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RESUMO

A presente pesquisa procurou analisar as orienta¢gfes constitucionais atinentes a uma politica
agricola que favorecesse a concretizacdo dos fins do Estado de Direito Contemporaneo. Para
tanto, o estudo teve como objetivos centrais discutir qual o paradigma de desenvolvimento
sustentavel adotado pelo sistema juridico brasileiro, avaliar se a forma de desenvolvimento
apregoada no ordenamento é suficiente para satisfazer os interesses coletivos e averiguar qual
a efetividade dos dispositivos normativos relativos a atividade agricola sustentavel. O trabalho
também buscou observar a possibilidade de o Direito participar, de maneira prospectiva, da
regulacdo e construcdo de uma atividade agricola capaz de superar os problemas
socioambientais decorrentes da modernizagcdo conservadora do campo, a qual acentuou 0s
riscos relativos a perda ou diminuicdo do potencial produtivo dos recursos naturais
localizados no meio rural. A fim de realizar um estudo mais completo sobre esse tema,
também foram ponderados os valores norteadores da atividade agricola, as normas que
condicionam a realizacdo dessa atividade e as perspectivas de atuacdo do Estado, tanto ne
funcao de controle, quanto na obrigacdo de agir na fomentacdo do desenvolvimento rural e na
prevencédo de danos ambientais. Como resultado deste trabalho, constatou-se a existéncia de
fundamentos juridicos para a defesa de um paradigma de desenvolvimento sustentavel
tridimensional, uma vez que a propria Constituicdo Federal consagra a integracdo e
harmonizacdo da protecdo ambiental com o crescimento econbmico e o bem-estar social.
Verificou-se, ainda, a existéncia de instrumentos estatais aptos a exigir que o produtor,
quando possivel, exerca suas atividades em conformidade com as obrigacdes prescritas, bem
como a previsdo e regulamentagdo de politicas governamentais destinadas a sustentabilidade
do empreendimento agricola.

Palavras-chave: atividade agricola; Estado de direito ambiental; desenvolvimento
sustentavel; politica agricola; direito agrario; obrigacées constitucionais do
Estado.



RIASSUNTO

Questa ricerca ha cercato di analizzare gli orientamenti costituzionali che riguardano ad una
politica agraria che favoriva la concretizzazione delle fine di I' Stato di Diritto
Contemporaneo. Per tanto, I' studio ha che obiettivi centrali discutere cio che il paradigma di
sviluppo sostenibile adottato dal brasiliano sistema giuridico, valutare se la forma di sviluppo
proclamata in I' ordine e sufficiente a soddisfare gli interessi collettivi e d' indagare cio che I
efficacia dei dispositivi normativi relativi a I' attivita agricola sostenibile. Il lavoro ha anche
cercato osservare la possibilita il diritto di partecipare, in modo prospettivo, del regolamento e
della costruzione d' un‘attivita agricola capace di superare i problemi socioambientais legati
all'ammodernamento conservarici del campo, che ha accentuato i rischi relativi alla perdita o
la diminuzione del potenziale produttivo delle risorse naturali situate nel mezzo agricolo. Per
realizzare uno studio piu completo su quest'argomento, cosi sono stati riflessi i valori
norteadores di I' attivita agricola, le norme che condizionano la realizzazione di quest'attivita e
le prospettive di prestazione di I' Stato, in tale modo nella funzione di controllo, quanto in I
obbligo d' agire nella fomentacdo dello sviluppo agricolo e nella prevenzione di danni
ambientali. Come risultato del lavoro, s' e constatata |' esistenza di basi giuridiche per la
difesa d' un paradigma di sviluppo sostenibile tridimensionnel, visto che la Costituzione
Federale stessa dedica I' integrazione e I' armonizzazione della protezione ambientale con la
crescita economica ed il benessere sociale. Egli s' € verificato, ancora, I' esistenza d' strumenti
d' stato atti ad esigere che il produttore, quando possibile, esercita le loro attivita
conformemente agli obblighi prescritti, come pure la previsione e la regolamentazione di
politiche governative destinate allo sviluppo duraturo di I' impresa agricola.

Parole chiave: attivita agricola; State di diritto ambientale; sviluppo sostenibile; politica
agraria; diritto agrario; obblighi costituzionali dello Stato.
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INTRODUCAO

A atividade agricola comercial se tornou um fendmeno imprescindivel para a
manutencdo do padrdo de vida desejado pela sociedade humana. Devido a complexa
organizacdo da divisdo do trabalho entre os homens, ao tamanho da populacdo mundial e a
existéncia de limites ecoldgicos, fez-se necessaria a producao de excedentes agricolas com o
propoésito de assegurar alimentos em quantidades suficientes para atender as novas demanda
sociais, bem como a fim de abastecer a industria com matéria-prima e o meio urbano com
biocombustiveis.

Ocorre que, como a realizacédo dessa atividade econ6mica exige a intervencao direta
do homem nos ecossistemas naturais e tal ingeréncia, mesmo quando 0 manejo dos recursos
naturais é racional e adequado, provoca desequilibrios ecoldgicos significativos, é
fundamental a compreensdo de que a producdo agricola precisa se integrar a0 processo
biolégico do meio ambiente onde ela é desenvolvida, até porque a acdo humana né&o
determina sozinha o resultado dessa atividade, cuja viabilidade depende do tempo da
natureza, inclusive no que se refere a sua regeneragao e a época de plantio e colheita.

Ao mesmo tempo em que ndo se pode deixar de produzir, sob o risco de prejudicar
todo sistema econdmico com o desabastecimento do mercado e, consequentemente, o
aumento da inseguranca alimentar, do preco dos produtos agricolas e do numero de
miseraveis no campo, € imprescindivel a busca de mecanismos aptos a provocar a reversao
dos impactos ambientais decorrentes do exercicio inadequado das atividades agricolas.

Que pese a necessidade de compatibilizar a protecdo ambiental com a producdo
econbmica e o atendimento das demandas sociais imediatas, ja é possivel verificar uma
preocupante limitacdo dos recursos naturais utilizados na producdo agricola. Ha risco
concreto de insuficiéncia dos bens necessarios ao desenvolvimento dessa atividade
econdmica, maiormente em decorréncia dos efeitos negativos da auséncia de racionalizacao
do manejo do solo agricola e da adoc¢ao de técnicas de cultivo predatorias.

Os impactos socioambientais das atividades agricolas se avolumaram apds a
denominada “modernizagdo conservadora do campo”, decorrente da implantacdo do pacote
tecnologico proposto pelos tedricos da “Revolucdo Verde”. Com a disseminacdo desse
modelo de producéo, houve aumento substancial da deterioracdo dos recursos naturais, seja
pelo uso intensivo de insumos quimicos e maquinario pesado, seja pelas técnicas inadequadas

de preparo e cultivo do solo.
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Do ponto de vista da producao imediata de alimentos e energia e do rendimento
econdmico, essa modernizacdo agricola foi considerada bem-sucedida, mas néo foi capaz de
promover o bem-estar social que havia justificado a sua implantacdo e, muitos menos,
assegurar o potencial produtivo dos recursos naturais.

Esse cenario levou a ampliacdo da discussédo sobre a exigéncia de um modelo de
atividade agricola sustentavel, no qual o produtor rural seria estimulado ou forcado a adotar e
aprimorar instrumentos e técnicas produtivas, a fim de que a sua ingeréncia na natureza néo
impedisse a regeneracao dos recursos ambientais.

Tendo em vista que a producdo agricola foi afetada pela referida crise ambiental,
bem como a existéncia de alternativas ao modelo produtivo predominante, o presente estudo
procurou dar atencdo especial ao tema da necessidade de consolidar um paradigma
tridimensional de desenvolvimento sustentavel no ambito da atividade agricola com meios de
compatibilizar o fundamento conservacionista (protecdo ambiental), o produtivista
(viabilidade econbmica) e a necessidade de justica social.

Acredita-se que uma pesquisa sobre esse tema é relevante para o Direito Agrario,
porque o desenvolvimento sustentavel carece de uma decisdo politica que estabeleca as
orientagdes basicas e o0s instrumentos necesséarios a fim de se concretizar os valores
socialmente desejados. Decisdo que, para ser efetiva, depende das prescricdes e das sancoe
existentes ou que devam existir no ordenamento juridico brasileiro.

A presente pesquisa teve a pretensdo de avaliar como ocorreu a construcao do
paradigma de desenvolvimento sustentavel no sistema constitucional brasileiro, bem como a
possibilidade de esse modelo servir de instrumento para a materializagcdo das finalidades
consagradas na Constituicdo Federal. Basicamente, a definichdo dos objetivos e da
metodologia deste trabalho buscou atender as seguintes necessidades: a) estabelecer un
diagndstico da realidade agricola atual; b) avaliar o cenario tendencial para o caso de
manutencdo das condi¢Bes verificadas; c¢) definir um cenério desejado a partir do
reconhecimento dos valores éticos, no tocante a realizagdo da atividade agricola; d) analisar as
possibilidades de alcancar o cenario desejado diante dos instrumentos politicos e juridicos
existentes, bem como as reformas indispensaveis, buscando a transformacao ou a manutencac
das circunstancias atuais.

E certo que qualquer discussdo a respeito do desenvolvimento agricola depende da
analise de todo o sistema social, pois as solu¢cdes dos problemas que formam a atual questac
agréaria dependem do envolvimento de atividades econ6micas nao relacionadas diretamente ao

meio rural.
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Também € perceptivel a necessidade de considerar todas as obrigacfes estatais
consagradas e instrumentalizadas no ordenamento juridico, pois ndo é possivel estudar a
funcionalidade da atividade econdémica agricola sem considerar o modelo de sociedade
politica e a sua producéo juridica. Ndo obstante, a fim de tornar os objetivos exequiveis, 0
estudo centrou-se nas diretrizes juridicas do desenvolvimento rural sustentavel no ambito da
producdo agricola. Evidentemente, ndo foram desprezadas as vantagens dos estudos
interdisciplinares que, alias, forneceram importantes informacdes técnicas sobre o tema
proposto.

Nessa perspectiva, verificou-se o conteudo juridico concernente as obrigacdes dos
poderes estatais e dos produtores no ambito da atividade agricola, especialmente diante das
exigéncias de uma politica agricola voltada a concretizacdo dos fins do Estado de Direito
consagrado na Constituicdo Federal de 1988.

Tendo em vista 0s objetivos propostos e 0s resultados obtidos ao longo do
desenvolvimento deste trabalho, acredita-se que a distribuicdo dos capitulos, na forma exposta
nos paragrafos abaixo, possibilitara uma visdo sistematica do desenvolvimento rural
sustentavel e da funcionalidade dos instrumentos de politica agricola previstos no
ordenamento juridico brasileiro.

No primeiro capitulo, procurar-se-a apresentar o contexto contemporaneo, de
maneira a demonstrar a existéncia de uma grave crise ambiental que caracteriza o atual
momento sociolégico. Também sera avaliada a relacdo dessa crise com a forma de realizacéo
das atividades econémicas e a distribuicdo da producdo entre os homens, bem como com a
disponibilidade de recursos naturais e o0 consumismo irracional e supérfluo da sociedade.

Ainda nesse capitulo, apresentar-se-4& uma analise sobre as possibilidades de
compreensao dos termos “sustentabilidade” e “desenvolvimento”. Além disso, sera discutido
o conteudo do desenvolvimento sustentavel em sentido tridimensional, a sua consagracéo
normativa no ambito internacional e se esse modelo pode ser defendido como um novo
paradigma cientifico.

No segundo capitulo, serdo feitas algumas reflexdes quanto a evolucdo do Estado
Moderno, no intuito de confirmar a consagracédo do Estado Ambiental Democratico de Direito
como um novo modelo politico, ou seja, enquanto um instrumento capaz de materializar os
valores essenciais da sociedade humana, algo, até entdo, apenas prometido pelos paradigma
politicos anteriores. Também se analisara qual a funcionalidade do modelo de Estado previsto
na Constituicdo Federal de 1988, especialmente suas indicac¢des juridicas no tocante ao bem-

estar socioecondmico e ao equilibrio ecoldgico.
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Esse capitulo sera concluido com a avaliagdo da previsédo constitucional do modelo
tridimensional de desenvolvimento sustentivel. Averiguar-se-do as contribui¢cdes juridicas
para modificar o contexto de crise ambiental e as obrigacdes estatais referentes as funcdes de
fiscalizar, fomentar e regulamentar o paradigma de desenvolvimento contemplado na
Constituicao Federal.

No terceiro capitulo, sera considerada a atual realidade agraria do pais com o
propoésito de compara-la aos valores constitucionais e as diretrizes normativas escritas no
ordenamento juridico. Para a consolidacdo desse objetivo, procurar-se-a proceder a um exame
da definicdo e da regulacéo juridica da atividade agricola no Direito Agrario Brasileiro.

O estudo também investigara a abordagem dada ao desenvolvimento sustentavel na
legislacdo agraria, especialmente a apreciacdo das obrigacbes juridicas atribuidas aos
proprietarios e produtores rurais no ambito da funcéo social da propriedade rural.

No ultimo capitulo, interpretar-se-ao as principais normas juridicas pertinentes a
politica agricola brasileira, a fim de discutir as obriga¢6es juridicas do Estado em relacdo a
essa politica e as possibilidades de tais normas satisfazerem as exigéncias do paradigma de
desenvolvimento almejado pela Constituicdo Federal. Essa investigacdo possibilitara a
ponderacdo acerca da legitimidade da forma de distribuicdo dos beneficios da politica agricola
no plano normativo, isto é, verificarA se 0s programas estatais promovem-na de maneira
vinculada a responsabilidade socioambiental do produtor rural e aos valores norteadores do
desenvolvimento sustentavel.

Por fim, dentro de uma visdo prospectiva do Direito Agrario, analisar-se-do as
formas como os atuais instrumentos de politica ambiental e agricola poderiam fomentar a
concretizacdo do modelo de desenvolvimento rural consagrado no ordenamento juridico, de
modo que a atuacdo estatal se volte a realizacdo de medidas preventivas e a promocao de
bem-estar aos segmentos agricolas com maior dificuldade para se consolidarem no mercado,

como a producdo familiar e os assentamentos da reforma agraria.
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METODOLOGIA

Embora a metodologia nédo tenha a competéncia teorica para fundamentar um
conhecimento, ela participa da constru¢do do saber, da reflexdo quanto ao objeto analisado e
do raciocinio da discussdao, facilitando a sistematizacdo l6gica das idéias, a constru¢cdo do
discurso e o cultivo da imparcialidade na andlise dos resultados. Logo, legitima, da
credibilidade e fundamenta uma conclusao cientifica.

Evaldo Vieira (1992, p. 29) leciona que a metodologia orienta a pesquisa e,
certamente, influencia nos seus resultados, na medida em que métodos diferentes podem
provocar uma compreensao distinta sobre a realidade fenomenoldgica de um mesmo objeto.

De acordo com os ensinamentos de Jodo Mauricio Adeodato (1989, p. 93), o
pesquisador se acerca da realidade por meio da metodologia. Ela consiste no modo como se
aproxima o objeto investigado do pensamento do autor. Foi essa a idéia pretendida na
definicio da metodologia para este trabalho, isto €, um contato direto com varios
posicionamentos, no intuito de se chegar a uma analise reflexiva e verdadeira da realidade.

