anonimato.
Sua superacdo exige a organizacdo de processos adequados e idoneos a lidar com a questao,
nio comportando com funcionais as limitadas formas de subjetivacdo desse responsavel.?!8

A sociedade avistada por Ulrich Beck exigiu a necessidade de prote¢do de valores
supraindividuais, como o meio ambiente, o que fez com que o Estado se preocupasse com a
legislacdo da neutralidade/eliminacdo dos riscos. A sociedade moderna passou a entender os
riscos como parte de seus desdobramentos e enfrentamentos politicos.

Por ser o gestor do controle dos riscos, cabera ao Estado, defendido neste estudo
como um Estado Ambiental de Direito, organizar e facilitar o acesso aos canais de
participacdo e de decisdo dos problemas e dos impactos oriundos da irresponsabilidade

politica no controle de processos econdmicos de exploracdo inconsequente dos recursos

216 GOLDBLATT, David. Teoria Social e ambiente. Traducio de Ana Maria André. Lisboa: Instituto Piaget,
1996, p. 12.

21T BECK, Ulrich. Sociedade de Risco. Rumo a uma outra modernidade. Traducio de Sebastiio Nascimento.
Sao Paulo: Editora 34, 2011, p. 50.

218 T EITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aradjo. Direito ambiental na sociedade de risco. Rio de
Janeiro: Forense Universitéria, 2002, p.107.
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naturais em escala planetéria.219 Portanto, torna-se imprescindivel a criagdo de instrumentos
capazes de evitar ou amenizar a possibilidade dos novos riscos ambientais que poderao levar a
danos graves e irreversiveis. Ademais, a sociedade de risco nos dias de hoje extrapola os
aspectos politicos ou ambientais que lhe deram origem para alcancar uma valoracdo mais
ampla de organizagdo social e popular, que impde aos administradores publicos a verdadeira
vontade do cidaddo e limita suas atuagdes em face da uma fiscalizacdo mais proxima. E isso
tornou-se universal com o surgimento da globalizacdo, desenvolvida exponencialmente
através das redes sociais de computadores. Assim, na concepc¢ao de Beck, o individuo passa a
ocupar lugar de destaque em relaciio a todas as esferas da organizacio social. 2%

Nesta esteira, utilizar-se-4 os principios juridicos da prevencdo e da precaucio,
como referéncia as medidas acauteladoras, para ado¢do dos biocombustiveis na matriz
energética brasileira, no bojo de uma sociedade de risco. Contudo, faz-se necessario
compreender e esclarecer a concepcdo de principio adotada no presente estudo para
posteriormente reconhecer os principios da prevencdo e precaucdo e 0s instrumentos
antecipatorios responsaveis pelo controle e previsdo dos riscos gerados com adocdo dos

combustiveis vegetais.

3.1 Utilizacao do termo principio: necessidade de uma delimitacio seméantica

E comumente encontrada na doutrina a utilizacio indiscriminada da palavra
“principio” com significados claramente distintos. A concep¢do de principios defendida
inicialmente pelos positivistas classicos*?!, ndo se harmoniza com a nocio defendida pelo
constitucionalismo moderno. Para estes autores, conforme concep¢do adotada no presente
trabalho, principio é uma espécie normativa, € ndo meramente objetivo constitucional e
programético a ser perseguido pelo legislador ordinério.

Todavia, a utilizagdo ampla do termo principio acarreta expressivos equivocos

semanticos e juridicos. Visando esclarecer esta diversidade semantica Atienza e Manero

219 LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de Rsico e Estado. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE,
José Rubens Morato (Org.). Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 134.

220 ANDRADE, Renato Cardoso de Almeida. A Sociedade de Risco e os Crimes contra a Administracio Publica.
In: FILHO BACELLAR, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito Piblico no Mercosul
— Intervencio Estatal, Direitos Fundamentais e Sustentabilidade. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 141.

221 No sentido de “principios gerais de direito” presentes nos sistemas do civil law, em que o direito positivo era
considerado a tunica fonte de direto. Os principios gerais eram aplicados em casos em que a aplicagdo do
método subsuntivo revelava uma extrema injustica em relagdo ao caso concreto ou onde a auséncia de
regulacdo especifica provocava um abuso por uma das partes, ante a inexisténcia de uma norma reguladora.
MOLLER, Max. Teoria geral do Neoconstitucionalismo. Porto Alegre: Livraria do Advogdo, 2011, p. 226.
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apresentam algumas concepgdes sobre o termo, tais como: a) principio como norma dotada de
grande generalidade. Aqui a generalidade ndo € dada pelo nimero de destinatarios ou relacdes
que alcanca, mas a uma regulacdo com maior genericidade das situagdes a que se refere; b)
principios como normas que contém termos particularmente vagos, tais como os conceitos
juridicos indeterminados; ¢) principios como normas programaticas ou diretrizes politicas,
onde se estabelecem compromissos de persecu¢do de determinados fins comuns; d) principios
como normas que expressam ‘“valores superiores” seja do ordenamento juridico como um
todo ou de um determinado setor ou institui¢do; e) principios como normas interpretativas
dirigidas ao intérprete; f) principios como méximas juridicas geralmente invocadas pela
doutrina e prética juridica em geral como razdes para decidir. Tais “principios” podem estar
tanto explicitos como implicitos nos ordenamentos. 2

Por sua vez, o professor Luis Prieto da Universidade de Castilla y La Mancha
considera os possiveis significados para o termo “principios”. Sido eles: a) normas
axiologicamente fundamentais, tais como a justica ou a liberdade; b) normas mais gerais ou
que possuem aplicacdo a amplos setores do ordenamento, exemplo da autonomia da vontade
na seara civil; ¢) normas que identificam fins da atuacao estatal, tais como objetivos a serem
alcancados por agdes promocionais do Estado; d) normas mais vagas em relacdo ao seu
suposto fatico, ou seja, que por ndo descreverem uma situacio fechada de aplicagdo permitem
sua aplicacdo em um grande nimero de casos; €) normas que trazem topicos interpretativos.
223

Estas duas classificacOes apresentadas partem, essencialmente, da estrutura do
dispositivo normativo dos principios. Nao sdo, conforme posi¢do adotada no estudo em tela,
classificacdes excludentes, pois utilizam denominacdes diversas para significados similares.
Posicdo antagdnica estd na teoria desenvolvida pelo professor Humberto Avila, referente a
irreleviancia da estrutura do dispositivo normativo. Nao obstante a importincia da
compreensdo da doutrina do professor gaicho, € imprescindivel observar o conceito de norma
juridica para posteriormente reconhecer os principios como uma das espécies deste género,

conforme as classificacdes acima analisadas, e ndo considerar que caberd ao intérprete,

222 ATIENZA, Manuel; MANERO, Juan Ruiz apud MOLLER, Max. Teoria geral do Neoconstitucionalismo.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 225.

223 PRIETO SANCHfS, Luis apud MOLLER, Max. Teoria geral do Neoconstitucionalismo. Porto Alegre:
Livraria do Advogdo, 2011, p. 224.
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perante um caso concreto, estabelecer se determinado enunciado normativo trata-se de uma
regra ou de um principio.?*

Utilizando os ensinamentos do grande jurista da Largo Sao Francisco, podemos
conceituar norma juridica como um imperativo-autorizante. A imperatividade revela seu
género proximo, incluindo-a no grupo das normas éticas que regem a conduta humana,
diferenciando-o das leis fisico-naturais e o autorizamento indica sua diferenca especifica das
demais normas.?* Observando os dois elementos essenciais do conceito apresentado, a norma
juridica € imperativa porque prescreve (e nao descreve) as condutas devidas e os
comportamentos proibidos elencados por determinado sociedade. E ainda autorizante, pois
permite ao lesado pela sua violagdo exigir o seu cumprimento, a reparagdo do dano causado
ou ainda a reposi¢do das coisas ao estado anterior.??°

O estudo do direito como um conjunto de normas tem no jusfilosofo italiano
Norberto Bobbio um relevante referencial. Em sua obra “Teoria da Norma Juridica” o autor
afirma que o melhor modo para compreender a experiéncia juridica é considerar o direito
como um conjunto de normas ou regras de conduta, isto porque, a experiéncia juridica € uma
experiéncia normativa.??’

Norberto Bobbio, apds analisar o conceito de norma sob o prisma de diversas
teorias, conclui que a definicdo mais abrangente seria a de que “normas juridicas sao aquelas
cuja execu¢do é garantida por uma sangio externa e institucionalizada”. **® Se a sancdo
juridica € apenas a institucionalizada, para que exista direito serd necessario haver, em maior
Ou menor grau, uma organizagao, ou seja, um completo sistema normativo. O estudo da teoria
desenvolvida pelo jurista italiano leva a percepcdo de que as normas ndo existem
isoladamente, estdo diretamente relacionadas em um contexto juridico e social, no qual inter-
relagdes ocorrem a todo tempo.

O mestre italiano em seus estudos ndo apresenta uma divisao sistematizada das
normas juridicas (gé€nero) em regras e principios (espécies), conforme alguns doutrinadores,
sendo aquela a posicdo adotada no presente estudo, isto €, principio € uma espécie normativa.
Dentre estes teoricos ressalta-se o escélio de jurista alemido Karl Larenz que define os

principios como normas de grande relevancia para o ordenamento juridico, na medida em que

24 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definiciio a aplicaciio dos principios juridicos. Sio Paulo,
Malheiros, 2003, p.78.

225 TELLES JUNIOR., Goffredo. O direito quéntico. Sdo Paulo: Max Limonad, 1971, p.216.

226 DINIZ, Maria Helena. Compéndio de introducao a ciéncia do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.404.

227 BOBBIO, Norberto. Teoria da Norma Juridica. Sdo Paulo: Edipro, 2008, p.23.

228 BOBBIO, Norberto. Teoria da Norma Juridica. Sdo Paulo: Edipro, 2008, p.160.
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estabelecem fundamentos normativos para a interpretacao do Direito, deles decorrendo, direta
ou indiretamente, normas de comportamento.>%’

Dentre as teorias existentes quanto a divisdo das normas entre regras e principios
utilizar-se-4, como parametro, a Teoria dos Principios, que tem em Robert Alexy um de seus
defensores, destacando-se para tanto, o pensamento de Ronald Dworkin no desenvolvimento
desta teoria.?*°

E de suma importancia ressaltar a existéncia de alguns critérios para diferenciar
regras e principios.”®! As teorias que advogam por esta distingdo reconhecem diferencas
qualitativas entre regras e principios. E por se tratarem de espécies diferentes de norma,
demandariam processos distintos de aplicacdo, em que € alterado o processo de argumentacao
e as exigéncias de justificagdo por parte do interprete.?

Josef Esser em sua obra “Principio e norma na elaboracdo jurisprudencial do
Direito Privado” elaborou um dos mais célebres estudos sobre a natureza dos principios e seu
impacto sobre o conceito de direito. O referido autor estabelece que o papel dos principios
somente poderia ser verificado por meio da analise de seu efetivo desenvolvimento através da
pratica judicidria em distintos sistema juridicos, afastando o “otimismo positivista” e as
“especulagdes jusnaturalistas”.?*?

Dessa forma, Esser preleciona que os principios sdo topicos (fopoi) a serem
descobertos pelo julgador na busca da solu¢do mais justa para o caso concreto, ndo sendo
obtidos dedutivamente a partir de uma ordem natural e universal, como postulariam os
jusnaturalistas, nem mesmo das regras vigentes de um sistema juridico fechado, na concepg¢ao

positivistas. Portanto, o jurista alemao, um principio juridico ndo é um preceito juridico, nem

uma norma juridica em sentido técnico, ndo contendo nenhuma instrucdo vinculante de tipo

229 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Traducio de José Lamego. Fundagdo Calouste
Gulbenkian: Lisboa, 1997, p. 674.

20 A célebre nogdo de principio formulada por Ronald Dworkin € geralmente associada a “principios morais”
visando combater a distin¢do entre direito e moral realizada pelos autores positivas. DWORKIN, Ronald
apud MOLLER, Max. Teoria geral do Neoconstitucionalismo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011,
p. 224.

231 Referente & distingdo e classificagdo de principio e regra, o professor finlandés de direito civil Aulis Aarnio

apresenta a tesa da demarcacdo forte e fraca entre regras e principios. Esta teoria ndo reconhece

caracteristicas especiais que permitam uma distingdo qualitativa entre regras e principios. Para melhor
compreensdo consultar AARNIO, Aulius. Las reglas em serio in normatividad del derecho Barcelona:

GEDISA, 1997.

MOLLER, Max. Teoria geral do Neoconstitucionalismo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p.

250.

233 ESSER, Josef apud VALE, André Rufino do. Estrutura das normas de direitos fundamentais:
repensando a distin¢io entre regras, principios e valores. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p.43.
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imediato para um determinado campo de questdes, sdo na verdade um contetido em oposicao
a forma.?*

A escélio de Josef Esser contribui significativamente para os futuros estudos da
teoria dos principios, pois contribuiu para a superacdo das posi¢cdes antagdnicas entre os
positivas e justanturalistas, prenunciado posteriores enfoques pds-positivistas como de Robert
Alexy. Nessa nova perspectiva os principios sdo consideracdo na argumentagdo juridica,
diferenciando-os das regras juridicas.

Para Alexy tanto regras como principios podem ser concebidos como normas, € a
disting@o entre essas espécies se opera dentro da classe das normas. Os principios juridicos
constituem apenas em uma espécie normativa em que sao estabelecidos deveres de otimizagdo
aplicaveis em varios graus, segundo as possibilidades normativas e faticas. Por possuirem
maior grau de abstracdo os principios ndo especificam a conduta a ser seguida, sdo
observaveis em situagdes indeterminadas, cabendo ao intérprete aplica-lo a determinado caso
concreto.