Alguns pontos tedricos nortearam a metodologia eleita. Primeiro, seguindo os
ensinamentos de Agostinho Ramalho Marques Neto (2001), o pluralismo de métodos - foram
utilizados varios métodos de acordo com cada fonte analisada. Outra questédo foi a adogéo de
uma multiplicidade de fontes; tal posicdo teve o intuito de buscar uma visédo integral e
dialética do tema proposto.

Devido a essas finalidades e a interdependéncia dos aspectos que formam a
tridimensionalidade do conceito de desenvolvimento sustentavel, buscou-se uma visao
holistica e interdisciplindrdo tema, de maneira a considerar a formacdo de um sistema
sociojuridico aberto, no qual a protecdo ambiental pudesse ser ponderada em relacdo as
pretensdes econdmicas e as demandas sociais.

A pesquisa se valeu do holismo que, enquanto método, representa uma totalidade

construida e reconhecida na interdependéncia dos seres entre si e com 0 seu meio ambiente

! Os processos de intercambio dos conhecimentos de uma ciéncia s&o utilizados ou incorporados por outra, como
conceitos e instrumentos de atuagdo (LEITE; AYALA, 2002, p. 43). No caso do tema ora proposto, destaca-se
a Ecologia, a Agronomia, a Sociologia Rural e a Economia Agraria.
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um pensamento interligado com os desafios de superar e reaproveitar alguns efeitos do
paradigma da modernidade (BOFF, 2000, p%.72)

O procedimento metodoldgico foi dividido em trés etapas. Na etapa inicial, foram
analisadas as normas juridicas pertinentes ao tema. Para essa apreciacao, utilizou-se 0 métodc
dedutivo, pois, como ensina Eduardo Carlos Bittar (2002, p. 17), ele possibilita a extracao
discursiva do conhecimento a partir de premissas gerais aplicaveis em hipéteses concretas.

A analise da legislacéo, sopesando todo o processo social e histérico de positivacao
de direitos, garantias e obrigacdes, permitiu a extracdo de premissas gerais. Esse estudo a
respeito da norma também foi sistematico e sociojuridico, a fim de se conhecer o
ordenamento juridico vigente em sua unidade, coeréncia e adequagcdo ao momento atual.

Na segunda etapa, foram examinadas as divergéncias quanto a interpretacéo
doutrinaria dos problemas e das soluc¢des no tocante a regulacao juridica da politica agricola.
Para a realizacdo desse momento da pesquisa, fez-se a descricdo analitica das diversas
correntes e a comparacdo das mesmas com a realidade agréria e os dispositivos normativos.

Utilizou-se o método histérico-dialético com o objetivo de contrapor as propostas
divergentes e obter os resultados dessa contraposicéo, sobretudo por ser a melhor forma de
considerar a evolugdo dos institutos de Direito Agrario do ponto de vista dos conflitos sociais.

Esse método também foi interessante para a investigacéo da efetividade do Direito,
por priorizar o real em relacdo ao racional, investigando a préaxis histérico-concreta. Ocorre
que reflexdo cientifica do Direito deve ocorrer dentro de um processo historico (tempo e
espaco social), com permanente valoracéo e discussao do seu conteudo. Uma teoria hao pode
perder a sua ligacdo com o concreto, pois, se assim for, torna-se uma ideologia. Com a
utilizagdo do método dialético, o trabalho p6de procurar formas de aproximar a teoria da
pratica politica.

Ainda, diante da multidimensionalidade do conceito de desenvolvimento
sustentével, procurou se realizar a integracéo de algumas orientacdes sistémicas com 0S meios
de interpretacdo sistemétic&em a intencdo de fazer uma analise mais profunda do método
sistémico, foram considerados seus postulados, a fim de compreender o ordenamento juridico
como um sistema comple¥mo qual existem propriedades que s6 podem ser visualizadas

com a utilizacédo de instrumentos capazes de permitir a compreenséo do todo.

2 A visdo holistica defendida é aquela no sentido de globalidade, considerando todas as interacées e
interdependéncias hum ecossistema. Ressalta-se que o holismo néo substitui as partes pelo todo, pois consiste
num sistema aberto, onde se integram e se inter-relacionam diversos elementos (PELIZZOLI, 1999, p. 135).

% Complexidade como entrelacamento de diversas ordens (fisica, bioldgica, social, politica, cultural) ou também
como a existéncia de diferentes alternativas decisorias.
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Na etapa final do desenvolvimento metodoldgico, procurou-se verificar a efetividade
das normas e as consequéncias dessa eficacia social ou da ineficacia, a partir da analise de
atuacdo estatal e da realidade agraria, mediante um procedimento empirico-indutivo. Dessa
maneira, foi possivel aproximar a interpretacéo juridica das necessidades sociais e ponderar a

caréncia de prescricbes normativas gerais.
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CAPITULO 1 O PARADIGMA CIENTIFICO DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL NO DIREITO

1.1 O momento socioldégico contemporéaneo: as causas e os efeitos da crise ambiental

1.1.1 Acrise ambiental como fendbmeno da modernidade

A crise ambiental passou a ser considerada uma questdo de dimensfes mundiais a
partir de 1960. Nesse periodo, houve a aceleracdo da preocupacdo ecoldgica em ambito
internacional, embora com maior destague na Europa. Comecgaram a surgir acordos e
declaracdes internacionais para fins de prote¢cdo ambiental e amenizagdo das causas e
consequéncias dessa crise deflagrada em virtude de comportamentos antrépicos abusivos.

A crise ambiental € o resultado de um contexto sociocultural caracterizado por
problemas interligados e interdependentes, tais como a escassez de recurso$ exasirais
diversas catastrofes em nivel planetério provocadas por a¢cdes degradadoras do ser humano ne
natureza. A citacdo a seguir, extraida do trabalho de Michel Lowy (2005, p. 41, destaque do

autor), traz os principais problemas que formam tal crise:

Crescimento exponencial da poluicdo do ar nas grandes cidades, da agua potavel, do
meio ambiente em geral; aquecimento do Planeta, comeco da fusdo das geleiras
polares, multiplicacdo das catastrofes “naturais”; inicio da destruicdo da camada de
0z0nio; destruicdo, numa velocidade cada vez maior, das florestas tropicais e rapida
reducdo da biodiversidade pela extincdo de milhares de espécies; esgotamento dos
solos, desertificacdo; acumulacdo de residuos, notadamente nucleares, impossiveis
de controlar; multiplicacdo dos acidentes nucleares e ameaca de um novo Chernobyl;
poluicdo alimentar, manipulagBes genéticas, “vaca louca”, gado com hormonios.
Todos os faréis estdo no vermelho: é evidente que a corrida louca atras do lucro, a
I6gica produtivista e mercantil da civilizacdo capitalista/industrial nos leva a um
desastre ecolégico de proporgfes incalculaveis. Nao se trata de ceder ao
“catastrofismo” constatar que a dindmica do “crescimento” infinito induzido pela
expanséo capitalista ameaca destruir os fundamentos naturais da vida no planeta.

No final da citagéo, o autor procura iniciar uma discusséo sobre as causas da crise
ambiental. Esse debate norteara todo o capitulo. Por enquanto, basta apontar que os problemas
ecologicos surgiram e se agravaram devido ao uso inadequado da natureza pelo homem. Eles

foram os resultados dos comportamentos humanos para adequar a natureza aos Seus

interesses, 0s quais nem sempre se voltam a preservagao futura da propria espécie.

* Recursos naturais como aqueles que n&o séo reproduziveis pela atividade humana.
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As causas da crise ambiental, quando conhecidas, ainda s&o muito polémicas. A
tendéncia é considerar uma série de fatores relacionados a insustentabilidade ecossistémica,
entre eles: os limites fisicos externos decorrentes do sistema de valores que propicia expansao
desenfreada do consumo material, especialmente em face das necessidades criadas €
supérfluas; o crescimento populacional elevado, com redu¢éo da disponibilidade de recursos
naturais; a concentracédo espacial da populacdo, com elevada densidade no meio urbano; a
degradacéo e poluicdo decorrentes da industrializacdo, da urbanizacédo, do uso de tecnologias
inadequadas e do alto gasto energético; o desconhecimento sobre a capacidade de o potencia
tecnologico compensar a degradagdo ambiental; o descontrole da finalidade da producédo de
tecnologias; e o desconhecimento quanto a possibilidade de regeneracdo do meio no tempo e
no espaco.

A questdo ambiental, por sua vez, denota aqui o fendmeno associado aos
desequilibrios sistémicos ocasionados pela persisténcia de padrées reducionistas de
regulacdo da dimensdo econdmico-politica da vida social e pela natureza
exponencial das curvas globais de crescimento demografico. Esses desequilibrios
respondem pelo agravamento tendencial do volume de impactos destrutivos gerados
pela acdo antrépica sobre o funcionamento dos sistemas ecossociais, nhuma escala
mais e mais planetarizada e capaz, dessa forma, de comprometer as proprias
precondicdes de sobrevivéncia da espécie (VIEIRA, P., 1998, p. 50).

A Ecologia trabalha com as inter-relacées entre a espécie e seu meio ambéente
pate de seu objeto de estudo as interacbes entre individuos de uma mesma espécie, a
interacdo entre espécies diferentes num mesmo espaco, e a relacdo de uma espécie com (
meio abidtico. Como as espécies e suas inter-relacdes estdo em constantes mudancas, tambeér
€ perceptivel que o equilibrio entre elas deva ser dinamico. O fluxo de energia e matéria entre
0s atores de um ecossistema € imprescindivel para compreender esse contexto de
dinamicidade, ja que € a unica forma de medir a interdependéncia e explicar a permanéncia de
um ecossistema no tempo.

A Ecologia Classica tem trabalhado a crise ambiental utilizando uma espécie - a
humana - como bloco e discutindo a relacdo da mesma com o meio natural. Na percepc¢éo de
Guilhermo Foladori (2001, p. 44), tal procedimento ndo € a melhor maneira de explicar a
crise, porquanto deixa de avaliar as relagdes internas na sociedade humana.

A andlise dessa crise ndo deve se pautar apenas em relagfes técnicas, pelas quais st

avalia a relacdo da espécie com o seu meio abiotico ou de uma espécie com as outras que

® O meio ambiente em sentido amplo é a interacdo de elementos fisicos, quimicos, sociais e humanos. Em
sentido estrito € o ambiente natural (MONTIBELLER-FILHO, 2004, p. 31), que sera mais abordado nesta
dissertacéao.
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dividem o mesmo espaco. A completude da andlise do contexto atual depende também da
apreciacdo das relagcdes sociais que sdo estabelecidas entre os individuos de uma mesm:e
espécie, principalmente quando se debatem as consequéncias ambientais das atividades
econdmicas.

As relagOes técnicas sdo estabelecidas por meio de um processo produtivo com o
propésito de gerar produtos Uteis para atender as necessidades humanas. O homem se vale d
tecnologia a fim de explorar o meio e as relagbes com 0s outros seres vivos. Ja as relacoes
sociais dizem respeito a organizacao do processo produtivo, como a distribuicdo do produto e
dos meios de producdo. O estudo de um processo produtivo deve reconhecer que ele é
formado por rela¢des técnicas e sociais (FOLADORI, 2001, p. 83).

Para grande parte dos ecologistas e economistas, a crise ambiental esta relacionada
apenas as questdes técnicas. A discussdo gira em torno da forma como o homem vem se
relacionando com o meio e com as outras espécies por meio da tecnologia. Alguns autores
defendem que a tecnologia é a vild da crise ambiental, pois, a partir da aplicacdo do
conhecimento humano na natureza, houve aceleracdo do processo de degradacédo, em vez d:
pretendida independéncia e superacao dos limites fisicos. Embora exista alguma veracidade
nesse raciocinio (a tecnologia certamente é uma das causas da crise ambiental), ndo é razoave
negar a relevancia da ciéncia quando aplicada com o objetivo de resolver os problemas
ambientais.

Guilhermo Foladori (2001, p. 84) vai de encontro a essa posi¢cdo ao defender que o
problema esta nas relacfes sociais, ou mais especificamente no modo de producédo dominante.
O estudo da crise ambiental precisaria partir das contradicbes no interior da sociedade
humana, as quais ndo sao bioldgicas, mas sociais, na medida em que se baseiam menos n
evolucdo genética e mais na histéria econémica sobre o sistema produtivo e na distribuicao
dos bens.

Esperava-se que a tecnologia pudesse contribuir para o desenvolvimento da
sociedade humana. Isso até seria possivel se fossem combatidos os mecanismos perversos di
seu uso e distribuicdo. Ao contrario do que foi proposto, o avanco tecnolégico da civilizacéo
humana provocou aumento da dependéncia humana em relacdo a natureza. Os padrdes de
consumo exigiram maior gasto de energia, e, consequentemente, o aumento da degradacao
ambiental.

Dois pontos equivocadamente pensados apenas como técnicos sao apontados como
caracteristicas da famigerada crise ambiental e, portanto, merecerdo maior discussdo nos

paragrafos abaixo: a) a impossibilidade de o meio fornecer a base material necessario ao
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processo de crescimento econbmico - a questdo da disponibilidade limitada de recursos fisicos
para atender as necessidades ilimitadas da sociedade humana; b) a incapacidade de o meic
regenerar todos os danos do processo de crescimento.

Uma observacdo mais atenta possibilita concluir que nenhum desses fatores é
meramente técnico, embora tal discurso tenha sido muito utilizado como um artificio retérico

para ndo se enfrentar as verdadeiras causas da crise ambiental.

1.1.1.1 Sobre a escassez de recursos e 0 consumismo desenfreado

Thomas Robert Malthus, em 1798, no seu famoso trabalho “Essay on the Principle
of Population”, defendia que a populacdo cresce em progressao geomeétrica, enquanto 0s
meios de subsisténcia em progressao aritmética, com tendéncia a escassez. Os catastroficos
efeitos previstos por ele ndo ocorreram, apesar do substancial aumento da populagcao mundial.

Mesmo sem a crise na producdo, ndo é possivel deixar de se preocupar com 0
potencial produtivo do meio ambiente e 0 acesso aos bens, sobretudo aos alimentos, pois se
tem consciéncia da escassez moderada na disponibilidade de recursos naturais. Essa
constatagcéo passa a nortear as teorias que discutem as relagdes sociais, o Direito e a Justica.

A atividade econémica moderna provoca inumeras externalidades, devido as quais
0s comportamentos de algumas pessoas interferem, involuntariamente, no bem-estar de outras
- sem que os prejudicados sejam recompensados pelos danos suportados. As externalidades
sdo as consequéncias recebidas pela sociedade em virtude dos efeitos indiretos das acoes
individuais; logo, sdo bens sociais que podem ser benéficos ou ndo. As externalidades
negativas consistem nos danos causados por alguma atividade a terceiros, sem que tais dano:
sejam incorporados nos sistemas de precos; sao efeitos incidentais e involuntarios, embora
previsiveis, que ndo fazem parte dos custos da producdo e ndo sdo individualizados nas
transacOes mercantis.

Devido a dificuldade de incorporar as externalidades negativas nos custos da
atividade, elas ndo sdo concebiveis no ambito do direito de propriedade, de maneira que se
tornam prejuizos suportados pela sociedade. Por isso, tem ocorrido a intensificacdo da
discussdo quanto as possibilidades de internalizar os custos sociais, no intuito de facilitar a
atribuicao de responsabilidade aos beneficiados com as externalidades negativas da producao.

Toda acdo humana tende a provocar externalidades, sobretudo ecologicas. Somente
a capacidade de sustentacdo do meio podera definir a viabilidade de uma atividade
econdmica. De outro lado, o impacto na natureza depende do modo de produgcdo e da
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distribuicdo dos bens em uma sociedade. Ocorre que, enquanto as necessidades humanas sa
determinadas cultural e historicamente, a disponibilidade de recursos para satisfazé-las esta
relacionada a um longo processo bioldgico.

A capacidade de suporte do meio ambiente depende de uma série de fatores ligados
ao comportamento humano, tanto no sentido de atender ao consumo necessario, quanto,
principalmente, para atender ao consumismo cultural e mercadolégico.

Existe um juizo de razoabilidade para definir as necessidades coletivas e as
desigualdades sociais aceitaveis conforme as possibilidades ambientais. O problema é que a
necessidade coletiva € um conceito mutével no tempo e no espaco, e sofre fortes influéncias dos
comportamentos dos grupos hegemonicos; inclusive a quantidade de consumo que o homem
precisa € calculada num processo de dominio historico-cultural (DERANI, 2001, p. 130). Como
o consumo produzido culturalmente pode ser desenfreado e supérfluo, ele pode intensificar o
impacto das atividades humanas sobre o meio comparativamente a uma situagéo voltada apena:s
a satisfacdo das necessidades fisicas.

Na discussdo sobre a atual crise ambiental, a idéia predominante no discurso
ambientalista é a de que a disponibilidade de suporte fisico para as atividades antropicas é
limitada, de forma que a espécie humana, caso queira garantir a sobrevivéncia das futuras
geracoes, precisa melhorar a administragcao dos recursos naturais existentes.

Essa idéia deve ser relativizada. Percebe-se que, tanto quanto a discussao ecoldgica
da insuficiéncia dos recursos naturais, merece énfase a discussao sociologica e juridica do uso
irracional e inadequado desses bens. O limite dos recursos é relativo e depende da concepcac
do que s&o as necessidades humanas e dos mecanismos utilizados para sétisfazé-las

A velocidade de exploragdo dos recursos naturais esta ligada a utilidade do bem e as
necessidades criadas pela sociedade. O petréleo, por exemplo, em meados do século XIX, era
pouquissimo utilizado. Hoje, a economia depende quase totalmente dessa energia. Num futuro
proximo, essa fonte energética podera ser substituida, como ja vem ocorrendo com a produgéo
de automodveis movidos a alcool ou outros biocombustiveis.

Esse exemplo energético serve para mostrar que tdo importante quanto a
preocupacao com os limites fisicos € a preocupacdo com a capacidade humana de superar o¢

riscos, adotando meios de substituicdo das fontes ou dos recursos naturais esgotaveis.

® Por isso, falar que desenvolvimento é a diminuicdo de consumo para o necessario se esgota nas palavras dos
seus interlocutores, o que permanece é a “questao fundamental de como se desenvolve uma coerente estrutura
social e econdmica capaz de realizar um equilibrio entre reproducédo dos sistemas naturais e reproducéo e
distribuicdo da producéo social” (DERANI, 2001, p. 140).
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Nesse contexto, Guilhermo Foladori (2001, p. 123) entende que a crise ambiental,
além dos comprovados limites fisicos externos pela diminuicdo da disponibilidade de recursos
naturais, esta muito mais relacionada a forma de organizacdo socioecondémica no interior da
sociedade humana. O autor nega os limites fisicos absolutos como elemento fundamental da
crise, embora reconheca os relativos, pois, antes do esgotamento dos recursos, a sociedade
sera marcada por uma série de conflitos interespecificos que redirecionardo o relacionamento
do homem com a natureza, de forma a afastar o limite fisico como problema central.

A interferéncia das relacdes sociais na crise ambiental fica mais evidente ao serem
verificados os fatores apontados como as causas do agravamento da crise ambiental: 1. O
crescimento populacional sempre esteve mais associado ao processo de industrializacdo e
urbanizacdo, em virtude da maior oferta de trabalho, diminuicdo da mortalidade e aumento da
expectativa de vida. 2. Os limites dos recursos naturais estao ligados ao surgimento de novas
necessidades humanas e as formas de satisfazé-las. Um exemplo é a expanséo agricola a part
do desmatamento de floresta, sem recuperagdo dos solos esgotados. 3. O fen6meno da
poluicdo que, enquanto aumento dos residuos das atividades humanas, esta diretamente
relacionado ao problema cultural decorrente do padrdo de consumo combinado com o
aumento do gasto de energia, especialmente féssil, devido ao uso de embalagens nao-
biodegradaveis, a predominancia do transporte individual sobre o coletivo, entre outros
comportamentos.

A discusséo dos limites fisicos precisa voltar-se as causas da crise ambiental. Torna-
se imprescindivel reconhecer que “a questdo ecoldgica € uma questao social; e hoje a questao
social pode ser elaborada adequadamente apenas como questdo ecoldgica’ (ALTVATER,
1995, p. 18). Em virtude da desigual distribuicdo dos bens, a sociedade humana é marcada
pela existéncia de contradicfes sociais e escassez de recursos, problemas que ndo podem se
resolvidos somente por propostas técnicas. Nao se trata de discutir se existem ou nao limites
ambientais absolutos, que podem ser superados por uma parte dos homens, mas de dar
atencdo aos enfrentamentos no interior dessa espécie, a fim de adiar o esgotamento relativo
dos recursos e promover o bem comum.

Existe uma relacdo dialética, pois o0 homem precisa modificar a natureza conforme
suas necessidades e, a0 mesmo tempo, suas inter-relacbes sdo modificadas conforme a
disponibilidade do meio. O homem é compelido a utilizar a natureza para produzir bens Uteis.
Concomitantemente, ele deve saber como evitar a perda do potencial produtivo da natureza.

O problema maior € a relacdo de producao, especialmente a forma como o sistema

econdmico se desenvolve. Procura-se reduzir ao maximo os custos, tanto pela exploracdo



24

intensiva dos recursos e pela diminuicdo de salarios ou dispensa de empregados, quanto
criando novas necessidades e padrbes de consumo. Na busca desenfreada pelo lucro,
dumping ambiental e social possibilita maior competitividade. Ao mesmo tempo, a
propriedade privada garante até o direito de poluir, ainda que com o pagamento de tributos ou
a compra de créditos.

Essa argumentacao a respeito da inter-relacéo entre os problemas ambientais, causas
técnicas e irracionalidade do sistema social norteara o estudo sobre o desenvolvimento
sustentavel. Por meio do aprofundamento das criticas apresentadas acima, sera possivel

desenvolver um conteudo juridico mais condizente com a realidade e as perspectivas.
1.1.1.2 Sobre as leis que regem o0 meio ambiente enquanto sistema

A Ecologia ensina que o homem deveria manter relagbes harmonicas com outras
espécies integrantes da biosfera e com os elementos abibticos. Mas, infelizmente, essa nao
tem sido a realidade. Evidencia-se uma situacdo de espoliacédo irresponsavel da natureza e
degradacéo da qualidade de vida da maioria da populagédo humana.

Proposta por Ernest Haeckel em 1866, a Ecologia € uma disciplina ligada a
Biologia®, e tem como funcéo estudar as relacdes entre as espécies animais e o seu ambiente
organico e inorganico (LAGO, 1984, p. 9). Segundo Guimardes Ferri (1981, p. 22), a
Ecologia € a ciéncia que estuda as relacdes entre 0s seres vivos entre si e com 0 meio onde
vivem”.

A Ecologia Natural foi a primeira a surgir e estava centrada no funcionamento e
limites do sistema natural. A base dessa escola é a idéia de ecossistema, pela qual todos os
seres se inter-relacionam, fisica e biologicamente, formando um sistema complexo. O
ecossistema pode ser entendido como o conjunto de condigfes fisicas e quimicas de certo
lugar, reunido a uma série de espécies de seres vivos que habitam esse mesmo local (FERRI,
1981, p. 22).

" O dumpingambiental ocorre quando n&o ha internalizacéo dos custos ambientais. Os produtores se valem da
degradacdo dos recursos naturais para reduzir os custos da producdo e conseguir oferecer produtos a precos
baixos, de modo a inviabilizar a concorréncia e aumentar 0s seus lucros.

8 A Ecologia aparece mais como uma disciplina da Biologia, dai porque ndo parece adequado falar em Direito
Ecolégico, mas sim em Direito Ambiental.

® Outras definicdes: para Roger Dajoz (1983 apud SILVA, J. A., 2003), “a Ecologia é a ciéncia que estuda as
condi¢Bes de existéncia dos seres vivos e as interacfes de qualquer natureza existente entre esses seres vivos
0 meio”. Odum (1975, p. 22) entende que Ecologia é o estudo da estrutura e da fungéo da natureza. De forma
mais analitica, Zamberlam e Fronchetti (2001, p. 79) define a Ecologia como a ciéncia que tem como objeto de
andlise as condi¢des de habitat e as interagfes entre as espécies e dessas com 0 meio abiético de determinad
ecossistema - a unidade funcional basica da natureza.
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O ecossistema é a unidade funcional béasica resultante da interacdo de uma
comunidade (conjunto de populagcbes, sendo as populacbes formadas pelo conjunto de
individuos de uma mesma espécie numa determinada area) com o meio ambiente. Um
ecossistema auto-suficiente € composto pela inter-relacdo entre produtores (autréficos),
consumidores e decompositores (esses dois Ultimos sdo heterotréficos) e elementos abibticos
(ODUM, 1975, p. 27).

O ecossistema representa uma espécie de vida coletiva de efeitos reciprocos e
organizacdo propria. Considerando a natureza do ponto de vista mais funcional do que
estrutural, nota-se que o0s seres vivos estdo interligados dindmica e funcionalmente em
sistemas ecolégicos de estabilidade bem definida, de acordo com 0s seguintes principios
(LAGO, 1984, p. 19; ODUM, 1975, p. 26):

a) interdependéncia: cada parte esta interligada ao todo, de modo que o equilibrio do
todo sera afetado ao se intervir sobre um individuo e as mudancgas no sistema atingem as
partes;

b) ordem dinamica: as condi¢des ecossistémicas se formam num processo, apesar de
o equilibrio sistémico depender da existéncia permanente de determinadas circunstancias;

€) guanto maior e mais diversificado um ecossistema, maior a sua estahilidade
ambiente com maior biodiversidade tem maior possibilidade de estabilidade, pois ha maior
condicdo de adaptacdo as mudancas, inclusive climaticas (ODUM, 1975, p. 60).

A diversidade € interessante para o equilibrio dinamico, na medida em que
facilita a ocorréncia de interacdes benéficas e compensacdes naturais, dispensando o uso
de insumos humanos externos, por ser mais facil o controle biolégico de pragas. Essa
constatacdo € um dos argumentos mais usados na critica aos sistemas de monoculturas
(GLIESSMAN, 2005, p. 439).

d) Reciclagem permanente dos materiais ciclos biogeoquimicossses ciclos
significam caminhos, mais ou menos circulares, percorridos pelos elementos quimicos,
passando pelo organismo e voltando ao meio ambiente e, posteriormente, retornando aos
organismos (ODUM, 1975, p. 83). Desse modo, diferente do fluxo energético, que é
unidirecional, a reciclagem de nutrientes é ciclica. Se uma quantidade excessiva de nutrientes
sair do sistema, pode ocorrer prejuizo ao ciclo biogeoquimico e, logo, a propria estabilidade
do sistema.

e) fluxo constante de matéria e energia, formando uma cadeia alimanaestao

energética pode ser mais bem entendida considerando as Leis da Termodinamica. Essas leis
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permitem avaliar o custo energético das atividades antrdpicas, que € um dos temas mais
debatidos no tocante as causas da insustentabilidade do sistema produtivo.

S&o duas as Leis da Termodinamica:

12 — Lei da Conservacgao da energia: no sistema fechado, a energia total &€ constante -
nao se perde, e sim, transforma-se e muda de forma e lugar.

22 —Dissipacdo da energia: o fluxo de energia € unidirecional e com tendéncia a
dissipacdo na forma de calor de baixa temperatura, que ndo podera ser reutilizado (ocorre o
fendbmeno da entropia, que é a passagem de um estado de ordem para outro de desordem, ¢
qual é medido pela soma da energia ndao aproveitavel para realizar trabalho). A cada
conversdo da energia concentrada ou transformacdo da matéria, parte da energia acumulada ¢
liberada (dissipada) na forma de calor, salvo a parte absorvida pelo meio. Assim, quanto
maior a transformacéo, maior sera a degradacao da energia.

Entropia é a medida de quantidade de desordem de um sistema. A entropia € baixa
quando ndo hé transformacdo da matéria em energia. Em sentido oposto, quando h& processos
(transformacéo), ocorre aumento de entropia, pois aumenta o montante de energia nao
aproveitavel, e, consequentemente, da desordem (MONTIBELLER-FILHO, 2004, p. 116).

Quanto a piramide energética, ha mais energia nos niveis tréficos inferiores, pois,
conforme a aplicacdo da 22 Lei da Termodinamica, a energia vai sendo dissipada ao longo da
cadeia. De um nivel tréfico para outro maior, havera perda de massa (matéria organica) cada
vez que um ser vivo consome outro, e, como héa transformacéo nesse processo, ele também
representa a perda de energia (FERRI, 1981, p. 96).

Em ecossistemas jovens, como uma area agricola, a energia acumulada na matéria
organica é maior que a perdida na decomposi¢cdo. No processo de transformacdo, ha uma
tendéncia a entropia, uma vez que se dissipa mais energia, a fim de promover a ordem.

Muitos cientistas sociais tentaram usar 0s conceitos da Fisica para analisar os
sistemas sociais, como o0 aumento da desordem resultante da dissipacédo de energia. Existem
alguns problemas nesse procedimento, pois 0s sistemas sociais ndo séo fechados. Ainda que
as leis da Fisica e da Ecologia Natural contribuam significativamente no estudo das relacdes
sociais, inclusive para a producédo e aplicacdo do Direito, ndo podem ser utilizadas sem
considerar as peculiaridades do sistema produtivo humano, como os conflitos de interesses e a
dinamicidade das relag6es em circunstancias abertas as influéncias externas.

Mais recentemente, a partir da década de 60, surgiu a necessidade de uma Ecologia

Social, pela qual a reflexdo ecoldgica deixou de se ocupar apenas do estudo do mundo natural
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e passou a considerar os multiplos aspectos das relagées entre 0 homem e o meio ambiente
sobretudo os efeitos perversos do “progresso” em relacao a degradagéo dos recursos naturais.

A Ecologia Social representa um comprometimento com as politicas publicas
orientadas para a promoc¢ao do bem-estar social. Nessa perspectiva, 0s novos movimentos
sociais, especialmente aqueles militantes nos paises pobres ou em desenvolvimento, ganham
papel de destaque, sendo protagonistas, no processo de alteracao da racionalidade econdmica.

O Ecologismo moderno, enquanto disciplina, representa um projeto politico de
modificacdo social com bases em valores ecologicos e comunitarios. Ele reconhece que a
crise ecologica ndo serd resolvida apenas com medidas de conservacdo ambiental, sem
mudancas na economia e nas relagdes do homem com o meio ambiente.