O ponto fundamental para distinguir regras de principios, funda-se no mecanismo
de aplicacdo. Os principios constituem mandamentos de otimiza¢do, que ordenariam o
cumprimento de uma medida da melhor maneira possivel, levando-se em consideracdo a
realidade juridica e fatica.>® As regras, por sua vez, s3o normas que sdo sempre satisfeitas ou
ndo satisfeitas. Estas possuem caracteristicas de mandamentos definitivos o que lhes daria
como carater essencial o fato de poderem ser cumpridas ou ndo. Se uma regra vale e pode ser
aplicada, a ordem € fazer rigorosamente aquilo que ela determina nada mais, nada menos. As
regras contém determinacdes no ambito daquilo que é fitica e juridicamente possivel.?*

Ocorrendo a hipdtese prevista no seu relato, a regra deve incidir, pelo mecanismo tradicional

da subsuncdo. A diferenca destas espécies normativas é qualitativa, pois

se consideramos seriamente a diferenca estrutural entre os principios e as
regras nos daremos conta da impossibilidade de reduzir o alcance dos
primeiros a uma mera funcdo acessdria dos segundos. Os principios ndo
impdem uma agfo conforme o suposto normativo, como ocorre com as
regras, mas uma “tomada de posi¢do” conforme seu ethos em todas as ndo
precisadas nem precediveis eventualidades concretas da vida em que pode
invocar, precisamente, um a “questdo de principio”. Os principios, por isso,

24 ESSER, Josef apud VALE, André Rufino do. Estrutura das normas de direitos fundamentais:
repensando a distin¢io entre regras, principios e valores. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p.47

235 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros, p. 87.

236 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros, p. 90.
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ndo esgotam em absoluto sua eficidcia como apoio das regras juridicas, mas
possuem uma razdo auténoma de ser frente a realidade.*’

A destacédvel disting@o entre regras e principios € ainda constada nos casos de
colisdes entre estas espécies normativas. Isto porque, em uma ordem democratica os
principios frequentemente entram em tensdo dialética apontando diregdes diversas.

Diante da existéncia de um conflito de regras, que tém seu carater definitivo como
caracteristica mais contundente, faz-se necessario encontrar uma solu¢do que niao relativize
essa definitividade. Dessa exigéncia surge o raciocinio “tudo ou nada”, ou seja, um conflito
entre regras somente pode ser solucionado se for introduzido em uma das regras uma clausula
de excec¢do que elimine o conflito, ou se pelo menos uma das regras for declarada invélida.

A presenca de antinomias no sistema juridico é considerada um defeito, cabendo
ao intérprete elimina-lo. Surge a questdo de qual das normas devera ser eliminada e quais
critérios poderdo ser utilizados para realiz-la. Do contrario ndo apenas haveria um problema
de coeréncia no ordenamento, como o proprio critério de classificagdo das regras como
“dever-ser definitivo” cairia por terra.>

No caso de colisdo entre principios, o jurista alemao oferece a solugdo através da
ponderacdo, a fim de que se realize o sopesamento de um principio com o outro. Esse
sopesamento deverd ocorrer em face dos antecedentes faticos e juridicos que o caso
apresentar. Quando se coloca uma situagdo de colisdo de principios, a solu¢do deve ser
buscada através da fixacdo de uma relacdo de primazia, relacionada com as circunstancias do
caso, entre os principios colidentes.’®® A colisdo entre principios ndo serd solucionada da
mesma maneira que o conflito entre regras, o que significa afirmar que, embora um ou outro
principio va prevalecer, ambos continuardo tdo validos quanto antes. Tudo dependera das
condig¢des do caso em questao.

Quando a colisdo entre normas se der entre regras e principios, o sopesamento
serd o caminho mais adequado. Entretanto, este sopesamento nao serd realizado na andlise
entre regras e principios, pois regras ndo sdao sopesaveis, mas tdo somente subsumiveis. O
sopesamento se dard entre o principio em questdo e o principio que fundamenta a regra,
partindo-se do pressuposto de que sempre havera um principio a sustentar uma regra.>*

Em sintese, os principios sdo espécies diferentes de normas porque

237 ZACREBELSKY, Gustavo. El derecho diictil. Ley, derecho, justicia. Madrid: Trotta, 1995, p.118.

238 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais, contetido essencial, restricdes e eficacia. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p.47.

239 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.166.

240 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sio Paulo: Malheiros, 2011, p.167-170.



111

a) no seu processo de aplicacdo tomam por base elementos distintos:
enquanto as regras estdo sujeitas a limites normativos os principios devem
considerar limites normativos e faticos; b) as regras trazem “solugdes
prontas”, enquanto os principios necessitam que se construa uma solucio
(regra de colisdo) resultante de seu processo de ponderacdo; c) regras e
principios exigem Onus argumentativos diversos da parte do interprete.?!

Corroborando com o posicionamento de Robert Alexy e a luz do critério
diferenciador de distingdo entre estas espécies normativas, Zagrebelsky adota a tese da
demarcacgao forte, uma vez que reconhece que entre regras e principios hd uma diferenciacao
qualitativa e n3o de grau, porquanto suas diferencas demandam um modo de aplicacdo
diverso: a ponderaco para os principios e o tudo ou nada para as regras.**

Todavia, a alternativa de utilizar sopesamento estritamente para os principios,
conforme apresentado pelo jusfilésofo alemdo, ndo é corroborada univocamente por parte da
doutrina,

a ponderacio ou balanceamento, enquanto sopesamento de razdo e
contrarrazdes que culmina com a decisdo de interpretacdo, também pode
estar presente no caso de dispositivos hipoteticamente formulados, cuja
aplicagdo € preliminarmente havida como automdtica, como no caso das
regras.”*

Somente seria possivel considerar a existéncia de uma regra ou principio apds o
processo de interpretacdo, sendo o critério da diferenca de aplicacdo insuficiente, o
qualificativo de principio ou regra depende do uso argumentativo e ndo de uma estrutura
hipotética.’** Assim, seria possivel tanto a aplicacio do mecanismo tudo ou nada aos
principios como a possibilidade de as regras serem ponderadas, sendo, portanto, sopesadas.
Tal entendimento € justificado na concepcao de que determinados principios apresentam um
nticleo de sentido ao qual se atribui natureza de regra, aplicivel biunivocamente. 2*°

Mesmo reconhecendo a coeréncia da critica apresentada pelo professor Humberto
Avila quando a forma de interpretar determinado enunciado normativo, pelo caminho adotado

neste estudo elenca-se como norte doutrinario a teoria de Robert Alexy conforme supracitado.

24 MOLLER, Max. Teoria geral do Neoconstitucionalismo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p.
264.

242 MOLLER, Max. Teoria geral do Neoconstitucionalismo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p.
266.

23 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definiciio 4 aplicacdo dos principios juridicos. Sdo Paulo,
Malheiros, 2003, p.32.

24 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢cio a aplicacdo dos principios juridicos. Sdo Paulo,
Malheiros, 2003, p.33.

245 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficicia juridica dos principios constitucionais: o principio da dignidade
da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 191.
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Ap0s estabelecer, sem maiores didvidas, a natureza de um principio juridico (espécie de norma
juridica), inicia-se o estudo dos principios da precaucio e da preven¢do e sua concretizagdo no

ordenamento juridico brasileiro.

3.2 Principio da precaucio e da preservacio na seara ambiental: principios setoriais

No presente item utilizar-se-4, num primeiro momento o termo “principio”
intimamente relacionado a concep¢do de mandamentos dirigidos ao interprete, nao
observando o seu conteddo, a sua estrutura ou sua aplicagdo mediante ponderagdo. Isto
porque, o principio da precaucido e da preservacdo na seara ambiental ndo possui norma
juridica explicitamente positivada. Surgindo, desta forma, um desafio juridico em sua
aplicacdo casuistica pelo interprete.

Visando mitigar a divergéncia doutrindria quanto a classificagdo dos principios,
observar-se- o escolio do teérico Ricardo Guastini referente a classificacdo dos principios.?*
Para o jurista italiano a classificac@o entre espécies de principios leva em conta a funcdo que
estes exercem no ordenamento, assim como sua fonte, positivado ou ndo. Os principios
podem ser divididos em trés grupos.

O primeiro grupo € constituido pelos principios constitucionais e principios
legislativos. Esta divisdo considera a localizacdo hierdrquica de determinado principio no

sistema juridico. Os principios constitucionais sao

os conteddos intelectivos dos valores superiores adotados em dada sociedade
politica, materializados e formalizados juridicamente para produzir uma
regulacdo politica no Estado. Aqueles valores superiores encarnam-se nos
principios que formam a propria esséncia do sistema constitucional,
dotando-o, assim, para cumprimento de suas funcdes, de normatividade
juridica. Quanto mais coeréncia guardar a principiologia constitucional com
aquela opcao, mais legitimo serd o sistema juridico e melhores condi¢des de
ter efetividade juridica e social.>¥’

Desta maneira, estes principios sdo os valores mais relevantes de uma

determinada ordem juridica, sdo responsaveis por consubstanciar as premissas basicas de uma

246 GUASTINI, Ricardo apud MOLLER, Max. Teoria geral do Neoconstitucionalismo. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2011, p. 242.

247 ROCHA, Carmen Liicia Antunes. Principios constitucionais da administracdo ptblica. Belo Horizonte:
Del Rey, 1994, p.23
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dada ordem juridica irradiando-se por todo o sistema juridico, indicando o ponto de partida, e
os caminhos a serem percorridos.?*®

Os principios legislativos (ou infraconstitucionais), por sua vez apresentem
significativa debilidade, pois podem ser eliminados do ordenamento pela a¢do do legislador.
Além disso, a posicdo hierdrquica dos principios influencia no modo de interacdo com outras
normas, utilizando os pardmetros e mecanismos outrora elencados.?*’

No segundo grupo temos os principios que alcangam a todo o ordenamento e
principios parciais. Tal classificagdo considera o alcance do principio, isto é, a amplitude
axioldgica que o principio exercer em todo o sistema juridico (ex: principio da dignidade da
pessoa humana) ou apenas em determinados subsistemas (ex: principio do poluidor-pagador).

O terceiro grupo, o qual merece énfase, visto localizacdo dos principios ora
analisados (principio da precaucdo e prevencdo) € formado por principios expressos —
possuidores de posicdo especifica e determinada; e principios ndo expressos — mesmo
possuindo enunciado normativo (elemento essencial de toda norma) ndo possuem
dispositivos, ou seja, ndo estdo positivados.?>® O principio da precaucio situa-se no primeiro
subgrupo, isto porque constata-se, neste caso, que uma série de dispositivos pode vir a
originar um principio, contribuindo todos parcialmente para sua formacdo, embora nenhum de
forma decisiva, de modo que o enunciado normativo do principio ndo encontra
correspondente positivado no texto constitucional, apenas na legislacdo ordinaria. Por sua vez,
o principio da preveng¢do encontra-se no tltimo subgrupo.?!

A luz da classificacdo realizada pelo constitucionalista Luis Roberto Barroso,
adota-se, no presente estudo, o principio da preservacdo e da precaucdo como principios
periféricos ou setoriais, pois “presidem um especifico conjunto de normas afetas a
determinado tema, capitulo ou titulo da Constitui¢io”.?>> Embora sejam principios supremos
no seu ambito de atuacido, eles irradiam limitadamente. Podem ser considerados, segundo o
constitucionalista carioca, como mero detalhamento dos principios gerais, como 0s principios

da legalidade tributaria ou da reserva legal em matéria penal, ou autbnomos como o principio

248 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacio da Constituicio: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 153.

249 MOLLER, Max. Teoria geral do Neoconstitucionalismo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p.
242.

20 MOLLER, Max. Teoria geral do Neoconstitucionalismo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p.

243.

MOLLER, Max. Teoria geral do Neoconstitucionalismo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p.
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22 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicagio da Constituicio: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 377.
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da anterioridade em matéria tributiria, do concurso publico para provimento de cargos na
administragio piiblica e os concernentes a defesa do meio ambiente.?>

Além de setoriais ou periféricos tais principios serdo implicitos, em ambito
constitucional. Isto significa que ndo sdo formalmente previstos no texto constitucional, sdo
intelectualmente extraidos das proposi¢des normativas, num processo que exige coeréncia

ordenamento juridico e consisténcia no discurso de fundamentagdo. Neste sentido, podem ser

concebidos como

fruto da integracdo do direito por obra dos operadores juridicos. Eles sdo
retirados pelos interpretes: ora das normas individuais, ora de um conjunto
mais ou menos amplo de normas, ora do ordenamento juridico em sua
totalidade.>>*

Portanto, os principios implicitos, a partir de uma interpretacdo sistematica do
direito, sdo dotados da mesma eficacia concedida aos principios explicitos e as regras
positivadas. Sdo dotados da mesma dignidade juridica, no que concerne a impositividade e
vincula¢do. Sendo que o traco distintivo entre os referidos principios se resume apenas a
circunstancia de que os explicitos s@o mais facil e diretamente identificados no texto
positivado, e os implicitos exigem que o interprete se valha de normas esparsas, como forma
de abrir caminho a sua revelacio.?>’

No horizonte ambiental o principio da precau¢do tem origem no final da década
de 60 na Suécia, com a Lei de Protecdo Ambiental e na Republica Federal Alema, no inicio
dos anos 70 denominado de vorsorgeprinzip. E desenvolvido na Alemanha, em decorréncia
da expressiva preocupacao com a necessidade de avaliacao prévia das consequéncias sobre o
meio ambiente dos diferentes projetos e empreendimentos que se encontravam em curso ou
em vias de implementacio.?>® Tal concepgio foi incorporada no projeto de lei de protecio da
qualidade do ar aprovado em 1974. Na sua formulacdo original o principio estabelecia que a

precaucdo era desenvolver em todos os setores da economia processos que reduzissem

2533 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituicio: fundamentos de uma dogmatica

constitucional transformadora. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 376.