A ideologia do crescimento econémico, com o0 seu industrialismo ilimitado,
representou um gasto excessivo de energia e materiais, com tal elevacdo do desequilibrio
ecossistémico, que est4d acabando com as reservamitopia’. A industrializacdo, no
processo de transformacdo da matéria-prima, precisa de energia; para tanto, utiliza a energia e
a matéria dashas de sintropi&™. Esse procedimento aumenta a emiss&o de residuos e reduz a
disponibilidade de recursos naturais (ALTVATER, 1995, p. 120).

O sistema moderno se tornou altamente produtivo a partir da intensificacdo do
consumo de energia e material, especialmente de origem féssil, a fim de transforma-los em
mercadorias e lixo. Houve significativa reducdo da sintropia em virtude do aumento do
consumo de energia para a transformacdo do produto, com elevacdo da desordem,
principalmente pela perda de energia dissipada em formas inadequadas para produzir
trabalho.

A idéia de crescimento como maior produtividade significa destruicdo das reservas
naturais de matéria e energia e aceleracdo da entropia do processo. Esse processo promove
aumento das externalidades negativas, com transferéncia do custo social e ambiental para a
sociedade. Predominou uma concepc¢éao individualista do meio ambiente, pela qual os custos
sociais e ambientais ndo deveriam fazer parte do célculo econémico privado.

Se, de um lado, se constata a poluicdo decorrente de um crescimento econémico
voltado a manutencado dos lucros das atividades produtivas ou a superacao da crise provocada
pela automacgdo, e a queda de renda da maioria da populagdo; de outro lado, se verifica a
miséria e a degradacdo ambiental pela auséncia de progresso socioeconémico, prépria do

1 Em linhas gerais,istropia pode ser definida como o estado de um sistema em ordem, com capacidade de
absorcao de energia e material.
1 Asilhas de sintropiasséo espacos de reserva de matéria e energia. Por exemplo, as reservas petroliferas.
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conflito entre a necessidade de subsisténcia, a deficiéncia tecnolégica para o manejo dos
recursos naturais e a caréncia de bens essenciais (MILARE, 2001, p. 49).

Portanto, ha dois aspectos de grande importancia quando se pensam as relacdes do
homem com a natureza. Primeiro, a consideracdo do direito a vida enquanto existéncia
biolégica em relacdo a qualquer outro direito; nesse caso, os limites fisicos e a necessidade de
regeneracdo dos recursos se sobressaem, como a questdo da seguranca alimentar. Depois
como segundo aspecto, ha a preocupacédo com a qualidade de vida, de forma a abordar temas
como a existéncia digna da pessoa e 0 acesso aos bens essenciais.

O Homem, que sempre tenta assumir o papel de protagonista do espetaculo da vida,
conseguiu a objetivacdo da natureza, a qual se tornou uma mercadoria de valor a partir do
momento em que representou alguma utilidade. A valoracdo da natureza pelo homem
significou o seu controle mediante o conhecimento das leis préprias da natureza, ou também o
uso de instrumentos de trabalho, a fim de diversificar o0 meio conforme as necessidades.
Houve aperfeicoamento da capacidade de fabricar instrumentos com o objetivo de projetar as
atividades humanas para além do presente, com transmissdo do conhecimento de geracéao patr:
geracado, num verdadeiro diadlogo entre tempos (FOLADORI, 2001, p. 88).

A adaptacédo e a distribuicdo da espécie humana no meio natural foram favorecidas
pelas suas peculiaridades biologicas e culturais. O homem cria uma relacdo diferente e até
transforma o meio com uma velocidade incrivel, especialmente pela sua capacidade de
fabricar instrumentos que suprem suas limitacdes naturais. Até um ponto em que ele se
considera governante de tudo e capaz de satisfazer todas as suas necessidades, superar su
limitacdes e inferioridades, de maneira que a sele¢do natural deixa de ser genética, e passa &
ser econdmica.

O homem tem a extraordinaria habilidade de promover a acumulacdo do
conhecimento e produzir cultura. Ao mesmo tempo, tem capacidade de transmissdo do
conhecimento de geracdo para geracdo, através da educacdo ou objetivando as experiéncias
0s conhecimentos em coisas. No entanto, a transmissdo néo € igual, na medida em que a
distribuicdo dos meios de producéo e dos bens é absurdamente desigual.

Isso permite pensar que a crise ambiental também representa o colapso do sistema
social, dos valores, do consumo, do modo de producdo, da aplicacdo do conhecimento;
portanto, das relagdes sociais que determinam o0s usos dos instrumentos e a distribuicdo do

produto.
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1.1.1.3 A participacdo do paradigma cientifico moderno na crise ambiental

Boaventura de Sousa Santos (2000, p. 28) fala da necessidade da critica a razéo
indolente, ou seja, aquela razdo descuidada, negligente e, por que nao dizer,
descomprometida. Tal negligéncia esta relacionada ao predominio de um modelo de
pensamento para cujos efeitos ndo se atentou; efeitos flagelantes a serem suportados pels
grande maioria da populacdo mundial. Basta notar, como afirmou o proprio autor, que o
crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) ndo representou desenvolvimento dos paises
subdesenvolvidos, nem diminuiu a distancia entre paises centrais e periféricos, nem significou
distribuicdo de renda e qualidade de vida em beneficio de todos.

Essa critica € direcionada ao paradigma moderno, cuja hegemonia no pensamento
cientifico é incontestavel. A racionalidade econémica, que caracterizou esse paradigma, é
indolente porque ndo deu a devida atencdo a crise social e ambiental. As promessas da
modernidade (paz, liberdade, igualdade, fraternidade, qualidade de vida, entre outras) nao foram
cumpridas. Nem mesmo se consegue visualizar uma solucéo dentro desse velttd modelo

Para Boaventura de Sousa Santos (2000, p. 56), o paradigma moderno prop6s o
equilibrio dindmico entre dois pilares: a) o pilar do conhecimento-regulacéo, que ia do caos
(ignorancia) para a ordem (saber) - resultado da interacdo e manifestacdo dos principios do
Estado, da Comunidade e do Mercado (principios da regulacdo); b) e o pilar do
conhecimento-emancipacéo, que ia do colonialismo (ignorancia) para a solidariedade (saber) -
pelo qual o equilibrio dependia da realizagcdo simultdnea de trés racionalidades
emancipatorias: cognitivo-instrumental (ciéncia e tecnologia), moral-pratica (ética e Direito) e
estético-expressiva (arte).

A modernidade, valendo-se das racionalidades emancipatérias e dos principios
regulativos, prometeu compatibilizar os dois pilares, a fim de promover um sistema justo e
libertario. Pela ciéncia e pelo Direito, acreditava-se na paz, no controle da natureza para o
bem do homem e a Justica. Porém, as promessas ndo foram cumpridas, e a modernidade foi
marcada por guerras, crises ecoldgicas, concentracdo de renda e miséria.

Boaventura de Sousa Santos (2000, p. 57) observou a ocorréncia de um desequilibrio
no interior de cada pilar, em vez da relacao entre eles. No pilar da regulagéo, o mercado se

sobressaiu em relagcdo ao Estado e a comunidade. No pilar da emancipacdo, predominou a

2 Nao h& contradicdo. Intencionalmente os termos “velho” e “moderno” foram misturados, pois, ndo obstante
todas as promessas de progresso, o paradigma dominante foi caracterizado pela manutencdo de concepcdes
ultrapassadas.
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crenca na ciéncia e o formalismo juridico. Entre os pilares, houve uma opcao pelo aspecto da
regulacédo, de forma que os instrumentos estavam mais voltados a impor uma determinada
ordem das coisas do que a garantir formas de libertacdo humana. No paradigma moderno, o
predominio da racionalidade cognitivo-instrumental (ciéncia) e sua caracteristica mecanicista
e indolente permitiram o dominio da regulacdo sobre a emancipacéo e, com isso, a ordem e 0
colonialismo tornaram-se saber, e 0 caos e a solidariedade tornaram-se ignorancia.

A hipercientificacdo da emancipacdo combinada com a hipermercadorizacdo da
regulacdo provocou a absorcdo da emancipacdo pela regulacdo, pois neutralizou as
expectativas de transformacoes alternativas. As incertezas existentes minaram o ideal de
regulacdo sem promover a emancipacao. O avanco cientifico aumentou consideravelmente a
capacidade de acdo sem aumentar com a mesma intensidade a capacidade de previsédo. A
ciéncia, que deveria resolver problemas pré-modernos e controlar 0s novos riscos, nem
chegou a resolver questdes vexatorias, como a fome, a miséria e 0s preconceitos raciais, e
ainda criou novos riscos concernentes aos avangos na area de biotecnologia, energia nuclear,
armas com poder de destruicdo em massa, entre outros (SANTOS, 2000, p. 58).

O paradigma moderno representou uma conquista importante no campo politico,
como a garantia de procedimentos democraticos; ou mesmo no campo cientifico, com o
desenvolvimento tecnolégitb Todavia, a modernidade provocou desagradaveis surpresas ao
fazer a opgéo pelo crescimento econdmico ilimitado, a acumulagéo do lucro, o consumismo e
a crenca no potencial e na neutralidade do conhecimento cientifico.

O primeiro problema pode ser considerado um erro metodologico. A neutralidade da
ciéncia e a homogeneizagdo dos seus meétodos foram os grandes mitos do paradigma
dominante. Nas ciéncias naturais, houve completo predominio da idéia de que a natureza esta
regida por leis imutaveis, de maneira que o0 conhecimento cientifico era mecanicista -
determinista. Como essa visdo do conhecimento foi transportada para as ciéncid§ sociais
idéia de ordem (regulac¢édo) dominou as discussf6es metodoldgicas.

Houve o equivoco da adogdo do método cientifico cartesiano, voltado ao rigor das
medicdes e a reducdo da complexidade, a partir da divisdo e classificacdo do todo, o qual foi
entendido apenas como relacdes sistematicas das partes estudadas separadamente (SANTOS

2000, p. 63). Ocorre que a complexidade de um sistema ndo € apenas o resultado da

3 por tecnologia entende-se o conjunto de saberes préaticos, métodos, técnicas utilizados para atingir um
determinado objetivo. S80 0s meios que somente 0s homens usam para produzir outros instrumentos e bens
para atender as suas necessidades atuais e futuras (LAGO, 1984, p. 61).

* O empirismo, como comprovagcéo via especulacédo de evidéncias, predominou nas ciéncias sociais na tentativa
de aproximar, se ndo igualar, a ciéncias sociais as naturais, por meio da unificacdo do método cientifico.
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somatoria de inter-relacdes, pois existem diferentes alternativas decisorias que sé podem ser
observadas numa visao holistica; com isso, amplia-se 0 espaco de decisdes equivocadas.

A maior critica foi quanto a impossibilidade de se estabelecer leis universais para as
ciéncias sociais, as quais estdo mais vulneraveis as questbes espaco/tempo e aos aspecta
subjetivos do pesquisador e do pesquisado. Esse é um cuidado fundamental no estudo
cientifico sobre o desenvolvimento sustentavel, a fim de ndo correr o risco de importar
modelos das ciéncias biologicas, apesar de se reconhecer que o Direito depende do trabalho
interdisciplinar.

As medidas tomadas pelo paradigma moderno séo isoladas e ineficazes para
promover o desenvolvimento sustentavel. O conhecimento esta fragmentado, enquanto a crise
ambiental exige acdes e conhecimento integrados.

Outra questéao diz respeito a pretensa neutralidade da ciéncia moderna. De fato, essa
ciéncia evoluiu de tal maneira, que deu ao homem certa capacidade de agir em matérias até
entdo impossiveis ou atribuidas somente aos Deuses. Ocorre que essa evolugcdo nao
representou, necessariamente, maior progresso humano. As opc¢des tecnoldgicas sao politicas.
condicionadas por interesses de poder e de classes; portanto, ndo sdo necessariamente neutre
e justas.

A forma como se desenvolve a ciéncia e como ela é aplicada (tecnologia) € um tema
ideoldgico. A retérica € o meio utilizado para justificar a ado¢do de determinadas posigoes.
Isso ficou bem evidente na agricultura durante o periodo da revolucao verde; a pesquisa, a
assisténcia e a propaganda se voltaram a um modelo de producdo. O discurso da
produtividade manipulou as escolas, fez parecer cientifico algo que, de inicio, poderia ser
considerado insustentavel. No mesmo caso dessa agricultura moderna, que aumentou a
produtividade com base em insumos quimicos sintéticos e motomecanizagcdo, haveria a
possibilidade de uma alternativa de assisténcia técnica e de pesquisa. Os produtores poderiam,
por exemplo, ser orientados quanto a existéncia de um agroecossistema no qual o controle
biolégico e o0 uso de insumos biodegradaveis manteriam a sua estabilidade e,
consequentemente, a produtividade.

N&o resta duvida de que a tecnologia da revolucéo verde foi uma escolha voltada a
determinados interesses. O modelo agricola adotado beneficiou um tipo de produtor em
detrimento de outro, propiciou o aumento do desemprego para grande parte dos trabalhadores
rurais e o agravamento dos danos ambientais. A opcéo politica foi pelo lucro concentrado no

grande produtor, e ndo por necessidades sociais, tanto que n&o houve difusdo do
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conhecimento técnico e do crédito subsidiado. Essa escolha foi ideolégica, por ocultar a
existéncia de alternativas justas para todos.

Quando se percebe esse carater ideoldgico da ciéncia, tanto no financiamento,
quanto na limitacdo da difusdo dos resultados, fica mais facil entender por que as causas e as
solugdes da crise ambiental ndo sdo absolutas. Ao mesmo tempo em que a ciéncia €
considerada instrumento para resolver os problemas humanos, também pode causa-los de
forma ainda mais intensa. Mesmo nas ciéncias exatas, a ideologia € significativa, pois o
financiamento determinara as areas prioritarias a serem pesquisadas, a distribuicdo e o uso do
conhecimento.

O paradigma moderno procura ressaltar o discurso da neutralidade cientifica, do
modelo politico ideal (a Democracia Liberal), e do mercado perfeito (livre concorréncia), a

fim de promover a uniformizacdo da sociedade por meio de um pensamento Unico.
1.1.2 A sociedade do risco como o modelo sociolégico diante da crise ambiental

No mundo contemporaneo, a grande intervencdo do homem na natureza é uma
realidade que ultrapassa as suas necessidades fisicas e, por ser assim, provoca determinade
reacdes no meio. A realidade cultural esta ligada a socializacdo da natureza. Por sua vez, a
cultura também é transformada ou limitada pelas possibilidades fisicas de determinado
espaco.

A simples agéo cotidiana de consumo de um produto pode significar a contribuicao
para o crescimento econémico, empredimpingsociale ecoldgico em partes distantes do
planeta (GUIDDENS, 1997, p. 75). Também decisbes no ambito da politica internacional
podem determinar efeitos sobre o individuo singular e a conservagéo da natureza.

A sociedade moderna acreditou que a informagao e a tecnologia permitiriam maior
controle sobre o processo histérico e o ciclo da natureza e, com isso, que a Historia da
humanidade se orientasse sempre no sentido da felicidade. Até entdo, apontava-se como
caracteristica da Modernidade uma normalidade baseada na segurancga e certeza, acreditava-s
gue as escolhas preveniriam determinados efeitos e o futuro seria facilmente representado.