GUASTINI, Riccardo apud DANTAS, David Diniz. Interpretacio constitucional no pés-positivismo:

teoria e casos praticos. 2° ed. Sdo Paulo: Madras, 2005, p. 45.

235 RAMOS, Gisela Gondin. Principios Juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 103

236 WEDY, Gabriel. O Principio constitucional da precaucio como instrumento de tutela do meio ambiente
e da sadde publica. Belo Horizonte: Forum, 2009, p.36.
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significativamente as cargas ambientais, principalmente aquelas originadas por substancias
perigosas. %7
A concepcdo alema de precaucdo representa a passagem de um sistema de
preservacdo ambiental repressivo para um proativo, preventivo, que se antecede a ocorréncia
de danos. Essa alteracdo do paradigma da protecdo estatal ndo se limitou a questdo ambiental,
abarcando, em muitas discussdes, o proprio Estado e sua func¢do precipua. O avanco da
tecnologia e o surgimento de diversos novos perigos fazem com que se fale em um "Estado
Preventivo". Observado especialmente em momentos histéricos durante os quais a balanca da
relacdo intrinseca entre "seguranga" e "liberdade" passa a pesar mais para o lado da
primeira.>>

Posteriormente o referido principio € acolhido pelo Direito anglo-saxdnico como
Precautionary Principle, pelo Direito francés como Principe de Précaution e no Direito
espanhol, como Principio de Precaucioni. A notoriedade e adocdo deste principio por
diversos paises funda-se na concep¢do de ser um importante instrumento para gestdo de
riscos, proposto no sentido de se evitar danos a saude e ao meio ambiente € nio como uma
mera soft law, isto é, uma simples recomendacdo programatica de conduta, adotado entre
nacdes no plano internacional, mas como principio imperativo e cogente.?>’

O principio da precaug¢do ganhou destaque internacional com a Conferéncia das
Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNU-MAD), conhecida como Rio
92. Nesta conferéncia foi proclamada a Declaracdo do Rio, a qual estabeleceu um conjunto de
principios e diretrizes ambientais a serem adotadas pelos paises signatarios. Apesar de ndo
possuir efeito juridicamente vinculante para seus signatarios, a Declaracdo é reconhecida

como um marco na seara ambiental. Disposto como nimero 15 da Declara¢do, de modo a

proteger o meio ambiente,

o principio da precaucdo deve ser amplamente observado pelos Estados, de
acordo com suas capacidades. Quando houver ameaca de danos sérios ou
irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica nao deve ser utilizada
como razdo para postergar medidas eficazes e economicamente vidveis para
precaver a degradacdo ambiental. 2%

27 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do poluidor-pagador: pedra angular da politica
comunitaria do ambiente. Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 65.

258 HARTMANN, Ivar Alberto Martins. O principio da precaucio e sua aplicacdo no direito do consumidor:
dever de informacdo. Revista de Direito do Consumidor. Vol. 70. Abril de 2009, p. 3.

2% WEDY, Gabriel. O Principio constitucional da precaucdo como instrumento de tutela do meio ambiente
e da sadde publica. Belo Horizonte: Férum, 2009, p.37.

260 A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento ocorreu no Rio de Janeiro de 3 a
14 de junho 1992. Documento disponivel em < http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/ri092.pdf> Acesso
em 16. dez. 2014.
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ApOs esta conferéncia internacional, ocorrida no Rio de Janeiro na década de 90,
outros documentos internacionais dotados de forca obrigatdria t€ém expressado o principio da

61" Em 1992 ocorreu a Convencdo-Quadro das

precaucdo como um de seus fundamentos.?
Nagdes Unidas sobre a Mudanga do clima, em Nova York acordando no art. 3° do respectivo
documento que os paises signatarios deveriam adotar “medidas de precaucdo para prever,
evitar ou minimizar as causas de mudanca climaticas quando surgirem ameacgas de danos
sérios ou irreversiveis” e que “a falta de plena certeza cientifica ndo deve ser usada como
razdo para postergar essas medidas”, considerando-se que as politicas e medidas adotadas
para enfrentar a mudanca do clima devem ser eficazes em funcdo dos custos visando
assegurar os beneficios mundiais ao menor custo possivel.

Neste mesmo ano elenca-se alguns tratados internacional que previam
expressamente o principio da precau¢do em seus textos e por consequéncia vinculava os
Estados signatarios: a Convengdo de Paris sobre a protecdo do meio ambiente marinho do
Atlantico; a Convencdo de Helsinque sobre a protecdo e a utilizacdo de cursos de 4gua
transfronteiricos e de lagos internacionais e a Convencdo de Helsinque sobre a protecdo do
meio marinho na zona do mar baltico. Ao longo da década de 90 varios acordos internacionais
foram confeccionados, todos aspirando o reconhecimento a precaucdo como um principio
norteador das politicas expansionistas adotadas pelos Estados soberanos.

Neste contexto, em 2004 com a vigéncia da Convengdo de Estocolmo sobre
Poluentes Organicos Persistentes, ficou estabelecido em seu primeiro artigo a ideia de que a
precaugdo é o fundamento das preocupacdes de todos os paises participantes no intuito de
proteger a saide humana e o meio ambiente dos poluentes organicos persistentes. Nota-se que
nestas convencodes e tratados internacionais restou claramente delimitado que a incerteza
cientifica € motivo para a aplicacdo do principio da precaucdo sempre que a atividade a ser
exercida puder gerar riscos de danos a saide piiblica e a0 meio ambiente?®?.

Ao estabelecer a precaugdo como um principio ambiental ela ndo deve ser

interpretada exclusivamente como uma clausula geral, aberta e indeterminada. E necessario

que se defina o que se prevenir e qual o verdadeiro risco a ser evitado. Tal analise deverd

26! Protocolo de Cartagena — documento internacional que encontra suas origens na Convengdo sobre
Diversidade ecoldgica, cujo fundamento é estabelecer normas de biosseguranca no que se refere a
transferéncia, 2 manipulacdo e ao uso dos organismos vivos modificados. Documento foi promulgado pelo
Decreto 5.705 de 16 de fevereiro de 2006. ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. Rio de Janeiro:
Ldmen Jtris, 2010, p. 34.

WEDY, Gabriel. O Principio constitucional da precauciao como instrumento de tutela do meio ambiente
e da sadde publica. Belo Horizonte: Forum, 2009, p.30.
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partir das condicdes econdmicas e sociais do caso concreto.’®® O conflito de interesses
previsto na aplicagdo do principio da precaucdo € quase inevitdvel, devido sua amplitude
axioldgica. Outrossim, o critério da precaucdo ndo é um critério (principio) definido pela
ordem internacional, mas, ao contrario, € um principio que se materializa na ordem internada
de cada Estado, na exata medida das capacidades dos diferentes Estados. Ou seja, a aplica¢io
de tal principio deve levar em conta o conjunto de recursos disponiveis, em cada um dos
Estados, para a proteciio ambiental, considerando as peculiaridades locais. 24

Sinteticamente, o principio da precaugdo estabelece que a acdo para eliminar
possiveis impactos danosos ao ambiente seja tomada antes de um nexo causal ter sido
estabelecido como evidéncia cientifica absoluta.’®> Ademais, partindo do principio da
precaucdo pode-se desdobrar na defesa contra o perigo ambiental iminente; afastamento ou
diminuicdo de risco para o ambiente; protecio a configuracdo futura do ambiente,
principalmente com a protecdo e desenvolvimento das bases naturais e existéncias.?

No sistema juridico brasileiro a ado¢do do principio da precaugcdo emana de
dispositivos constitucionais, mesmo que em alguns casos nio estejam expressamente
elencados e de preceitos infraconstitucionais. Nao hd, na Carta Magna de 1988 dispositivo
explicito acerca do principio da precaucdo fruto do precéario desenvolvimento doutrinério e
legislativo do referido principio na década de 80.

Contudo, através de uma interpretacdo sistematica do texto constitucional,
fundada em alguns dispositivos normativos como a saide publica e 0 meio ambiente, pode-se
extrair o presente principio. O artigo 196 ao disciplinar sobre o direito fundamental a saude
preleciona além de ser um direito, € um dever do Estado, que devera ser efetivado a partir de
“politicas sociais que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos € ao acesso
universal e igualitario as agdes e servigos para sua promog¢ao prote¢do e recuperacao”. Assim,
a luz do principio da precaucdo deverd o poder publico fundamentar as politicas sociais a
serem adotadas na consubstanciacdo da saude.

Nesta esteira, merece evidéncia o art. 225, §1°, V da Lei Fundamental ao
reconhecer a existéncia de riscos advindos de determinados préticas reivindica condutas
precaucionais para a efetivacdo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado. Assim, caberd ao Poder Publico para assegurar a efetividade deste direito

263 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2010, p. 29.
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V - controlar a produgdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida
€ 0 meio ambiente;

A Lei n.° 6.938/81 ao disciplinar sobre Politica Nacional do Meio Ambiente estd
sistematizada no sentido de precaver a sociedade contra possiveis danos que possam ser
causados a0 meio ambiente e tem como objetivo a preservacdo e a recuperacdo da qualidade
ambiental propicia a vida. O art. 54, §3° da Lei n. 9.605/98 (Lei dos Crimes Ambientais) ao
penalizar criminalmente quem deixa de adotar medidas precaucionais exigida pelo poder
publico, concretiza do principio da precaucao.

O sentido deste dispositivo refere-se as hipoteses em que a autoridade competente
determinard, por uma resolucdo, portaria ou qualquer outra determinacdo, alguma medida de
precaucdo em caso de risco de dano ambiental grave ou irreversivel, sendo crime a ndo
observincia desse dever de precaucdo.?®’ Os dispositivos, ora citados, sdo em cariter

exemplificativo, ndo excluindo outros existentes

caberd, portanto, ao bom senso dos 6rgaos da politica ambiental brasileira,
bem como a correta interpretacdo do Judiciario, aplicar o principio da
precaugdo, pois ele estd implicito no sistema constitucional brasileiro e

referido em outros dispositivos normativos. 2%

O presente principio € positivado, pela primeira vez, na legislacdo ordinaria
brasileira e por consequente no sistema juridico nacional, a partir da nova Lei de
Biosseguranca (Lei n.° 11. 105/2005) em seu art. 1°, ao estabelecer o principio da precaucio

como vetor protetivo para meio ambiente, in verbis:

Art. 1° Esta Lei estabelece normas de seguranca e mecanismos de
fiscalizagdo sobre a construgdo, o cultivo, a producdo, a manipulacdo, o
transporte, a transferéncia, a importagdo, a exportagdo, o armazenamento, a
pesquisa, a comercializacdo, o consumo, a liberacio no meio ambiente e o
descarte de organismos geneticamente modificados — OGM e seus
derivados, tendo como diretrizes o estimulo ao avanco cientifico na area de
biosseguranca e biotecnologia, a protecdo a vida e a saide humana, animal e
vegetal, e a observancia do principio da precaucdo para a prote¢cdo do meio
ambiente

267 WEDY, Gabriel. O Principio constitucional da precaucio como instrumento de tutela do meio ambiente
e da sadde publica. Belo Horizonte: Forum, 2009, p.34.
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Por ndo possuir uma norma juridica explicitamente positivada no texto
constitucional o intérprete ao aplicar o principio da precaucdo € recomendavel a utilizacdo do
mecanismo de argumentacdo juridica, especialmente a constitucional, que ¢ formada
essencialmente de dois conjuntos de principios. O primeiro conjunto é composto de principios
instrumentais ou especificos de interpretacdo constitucional (tais como o principio da
supremacia da Constitui¢do e o principio da razoabilidade e proporcionalidade). O segundo
conjunto é constituido por principios materiais propriamente ditos, que trazem em si a carga
ideoldgica, axioldgica e finalistica de ordem constitucional (ex: principios fundamentais e
principios setoriais).?*

A incerteza e abstracdo s@o caracteristicas diretamente relacionadas a aplica¢do do
principio da precaucdo, exigindo, portanto, do intérprete expressiva argumentagdo juridica,
em especial quando envolver o mecanismo de ponderacdo, assentado no possivel
sopesamento de situagdes colidentes. Para tanto, esta argumentacao juridica deve ser capaz de
apresentar fundamentos normativos (implicitos que sejam) que apoiem e lhe deem
sustentacao.

O reconhecimento do principio da precaucdo e da preservagdo como principios
setoriais ndo prejudica ou mitiga sua for¢ca normativa e diretiva realizada no ordenamento
juridico nacional. Pelo contrario, deverd ser observando e implementado pelos poderes
publicos em quaisquer de suas atividades. Neste sentido, a Ministra Eliana Calmon ao julgar
Recurso Especial em que se questionava a inversdo do 6nus probatorio em Acao Civil Pablica
objetivando a reparacdo de dano ambiental reconhece o principio da precaugdo como vetor
norteador e interpretativo na adog¢do de determinadas condutas pelos agentes publicos.