Percebe-se, no entanto, que a previsibilidade do futuro é s6 um mito, pois, por mais
que se tente dirigir o futuro, ele sempre causara surpresas. Comeca-se, entdo, a questionar s¢
os beneficios da sociedade industrial compensam os riscos criados, 0s quais poderao ir além

das fronteiras nacionais e serem potencialmente catastréficos, em relacdo aqueles de outrora.
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A certificacdo da inexisténcia de risco tem sido atribuida a ciéncia. Porém, ndo se
pode ignorar que a ela também contribui para aumentar alguns riscos, além de ndo ser capaz
de conhecer todos os perigos, de modo que deve ser reconhecida a sua falibilidade e
incompletude. A propria escolha da teoria cientifica € um risco, haja vista a existéncia de
diferentes posi¢coes sobre um tema, como acontece na discussao sobre o aquecimento global.

A situagéo ainda é pior se for considerada a ciéncia de um ponto de vista holistico,
pois saber de uma area nao significa conhecer o sistema global. Se o pesquisador for leigo no
todo, uma posicao unidimensional pode ser catastrofica, apesar de parecer confiavel segundo
0s métodos da sua area de pesquisa. O cientista ndo pode prever todas as interconexdes do Sse
objeto. Por isso, 0 méximo que a ciéncia consegue é uma aproximacgao da realidade.

Desse modo, a ciéncia ndo é exata, e muito menos completa e irrefutavel. Até a sua
pretensa imparcialidade € questionavel, pois uma teoria cientifica s6é ganha grande
respeitabilidade pelo consenso entre cientistas; logo, diante de certa subjetividade. Apesar
dessas criticas, o conhecimento cientifico ainda tem grande relevancia para diagnosticar a
crise ambiental e as tendéncias e, sobretudo, ajudar nas decisdes politicas e na construgcao dc
Direito.

Esse contexto de incertezas que acompanha a sociedade moderna agrava ou provoca
0s problemas que formam a crise ambiental, que € o resultado da impossibilidade e indoléncia
quanto a concepc¢do ou compreensao do conhecimento sobre o meio.

Algumas idéias da sociedade industrial originaram alguns perigos, como a crenca do
progresso e a abstracdo da questao ecoldgica (BECK, 1997, p. 16). No entanto, aqueles que
tém criado os perigos na sociedade contemporanea ndo assumem a sua responsabilidade; pel
contrario, constroem um conjunto de discursos de isencédo, a fim de tornar esses “perigos”
circunstancias normais ou riscos assumidos, involuntariamente, por toda a sociedade.

Esse contexto provocado pelo sistema produtivo atual comeca a ser questionado
do ponto de vista da sua legitimidade e viabilidade, e ndo poderia ser diferente. Questiona-
se, por exemplo, a “injustica” de cercear o crescimento dos paises subdesenvolvidos para
conservar a biodiversidade, quando as grandes economias nao o fizeram. Questiona-se,
também, o potencial de transformacdo da natureza pelo uso das novas tecnologias
(GUIDDENS, 1997, p. 215).

O cenario de crise ambiental relacionado ao perigo de existéncia e dignidade
humana ndo € necessariamente novo, apesar de sé recentemente ser compreendido pel:
sociedade. Tal momento, marcado pela dificuldade de efetivar a precaucéo, tem recebido o

nome de sociedade do risco, que € um modelo sociologico defendido principalmente por
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Ulrich Beck.Esse modelo representa a sociedade capitalistampdofsocialismo de Estado
no século XX, a qual aceitou produzir riscos pela necessidade de atingir fins produtivos e
lucros.

A sociedade industrial se autodestroi e produz umaaobdta - denominada
sociedade do risco. Da preocupacdo com 0 risco concreto passou-se a preocupacado com 0S
riscos abstratos, globais e imprevisiveis. Essa sociedade ¢é, portanto, o resultado da
modernizacdo de uma realidade marcada pelos males da industrializacdo, como a poluicdo, os
riscos econdémicos de mercado, e a dependéncia financeira. As bases da sociedade industrial,
como o controle linear e a crenga no progresso, sdo substituidas por um modelo de incerteza e
estruturacéo dos riscos.

A sociedade do risco estéa ligada a imprevisibilidade de situacées que podem causar
inseguranca a coletividade. Ocorre perda da certeza e previsibilidade cientifica dos resultados
e perda até da capacidade de identificar ou responsabilizar aqueles que causam 0s riscos. Ess:
dimensdo dos riscos cria uma situacdo na qual ndo é facil eliminar as consequéncias
indesejadas e que coloca em questionamento a capacidade do Estado de proporcionar
seguranca. Até porque os perigos foram globalizados e ndo existe um sistema internacional
capaz de garantir a gestdo dos riscos. Antes o controle estava a cargo dos Estados Nacionais.
agora nao existem instrumentos materiais e processuais para a devida protecdo ambiental em
nivel internacional.

Boaventura de Sousa Santos (2000, p. 181) observa que a situacao de novos riscos €
o resultado do aumento da capacidade de acdo sem a igual possibilidade de previsdo. Essa
constatacdo serd comprovada se for dada a devida atencdo ao processo de criacdo e aplicaca
tecnoldgica, e a destruicdo ambiental decorrente da intensificacdo das atividades econémicas.

O perigo € o resultado de uma atividade onde ha possibilidade de se gerar danos. Os
perigos conhecidos e compreendidos s&o considerados tigembora o risco pudesse ser
afastado com atitudes alternativas, ndo se consegue prever a sua real ocorréncia. Nesse
sentido, Raffaele De Giorgi (1998, p. 14) entende o risco como a probabilidade de ocorréncia
de um dano futuro que uma outra decisao poderia evitar.

A sociedade dos riscos € o resultado do reconhecimento da crise ambiental e da
impossibilidade do crescimento econdmico como proposto pela modernidade. O ponto central
desse modelo sociolégico € que os membros da comunidade humana sdo incapazes de

%0 risco tem sido entendido como eventualidade de sofrer um dano, de forma mais incerta do que aquela
contida no perigo. O risco € comumente definido como a probabilidade de certo efeito adverso, levando-se em
conta o nivel de certeza.” (MACHADO, 2007, p. 44).
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solucionar os riscos criados por eles mesmos. A sociedade chegou a uma situacdo de
irresponsabilidade organizada em virtude da faléncia dos valores dos préprios paradigmas da
modernidade: antropocentrismo, individualismo, progresso econémico e cientifico.

Segundo Ulrich Beck (1997, p. 12), a sociedade industrial destréi a si propria pela forma
como ocorre a producédo de mercadorias e a orientagdo do desenvolvimento cientifico. A mudanca
dessa sociedade moderna foi menos em razédo de uma revolucao proletaria, do que em virtude do
processo tecnoldgico da industria e dos seus mecanismos de exploracéo da natureza.

Na sociedade do risco, as pessoas aprendem a conviver com riscos particulares
(como a instabilidade no emprego) e até globais (por exemplo, o efeito estufa, que produz
mudancas climaticas capazes de atingir a todos, mesmo as sociedades nédo-poluidoras). A
sociedade € marcada pela constante ameaca sem garantias quanto ao futuro.

A sociedade é paradoxal, pois, simultaneamente, reforcam-se opostos: certeza e
incerteza. Um conhecimento potencializa um desconhecimento (DE GIORGI, 1998, p. 192).
Se, de um lado, se consegue compreender e calcular a probabilidade de alguns perigos a partir
da previsibilidade das circunstancias faticas, humanas ou naturais, incidentes no cotidiano de
uma coletividade, de outro lado, ha uma situacdo de impoténcia do Estado e da sociedade civil
para evitar ou diminuir a probabilidade de ocorréncia das expectativas ndo desejadas, ou
mesmo para oferecer seguranca e estabilidade em relagédo a aplicagdo do novo conhecimento.

Acreditava-se que a alternativa para o risco era a seguranga, a qual seria possivel a
partir do uso de tecnologias adequadas e do controle das consequéncias das decisdes. Poren
percebeu-se que ndo se criava seguranca, mas novos riscos de outr. démeaciedade
contemporanea, o risco € visto como normal, tornou-se estrutura (DE GIORGI, 1998, p. 194).

O padrédo cognitivo, a partir do qual se orientam as acdes, ndo é mais a seguranca
juridica, mas as incertezas quanto ao futuro (AYALA, 2004, p. 237). A Sociedade depende da
gestdo de riscos que, de forma dindmica e permanente, sdo criados e superados. O futuro € sc
uma possibilidade diretamente relacionada com 0s riscos presentes e 0S processos decisorios
atuais. Conhecer esses riscos é de extrema relevancia para a adequada regulacao juridica.

16 Nota-se que a questdo da energia ganhou folego neste milénio. O alcool foi destaque no ano de 2007, inclusive na
grande imprensa norte-americana, a qual destacou a importancia do combustivel e da tecnologia desenvolvida no
Brasil na substituicdo da energia fossilizada. No entanto, esse conhecimento tecnoldgico cria novos riscos. A
questédo do alcool, do biogas obtido do vinhoto da cana nas destilarias, e do programa brasileiro de biodiesel e H-bio
sera preocupante se for acompanhada de uma expanséao da fronteira agricola com base no padrao moderno patronal,
que tende a ser estimulado com o aumento da frota de carros flexiveis ou mudanca da estrutura dos transportes, ou
mesmo com 0 aumento na exportacdo desses combustiveis. Se 0 aumento da producdo de biocombustivel pode
representar importante conquista ambiental, sobretudo no meio urbano, por outro lado, favorece a expanséo da
fronteira agricola dos canaviais para fins de producédo de energia e, logo, 0 aumento da devastacéo florestal e da
degradacao do solo.



36

Quando se fala em perigo real, a primeira idéia é evita-lo, mas 0s riscos
normalmente sdo aceitos, porque a atividade se tornou necessaria; por exemplo, o uso de
automoveis é visto como indispensavel, apesar do efeito atmosférico. Alem da necessidade de
aceitar determinados riscos na sociedade contemporanea, a imprevisibilidade também pode
estar associada a um acidente, a uma sabotagem, ou a uma vontade politica autoritaria.

Na sociedade do risco, o futuro é uma possibilidade que depende dos compromissos
juridicos, éticos, politicos e da solidariedade social. Riscos sdo imprevisiveis, até irreversiveis
em curto prazo, e de dificil dimensionamento quanto ao tempo/espaco/vitimas, de modo que
todos devem estar comprometidos com a prote¢cao de geragcdes nao-presenciais.

Apesar da imprevisibilidade das consequéncias de algumas atividades, a
compreensao dos perigos possibilita uma atuacéo racional do Estado e dos particulares no
sentido de criar modelos alternativos de seguranca. Em havendo esses modelos alternativos,
também se faz necessario o comprometimento politico, a fim de retardar ou diminuir os
riscos, de maneira que as escolhas ponderem o0 conhecimento da periculosidade do
comportamento, bem como apreciem a ofensividade e a extensdo do dano potencial de uma
atividade econdmica.

Sabendo que os acontecimentos sociais decorrem de decisGes incertas dentro de
certa quantidade de possibilidades de escolha, quanto maior o conhecimento do risco, melhor
serd a decisdo para retarda-lo. Uma escolha diferente, com base na precaugédo, como exigir
licenciamento para autorizar plantio de sementes transgénicas, poderia evitar outros prejuizos.

O desenvolvimento da ciéncia e da informacéo diminui a probabilidade de perigos -
enquanto consequéncia previsivel de uma acdo externa/decisdo. Mas ndo ocorre a superagac
dos riscos, pois nem todas as possibilidades sao antecipadamente testadas de forma empirica
Nem a normatividade juridica, nem o controle rigoroso da escassez pela Economia
conseguem responder pela estruturacdo dos riscos. O novo espaco de ignorancia, resultante dc
avanco do conhecimento, representa a potencializacdo de novos riscos, 0S quais nao serao
superados apenas com medidas preventivas.

Um novo paradigma deve pautar-se na precaucado, de forma a ser possivel a
utilizacdo do conhecimento e da nova ignorancia no intuito de elaborar os programas
politicos, definir uma maior participacédo social e a atuacdo dos Poderes Publicos, bem como a
fim de orientar o exercicio de direitos e deveres dos particulares.

Ainda que os riscos ndo possam ser eliminados, ndo ha davida de que podem ser
geridos. Contudo, este breve estudo ndo almejou se aprofundar na Teoria da Sociedade do

Risco, muito menos questionar a existéncia desse modelo socioldgico. A intencao foi apenas
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mostrar a existéncia de incertezas capazes de indicar como deve ser a construgéo e a aplicaca
do Direito para afastar ou gerir determinados riscos.

Como analisado acima, a incerteza quanto ao futuro impede a real prevencao, no
sentido de excluir determinadas expectativas a partir de decisdes presentes, embora seja
possivel verificar situacdes nas quais o0s riscos serdo menores. O Direito, por exemplo,
poderia operar como um sistema social decisério capaz de impedir que as incertezas sociais e
econdmicas se tornem estrutura. Isso porque ele pode controlar tais incertezas através do
tratamento das expectativas, com base em decisbes ou também com base no controle da
escassez de recursos.

O Direito tem uma funcao profilatica. Quando um risco se torna tema politico, esta
proximo de sofrer regulacao juridica com o objetivo de proibir as atividades cujos riscos néao
sao percebidos ou séo relevantes. No entanto, consoante Raffaele De Giorgi (1998, p. 245), ao
proibir a atividade porgue os riscos ndo sdo conhecidos, pode-se criar uma regulacéo juridica
desnecessaria e que forca a utilizacdo de praticas alternativas e, por conseguinte, geram-se
outros riscos ainda n&o proibidos, como ocorre no caso dos transgénicos. E dificil saber qual é
0 risco mais grave entre o proibido e aquele alternativo. Ao criar o direito (escolha), também
se cria 0 ndo-direito - consequéncia das acdes permitidas, mas nao conhecidas juridicamente.

O Direito permite a criacdo de vinculos com o futuro e em seu simultaneo
condicionamento por mecanismos normativos. No entanto, ele ndo resolve problemas, apenas
cria procedimentos para estabilizar as expectativas, embora ndo se saiba quais sao as norma:s

necessarias na efetivacdo de um controle adequado dessas expectativas:

O Direito passa a ser vislumbrado ndo apenas como elemento corretivo, de
incidénciapost factummas também como instrumento de gestdo de risco, atuando
preventivamente a efetivacéo de danos ambientais. O dano ambiental futuro consiste
exatamente na nogao dogmatica produzida pelo Direito Ambiental para potencializar
uma comunicacdo acerca dos riscos ambientais no Direito. A formacdo de uma
comunicacao de risco no Direito, a que se destina a no¢do de dano ambiental futuro,
potencializa o Direito Ambiental, fomentando a construcdo de observacdes e
vinculos com o futuro, com o escopo de gerir 0s riscos ambientais produzidos pela
Sociedade de Risco (CARVALHO, 2007, p.73).

Os riscos se tornam juridicos por meio de decisbes politicas. Mas como ha
possibilidade de as escolhas serem erradas, o futuro continua incerto. Ao mesmo tempo, a
sociedade toma conhecimento dos riscos do futuro diante de comportamentos proibidos e
permitidos, ou seja, estabelece vinculos do presente com o futuro (intergeracionais) a partir

das decisdes politicas.
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As atividades humanas, quando possuirem relevancia social decorrente dos seus
efeitos e do seu titular, estardo orientadas pelo Direito a realizar as expectativas escolhidas
politicamente para afastar os perigos. Inclusive com imposicdo de funcbes as atividades
econdmicas para a realizacdo do bem-estar atual e a possibilidade de uma existéncia humana
digna no futuro (BENJAMIN, 1993, p. 22).

Por isso, é preciso saber o conteddo juridico de um termo, pois certamente ele
podera ter significados diferenciados no tempo. O fato de dizer que algo é direito subjetivo
nao garante que os usos de instrumentos de acdo serdo suficientes para protegé-los; bast:
verificar a inefetividade da protecdo ambiental, apesar de toda a protecéo juridica ao bem.

A teoria dos riscos interfere na discussao da responsabilidade juridica, pois ndo ha
mais a necessidade da concretizacdo prévia de um dano para aceitar 0 risco; exige-se
antecipacao do controle e, talvez, da responsabilidade, como se verifica nos crimes de perigo
e na exigéncia de estudo prévio de impacto ambiental. A sociedade do risco exige uma
mudanca de paradigma ou mentalidade na producdo e aplicacdo do Direito, por exemplo,
estabelecendo a responsabilidade civil com base no risco abstrato - sem necessidade de prove

do dano real.

1.2 O conceito de desenvolvimento sustentavel

“Desenvolvimento sustentavel” é uma expressado polissémica, de modo que o seu
significado depende da logica juridica hegemdnica ou mesmo da ideologia politica. Fernando
Henrique Cardoso (1993, p. 6), por exemplo, sugere que “desenvolvimento” é uma palavrinha
magica, a qual pode significar tudo ou nada. Por isso, afirmar que desenvolvimento
sustentavel € a continua melhora da qualidade de vida com o menor impacto ambiental, apesar
de ser correto, nédo diz muita coisa.

Ao longo do processo de evolucdo da sociedade humana, diferentes segmentos,
como os socialistas, capitalistas liberais ou social-democratas, propunham o desenvolvimento;
porém, ndo € apropriado acreditar que todos estavam falando do mesmo modelo de
desenvolvimento. Também se deve afirmar que poucas teorias encontraram fundamentacao
racional, pois a discussdo do modelo de desenvolvimento s6 possui um sentido quando se
pauta numa atitude metodoldgica preocupada com o processo histérico, e capaz de reconhecer
a importancia das Ciéncias Sociais, do Direito, da Histéria, da Economia, e de tantas outras

disciplinas que discutem as relacdes sociais do ponto de vista material.
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A situagcdo de crise ambiental foi o resultado de algumas posturas ao longo do
processo histérico; por isso, € importante avaliar cada postura teorica e qual o resultado da
aplicacdo de determinada concepcéo, até porque a funcao do Direito s6 faz sentido no ambito
do possivel, na qualidade de fazer-se real.

De plano, é preciso informar que este trabalho defende a inexisténcia de redundancia
na expressao “desenvolvimento sustentavel’. Como serd visto nos paragrafos abaixo, cada
termo possui um significado imprescindivel para caracterizar o conteudo que se entende
necessario para a realizacdo do bem-estar social. A expressao possui um substantivo
(desenvolvimento) e um adjetivo (sustentavel), o qual diferencia a forma como deve ser o
desenvolvimento; ela também possui um significado simbolico, em virtude da jungéo das duas

palavras.

1.2.1 As teorias do Desenvolvimento

1.2.1.1 Desenvolvimento como crescimento econdmico (Economia de Mercado)

Tal teoria defende que o desenvolvimento € o resultado natural do crescimento
econdmico e, para quantificar aquele, utiliza como critério os indicadores tradicionais,
principalmente o PIB “per capita”. Esse representa o conjunto de bens e servicos expressos
em moeda e colocados a “disposi¢cdo” da comunidade e, caso se pretenda saber da renda
individual média, a rigueza sera expressa por habitante.

Para os defensores da economia de mercado, o avanco econd6mico favorecerd,
automaticamente, o desenvolvimento social e de tecnologias capazes de aperfeicoar o uso dos
recursos naturais. Veiga (2005) observa que essa posicéo caracteriza o chamado efeito cascate
(“tricke-down-effect”), pelo qual o livre jogo de mercado favoreceria o projeto de crescimento
econdmico e, por conseguinte, haveria maior investimento em tecnologias adequadas.

Sem a necessidade de um projeto desenvolvimentista, acreditava-se que bastaria
aplicar os principios da economia moderna. O aumento da taxa de lucro beneficiaria os
investimentos, que, por sua vez, permitiriam maior inclusdo social e protecdo ambiental.

A economia de mercado se desinteressou pela produtividade dos sistemas naturais,
pois percebia apenas a produtividade do trabalho humano e do capital investido, até por que o
crescimento econdémico - e, por conseguinte, o lucro - era visto unicamente como aumento do

capital.
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Embora fosse desejavel o crescimento econémico, ele ndo representou uma solugéo
para a miséria. Surgiu a necessidade de decisfes politicas mais eficazes no sentido de
promover distribuicdo de renda e outros direitos sociais. Com o fim da Segunda Guerra
Mundial, verificou-se a necessidade de reformas no capitalismo, e ganhou forca a defesa do
Estado intervencionista - “Weafare State” - com bases nas propostas keynesianas e do New
Deal.

Todavia, a partir da década de 70 do século XX, com a eleicdo de Margareth
Thatcher na Inglaterra e Ronaldo Reagan nos Estados Unidos da América (EUA) e,
posteriormente, a queda do muro de Berlim, ocorre a “contra-reforma” do capitalismo - o
chamado neoliberalismo - especialmente com o0s programas paradigmaticos de
desenvolvimento que formam o Consenso de Washington que, na verdade, ndo promoveu o
desenvolvimento social, e, sim, mecanismos de “seguran¢ca” no COmMercio e nos investimentos
internacionais.

Voltada a produtividade, a busca de melhor tecnologia, a concorréncia equilibrada e
ao consumo, esse modelo de desenvolvimento ficou totalmente dependente do capital
financeiro internacional, especialmente dos investimentos dos grandes conglomerados
comerciais.

Essa é uma concepcdo miope. N&do avalia a real concentracdo de renda, a
mortalidade, o trabalho infantil e os efeitos ambientais. Até hoje, o crescimento econémico
nao foi transformado em justica social. A tecnologia, em vez de desenvolver as relacdes
sociais, permitiu o aniquilamento da forca de trabalho e argumentacGes vazias e ideoldgicas
para manter o sistema, como a falta de qualificagcdo do trabalhador e mudanca do emprego
pela abertura de postos alternativos.

A critica mais acirrada a esse modelo de crescimento econémico foi a de que ele
desconsiderou os aspectos sociais da sociedade. O caso emblematico foi o do culto a
automacao. Com a diminui¢cdo da necessidade de mé&o-de-obra, houve também diminuicdo da
capacidade de consumir; portanto, promovia-se um crescimento excludente: dos postos de
trabalho, do mercado de consumo e da protecdo social da vida politica. Em contrapartida,
aumentava a necessidade de investimentos estatais nas areas de servicos publicos e na criaca

de mecanismos para absorver parte da méao-de-obra ociosa.
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1.2.1.2 Teorias negativistas do desenvolvimento

Para esse segmento, o desenvolvimento € uma ilusdo ideolégica ou até uma crenca,
pois € impossivel o desenvolvimento desejado, em face dos limites ambientais. Essa posicao,
de certa forma derrotista, argumenta existirem disfungdes qualitativas estruturais, culturais,
sociais e ecoldgicas que impedem o desenvolvimento de na¢des subdesenvolvidas.

A defesa da restricdo ao crescimento ganhou félego com o Clube de Roma, criado
em 1968, especialmente em razdo da publicacdo do relatério “Os limites do crescimento”.
Esse documento, elaborado em 1972 por um grupo formado por empresarios, politicos, altos
funcionarios estatais e cientistas de varias areas, todos sob a coordenacdo de Dennis
Meadows, alertou para o fato de que a sociedade chegaria a uma crise da capacidade
produtiva se mantivesse a tendéncia ao crescimento populacional, da demanda por alimentos,
da poluicéo e da degradacéo ambiental.

A teoria desse Clube baseia-se nos limites fisicos e defende uma economia do estado
estacionario ou do crescimento zero, de maneira a manter constante o atual acervo de riquezas
fisicas e pessoas, com progresso cultural e abreviacdo do trabalho humano. S&o incluidos
nessa posicdo os fundamentalistas ecologicos que, com posturas biocéntricas, defendem o
crescimento negativo ou estavel sem avaliar os limites sociais causados pela restricdo ao
desenvolvimento.

Essa teoria acaba sopesando apenas o0s critérios técnicos, como 0S avangos
tecnologicos, a disponibilidade de matéria-prima, o controle demografico e dos niveis de
desemprego, a impossibilidade de exportar bens com valor agregado e a capacidade de
superar a selecao natural do mercado global. Os integrantes do grupo duvidam também que os
paises subdesenvolvidos consigam controlar a natalidade, desenvolver tecnologia e promover
crescimento econdmico sustentivel. Eles agem como se 0s paises pobres estivessem
condenados a aceitar apenas a sobrevivéncia, com minima seguranca alimentar, hidrica e
energética.

Como visto anteriormente no texto, especialmente na defesa feita por Guilhermo
Foladori (2001, p. 153), € questionavel a existéncia de limites fisicos quando se avalia a
disponibilidade de tecnologia combinada a possibilidade de mudancas nas rela¢des sociais.
Existe um grande potencial de substituicdo de material, de energia e, principalmente, da forma
como se da o consumo e a distribuicdo da producéo.

Ainda que o problema ecoldogico seja grave, ndo ha desenvolvimento se for

considerada a protecdo ambiental sem crescimento econémico e equidade social; nem mesmo
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h& sustentabilidade. O culto ao belo, a estética, sem compromisso com as relagdes sociais €
prejudicial ao desenvolvimento. Até para um Estado mais intervencionista no ambito social, é
fundamental o crescimento econdmico, pois a arrecadacao estatal esta ligada as externalidades
positivas da atividade econdmica. Quanto maior a riqueza social, maior sera a arrecadacao

estatal e a capacidade de investir no bem-estar da coletividade.
1.2.1.3 Desenvolvimento como expanséao de liberdades substantivas

Um aspecto importante do desenvolvimento, segundo Eli da Veiga (2005, p. 35), é
ndo confundi-lo com mero crescimento, como fizeram o0s economistas classicos e
neoclassicos até a década de 70 do século passado. Embora o crescimento econémico
enquanto aumento da producdo e da renda bruta seja um fator necessario para o
desenvolvimento, esse sO ocorrera se houver a concretizacdo de um projeto social de natureza
substancial, de maneira que o crescimento esteja acompanhado de uma série de elementos
gualitativos.

O desenvolvimento precisa de um programa social ligado a eliminagéo das fontes de
privacdo da liberdade e oportunidades, como a pobreza, a falta de educacdo de qualidade, o0s
sistemas politicos ndo-democraticos e a ineficiéncia dos servicos publicos. Um projeto que
busque efetivar o acesso ao mercado de trabalho, que garanta possibilidade de o produtor
participar do comércio, e que promova os direitos sociais e as liberdades politicas.

Ignacy Sachs (2001b, p. 157) entende que o crescimento econdmico € insuficiente
para esse projeto de desenvolvimento, notadamente quando ndo se questiona a concentragac
de renda. No entanto, o autor reconhece que, ndo obstante a relevancia da preocupacédo
ambiental, a intolerancia ao progresso econémico, como propdem os defensores da economia
estacionéria, ndo se justifica. Esse crescimento precisa existir, mas deve ser colocado a
servico do bem-estar e da sustentabilidade, até porque é mais dificil distribuir renda quando o
PIB esta estagnado.

Também trabalhando nesse contexto, Amartya Sen formulou a teoria do
desenvolvimento como expansao das liberdades substantivas e como a apropriagdo concreta
de todos os direitos humanos por todas as pessoas. Segundo Sen (2005, p. 10), a expanséo d
liberdade € o principal fim e o principal meio do desenvolvimento, uma vez que ele consiste
na eliminagéo de privagdes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades de a
pessoa efetivar a sua condi¢cdo de agente - ser um sujeito histérico ativo. Além de constituir o

conceito de desenvolvimento (fim), as liberdades especificas sao instrumentais (meio) para a
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realizacdo de outros tipos de liberdades. Assim, a privacao de uma liberdade pode ser a causa
de resultados insatisfatorios em outros ambitos - afetar outras liberdades.

H& dois pontos centrais na teoria do desenvolvimento defendida por Sen (2005,
p. 19):

1°) A necessidade de definicdo e adocao das liberdades substantivas. O préprio autor
apresenta uma relacdo do que pode ser considerada uma liberdade substantiva: | - as
liberdades politicas para escolher e criticar governos (direitos politicos); Il - as facilidades
econdmicas, que consistem no patrimonio necessario, a fim de permitir os acessos as
mercadorias, servigos e créditos; Ill - as oportunidades sociais, como 0 acesso a educacéo e
saude; IV - a liberdade de informacdo e garantias de transparéncia (publicidade e
responsabilizacdo do Estado); V - acesso ao mercado de trabalho e de produtos (capacidade
de produzir e comercializar); VI - seguridade social e servicos publicos suficientes; VII -
direitos individuais e civis;

2°) O reconhecimento da inter-relacdo e complementaridade entre os varios tipos de
liberdades citadas acima. E importante que se saiba, por exemplo, que a privacéo da liberdade
econdmica pode resultar em privacdo de liberdades sociais e politicas; bem como, que a
privacdo dessas pode resultar na privacdo daquela. Assim, além de todas serem constitutivas
do desenvolvimento, s&o instrumentos umas para as outras (teoria da mao-dupla).

Dessa forma, desenvolvimento é a expansao das liberdades substantivas interligadas,
que as pessoas tém razéo para valorizar e desfrutar. Nao € a riqueza que mede a qualidade d
vida, mas a liberdade, pois a primeira ndo reflete a expansdo das capacidades, a fim de
realizar funcionamentos valiosos para o enriquecimento da vida humana, os quais constituem
os elementos do bem-estar da coletividade (SEN, 2001, p. 82).

N&o se deve perguntar se ha ou néo liberdade, mas qual a quantidade de liberdade
existente. Assim, € muito dificil afirmar ou definir a existéncia de liberdade (ou
desenvolvimento) em determinada sociedade, mas € possivel expressar as liberdades
existentes.

Tendo em vista as propostas de Ignhacy Sachs, Eli da Veiga e Amartya Sen, na
sequéncia, sao apresentados alguns questionamentos fundamentais para a realizacdo de

modelo de desenvolvimento qualitativo e includente.
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1.2.2 Sobre as fontes de privagao das liberdades substantivas

As fontes de privacao das liberdades substantivas sé&o as principais expressdes do
subdesenvolvimento (SEN, 2005, p. 30). Entre as varias fontes, a pobreza é a principal e a
mais intoleravel, seja no sentido de baixa renda, seja como falta de acesso aos bens essenciais

A pobreza enquanto insuficiéncia de renda ainda é um critério de destaque para
avaliar o desenvolvimento, pois permite analisar o potencial de consumo da pessoa. Sem
renda, é impossivel adquirir bens como saude e educacao privadas.

Quando a renda € baixa, se afeta a liberdade econémica; em seguida, dentro da
perspectiva de ligacdo entre as diversas liberdades substanciais, sdo afetados aspectos sociai
e politicos, como o aumento das doencgas, o baixo nivel educacional, a exclusdo nos cargos de
representacdo e a suscetibilidade a manipulacédo politica, o desemprego, o trabalho infantil e a
semi-escravidao - principalmente quando n&do existem servi¢os publicos efetivos.