Defende a antecipacdo da agdo preventiva (precaugdo) ainda que ndo se tenha
certeza sobre a sua necessidade e, por outro lado, proibe-se as atuacdes potencialmente
lesivas, mesmo que essa potencialidade ndo seja cientificamente indubitivel. Cita, no presente
julgado, os ensinamentos do Ministro Herman Benjamin acerca da importancia dos principios
na prote¢do do meio ambiente ressaltando o papel do principio da precaucdo. Assim,

preleciona o emitente Ministro que

uma das justificativas para a constituicio de um regime diferenciado
(=fragmentado) para a responsabilidade civil pelo dano ambiental reside no
fato de que a protecio do meio ambiente € informada por uma série de
principios que a diferenciam na vala comum dos conflitos humanos. O
primeiro deles, principio da precaucido, responde a uma pergunta simples

269 BARROSO, Luiz Roberto. Interpretacio e aplicagio da Constitui¢io. Saraiva: Sdo Paulo, 2010, p. 367.
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mas chave para o sucesso ou insucesso de uma acdo judicial ou politica de
protecio ao meio ambiente: diante da incerteza cientifica quanto a
periculosidade ambiental de uma dada atividade, quem tem o 6nus de provar
sua inofensividade? O proponente ou o 6rgdo publico/vitima? Em outras
palavras, suspeitando que a atividade traz riscos ao ambiente, devem o Poder
Publico e o Judicidrio assumir o pio e proibi-la (ou regula-la, impondo-lhe
padrées de seguranca rigorosos), ou, diversamente, deve a intervencdo
publica ocorrer somente quando o potencial ofensivo tenha sido claramente
demostrado pelo 6rgdo regulador ou pelos representantes ndo
governamentais do interesse ambiental, amparados num raciocinio de
probabilidade (...) A precaucido € o motor por tras da alteracdo radical que o
tratamento de atividades potencialmente degradadoras vem sofrendo os
ultimos anos. Firmando-se a tese — inclusive no plano constitucional — de
que hd um dever genérico e abstrato de nido-degradacdo do meio ambiente,
inverte-se, no campo dessas atividades, regime de ilicitude, ja que, nas novas
bases juridicas, esta se presume até a prova em contrério.>”°

O principio da precaucdo deve ser compreendido ndo estritamente como uma
politica do ambiente que visa a prevenir, reduzir ou eliminar a polui¢do existente ou iminente,
mas que a polui¢do € combatida na sua insipi€ncia € que os recursos naturais sao utilizados
numa base de producdo sustentada. Medidas acauteladoras precaucionais objetivam prevenir a
suspeita de perigo ou garantir uma suficiente margem de seguranca da linha do risco.?”!

Contudo, para alguns doutrinadores o principio da precaucdo, a despeito de
amplamente difundido, € prejudicado pela sua carga de abstracdo. Isto porque, ndo ha como
precisar com alguma seguranca o que seria a "ameaca de danos sérios ou irreversiveis"; que
ndo hd como determinar o que € "certeza cientifica"; que € dificil de definir o contetido de
"medidas eficazes e economicamente viaveis.

O jurista americano Cass Sunstein elabora importante estudo de aplicacdo do
principio da precaucdo e suas principais consequéncias. Para este autor deve-se compreender
o principio da precau¢do como uma regra geral de direito, abstrata e sem consequéncias mais
concretas ou como uma regra de abstencdo fortalecida pela histeria causada por medos
coletivos e irracionais. O constitucionalista norte-americano realiza expressivas criticas a essa
segunda versdo, se posicionando de forma extremista. Questiona a pressuposi¢ao de que a
natureza segue um curso pacifico e regular, sendo absolutamente necessario proibir qualquer
acdo que signifique ingeréncia do homem sobre o ecossistema, antes do alcance de certeza

cientifica da auséncia de riscos.?’?

270 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 972. 902 - RS, 2° Turma, Relatoria Min. Eliana
Calmon Celso de Mello, julgamento em 14. 09. 2009.

271 REHBINDER, Eckard. O direito a0 meio ambiente na Alemanha. In: AMARAL, Diogo Freitas do (Org.).
Direito do ambiente. Oeiras: INA, 1994, p.257.

22 SUNSTEIN, Cass R. Beyond the precautionary principle.  Disponivel em:
<http://sciencepolicy.colorado.edu/students/envs_5000/sunstein_2003.pdfl> Acesso em: 22 dez.2014.



121

Desta forma, a uma concepg¢ao forte de precaugdo, ora apresentada visa identificar
qualquer acdo do homem com impacto sobre a natureza como potencialmente lesiva, devendo
ser apresentada garantia de que tal acdo ndo serd nociva, antes de sua devida autorizagdo,
requisitando, para tanto, a inversdo do 6nus da prova. Aplicando esta concepcao na produgao
em larga escala dos biocombustiveis na matriz energética brasileira, como uma alternativa aos
combustiveis fdsseis, seria necessario a comprovacao probatoria de que determinada espécie
vegetal a ser produzida em uma localidade especifica ndo apresentasse qualquer risco para o
ambiente ou para a humanidade.

Entretanto, percebe-se que tal posicao € claramente desproporcional visto que ndo
existe certeza cientifica pura e simplesmente inquestionavel. Recomenda-se trabalhar com
niveis diversos de provas cientificas e por consequéncia niveis diversos de riscos,
reconhecendo que a fungdo da precaucdo ndo € fornecer ou requerer garantia de auséncia de
riscos, mas sim trabalhar para mitiga-los.

A utilizagdo do principio da precaucdo podera desaguar nas seguintes acoes:
defesa contra perigo ambiental iminente, afastamento ou diminuic¢ao do risco para o ambiente,
protecdo a configuracdo futura do ambiente, principalmente com a protecdo e
desenvolvimento das bases naturais de existéncia. Além elencar o direito ao meio ambiente
como um direito fundamental o art. 225 da Lei Fundamental de 1988 clama por alguns
deveres estatais visando assegurar a efetivacao deste direito.

Assim, dever-se-4 adotar algumas politicas ambientais pelo Estado, tais como:
implementacdo de pesquisas no campo ambiental, melhoramento e desenvolvimento de
tecnologia ambiental, constru¢cdo de um sistema para observa¢do de mudancas ecoldgicas,
imposicdo de objetivos de politica ambiental a serem alcancados a médio e longo prazo,
sistematizacdo das organizagdes em plano de uma politica de protecio ambiental,
fortalecimento dos Orgdos estatais competentes para a melhora na execucdo dos planos
ambientais e a atuacio do legislativo fundada nos ditames de prote¢io ambiental >’

O poder legislativo, em sua atividade legiferante, ganha importante destaque na
sistematizacdo dos ditames de uma politica ambiental mitigadora de danos ambientais
irreversiveis. A abrangéncia do conceito de principio da precaugdo e os efeitos decorrentes de
sua aplicagdo ndo atingem apenas o Estado como aplicador da lei no exercicio de sua fungdo

jurisdicional, ou o Estado como executor na sua fun¢do executiva. Esses efeitos de aplicagcao

273 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997, p. 166.
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do principio atingem também o Estado na sua funcdo de legislar pois as normas devem ser
editadas observando um dever de precaucao do Estado legislador.

Isso porque, ao se avaliar a possibilidade de edi¢do de uma lei que permita uma
atividade de risco, perante uma incerteza cientifica acerca dos efeitos danosos de determinado
empreendimento, o Estado legislador ndo podera editd-la sob pena de violacdo do referido
principio.?’* A atuacdo prospectiva calcada na gestiio de riscos, deverd nortear a atuacio do
ente soberano em todos ambitos institucionais.

Em posicdo antagbnica, mas inovadora, a jurista Gisela Gondin defende a
insercdo da precaucdo na moldura normativa de critério juridico, advogando que a expressao
mais adequada seria in dubio pro natura (ou pro ambiente), harmonizando o seu raio de
atuacdo as atuacdo as hipdteses em que a incerteza cientifica milita a favor do meio ambiente.
Desta maneira, a autora acredita que a qualificacdo normativa da precau¢do como critério e
ndo principio juridico é de fundamental importancia na aplicagdo da norma, decorrente das
inimeras controvérsias acerca de sua incidéncia e da alta carga de subjetividade. O
enquadramento da precau¢d@o como critério cumpriria o papel de exigir mais objetividade nas
decisdes, atribuindo maior seguranca na analise de situacdes concretas.?’

Os critérios se limitam a determinar a op¢do que deve ser feita pelo intérprete no
momento da concretizacdo da norma. O critério responde como/mediante que/ por que se
deve entre dois ou mais elementos envolvidos ser escolhidos um deles ou como/mediante o
que se pode estabelecer diferenca entre dois elementos.?’® A proposta mostra-se
significativamente recomendavel a titulo pratico, porém ndo sera acolhida no presente estudo,
sendo a prevencdo e precacdo principios constitucionais implicitamente presentes na Carga
Magna de 1988.

Em outra banda, impedir a aplica¢do abusiva desses principios € outro problema,
mas isso ndo deve dissuadir a tarefa de construir com mais precisdo instrumentos juridicos
valiosos capazes de minorar os riscos, evitando, assim, danos que poderiam ser irreparaveis.
Da concepcao ideal de risco zero, que levaria a paralisia do progresso, até o perigo extremo,

existem muitos matizes.?”’
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Nesta esteira, o Supremo Tribunal Federal no julgamento da Ac¢do de
Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 101 do Distrito Federal de relatoria da Ministra
Carmen Lucia, reconheceu a importancia dos principios da precaugdo e da preservacdo na

mitigagcdo dos riscos e perigos existentes em uma sociedade contemporinea. Assim,

o principio da precau¢do vincula-se, diretamente, aos conceitos de
necessidade de afastamento de perigo e necessidade de dotar-se de seguranca
os procedimentos adotados para garantia das geracdes futuras, tornando-se
efetiva a sustentabilidade ambiental das acdes humanas. Esse principio torna
efetiva a busca constante de protecdo da existéncia humana, seja tanto pela
protecdo do meio ambiente como pela garantia das condigdes de respeito a
sua saude e integridade fisica, considerando-se o individuo e a sociedade em
sua inteireza. Dai porque ndo se faz necessario comprovar risco atual,
iminente e comprovado de danos que podem sobrevir pelo desempenho de
uma atividade para que se imponha a adocdo de medidas de precaucdo
ambiental. H4 de se considerar e precaver contra riscos futuros, possiveis,
que podem decorrer de desempenhos humanos. Pelo principio da prevencio,
previnem-se contra danos possiveis de serem previstos. Pelo principio da
precaucgdo, previnem-se contra riscos de danos que nio se tem certeza que
ndo vio ocorrer.”’®

Os riscos ndo advém somente de praticas ativas relacionadas ao ambiente, porém
em igual importancia também de praticas omissivas. O devido acautelamento para evitar
riscos de realizacdo futura pode exigir tanto uma a¢do quanto uma abstencao: precau¢do nao
se resume a omissdo, a ndo-agir, a inércia, pelo contrario, condutas comissivas podem ser
consideradas medidas precaucionais.

A natureza, quando desconsiderada a a¢gdo humana, ndo é um sistema perfeito que
sempre proporciona a sobrevivéncia igual das espécies da fauna e da flora. Nao é um todo
permanentemente estavel em todos os aspectos, mas que durante milénios sofreu suas proprias
e naturais modificacdes, sem a alteracio antropica ora presenciada.’’” Neste sentido, ganha
destaque o papel das politicas publicas na delimitacdo de facere por parte do Estado evitando
danos ambientais irreversiveis ao meio ambiente a partir de condutas consubstanciadas
cotidianamente.

Outro consideravel fator a ser analisado ao aplicar o principio da precaucdo sera a
relacdo dos custos envolvidos e da tecnologia empregada. Caberé tanto ao legislador quanto

ao gestor publico em suas respectivas atividades, ponderar entre os custos envolvidos através
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do emprego da melhor tecnologia, frente as incertezas e riscos presentes na sociedade
contemporanea, e os beneficios advindos de determinado investimento.

Uma aplicagdo criteriosa do principio da precaugdo requer ainda que sejam
considerados todos os aspectos, inclusive o econdmico, uma vez que se trata de conciliar
direitos fundamentais comumente em conflitos. A questdo econOmica é um viés a ser
obrigatoriamente analisado e sopesado, pois a precaucdo implica a gestdo dos recursos
publicos ou privados, sendo indispensavel a fiscalizagdo popular, o que resulta inclusive no
debate amplo evitando medidas antidemocraticas.

A necessidade de considerar o fator econdmico advém igualmente de uma
obrigacdo de visdo sisteméitica do todo que se estd regulando: aplicar a precaugdo sem
procurar ou pensar todas suas consequéncias, nos mais diversos ramos da vida social ou
mesmo do ambiente, € prejudicial. Todavia, a classica dicotomia entre preservacdo do
ambiente ou protecdo de direitos fundamentais e livre concorréncia ndo merece prosperar. A
tematica devera ser encarada de forma convergente e harmdnica, como no caso da
autorregulardo das empresas, da responsabilidade social e dos selos-verdes (criados com o
intuito de destacar empresas que cumprem sua funcdo socioambiental).?%°

Mais uma vez merece evidéncia o papel das politicas publicas implementadas
pelo Estado brasileiro no cumprimento dos objetivos fundamentais estabelecidos no texto
constitucional, bem como a consubstanciacdo de direitos fundamentais. As politicas publicas
ora defendidas pautar-se-do nos ditames do Estado Ambiental de Direito, uma vez que as
formas classicas do direito administrativo e ambiental sdo insuficientes para as necessidades
prestacionais do Estado Social. Ademais, a Administracdo Publica brasileira esta distante das
exigéncias do desenvolvimento, pois ao possuir uma organizacdo tradicional, com
modificagdes, geralmente realizadas de maneira improvisada e sem uma transformacao
fundamental para que o Estado promova efetivamente seu desenvolvimento.?8!

O processo de formacdo de politicas publicas é resultado de uma complexa e
dindmica interacdo de fatores econdmicos, politicos e ideoldgicos, tendo o Estado o papel
politico central neste processo.?®> O fundamento basilar das politicas publicas é a necessidade
de concretizagdo de direitos por meio de prestacdes positivas do Estado, sendo o

desenvolvimento nacional a principal politica publica, harmonizando-se com todas as demais.
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O desenvolvimento econdmico e social, como eliminacdo das desigualdades, pode ser
considerado como a sintese dos objetivos histéricos nacionais.?®?

A Suprema Corte brasileira reconhece a importancia das politicas publicas no
controle e gestdo dos riscos ambientais advindos de determinadas condutas. A Ministra

Céarmen Lucia ensina que na

nova ordem mundial, o que se hi de adotar como politica publica é o que se
faca necessario para antecipar-se aos riscos de danos que se possam causar
ao meio ambiente, tanto quanto ao impacto que as a¢des ou as omissdes
possam acarretar. Nem se ha negar a imperiosidade de se assegurar o
desenvolvimento econdmico. Especialmente em dias como os atuais, nos
quais a crise econdmica mundial provoca crise social, pelas suas
repercussdes inegaveis e imediatas na vida das pessoas. Mas ela ndo se
resolve pelo descumprimento de preceitos fundamentais, nem pela
desobediéncia a Constitui¢do.?®*

Ap0s do advento a Constituicdo Federal de 88 este desenvolvimento econdmico,
na seara ambiental, serd embasado no principio do desenvolvimento sustentavel. Para tanto,
evoca o respeito aos bens ambientais e sua conservacdo para as presentes e futuras geracoes,
buscando o equilibrio as necessidades humanas, tendo em vistas os aspectos econdmicos,
sociais, culturais e ambientais da sociedade.?®> O planejamento de politicas puiblicas exige
uma Estado forte, capaz de direcdo e coordenagdo, visando a promocdo do desenvolvimento
econOmico, social e ambiental.

Entretanto, no Brasil sempre houve dificuldades para adequar a Administraciao
Publica aos fins da politica de desenvolvimento perseguidos pelo Estado, além de ndo existir,
de forma consistente, qualquer coordenacdo entre os vérios setores da Administracdo, cuja

estrutura nio foi adaptada para a implementacio do planejamento desejado®®°

. As politicas de
enfrentamento dos impactos da a¢do humana sobre a natureza estdo adstritas a um circulo de
dificil solucdo em que a redu¢do dos impactos ambientais requer medidas que indiretamente

possam reduzir o desenvolvimento. E imprescindivel a necessidade da inclusdo da matéria
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Saraiva, 2006, p. 144.

284 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 101 Relatoria
Min. Carmen Licia, julgamento em 13.09.2009.

25 LEAL, Carla Reita Faria; MARTINAZZO, Waleska Malvina Piovan. A utilizacdo da sustentabilidade e dos
principios de direito ambiental para a concretizacdo do Estado de Direito Ambiental. In: AYALA, Patryck de
Aradjo. (Coord.). Direito Ambiental e Sustentabilidade desafios para a protecdo juridica da
sociobiodiversidade. Jurua: Curitiba, 2012, p. 45.

286 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politica publica: por uma nova compreensio do papel do Estado. In:
BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas Publicas reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006, p. 144.
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ambiental nas politicas estratégicas de planejamento, perpassando a Administracdo Publica
em todos os seus niveis, norteada pelo principio do desenvolvimento sustentavel.

Ademais, a legitimidade do Poder Executivo, enquanto esfera eletiva para a
defini¢do de politicas publicas ndo impede o Poder Judicidrio, em especial o Supremo
Tribunal Federal, como instancia guardia contramajoritaria manifesta-se sobre decisdo quanto
ao limite de impacto ambiental aceitivel em agdes com finalidade de fomento ao
desenvolvimento.?®

Na seara ambiental, a legitimidade contramajoritiria da Corte Constitucional
brasileira e de facil constatacdo em razao da defesa das futuras geracdes que ndo escolheram
aqueles que hoje exercem o mandato popular. Além do mais, como o conflito intergeracional
¢ mais forte, h4 maior relevincia na atuacdo constitucional para verificacio dos riscos
ambientais envolvidos. A atuacdo do Estado para a implementacdo de politicas publicas, de
Planos de Governo, para o desenvolvimento nacional e regional € necessaria, constitucional e
imprescindivel para consubstanciar a proposta do Estado Ambiental de Direito.*®

Um novo horizonte socioambiental calcado na sustentabilidade e gestdo
ambiental, a luz dos principios da precaucdo e da preservacgdo, se faz necessario. A tomada de
consciéncia da problemética ambiental na sociedade contemporanea e a necessidade de se
assumir uma posicao efetiva com relagdo ao aproveitamento racional, a defesa e protecao dos

recursos naturais, exigem do Estado uma nova postura no planejamento de suas agdes, da qual

ndo pode ser excluida a tematica ambiental.?® Neste sentido, preleciona Pelizzoli que

as autoridades perspicazes estdo se dando conta de que quem ndo estd
inteirado com a questdo socioambiental ndo esti de fato porto para gerenciar
e governar. Este é sem ddvida o desafio e o crivo que desponta como
referencial de qualquer gerenciamento e administragdo séria, e, por que nao
dizer, possivel daqui para frente. Estamos agora dentro da proposta integrada
e sistematica, visando ‘“subverter” a exclusdo através da inclusdo, que vai
além da setorialidade e da unilateralidade de padrdes - dados na base do
progresso humano como desenvolvimento econdmico-material a todo custo,
desresponsabilizante e ndo equitativo®®,
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Assim, é imperioso que a problemdtica ambiental seja considerada nas estratégias
de planejamento do Estado brasileiro, partindo, para tanto, de uma visdo realista, sist€émica e
interdisciplinar de uma sociedade de risco. Ademais, quando se fala em desenvolvimento
sustentdvel, é preciso destacar que existem vdrias vertentes desse conceito, quais sejam, o
desenvolvimento social, o econdmico, o ambiental, politico e tecnologico.

Um gerenciamento, com responsabilidade ambiental consegue conciliar as
necessidades de crescimento econdomico com os requisitos de melhor qualidade de vida, isto
porque, ao se desenvolver uma atividade econdmica industrial fatalmente existird uma maior
geracdo de residuos e poluentes e um uso crescente de recursos naturais. Por isso, o
desenvolvimento ora defendido devera vir acompanhado do desenvolvimento de novas
tecnologias, novos processos de producao, novos materiais € novos procedimentos e praticas

291

gerenciais que reduzam os efeitos negativos a limites aceitaveis. O conceito de

sustentabilidade para Freitas deve incluir a multidimensionalidade do bem-estar humano,

assim

¢ irrenuncidvel que o conceito de sustentabilidade insira a
multidimensionalidade no bem-estar como opc¢do deliberada pelo
reequilibrio dindmico a favor da vida. Precisamente por isso, ndo faz
sentido, por exemplo, conservar nada que possa ver sabidamente
destrutivo para a saide humana, sob pena de preservacionismo
simplista, tampouco cair na paralisia do panico que nada autoriza
fazer.>?

O crescimento econdmico traz consigo funestos efeitos ao meio ambiente, quer
pela utilizacdo desmedida de recursos naturais limitados, que pelo fato de a atividade
produtiva naturalmente gerar residuos. Surge, a necessidade de harmonizar desenvolvimento e
sustentabilidade, aspectos diretamente vinculados e presentes no texto da Lei Fundamental de

1988. Assim para que seja

compreendida a relacdo dialética eu existe entre as tematicas do
desenvolvimento e da sustentabilidade, ou do crescimento econdmico e da
conservacdo ambiental, s3o necessarios conhecimentos sobre 0s
comportamentos humanos (cié€ncias sociais € humanas), sobre a evolucio da
natureza (ciéncias bioldgicas, fisicas e quimicas) e sobre suas configuragdes
territoriais, trés ambitos que interagem e se sobrepdem, afetando-se e
condicionando-se mutuamente. (...) Pode parecer estranho, mas o processo

21 MOURA, Luiz Antbénio Abdalla de. Economia ambiental: gestdo de custos e investimentos. Sio Paulo:

Juarez de Oliveira, 2003, p. 8.
292 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Férum, 2012, p.49.
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de adocdo do termo socioambiental nada tem de fortuito ou de acaso.
Responde a uma necessidade objetiva.?**

Mesmo préximo ao principio da precaucdo, o principio da prevencdo possui
distingdes importantes a serem analisadas. Ambos os principios sdo sustentdculos do
desenvolvimento sustentavel previstos no sistema juridico nacional. A concepcao de principio
outrora apresentada em nada se modifica, ademais, aproveita-se aspectos relevantes da
constru¢do do principio da precaugdao. O principio da prevencdo se aplica a impactos
ambientais conhecidos e dos quais se possa, com certa seguranca estabelecer um conjunto de
nexos de causalidade que seja suficiente para a identificacdo dos impactos futuros provaveis.

A Constituicdo Federal, quando dispde sobre o meio ambiente, embora nao
mencione expressamente a prevencdo como principio juridico, reconhece-o como valor
juridico, isto €, inspirada naquilo que a sociedade elegeu como ideal universal para si. Torna-
se o justificador do prdprio sistema relativo ao meio ambiente ao orientar tanto a atuacdo do
Poder Publico, quanto as atividades privadas. Apesar da auséncia de positivacio especifica é
perfeitamente possivel extrair-se a preven¢do como um principio constitucional setorial
implicito.?**

O principio da prevencdo implica na ado¢do de medidas previamente a ocorréncia
de um dano concreto, cujas causas sao conhecidas com o fim de evitar a verificacdo desses
danos ou de mitigar expressivamente seus efeitos. De forma concreta, estas medidas podem
ser adotadas tanto por entidades publicas quanto pelos particulares em suas atividades
cotidianas. O presente principio permeia todo o mandamento constitucional e legal patrio,
uma vez que todas as atividades desenvolvidas pelo ser humano sdo capazes de trazer
prejuizos ao meio ambiente, muitas vezes irreparaveis pela perda total do objetivo protegido
ou do bem maior tutelado: a prépria vida humana.>

Na qualidade de principio constitucional implicito, a prevengdo se apresente como
norma inspiradora de todo o Direito Ambiental, bem como a qualquer conduta antrépica
direcionada ao meio ambiente. Contudo, sua incidéncia em situacdes concretas depende da

existéncia de um embasamento cientifico consistente no sentido de que determinada atividade

seja potencialmente lesiva ao meio ambiente. Desta forma, além de levar em conta a

23 VEIGA José Eli da. A emergéncia socioambiental: teoria e pratica do desenvolvimento. Sio Paulo:
Senac, 2007, p. 99

24 RAMOS, Gisela Gondin. Principios Juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 509
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aspectos éticos e socioambientais. In: YOSHIDA, Consuelo Y. Moromizato; RAMPAZZO (Orgs.). O Direito
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irreversibilidade e irreparabilidade do potencial dano ao meio ambiente, a sua aplicabilidade
exige essencialmente a certeza quanto a ocorréncia do alegado prejuizo.?*®

Em outro giro, o presente principio ndo pode ser usado como dbice contra a livre
iniciativa, e a expansao da atividade econOmica, pelo contrario, deve-se a ela harmonizar
impedindo o desequilibrio ambiental, mas sem inviabilizar o desenvolvimento econdmico.
Assim, para alguns tedricos, como a jurista Gisele Sampaio, levando as ultimas
consequéncias, tanto o principio da preservacdo quanto o da precaugdo, poderiam representar
um golpe mortal no progresso. A aplicag@o destes principios deve ser flexivel e proporcional,
uma vez que a incerteza pode ser dissipada com a evolucio da ciéncia®’.

O direito fundamental ao meio ambiente exige, previamente, omissdes por parte
do Estado e da sociedade como um todo. O aspecto negativo deste direito fundamental pode
ser empregado a luz do principio da preservacdo. Os poderes publicos devem levar em conta a
qualidade do meio ambiente na realizacdo de suas atividades, de modo a evitar acdes que
possam afetd-lo negativamente, sendo portanto o cerne da funcdo publica preventiva,
tratando-se de uma competéncia negativa para os poderes publicos. Ao mesmo tempo, surge
um aspecto positivo relativo a necessidade de consideracdo dos possiveis danos ambientais
quando da elaboracdo das politicas publicas e dos atos legislativos.?*®

Fundado no disposto apresentado no inicio desde estudo as acdes positivas
decorrentes do direito fundamental ao meio ambiente manifestam-se em trés eixos.
Primeiramente as acOes positivas exigidas do Estado compreendem a obrigacdo dos poderes
publicos de proteger os titulares do direito contra as acdes prejudiciais a0 meio ambiente
realizadas por terceiros, trata-se da dimensao protetiva. Cabera ao ente estatal a realizacdo de
acoes positivas no sentido de delimitar a esfera juridica de acdo dos individuos em relagdo a
condutas nocivas ao meio ambiente.

Em uma segunda perspectiva o direito ambiente impde que o Estado adote
medidas de modo colocar a disposicao do titular meios para que ela possa garantir seu direito,
uma vez que o direito ao meio ambiente pode se manifestar como um direito a protecdo do
meio ambiente. Devem-se garantir meios de informacdo, participacdo € acesso aos meios
processuais de protecio ambiental visando instrumentalizar a protecio ambiental ora

defendida. Por fim a terceira dimensao de obrigagdes positivas decorrentes da consagragao de

2% RAMOS, Gisela Gondin. Principios Juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 509.