Apesar dos efeitos da baixa renda, a pobreza é mais bem caracterizada como
deficiéncia das capacidades do que pela insuficiéncia financeira para satisfazer necessidades
basicas em mercadorias especificas. A pobreza representa a impossibilidade de alcancar

niveis aceitaveis de acesso as necessidades fisicas e realiza¢des sociais (SEN, 2001, p. 172)

Apesar do papel crucial das rendas nas vantagens desfrutadas por diferentes pessoas,
arelacdo entre, de um lado, a renda (e outros recursos) e, de outro, as realizacdes e
liberdades substantivas individuais ndo € constante nem, em nenhum sentido,
automatica e irresistivel. Diferentes tipos de contingéncias acarretam variacfes
sistematicas na “conversdo” das rendas nos “funcionamentos” distintos que podemos
realizar, e isso afeta os estilos de vida que podemos ter (SEN, 2005, p. 133, destaque
do autor).

Desse modo, a baixa renda ndo é o Unico critério para aferir a miséria de uma
pessoa. A situacdo é mais bem caracterizada como a falta das capacidades elementares, cuje
ocorréncia pode se dar mesmo quando a renda nédo é tdo baixa. Ao se avaliar a miséria como
privacdo de capacidades, além da renda, pode-se sopesar os diversos instrumentos, fins e
fundamentos para criar condigdes de expansao das capacidades humanas e o desenvolviment
da sociedade.

Aplica-se o principio da mao-dupla: o aumento da renda permite o acesso as outras
liberdades substantivas; por usa vez, essas favorecem o acesso a renda. Por isso, as politica
estatais também devem estar atentas para a necessidade de expansdo das capacidades

7 O préprio Sen (2005, p. 117) defende que ndo adianta substituir o desemprego por auxilio renda, pois estéo
associados ao trabalho a motivacéo pessoal, a salde e a dignidade.
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cidadao (sobretudo nos paises em desenvolvimento, 0s quais precisam criar oportunidades de
acessos por meio de servi¢cos publicos) e de expansdo da economia interna.

Outra fonte de privacao de liberdades substantivas € a tirania ou a anti-democracia.
Esse regime politico significa a negacédo de direitos civis, sociais e politicos e esta relacionado
a auséncia de outros direitos, pois resulta na subordinagdo e manutencdo dos interesses
oligarquicos. Considerando a inter-relacdo entre os diversos tipos de liberdade, uma sociedade
desenvolvida e plural somente se constroi com informacédo livre; imprensa capaz de
investigar, denunciar e orientar; e discussao das idéias, inclusive com a oposicéo.

Os problemas se agravam quando a necessidade de servicos publicos é maior.
Nesses casos, as liberdades politicas sé@o fundamentais para decidir os rumos da
Administracdo. Também aqui se visualiza uma mao-dupla: as liberdades sociais visam
expandir liberdades civis e politicas; ao mesmo tempo, essas liberdades podem tornar as
disposi¢cBes sociais mais apropriadas, como decisfes pela maior dotacdo orcamentaria em
favor das politicas publicaBificilmente ha fome em paises democraticos, poissedelege
apos uma fome endémica.

Outra fonte de privacdo € a restricdo do acesso ao mercado a alguns tipos de
produtores. Esse procedimento reduz a possibilidade de progresso econémico, mormente no
sistema produtivo capitalista, no qual é imprescindivel a liberdade real de produzir,
comercializar e ter oportunidade de trabalhar em atividades relevantes para o mercado.
Quando um produtor, por restricdes preconceituosas ou mecanismos de violacdo da livre
concorréncia, ndo consegue colocar a sua producao no comeércio, ocorre privacao da liberdade
concorrencial e da livre iniciativa; consequentemente, outras liberdades serdo prejudicadas,
gerando a queda da renda e a falta de acesso aos servi¢os e produtos de que ele precisa.

Por fim, pode-se mencionar a faléncia dos servicos publicos como uma forma de
privacdo das liberdades substanciais, especialmente quando, em virtude do
subdesenvolvimento que assola algumas sociedades, o fornecimento estatal € a Unica forma de
a populacdo gozar de servicos imprescindiveis para ter alguma qualidade de vida. As vezes,
mesmo a renda “per capita” sendo baixa, ela poderia ser compensada com servi¢cos publicos.
Ocorre que, ndo raro, ha casos em que a renda e 0s servicos sao insuficientes - situacdo
bastante comum no Brasil.

Diante do exposto, pode-se afirmar que a liberdade substantiva esta relacionada a
maximizacdo de trés dimensdes: a oportunidade de obter resultados considerados vantajosos,
a garantia de participacao livre nos processos de decisdo, e o comprometimento do Estado e

da sociedade para se chegar ao desenvolvimento (SEN, 2005, p. 329).
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1.2.3 Qualidade de vida e a promocéo das liberdades substantivas

Segundo Sachs (2004a, p. 13), o desenvolvimento nd&o ocorre com a mera
multiplicacdo da riqueza material. O objetivo maior € promover a reducao das desigualdades e
maximizar os beneficios daqueles que, hoje, vivem nas piores condi¢cdes, de forma a acabar
com a miséria da maioria da populacdo, garantir os direitos sociais e a conservacdo dos
recursos naturais.

Uma sociedade desenvolvida é aquela que possibilita ao ser humano manifestar suas
potencialidades e buscar a sua felicidade, tanto em atividades produtivas, quanto em
atividades sociais e individuais nédo relacionadas ao trabalho. Deve-se instituir uma ordem
econdmica que crie as condi¢cdes de acesso aos meios de existéncia, suprindo as necessidade
materiais e espirituais, e que também transforme a ciéncia e a tecnologia em bem da
humanidade.

Tem crescido a conviccdo de que desenvolvimento envolveria todas as condicbes

materiais, a idéia de qualidade de vida e as politicas publicas estatais de fomento e servicos:

Desenvolvimento econdmico é garantia de um melhor nivel de vida coordenada com
um equilibrio na distribuicdo de renda e de condi¢Bes de vida mais saudaveis. A
medida de rendper capitando se demonstra como o mais apropriado indicador do
desenvolvimento econémico compreendido pela ordem econdmica constitucional. O
grau de desenvolvimento é aferido, sobretudo pelas condicdes materiais de que
dispde uma populacdo para o seu bem-estar (DERANI, 2001, p. 242).

A distribuicdo da renda, por si, também néo significa o fim da pobreza. Essa €, antes
de um problema econémico, um fendbmeno cultural e, por isso, ligado a definicdo do sentido
de dignidade num tempo e espaco. Desenvolvimento é processo que, além de aspectos

guantitativos, exige padrbes qualitativos e comportamentos dirigidos por fins éticos. Nesse
sentido, é esclarecedora a reflexdo de Celso Furtado (2004, p. 484 apud VEIGA, 2005, p. 81):

[...] o crescimento econbmico, tal qual conhecemos, vem se fundando na preservagao
de privilégios das elites que satisfazem seu afd de modernizagdo; ja o
desenvolvimento se caracteriza pelo seu projeto social subjacente. Dispor de
recursos para investir esta longe de ser condigdo suficiente para preparar um melhor
futuro para a massa da populacdo. Mas quando o projeto social prioriza a efetiva
melhoria das condi¢Bes de vida dessa populagéo, o crescimento se metamorfoseia
em desenvolvimento.

Em sintese, desenvolvimento € a mais ampla e igual liberdade individual de
coexisténcia que as pessoas racionalmente valorizam. N&o resta duvida, o desenvolvimento s6
ocorre quando ha bases para que a pessoa tenha qualidade de vida na sociedade a qut

pertence.
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Talvez um dos conceitos de mais dificil definicho no campo juridico é o de
“‘qualidade de vida” ou, para os economistas, o de bem-estar. Algumas tentativas foram
frutiferas. Por exemplo, aquelas que adotaram aspectos mais qualitativos, enfatizando a
insuficiéncia dos critérios meramente quantitativos de acesso aos bens materiais. Isso porque,
a qualidade de vida inclui, além das necessidades materiais, a saude fisica e psiquica, como o
lazer e a produtividade social da pessoa. Essa forma de desenvolvimento foi plenamente
acatada no ordenamento juridico brasileiro, como defende Christiane Derani (2001, p. 81,

grifos do autor):

Portanto, qualidade de vida no ordenamento juridico brasileiro apresenta estes dois
aspectos concomitantemente: o do nivel de vida material e 0 do bem-estar fisico e

espiritual. Uma sadia qualidade de vida abrange esta globalidade, acatando o fato de
que um minimo material € sempre necessario para o deleite espiritual. N&do é possivel
conceber, tanto na realizagdo das normas de direito econémico como nas normas de
direito ambiental, qualquer rompimento desta globalidade que comp8e a expresséo

“qualidade de vidg muitas vezes referida por sua sinénitham-estar”.

A qualidade de vida deve ter conteudo histérico-material, o qual é construido
culturalmente. Também deve estar relacionada as condi¢cdes e possibilidades de determinada
sociedade - tempo e espaco sdo diferentes. As pessoas nao sao iguais, as necessidades
desejos variam por questdes fisicas, psiquicas, religiosas, culturais, ambientais e até
publicitarias.

N&o se pode negar que a necessidade é uma construcao sécio-cultural, cuja extensao
vai além de caréncias naturais, e que ela é dinamicamente alterada pelos homens. A questéo €
se as necessidades naturais e sociais estdo em harmonia com a reproducdo dos sistema
naturais e a distribuicdo do produto social (DERANI, 2001, p. 140).

Enrique Leff (1999, p. 148) entende que a qualidade de vida esta relacionada as
necessidades humanas e as condicfes de satisfazé-las; por isso, envolve distintos aspectos: &
a questao da superacao da producéo ideoldgica das necessidades a fim de definir o conceito de
bem-estar; b) a avaliagdo do processo cultural de massificagdo e homogeneizacao da produgéao
e do consumo; c) o questionamento da capacidade de manutencdo do potencial regenerativo
do meio ambiente, pois ele € um limite para avaliar a qualidade de vida possivel e desejada.

Eli da Veiga (2005, p. 39), com base em Amartya Sen, procurou mostrar que a
qualidade de expectativas de vida esta mais relacionada ao efetivo acesso aos bens essenciais
ainda que pelos servigcos publicos. O autor lembra que paises mais ricos do ponto vista
econbmico podem nédo ter o mesmo desenvolvimento de paises mais pobres, por nao

distribuirem a renda individual e ndo terem servicos publicos complementares.



48

A busca da qualidade de vida pode ser impulsionada pelo crescimento econémico,
desde que exista reparticdo dos frutos. Porém, quando nao se distribui adequadamente a rende
real, de forma que as pessoas néo tenham condi¢des de acesso, via mercado, a mecanismos ¢
consumo privado, elas devem ser atendidas por meio de servigcos publicos. Nao € preciso
esperar 0 crescimento econémico para comecar a proporcionar bem-estar social (VEIGA,
2005, p. 41).

Os servigos publicos, mesmo em sociedades com baixo crescimento econémico, sao
eficientes para o desenvolvimento. Nos paises pobres, esse € 0 mecanismo mais utilizado,
porgue 0s servi¢cos tém custo menor, em virtude dos baixos salarios pagos aos profissionais.
Claro, tanto melhor que o desenvolvimento esteja associado ao crescimento econdmico e de

empregos, em vez de depender do custoso assistencialismo (SEN, 2005, p. 63).
1.2.3.1 A essencialidade de seguranca alimentar para o desenvolvimento

A seguranga alimentar € um direito fundamental voltado a garantia de acesso ao
adequado nivel nutricional, conforme necessidades biolégicas para satisfazer a pessoa humana
e os indices almejados por uma cultura. Esse direito tem dois desdobramentos: quanto a
disponibilidade em quantidade suficiente, e como variedade e qualidade adequadas.

O tema foi consagrado na Declaracdo Sobre Direitos Humanos da Organizacéo das
NacOGes Unidas (ONU) de 1948. A seguranca alimentar enquanto acesso a alimentacdo
suficiente é direito fundamental de segunda geragcdo (igualdade); também é direito
fundamental, mas de terceira geracao (solidariedade), como garantia de acesso a alimentos
saudaveis conforme as necessidades biologicas e culturais.

A fim de atender a esse direito fundamental reconhecido nas declaragGes
internacionais de direitos humanos, o sistema alimentar deve atentar para os fatores que
seguem: equidade na distribuicdo da producao; padrbes de consumo sustentaveis; controle do
crescimento populacional; auto-suficiéncia da comunidade local; interesses econémicos na
producdo e estipulagdo de precos; necessidade de conservacdo ambiental; e a questac
gualidade.

Os catastroficos efeitos profetizados por Malthus ndo ocorreram, apesar do
significativo aumento da populacdo. Isso ndo significa que seja possivel deixar de se
preocupar com as potencialidades da produgéo e o acesso aos alimentos. Os neomalthusiano:
estdo com razdo ao alegarem que a atuacao irresponsavel do homem tem criado riscos a

sustentabilidade.
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Diversos fendbmenos formam a questao da seguranca alimentar, com destaque para a
produtividade insuficiente, a dificuldade de geragdo de renda, o aumento da populacao, a
caréncia de agua e a desertificacdo. Também sdo causas da inseguranca a deficiéncia ng
acesso a terra para produzir, as intempéries que afetam uma safra e a auséncia de tecnologiz
adequada.

Tal seguranca € vista em diferentes perspectivas. Para uma minoria da populacdo
mundial, a preocupacdo é com a qualidade (sanidade e valor nutricional), sendo mais
importante o Direito do Consumidor. Porém, para a imensa maioria, o problema € a fome e a
falta de renda.

Quanto a questdo da qualidade e variedade dos alimentos, o ordenamento juridico
interno e as organizagdes mundiais do comércio adotam importantes medidas sanitarias, bem
como fazem o controle de biotecnologias, para afastar os riscos, e promovem campanhas, a
fim de melhorar a qualidade da producdo. Também existem normas de defesa do consumidor
gue ajudam a resolver eventuais problemas nessa seara.

No tocante ao acesso ao adequado nivel nutricional, nem mesmo as declaracdes e
acOes contra a fome tém sido suficientes. A distribuicdo de alimentos segue as regras do
mercado internacional, ou seja, a estipulacdo de precos conforme a demanda, a priorizacao
dos mercados com maior poder aquisitivo e o controle da producéo de excedentes.

Como resolver o problema da fome diante das regras de mercado, da busca
desenfreada pelo lucro, das patentes, da dificuldade dos paises pobres em desenvolverem oL
usarem tecnologias (sem dinheiro para compra-las ou o direito de explora-las)? Nao adianta o
discurso do mercado livre para gerar acessos aos produtos de qualidade e precos baixos se
grande parte da populacdo ndo possui condicbes de adquiri-los.