27 CRUZ, Gisela Sampaio. Principio da Preven¢do. In: TORRES, Ricardo Lobo; KATAOKA, Eduardo Takemi;
Galdino. (Orgs.). Dicionario de Principios Juridicos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 1020.
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BASTO, Elisio Augusto Velloso; MERLIN-TUPIASSU, Lise; Cichovski, Patricia Blagitz.
Constitucionalismo e Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Método, 2014, p. 244.
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um direito fundamental ao meio ambiente consiste na determinacdo para que o Estado adote
medidas matérias destinada a preservacdo e melhoria da qualidade de vida, através do
fornecimento de prestacdes materiais.>”’

Desta forma, a Carta Magna de 1988 em seu art. 225, IV visando assegurar a
tutela juridica do meio ambiente impde ao Poder Publico o dever de exigir condutas
cautelares como estudo prévio de impacto ambiental. Ademais, fundando neste principio
algumas medidas de cunho preventivo previstas na Politica Nacional do Meio Ambiente
deverdo ser adotadas, tais como: o licenciamento ambiental, as eco-auditoriais, o
desenvolvimento obrigatério de testes e os procedimentos de notificacdo prévios a colocagdao
de novos produtos no mercado.>®

Os mecanismos supracitados sdo caracterizados pela participacdo da sociedade
civil nas decisOes a serem tomadas referente a preservacdo e exploracdo do meio ambiente.
Possibilitando uma maior democratizagdo das decisdes e das politicas publicas a serem
tracadas pelos poderes publicos. Neste contexto, exige-se melhores apontamentos quanto a
atuacdo e regulamentacdo realizada pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis no sistema juridico normativo dos biocombustiveis e ado¢do destes
combustiveis na matriz energética nacional.

Isto porque, um dos aspectos juridico-politico controvertidos na atuagdo das
Agéncias Reguladoras sdo os amplos poderes, mormente de natureza normativa, € o seu
déficit democratico, decorrente da administrativizacdo do Direito Publico e oriundas da
“estabilidade temporaria” dos seus dirigentes. O problema da legitimidade democratica das
agéncias reguladoras é fruto das mazelas da atual vida institucional, do artificialismo de
muitas das nossas institui¢des, da apatia do povo em face das opcdes politicas fundamentais
que lhe afetam e da precariedade dos diversos mecanismos de controle previstos em nosso
ordenamento juridico.’"!

A criacdo da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis,

prevista na lei 9.478/97, consubstancia a regulagdo/intervencdo do Estado no setor dos

biocombustiveis. A lei supracitada estabelece que a agéncia ¢ uma entidade integrante da

2 MERLIN-TUPIASSU, Lise. A complexidade normativa do Direito Fundamental ao meio ambiente. In:
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3000 ARAGAO, Alexandra. Direito Constitucional do Ambiente da Unido Européia. IN: CANOTILHO, José

Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. Saraiva: Sdo

Paulo, p. 45.
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Administragdo Federal Indireta, submetida ao regime autirquico especial, sendo Orgdo
regulador da industria do petrdleo, gas natural e biocombustivel vinculada ao Ministério de
Minas e Energia.

O instituto das agéncias reguladoras estd diretamente relacionado ao regime de
desestatizacdo presenciado na estrutura institucional do Estado brasileiro, como consequéncia
da remodelacdo estatal da década de 90. No plano juridico formal, as agéncias brasileiras sdao
autarquias, pessoas juridicas de direito piblico dotadas de um grau maior de independéncia
em relacdo ao poder central, sendo, por isso, qualificadas como “especial”’. Para Marcos
Augusto, professor da Universidade de Sdo Paulo, as agéncias foram concebidas como
organismos independentes e autdbnomos em relacdo a estrutura tripartite de poderes estatais,
uma vez que, se delegavam funcdes de cunho legislativo (fun¢do reguladora), judicial (funcao
contenciosa) e administrativa (funcio de fiscalizacdo).?*?

O norte adotado para criacdo dessas entidades era dotar o Estado de 6rgdos que
possuissem agilidade, especialidade e conhecimento técnico suficientes para o direcionamento
de determinados setores da atividade econdmica, segmentos estes potencialmente
problematicos no aspecto social. Assim, as agéncias reguladoras sdo organismo tipicos do
“estado de bem-estar”, direcionadas a monitora a intervencdo da Administragdo no dominio
econOmico, atividade que realizam através do poder regulamentar que lhes € atribuido, mas
também através da funcdo contenciosa e de fiscalizacdo.>*?

Sobre a atividade regulatoria € justo reconhecer que o sistema, nos moldes como
foi introduzido, em decorréncia da reforma administrativa do Estado, ndo se situa dentro dos
padrdes cléassicos de atuagdo de 6rgdos administrativos no exercicio de poder normativo. Os
fenomenos vivenciados pelo mundo contemporianeo, como a globalizacdo, as novas
tecnologias e avango da informética nao sdo possiveis de serem enfrentados como as velhas e

N

anacrOnicas municOes estatais. Caberd ao Estado adequar-se a esta realidade, de forma
eficiente e completa para satisfazer o interesse da coletividade.3**

Nesse cenario, questiona-se a legitimidade da excessiva regulamentacdo realizada
pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, diante dos atuais
parametros constitucionais, sobretudo o da reserva legal previsto no art. 5° II, da Constitui¢ao

Federal de1988. Nao se questiona o instituto ou legitimidade das agéncias reguladoras, a
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questdo ora analisada fundamenta-se na ampla regulamentacdo e consequente intervencao
estatal e cerceamento da livre iniciativa.

Os fundamentos basicos da atuacdo regulatéria estatal no Brasil, encontram-se
previstos na propria Constituicdo Federal, que evidencia em seu art. 174, caput, o papel do
Estado brasileiro como agente regulador e normativo. Em outros dispositivos do texto
constitucional encontram-se disposi¢cdes que denotam a opc¢do do constituinte pela atuacdo
regulatéria, conferindo-lhe fundamentacdo. Destaque ao pardgrafo tnico do art. 170 que
admite a excecdo legal para prévia autorizacdo de exploracdo de atividade econdmica, o art.
173, caput, em que esta prevista a €nfase na intervencao indireta do Estado na economia, € o
art. 175, em que se verifica o regime juridico a que devem se submeter os servigcos publicos.

Nao se observa qualquer desvio de constitucionalidade no que toca ao poder
normativo conferido as agéncias. Nesta toada, o administrativista José dos Santos defende que
nio ha total inovag¢do na ordem juridica com a edicdo dos atos regulatérios das agéncias,
sendo as proprias leis disciplinadoras da regulacdo que transferiram alguns vetores de ordem
técnica para normatizacio pelas entidades especiais, denominado de “delegaliza¢io”.’*

Esta realidade, deve-se ao fato de que as leis, em seu sentido classico/estrito
sensu, ndo mais acompanham a celeridade em que se processam as mudangas no campo
socioambiental, sendo necessarias, desta forma, normas que tratam das especificidades,
realizando o planejamento dos setores, viabilizem a interven¢do do Estado em garantia do
cumprimento ou a realizacdo dos valores estabelecidos na Carta Magna.’®® Portanto, a
regulacdo ora questionada € uma escolha do poder constituinte originario, embasada pelo
interesse publico que o legitimou democraticamente, cabendo alteracdo dessa escolha por
meio de emenda constitucional.>"’

Entretanto, é de suma importancia observar os limites do poder regulatorio das
agéncias reguladoras evitando a ilegalidade de seus atos e desvirtuando o fundamento de sua
existéncia. Os atos regulatdrios criados pelas agéncias devem ter natureza de regulamentos
administrativos, uma vez que sdo considerados manifestacoes do Estado em sua funcdo

executiva. Neste sentido, € inquestionavel a necessidade de previsdo legal ou regulamentar de

qualquer ato administrativo de autoria das agéncias. Considerando a matéria do presente
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306 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002,

p. 37.

LOSS, Giovani Ribeiro. Contribuicio a Teoria da Regulagcdo no Brasil: Fundamentos, Principios e Limites do

Poder Regulatério das Agéncias. IN: ARAGAO, Alexandre Santos de. (Org.). O Poder Normativo das

Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p 123.

307



133

estudo qualquer ato regulamentar consubstanciado pela Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas
Natural e Biocombustiveis devera ser fundando na Lei 9.478/97.

Observar-se duas possiveis relacdes de legalidade envolvendo o poder regulatério:
sujeicdo total ou sujeicdo especial. No primeiro caso, o ato regulatério consta de previsao
legal, sendo a supremacia da lei limite da atividade regulatéria, ndo podendo haver
modificagcdo, inovacao, suspensdo, supressdao ou revogacdo da forma do ato regulatério pela
agéncia. Na sujeicdo especial, presencia-se a flexibiliza¢do, mas ndo ha supressdo do principio
da legalidade. Deverd a lei, neste caso, prever cldusulas gerais, atribuindo competéncias as
agéncias reguladoras e estabelecendo limites a sua atuaciio.’*®

Esta dltima hipdtese € consubstancia na atuacdo da Agéncia Nacional do
Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis, pois a referida lei ndo elencou taxativamente o
ambito de atuacdo da desta agéncia. O regulamento emanado pela agéncia reguladora nao
pode pretender ab-rogar, modificar, suspender e nem mesmo atenuar preceitos normativos.
Desta maneira, qualquer ato administrativo das agéncias que ultrapasse a subsidiariedade,

proporcionalidade e legalidade®®

, 1sto é os trés pilares restritivos da atividade regulatoria,
devera ser considerado inconstitucional ou ilegal, caracterizando o excesso do regulador na
execug¢do de suas competéncias.

A importancia da atuagdo das agéncias reguladoras deve-se a proposta basilar em
sua implantagdo, pois visa a combinar a especialidade técnica com a processualizagdo de suas
decisOes normativas. Os provimentos administrativos das autoridades independentes devem
reger-se pela: transparéncia, participacdo, informacdo, justificacdo e prestacdo de contas aos
interessados. Preceitos basicos do Estado Ambiental de Direito ora defendido, além de contar
a efetiva participacdo da sociedade nas decisdes adotadas a nivel institucional.

Entretanto, o efetivo exame do teor democratico da legitimacdo procedimental da
elaboracdo de normas pelas agéncias reguladoras brasileiras € de questionavel realizacdo.
Apesar de comumente haver participacdo, ela € limitada a camadas privilegiadas da
populacdo, especialmente empresas dos respectivos setores, em temas previamente

circunscritos por juizos discriciondrios das préprias agéncias.*!”
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399 LOSS, Giovani Ribeiro. Contribui¢do a Teoria da Regulagio no Brasil: Fundamentos, Principios e Limites do
Poder Regulatério das Agéncias. IN: ARAGAO, Alexandre Santos de. (Org.). O Poder Normativo das
Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p 128

310 MOREIRA, Egon Bockmann. Os Limites a Competéncia Normativa das Agéncias reguladoras. IN:
ARAGAO, Alexandre Santos de. (Org.). O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro:
Forense, 2011, p.154.
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As audiéncias publicas ocorridas na Comissdo de Servigos de Infraestrutura do
Senado Federal, visando a aprovacdo da Politica Nacional para os Biocombustiveis reflete
claramente esta realidade, posto que, foram compostas majoritariamente por representante do
setor sucroalcooleiro brasileiro, excluindo dos painéis outrora debatidos os riscos advindos da
ado¢do dos combustiveis vegetais em diversas regides do territério nacional. Principalmente
os individuos que residem em &areas de provavel expansdo dos canaviais € que serdo
diretamente afetados pela amplificagao de areas cultivaveis.

O presente estudo defende a implementacdo dos biocombustiveis na matriz
energética brasileira fundada em uma Politica democraticamente debatida, estuda e analisada,
mediante a aplicabilidade de medidas acauteladoras frente aos possiveis perigos e riscos,
presentes na sociedade contemporanea e advindos desta pratica. A auséncia desta politica, ou
sua vigéncia de forma ilegitima sdo fatores significativamente prejudiciais ao meio ambiente.
Visando mitigar estes efeitos deletérios ao meio ambiente, a adocdo da Politica Nacional para
os Biocombustiveis (atual projeto de Lei), bem como as vigentes leis que tangenciam a

matéria, deverao ser calcadas nos preceitos dos principios da preservagdo e da precaugio.

3.3 Precaucio e prevencao: medidas acautelatérias na sociedade de risco

A avaliacdo de impacto ambiental que se realiza por meio do estudo prévio de
impacto ambiental tem um cariter preventivo e obrigatorio a ser implementado antes da
instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo
ambiental. A consagracdo constitucional do estudo de impacto ambiental, como pilar do
principio da preservacdo, visa garantir uma andlise pormenorizada da implantacio de obras e
atividades potencialmente ou efetivamente causadora de danos ambientais, indagando-se
sobre a sua real necessidade em face dos impactos positivos e negativos, como também dos
riscos decorrentes de sua consubstanciacdo.?!!

Em face de um perigo adota-se as providencias cabiveis para reduzi-lo ao nivel
toleravel, socialmente aceitavel, o que ndo significa uma completa extin¢@o de riscos e danos,

mas sim um controle realizado mediante a gestdo de riscos. Ainda que pelas caracteristicas da

3L STLVA, Solange Teles. Zoneamento Ambiental, Instrumento de Gestdo Integrada do Meio Ambiente. In:
ROCHA, Joao Carlos de Carvalho; HENRIQUE FILHO, Tarcisio Humberto Parreiras; CAZETTA, Ubiratan.
Politica Nacional do Meio Ambiente. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 166.
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dificil ou impossivel reversibilidade e reparabilidade impde um maior acento no carater
preventivo do direito ambiental.>'?

Dentre as atividades técnicas desenvolvidas pelo estudo de impacto ambiental
aspirando a preven¢do ambiental pode-se destacar a realizacdo do diagnéstico ambiental da
area de influéncia do projeto; a andlise dos impactos ambientais do projeto e suas alternativas;
a definicdo das medidas mitigadoras dos impactos negativos e; a elaboracdo do programa de
acompanhamento e monitorias.

As duas primeiras medidas estdo diretamente relacionadas ao zoneamento
ambiental supra apresentado, uma vez que, este ao definir em cada zona, no minimo o
diagnéstico dos recursos naturais, da socioeconomia e do marco juridico-institucional, bem
como os cendrios de tendéncias e alternativas, e as diretrizes gerais e especificas oferece
subsidios a realiza¢do dos estudos de impacto ambiental®!®. Destarte, a consubstancia¢io do
principio da preservacdo serd observada com a implementacdo de medidas direcionadas aos
danos ambientais comprovados ou potencialmente conhecidos obtidos por fontes de
informacdes cientificas.

Tanto o principio da prevencdo quanto o da precaucdo exigem a promog¢ao € o
desenvolvimento da investigagdo cientifica com a realizacdo de estudos completos e exaustivo
sobre os efeitos e riscos de uma determinada atividade. Tais principios pressupdem que
antecipadamente tenham sido identificados efeitos concretos perigosos (prevengao) ou riscos
potenciais (precaugdo) decorrente do fendmeno, do processo ou da atividade e que o juizo de
ddvida ndo possa ser transposto pela avaliacdo cientifica.’!*

A luz do principio da prevengdo adotar-se-4 agdes ou inovacdes para evitar
eventos previsiveis, visando inibir o dano potencial sempre indesejavel. Quando se aborda o
principio da prevenc¢do deve-se transitar da avaliacdo de risco de perigo para a avaliacdo de
concreto e forte risco. O principio da precaucdo deve ser aplicado quando ndo houver certeza

cientifica de que a atividade adotada ndo oferece risco de dano. O principio da prevencao por

sua vez quando a atividade implementada causar danos com prévia comprovacio cientifica.’!?

312 DAVID, Tiago Bitencourt de. Doutrina e pratica do Direito Ambiental. 2° ed., Sapucaia do Sul: Notadez,
2011, p. 42

313 SILVA, Solange Teles. Zoneamento Ambiental, Instrumento de Gestdo Integrada do Meio Ambiente. In:
ROCHA, Joao Carlos de Carvalho; HENRIQUE FILHO, Tarcisio Humberto Parreiras; CAZETTA, Ubiratan.
Politica Nacional do Meio Ambiente. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 167.

314 CRUZ, Gisela Sampaio. Principio da Preven¢do. In: TORRES, Ricardo Lobo; KATAOKA, Eduardo Takemi;
Galdino. (Orgs.). Dicionario de Principios Juridicos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 1019.

315 WEDY, Gabriel. O Principio constitucional da precaucio como instrumento de tutela do meio ambiente
e da sadde publica. Belo Horizonte: Forum, 2009, p.46.
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Apresentando melhores delimitacdes e distin¢cdes destes principios acauteladores
Juarez Freitas prelecionada que no principio da prevencdo deverd ser observado as seguintes
caracteristicas: expressiva e intensa probabilidade (certeza) de dano especial e andomalo;
atribui¢do e possibilidade de o Poder Publico evita-lo; e Oonus estatal de produzir prova da
excludente reserva do possivel ou outra excludente de causalidade, no caso a configuraciao do
evento danoso. Desta forma, em hipdtese de prevencgdo, antevé-se, com seguranca, o resultado
maléfico, cabendo a obrigacdo administrativa escolher sidbias medidas interruptivas da rede
causal, de maneira a impedir o dano antevisto.3!6

Por sua vez, o principio da precaucdo igualmente dotado de eficicia direta,
estabelece a obrigacdo de adotar medidas antecipatdrias e proporcionais mesmo nos casos de
incerteza quanto a producdo de danos fundadamente temidos (juizo de forte verossimilhanca).
A ndo-observancia do dever configura omissao antijuridica, que, a semelhanca do que sucede
com a auséncia de prevencgdo cabivel, tem o conddo de gerar dano injusto e indenizavel. Sao,
desta forma, principios constitucionais e direitos fundamentais com eficicia direta e
manifesta-se pela adocdo de medidas antecipatérias.’!”

O principio da prevencao, assim como o principio da precaucdo ndo responde a
uma especulacio juridica tampouco a uma moda da pés-modernidade, mas sim obedece a
necessidade social de se evitarem os riscos gerados por uma revolucdo cientifica cujos
alcances e limites resultam dificeis de advertir e quantificar. E necessério atuar no sentido
projetar a dimensdo dos danos potenciais decorrentes de certas acOes, antecipando sua
produgio.®!®
Medidas acauteladores na exploragdo do meio ambiente devem norteador a
atuacdo dos agentes publicos em qualquer esfera institucional, devendo, para tanto
compatibilizar a protecdo ambiental e o desenvolvimento econdmico, por meio do principio
do desenvolvimento sustentdvel. Nesta esteira, na Medida Cautelar proferida na Ac¢do de
Inconstitucionalidade n.° 3540-1 em que tratava da possibilidade de a administra¢do publica,
cumprida as exigéncias legais, autorizar, licenciar ou permitir obras ou atividades nos

espacoes territoriais protegidos, a discussdo sobre os limites ao desenvolvimento também

ganhou destaque.

316 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental 2 boa Administracio
Piblica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.98
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A Suprema Corte reconheceu o principio do desenvolvimento sustentavel, bem
como a necessidade de harmonizar o desenvolvimento nacional e a preservacao da integridade
do meio ambiente. Assim o principio do desenvolvimento sustentivel deve ser entendido

como

fator de obtencao do justo equilibrio entre as exigéncias da economia e as da
ecologia. O principio do desenvolvimento sustentdvel, além de impregnado
de carater eminentemente constitucional, encontra suporte legitimador em
compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro e representa
fator de obtencao do justo equilibrio entre as exigéncias da economia e as da
ecologia, subordinada, no entanto, a invocagdo desse postulado, quando
ocorrente situacao de conflito entre valores constitucionais relevantes, a uma
condi¢do inafastivel, cuja observincia ndo comprometa nem esvazie o
conteudo essencial de um dos mais significativos direitos fundamentais: o
direito a preservacdo do meio ambiente, que traduz bem de uso comum da
generalidade das pessoas, a ser resguardado em favor das presentes e futuras
geragdes.*"

O dever fundamental atribuido ao Estado ndo se limita a restricdo e fiscalizacido
das agdes de particulares, mas também a implementagdo de politicas publicas e programas de
governo que ndo causem impactos desproporcionais ao meio ambiente e respeitem o principio
do desenvolvimento sustentavel. A inexisténcia de riscos, conforme apresentada, é descabida
e irreal na sociedade contemporinea, mas o impacto ambiental deve ser cautelarmente
analisado para que nao gere efeito inaceitivel sobre as geracdes presentes e futuras.

Buscando uma melhor delimitacio entre os principios da precaucdo e da
preservacdo e a forma de consubstanciacdo destes na mitigacdo dos perigos € riscos
ambientais da adocdo dos combustiveis vegetais, destaca-se os elementos constituintes do
principio da precaugdo. Assim, os elementos que compdem a definicdo do principio da
precaucio e viabilizam a sua implementacdo sdo a incerteza cientifica, o risco de dano e a
inversdo do 6nus da prova.

A incerteza cientifica caracteriza-se como uma incerteza no tempo, por isso
intimamente conectada com a questdo do risco de dano grave e/ou irreversivel, pois importa
em incerteza cientifica da ocorréncia desde dano. A mera alegacdo de incerteza para a
aplicacdo do principio ndo € suficiente, deve-se constatar uma incerteza cientifica razoavel e

efetiva para que o principio da precaucdo posso ser aplicado.?°

319 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. A¢do de Inconstitucionalidade n.” 3540-1 Relatoria Min. Carmen Lucia,
julgamento em 24.06.2009.

320 WEDY, Gabriel. O Principio constitucional da precaucio como instrumento de tutela do meio ambiente
e da sadde publica. Belo Horizonte: Forum, 2009, p.65.
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A titulo exemplificativo, uma possivel alternativa a ser aplicada visando mitigar a
constatacdo do elemento incerteza cientifica é constitui¢do de um corpo técnico permanente
para suprir informagdes cientificas e tecnoldgicas das medidas adotadas no cendrio ambiental.
A Convencdo Quadro sobre Mudanga Climética da Organizacio das Nagdes Unidas,
ratificada pelo Decreto n. 2.652 de julho de 1988, em seu art. 9°, apresenta 6rgdo de
assessoramento cientifico e tecnoldgico responsavel abrandar e esclarecer as incertezas

cientificas. Estabelece o referido artigo, in verbis

1. Fica estabelecido um 6rgdo subsididrio de assessoramento cientifico e
tecnoldgico para prestar, em tempo oportuno, a Conferéncia das Partes e,
conforme o caso, a seus 0rgdos subsidiarios, informacdes e assessoramento
sobre assuntos cientificos e tecnoldgicos relativos a esta Convencgao. Esse
6rgdo deve estar aberto a participagdo de todas as Partes e deve ser
multidisciplinar. Deve ser composto por representantes governamentais com
competéncia nos campos de especializagdo pertinentes. Deve apresentar
relatérios regularmente a Conferéncia das Partes sobre todos os aspectos de
seu trabalho.

2. Sob a orientagdo da Conferéncia das Partes e recorrendo a organismos
internacionais competentes existentes, este 6rgiao deve:

a) Apresentar avaliagdes do estado do conhecimento cientifico relativo a
mudanca do clima e a seus efeitos;

b) Preparar avaliacOes cientificas dos efeitos de medidas adotadas na
implementacdo desta Convencgao;

¢) identificar tecnologias e conhecimentos técnicos inovadores, eficientes e
mais avangados bem como prestar assessoramento sobre as formas e meios
de promover o desenvolvimento e/ou a transferéncia dessas tecnologias;

d) Prestar assessoramento sobre programas cientificos e cooperagdo
internacional em pesquisa e desenvolvimento, relativos 8 mudanca do clima,
bem como sobre formas e meios de apoiar a capacitacdo enddgena em paises
em desenvolvimento; e

e) Responder a questdes cientificas, tecnoldgicas e metodoldgicas que lhe
formulem a Conferéncia das Partes e seus 6rgaos subsidiarios.

3. As fungdes e o mandato deste 6rgdo podem ser posteriormente melhor
definidos pela Conferéncia das Partes.

Evita-se, desta forma, andlises subjetivas e casuisticas para aplicacdo do principio
da precaugdo, conferindo certa plausibilidade e “certeza” nas imprecisdes cientificas. A
existéncia de comissdes desta natureza na implantagdo e consolidacdo de uma politica
nacional para os biocombustiveis demonstrar-se importante medida de acautelamento e
controle de riscos e dos danos ambientais advindos desta adogdo.

O segundo elemento do principio da precaucgdo € o risco de dano, ou seja, deve ser
avaliado detalhadamente pelo Estado (em ambito institucional) e pela sociedade civil
(particulares em suas atividades empresariais) mediante um prudente progndstico de gestao de

riscos, sempre na perspectiva de se evitarem prejuizos ao meio ambiente. Portanto, o risco de
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dano fundamenta-se na elevada probabilidade, diferente de hipotética eventualidade e de
ocorréncia certa, do cometimento de riscos a coletividade e ao meio ambiente em decorréncia
do exercicio de uma determinada conduta ou atividade.

Por fim, o tultimo elemento serd a inversdo do Onus da prova, devendo ser
procedida contra aquele que propde a atividade potencialmente danosa. O 6nus nao poder ser
atribuido a sociedade de provar que determinada atividade e potencialmente danosa,
causadora de riscos e danos, seria no minimo descabido. Cabera ao proponente da atividade
potencialmente lesiva demostrar que esta ndo € irreversivel ao meio ambiente, ndo o fazendo a
atividade nao poderd ser implementada em face do principio da precaugcdo. Todavia, a
inversdo do 6nus da prova deve ser aplicada pelo Poder Judicidrio e pelo administrador
publico de forma proporcional e sopesada, visto que, a busca do risco zero é uma utopia
inatingivel.*?!

Ressalta-se a atuacdo da Comissdo Europeia em disciplinar os alicerces de
aplicabilidade do principio da precaucdo. A Comissdo Europeia, o 6rgdo executivo da Unido
Europeia, representa os interesses da Europa no seu conjunto, com sede em Bruxelas, na
Bélgica, e alguns servicos em Luxemburgo. Em fevereiro de 2000, a Comissdo Europeia
adotou uma Comunicacao sobre o principio da precau¢do na qual preconizava as medidas que
podem ser adotadas a luz deste principio. Para este 6rgdo sempre que se considerar necessaria
sua atuacdo pautar-se em medidas proporcionais, realizando uma andlise das potenciais
vantagens e encargos da atuacdo ou da anuéncia de atuacdo sujeitas a revisdo a luz de novos
dados cientificos.

A Comunicacdo preleciona que o principio da precau¢do ndo é nem uma
politizagao da ciéncia, nem a aceitacdo de um nivel zero de risco, mas proporciona uma base
de atuacdo sempre que a ciéncia ndo puder dar uma resposta clara. Fornece um
enquadramento razoavel e estruturado para a autuagdo face a incerteza cientifica e mostra que
o principio da precaucdo ndo € uma justificacdo para ignorar os resultados cientificos e tomar
decisdes protecionistas.>??

Em suas conclusdes a Comissdo reconhece que qualquer decisdo deve ser
precedida por um exame de todos os dados cientificos disponiveis e, se possivel, por uma
avaliacdo objetiva e completa analisando os possiveis riscos. A decisdo de recorrer ao

principio da precaucdo ndo significa que as medidas se fundamentardo numa base arbitriria

321 WEDY, Gabriel. O Principio constitucional da precaucio como instrumento de tutela do meio ambiente
e da saide publica. Belo Horizonte: Férum, 2009, p.77
322 Disponivel em <http://ec.europa.eu/dgs/health_consumer/library/pub/pub07_pt.pdf> Acesso em 15.nov.2014
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ou discriminatéria. Pelo contririo ressalta-se o constante didlogo socioambiental e cientifico
acerca da aplicabilidade deste principio.

Tanto no principio da precaucdo quanto no principio da preservacdo o elemento
riscos estd presente, mas sob configuracdes diferentes. O principio da prevengdo serd
observado em relacdo ao perigo concreto, enquanto que se do principio da precaucdo, a
prevencio é dirigida ao perigo abstrato.’?®> O contetido cautelar do principio da prevencio se
justifica no sentido de inibir o risco de dano, isto é, o risco de que uma atividade “perigosa,
nao meramente potencial, que possa produzir danos ao meio ambiente. O principio da
prevencdo vai ser aplicado quando o risco de dano € concreto e real, ou seja, a presenca de um
risco conhecido (perigo).

Por sua vez, a aplicacdo do principio da precaucdo € realizada apenas na hipGtese
de um risco de dano potencial, ainda que esse risco ndo tenha sido integralmente
demonstrado. A partir da avaliagdo da certeza do perigo da atividade (periculosidade da
atividade) implementada, somada a anélise do perigo produzido por esta atividade, medidas
precaucionais devem ser consubstanciadas. O principio da precaucdo deve ser aplicado no
caso de riscos potenciais ou hipotéticos, abstratos € que possam levar aos chamados danos
graves e irreversiveis, sendo assim, o risco do risco.

O aspecto funcional do principio da precaucio circunscreve-se a gestao de riscos,
relacionado diretamente com o desenvolvimento das atividades de participagdo generalizada
nos processos politicos de tomadas de decisdes, como as audiéncias publicas, em decorréncia

de sua importincia para o desenvolvimento das institui¢des democraticas>**

, pilares do Estado
Ambiental de Direito.

A atividade legislativa, concretizada essencialmente pelo legislador ordinéario, tal
como a elaboracdo de politicas publicas pelo administrador executivo, deverdo iniciar-se a
partir de uma avaliagdo cientifica tdo completa quando possivel, e, quando praticavel,

identificando, em cada fase, grau de certeza cientifica.’*> Neste sentido,

a aplicacdo do principio da precaugdo pode impedir danos e riscos, mas nem
sempre ele € invocado com este espirito, tampouco os instrumentos
acautelatérios criados: licenciamento ambiental e estudos de impacto
ambiental. O principio da precaucdo é um importante instrumento juridico

para a gestdo dos riscos, pois através dele as autoridades ptblicas —

323 LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aradjo. Direito Ambiental na Sociedade de Risco. Rio
de Janeiro: Forense Universitéria, 2002, p. 62
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325 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997, p. 73.
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administrativas e judiciais — podem requer medidas concretas, varidveis caso
a caso, objetivando impedir a consumacgdo de danos e impactos, além evitar
a imposicdo de riscos a coletividade. Sua aplicacdo permite reconhecer as
especificidades do caso concreto, rompendo-se com os critérios e padrdes
rigidos das normas.*?°

A complexidade das relacdes interpessoais, o avanco tecnoldgico e cientifico, e a
interdisciplinaridade existente entre os diversos campos do conhecimento induz a adoc¢do de
priticas preventivas que perderam o esteio da certeza cientifica, transformando as
Administracdo modernas em gestoras de incertezas. O hodierno estigio da produgdo dos
biocombustiveis e a proposta de sua ado¢do como principal alternativa aos combustiveis
fosseis ndao renovaveis, como o petrdleo, apresenta (presente) e poderd apresentard (riscos
futuros) expressivos e irreversiveis impactos ambientais a0 meio ambiente.

Isto porque, conforme demonstrado em capitulo anterior dentre os fatores
prejudicais a0 meio ambiente com a ado¢do destes combustiveis destaca-se: a poluicdo
atmosférica provada pela queima da palha de cana-de-aguicar; os maleficios causados a
biodiversidade brasileira advindos da plantacio de determinadas espécies em localidades
diferentes de seu habitat; e a seguranca alimentar, pois vegetais seriam cultivados e
direcionados ao mercado de combustiveis e ndo a alimentagao.

Neste panorama pode-se constatar perigos concretos, como a polugdo atmosférica,
aplicando, para tanto, o principio da prevencdo e as medidas acauteladoras caracteristicas,
como a presenca de riscos potenciais ou hipotéticos, abstratos e que possam levar aos
chamados danos graves e irreversiveis, como a degradacdo ambiental decorrente da
exploracdo de areas vedadas pelo entdo zoneamento agroecologico da cana-de-agtcar
(previsto no Decreto Presidencial 6.961/2009), mas que sao passiveis de serem alteradas pelo
legislador ordinario.

Por se uma finalidade a ser alcancada, um norte a ser seguido pelo Estado pds-
moderno visando mitigar a crise ambiental vivenciada em uma sociedade de risco, em
especial pela adog¢do e exploracdo dos combustiveis vegetais no territério nacional, os
preceitos do Estado Ambiental de Direito mostram-se um norte a ser seguido pelos poderes
publicos na elaboragdo das politicas publicas. Visando, dessa maneira a efetivacdo do direito

fundamental ao meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado.

326 HENKES, Silviana Lucia. As decisdes politico-juridicas frente a crise hidrica e aos riscos: licdes e
contradicoes da transposicio do rio Sao Francisco. 445 f. Tese (Doutorado. Area de concentragdo em
Direito, Estado e Sociedade) Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2008.
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4 CONCLUSAO

O atual estagio do conhecimento humano alterou expressivamente a relacdo de
forcas existentes entre o ser humano e a natureza. A intervencao humana de forma ilimitada
no meio ambiente é progressivamente questionada, devendo ser combatida frente os danos
irreversiveis e os riscos potenciais e de improvavel reparacdo. A relagdo de causa e efeito
relacionada a acdo antrépica, a partir de um viés ecoldgico, deverd ter uma natureza
cumulativa e projetada para o futuro, consubstanciando o idedrio do desenvolvimento
sustentivel.

Clama-se por uma nova forma de Estado Democrético frente a crise ambiental
vivenciada na sociedade pds-moderna. Um Estado que se propde a aplicar o principio da
solidariedade econdmica e social para alcancar o desenvolvimento ecologicamente sustentivel
e a efetivacdo do direito fundamental ao meio ambiente sadio e equilibrado.

Neste sentido, para se formar um Estado ambientalmente aberto do ponto de vista
democratico deverd ser priorizado uma vertente de gestdo participativa no Estado,
estimulando o exercicio da cidadania, com vistas ao gerenciamento do problemética
ambiental. A participacdo consciente e direta da sociedade no processo legislativo e na
formacdo de politicas publicas € um dos pilares desta nova vertente de Estado contemporaneo.

Caracterizada por uma democracia ambiental, tal Estado devera ser fundando pela
participacdo da coletividade nas decisOes ambientais visando a correlacdo dos anseios
individuais, sociais e estatais. Deverd ser assegurado a coletividade, de forma eficaz, através
das audiéncias publicas, dos estudos de impactos ambientais amplamente publicados, do
zoneamento ecoldgico-econdmico e do licenciamento ambiental a participacdo nas decisdes e
condutas implementadas pelos poderes publicas capazes de degradar o meio ambiente ou
gerar potenciais riscos.

Assim, os ditames do Estado de Direito Ambiental surgem como um esperangoso
horizonte na busca da harmonizacdo da preservagdo com a exploracio ambiental.
Caracteriza-se como um Estado aberto, em que os cidaddos t€m o direito de obter dos poderes
publicos informacdes sobre o estado do ambiente, respeitando os direitos e deveres
constitucionalmente previstos, pois em questdes de ambiente o segredo revela-se como uma
ameaca ao Estado Democratico do Ambiente.

Contudo, a transformagdo e a possivel ado¢do de um Estado do Ambiente, exige
uma verdadeira transformacgdo global, ndo apenas regional ou em determinados paises, € ndo

apenas dos modos de produgdo, mas também dos conhecimentos cientificos. Conforme
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apresentado pelo socidlogo Ulrich Beck, as modificacdes ndo podem ser regionais ou locais,
devem ser implementadas a nivel mundial.

No Estado de Direito Ambiental consubstanciar-se-4& o papel promocional do
direito (dever) fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, devendo o Estado,
considerar a crise ambiental, se posicionar diante da sua tarefa de defesa do ambiente,
cumprindo um papel intervencionista comprometido com a implantacdo de novas politicas
publicas visando finalisticamente a preservacao ambiental.

Os combustiveis de origem vegetal denominados de biocombustiveis, originarios
de biomassa renovéavel para uso em motores a combustdo, sdo uma importante medida
adotada no ambito de um Estado Ambiental de Direito concretizadora do direito fundamental
ao meio ambiente sadio, uma vez que visa essencialmente combater alguns maleficios
advindos da explora¢do e uso dos combustiveis fésseis como o petrdleo.

Neste contexto, merece realce alguns dispositivos normativos responsaveis pela
insercdo dos biocombustiveis na matriz energética nacional. A Lei n° 9.478/97, e suas
diversas alteracdes, ao instituir a Politica Energética Nacional € responsavel pela modificacdo
do modelo normativo anteriormente vigente, pois insere os agrocombustiveis na nova
perspectiva de sustentabilidade inaugurada. Posteriormente, a Lei 11.097, de 13 de janeiro de
2005, responsavel pela criacio do Programa Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel,
visando introduzir percentuais obrigatorio de biodiesel ao o6leo diesel comercializado,
acarretando expressiva alteracdo na constituicdo da matriz energética brasileira.

Entretanto, a vigéncia destas leis ndo possibilitou a consolidacdo de uma politica
especifica e claramente delimitada sobre os biocombustiveis, acarretando uma inseguranca
juridica. Impde-se, a existéncia de uma politica especifica para o referido setor,
regulamentando democraticamente a insercdo dos biocombustiveis no mercado nacional.
Aspectos positivos e negativos outrora apresentado demonstram a necessidade de
aprofundamento e regulamento sobre o tema, fruto das incertezas cientificas e dos riscos que
tangenciam a referida temdtica. Sob a otica da autossuficiéncia energética o cultivo dos
combustiveis vegetais represente inquestiondvel oportunidade de promover a seguranca € a
capacidade interna dos paises dependentes do petrdleo, todavia a auséncia de regulamentacao
e de uma politica especifica podera causas danos irreversiveis ao meio ambiente.

A luz do desenvolvimento sustentavel, a vigéncia de um diploma unificador e
coeso para os biocombustiveis deverd ser pautada em principios ambientais acauteladores
como o da preservacdo e precaucdo, e 0os consequentes instrumentos empregados a partir

destes principios. Ambos compreendidos, necessariamente no bojo de uma sociedade de
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risco, isto porque a tentativa de transicdo do modelo tradicional focado na queima de
combustiveis fosseis em dire¢do a fontes renovaveis de energia, como 0s biocombustiveis,
ndo estd imune a graves riscos ambientais e incertezas cientificas quanto as consequéncias
futuras e globais.

Na gestdo de riscos ambientais o licenciamento e o zoneamento ambiental sdo
ferramentas fundamentais utilizadas pelo Poder Publico previstos na Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA) estabelecidos pela Lei 6.938/81. Ambos, objetivam harmonizar o
bindmio: exploracdo e conservagao ambiental.

A forma como as instituicdes pretendem compreender o risco revela-se,
comumente incompativel com a configuracio da complexidade, da difusividade e da
diferenciacdo de seu conteido nas sociedades contemporaneas. Diante de sua grande
indeterminabilidade, imprevisibilidade e incerteza, o risco opde ao problema da determinacao
o fato do anonimato. Sua superacdo exige a organizacio de processos adequados e idoneos a
lidar com a questao.

A sociedade avistada por Ulrich Beck exigiu a necessidade de protecdo de valores
supraindividuais, como o meio ambiente, o que fez com que o Estado se preocupasse com a
legislacdo da neutralidade/eliminacdo dos riscos. Por ser o gestor do controle dos riscos,
caberd ao Estado Ambiental de Direito organizar e facilitar o acesso aos canais de
participacdo e de decisdo dos problemas e dos impactos oriundos da irresponsabilidade
politica no controle de processos econdmicos de exploracdo inconsequente dos recursos
naturais em escala planetéria.

E imperioso que a problematica ambiental seja considerada nas estratégias de
planejamento do Estado brasileiro, partindo, para tanto, de uma visdo realista, sistémica e
interdisciplinar de uma sociedade de risco. Da aplicabilidade do principio da prevencao
decorre a confec¢do do estudo de impacto ambiental realizando o diagndstico ambiental da
area de influéncia do projeto; a andlise dos impactos ambientais do projeto e suas posi¢oes
alternativas e; a elaboracdo do programa de acompanhamento e monitorias de danos
ambientais previsiveis.

Por sua vez, a utilizagdo do principio da precaugdo podera ser efetividade a partir
das seguintes medida: implementacdo de pesquisas no campo ambiental, melhoramento e
desenvolvimento de tecnologia ambiental, constru¢do de um sistema para observacdo de
mudancas ecoldgicas, imposi¢do de objetivos de politica ambiental a serem alcancados a

médio e longo prazo, sistematizacdo das organizagdes em plano de uma politica de protecdo
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ambiental, fortalecimento dos 6rgdos estatais competentes para a melhora na execucao dos
planos ambientais e a atuacdo do legislativo fundada nos ditames de prote¢do ambiental.

O presente estudo defende a implementacdo dos biocombustiveis na matriz
energética brasileira fundada em uma politica democraticamente debatida, estuda e analisada,
mediante a aplicabilidade de medidas acauteladoras frente aos possiveis perigos € riscos,
presentes na sociedade contemporanea e advindos desta pratica.

A auséncia desta politica, ou sua vigéncia de forma ilegitima sdo fatores
significativamente prejudiciais ao meio ambiente. Visando mitigar estes efeitos deletérios ao
meio ambiente, a ado¢do da Politica Nacional para os Biocombustiveis (atual projeto de Lei),
bem como as vigentes leis que tangenciam a matéria, deverdo ser fundadas a luz dos

principios da preservacgdo e da precaucgdo.
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