A questao social ndo pode ser encarada apenas como problema de relages técnicas,
especialmente a fome, que esta diretamente relacionada aos baixos salarios, ao desemprego,
a indisponibilidade de alimentos, em virtude da orientacdo da producédo e da comercializacéo.
A causa da fome néo é a producéo insuficiente, mas a ma distribuicdo de renda e de oferta:

Subnutricdo, fome crénica e fomes coletivas séo influenciadas pelo funcionamento
de toda a economia e de toda a sociedade — e ndo apenas pela producao de alimentos
e atividades agricolas. E crucial examinar adequadamente as interdependéncias
econdmicas e sociais que governam a incidéncia da fome no mundo contemporaneo.
Os alimentos ndo sédo distribuidos na economia por meio de caridade ou de algum
sistema de compartilhamento automatico. O potencial para comprar alimentos tem
de seradquirida. E preciso que nos concentremos néo na oferta total de alimentos na
economia, mas no ‘“intitulament§"que cada pessoa desfruta: as mercadorias sobre

'8 |ntitulamento é entendido aqui como uma espécie de patriménio individual juridicamente garantido - o
conjunto de capacidades de acessos de cada pessoa.
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as quais ela pode estabelecer sua posse e das quais ela pode dispor. As pessoas
passam fome quando ndo conseguem estabelecer seu intitulamento sobre uma
quantidade adequada de alimentos (SEN, 2005, p. 190, grifos do autor).

O aumento da producéo pode, sim, facilitar distribuicdo, desde que haja aumento de
renda da populacéo e queda dos precos dos alimentos. Um dia, talvez, o mundo seja obrigado

a reconhecer que a concentracdo mundial da renda é tao irracional quanto a escravidao.
1.2.3.2 A questéo da igualdade de oportunidades reais

A igualdade foi concebida principalmente sobre trés aspectos: a igualdade de
opottunidades; a satisfacdo das necessidades fundamentais; e a concessao, a cada um, de
acordo com a sua capacidade para fazer algo estabelecido como valioso (mérito). E muito
dificil conseguir atingir um mesmo ponto de partida e condi¢gdes iguais no percurso, porque 0S
homens s&o desiguais e todo o processo de formacgao da personalidade humana cria diferente:s
situacdes para a disputa. Ademais, ndo é correto premiar 0 mérito quando as condi¢cfes para
que uma pessoa obtenha maior sucesso que a outra ndo sdo as mesmas. Faz-se necessal
combinar os trés critérios de justica como igualdade: garantir oportunidades iguais, atender
necessidades fundamentais, e valorizar o mérito e a persisténcia.

Um dos maiores problemas relativos a igualdade é como reduzir as desigualdades. O
homem vive e convive com uma vasta diversidade, tanto por questdes naturais (como sexo,
idade e fisico), quanto por questdes sociais, culturais, religiosas ou econémicas. Legitimar a
desigualdade sempre foi um tema relevante para os defensores e os criticos do capitalismo.
Ninguém mais pode defender que os homens sao todos iguais, ou que devem ser tratados de
maneira absolutamente igual. As desigualdades humanas fisicas (fruto da natureza) ou
politicas (resultado de convencdes e privilégios) exigem um tratamento diferenciado das
pessoas.

Tratar as pessoas de forma desigual ndo pode significar dar privilégios em virtude de
uma melhor posicéo social ou estética. Pelo contrario, o objetivo é atender as necessidades da
coletividade. Nesse sentido, John Rawls (1981, p. 196) entende que qualquer decisao politica
no intuito de estabelecer limites ao agir humano, sobretudo se for de forma desigual, somente
se legitima quando procura o bem-estar de todas as pessoas vinculadas aos processos
decisérios. Para tanto, é preciso respeitar outros fundamentos de um contrato social racional,
tais sejam: a igualdade de oportunidade para todos e uma liberdade igual e completa do ponto

de vista social.
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A fim de atender a essa perspectiva, John Rawls, na sua obra classica “Uma Teoria
da Justica”, destaca dois principios fundamentais para uma sociedade que pretenda
desenvolver a justica enquanto equidade: o principio da liberdade e o principio da diferenca.

Segundo Rawls (1981, p. 196), pelo primeiro principio, cada pessoa deveria possuir
igual direito ao sistema mais extensivo de liberdades individuais basicas; porém, compativel
com um similar sistema de liberdade para todos. A total liberdade individual somente poderia
ser limitada, a fim de proporcionar a liberdade igual de todos. Quando for necessario que s6
uma parcela da populacédo tenha sua liberdade diminuida em beneficio da comunidade, os
cidadaos prejudicados em sua liberdade individual precisam também aceitar racionalmente a
limitag&o estipulada no contrato social original e serem recompensados por iSso.

No tocante ao segundo principio, referente a isonomia, John Rawls (1981, p. 282)
afirma que: a) as desigualdades sociais e econbmicas precisam ser ajustadas de maneira &
resultar em beneficios para os menos privilegiados; b) as posicbes privilegiadas estardo
abertas a todos, em condi¢cdes de equidade e igualdade de oportunidades. Dessa forma, o
encargo suportado por uma parcela dos cidadados serd democraticamente determinado e em
satisfacdo a todos, sobretudo dos menos privilegiados, que, de alguma forma, devem ser
recompensadod

Esses principios formam a concepcao de justica como equidade e deveréo ser aceitos
pelas pessoas “contratantes” no momento do pacto social dfigiestando elas numa
podcao de igual ignorancia quanto as vantagens pessoais e os individuos que suportardo 0s
encargos em beneficio da coletividade (RAWLS, 1981, p. 121). Na posicado original, as
pessoas se encontrariam em uma hipotética igualdade primordial, onde, sob o véu da
ignorancid’, seréo escolhidos os principios justos.

Apesar da legitimidade da desigualdade, cada pessoa teria garantido o igual e

indispensavel acesso a um minimo de vantagens que, para o autor, seriam os bens primarios;

9 Os dois principios nas palavras do autor: “1. Cada pessoa tem igual direito a um esquema plenamente
adequado de liberdades basicas iguais que seja compativel com um esquema similar de liberdades para todos.
2. As desigualdades sociais e econémicas devem satisfazer duas condicdes. Em primeiro lugar, devem estar
associadas a cargos e posicdes abertos a todos sob condi¢des de igualdade equitativa de oportunidades; e, en
segundo, devem ser para o maior beneficio dos membros da sociedade que tém menos vantagens.” (RAWLS,
1987, p. 5 apu&EN, 2001, p.129).

2 O contrato original é indispensavel para a harmonia social e a justa distribuicdo dos bens, mas, para ser
equitativo, precisa ponderar alguns pressupostos: a) ha escassez moderada de recursos em relacdo a demande
cuja conseqliéncia € uma situagdo de conflitos entre os interesses e as possibilidades; b) existe pluralismo das
formas de vida (diversidades); e c¢) todos os individuos sao racionais e razoaveis.

2L As pessoas (representantes) que realizardo o pacto social ndo conhecem seus interesses (véu da ignorancic
guanto a suas concepgfes de bem); assim sendo, as decisfes sao racionais e razoaveis para a estabilidad
social.
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isto é, os bens que qualquer pessoa racionalmente quer atingir no intuito de garantir a
igualdade de oportunidades.

Segundo Amartya Sen (2005, p. 86), definir Justica é definir critérios para avalia-la,
0S quais permitirdo ponderar 0s principios e solucionar 0os casos concretos. Assim, critica
Rawls por ele ter adotado uma idéia de liberdade igual demasiadamente formal e, ainda, em
virtude de o principio da diferenca ndo atender as liberdades substantivas, porquanto a
maximizacdo das vantagens para 0s que estdo em piores condi¢cdes pode afetar as vantagen
do todo.

Ainda no tocante a questdo da igualdade, seguindo Amartya Sen, dois pontos devem
ser observados: a) por que se pretende uma igualdade (fundamento); e b) qual o tipo de
igualdade desejada, ou melhor, quais 0s seus critérios materiais e histéricos e como medir a
relacdo desses critérios tendo em vista 0 acesso aos bens essenciais.

A prépria justificativa ou fundamento da igualdade depende da definicdo do tipo de
igualdade buscada. Até porque, dependendo do critério adotado, poder-se-a criar outras
desigualdades justificadas. Isso é muito comum nas politicas afirmativas, nas quais se viola a
isonomia (no sentido formal) para beneficiar pessoas cuja desigualdade deve ser combatida.

A definicdo dos critérios que constituem a concepc¢do de igualdade desejada € uma
questdo de momentos e espacos nos quais se vai eleger uma igualdade fundamental, a fim de
legitimar a existéncia (resultado) de outras desigualdades (SEN, 2001, p. 52). A importancia
da definicdo dos critérios, com a escolha dos valores desejados, precede a determinacédo do
conteudo e da instrumentalizacdo para exigir e promover a igualdade eleita.

Héa diversidade de critérios para avaliar a igualdade pretendida: renda, felicidade,
liberdade, direitos, recursos, bens primarios, qualidade de vida, entre outros. Segundo A. Sen,
esses critérios sao meios para criar capacidades, mas nao significam, por si, liberdades iguais,
muitos menos oportunidades iguais. A conversao de renda ou bens primarios em bem-estar
esta relacionada, ainda, as diferencas pessoais e sociais de cada um (desejos, estado fisico
psiquico), que podem resultar em variacdes interpessoais substanciais na conversdo de
recursos e bens-primarios em realizacdes objetivas. Conforme Sen (2001, p. 65), ha uma
tensdo, a0 mesmo tempo em que a conversdo dos bens primarios em igualdade de
oportunidades é o argumento para justificar a igualdade radical daqueles (o acesso universal);
de outro lado, as oportunidades também dependem do acesso aos bens primarios.

Rawls teve méritos ao defender a satisfacdo igual dos bens primarios, os quais
abrangeriam necessidades sociais vitais, oportunidades, renda e direitos. Nao obstante, o autor

ficou preso aos bens primarios, sem considerar a capacidade de converter tais bens em
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liberdades substantivas. Amartya (2001, p. 226) prefere como critério de igualdade real de
oportunidades as liberdades substantivas, ou seja, a capacidade de acesso aos bens desejados

A concepcédo central de igualdade depende da efetivacdo dos valores segundo as
possibilidades e as necessidades reais. SO havera realmente igualdade de oportunidades
guando houver liberdades substantivas.

Amartya definiu as liberdades substantivas como critérios de Justica. Essa posicdo é
digna de ser adotada pelos juristas. Considerar Justica apenas a partir dos aspectos juridicos
formais diz muito pouco, sobretudo para quem ndo tem acesso real aos mecanismos de
realizagdo da dignidade humana. Ainda assim, € dificil aceitar que ha pesos bem delineados
para os critérios da Justica. O mais importante é tentar identificar e combater as fontes
extremadas de privacdo das liberdades substantivas.

Definidos os critérios de igualdade, o outro desafio € como realiza-los. Sem duvida,
dar conteudo para a igualdade de oportunidade € fundamental para a sua materializacdo. Além
disso, quanto mais houver igualdade, maior sera o potencial de o crescimento econémico
reduzir a pobreza e gerar desenvolvimento; do contrario, 0 crescimento vai gerar mais
concentracao.

1.3 O mito do desenvolvimento econdmiéd

1.3.1 Oprocesso de ocultacao das causas do subdesenvolvimento

Sobre as concepcdes de desenvolvimento discutidas acima, dois aspectos exigem
uma atencdo especial. Primeiro, independentemente do que se entenda por desenvolvimento,
nota-se que ele ndo tem atingido todas as nagbes de maneira igual. Depois, principalmente
qguando o desenvolvimento é visto apenas como crescimento econdmico, observa-se que ele
esta relacionado a um processo de sustentacdo de mitos.

Tomando como base Celso Furtado (2000, p. 15), entende-se a teoria do
desenvolvimento, na perspectiva macroeconémica, como a tentativa de explicar as causas e 0s
mecanismos do aumento persistente da produtividade do valor trabalho e suas repercussdes ne
organizacdo da producao e na forma como se distribui e utiliza o produto social. Isso exige

um confronto com a realidade que supere as construcdes abstratas apartadas do processc
histdrico.

22 0 presente trabalho utilizou a idéia de mito enquanto hipéteses que n&o sdo testadas, ou seja, postulados
enraizados num sistema de valores que ndo passam por comprovacao cientifica.
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A partir dessa concepcao teorica e da metodologia voltada ao confronto com o real,
Furtado (2000, p. 101) percebeu que nem sempre o crescimento econdmico corresponde ao
desenvolvimento. Numa economia dependente, por exemplo, em virtude da deficiéncia
tecnolégica e da facilidade dos investidores dos paises ricos de repatriarem o capital
investido, o crescimento pode ndo gerar desenvolvimento interno porque o lucro € remetido
para o exterior.

Segundo Furtado (2000, p. 196), o processo historico de desenvolvimento dos paises
subdesenvolvidos ndo pode ser concebido nas teorias econdmicas dos paises capitalistas
avancados, pois é tdo peculiar, que precisa de uma economia politica e estratégias de
desenvolvimento préprias.

De certa forma, essa posicdo de Celso Furtado da fundamento a “teoria da
dependéncia” na América Latina, defendida por Fernando Henrique Cardoso. Esse autor
afrma que ha, na América Latina, um processo histdrico peculiar relacionado ao
desenvolvimento capitalista das economias centrais. Com isso, a discussdao do
subdesenvolvimento s6 pode ser feita ponderando as regras da insercdo dos paises
subdesenvolvidos, ou emergentes, no sistema econdémico internacional.

O investimento nas economias periféricas supera o velho sistema de compra de
matérias-primas baratas e venda de manufaturas para uma minoria com recursos na
sociedade dependente. O investidor estrangeiro passa a aplicar seu capital na producéo
industrial e procura vender seu produto nesse mercado. Para tanto, promove-se certa
participacdo local no progresso econdmico, apesar de ainda se valer da populacao
“atrasada” (CARDOSO, 1993, p. 196).

Apesar da mudanca em relacdo a forma de exploracdo, a dependéncia permanece por
uma série de fatores: a) o controle tecnolégico continua nos paises “avancados”; com isso,
parte do capital a ser acumulado no capitalismo, resultante da produtividade dos meios de
producdo, é exportado e acumulado nos paises avancados sob o controle das grandes
instituicbes financeiras monopolicas; b) apesar de o investimento ligar-se ao capital local,
permitindo algum progresso interno, a exportacao dos lucros supera a importacdo do capital;
C) o investimento interno e a exploracdo do potencial de consumo local, que ndo sao mais
atraentes nas economias avancadas, sO existem pela necessidade da reproducdo do capite
(CARDOSO, 1993, p. 198).

O desenvolvimento implica uma autonomia crescente das decisbes econdmicas.
Essa condicdo inexiste quando o processo econdmico se sujeita ao aumento do grau de

dependéncia interna. Ocorre que 0s paises dominantes controlam o progresso tecnoldgico e
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conseguem impor os padrbes de consumo. Ainda que a producdo industrial ocorra em
economias dependentes, o desenvolvimento n&o vai ser completo enquanto estiverem
presentes os fatores de dependéncia: dominio do processo decisorio e da tecnologia,
acumulacéao e reinversao do capital.

Atualmente, o crescimento das economias dependentes esta ligado a expansao de
atividades de empresas com centro de decisao no exterior, as transnacionais, e com padrdes d¢
organizacdo que obrigam, no ambito internacional, por exerapp@gamento de direitos
intelectuais. O desenvolvimento, nesse caso, ndo passa de aumento da participacdo na
economia internacional das atividades das grandes empresas que controlam a difusdo das
novas técnicas (FURTADO, 2000, p. 263).

A dependéncia existira enquanto os paises subdesenvolvidos quiserem manter os
padrées de consumo dos paises desenvolvidos, com insuficiente progresso tecnolégico e sem
acumulacdo do capital no proprio pais subdesenvolvido. Ainda que economias
subdesenvolvidas conhegam algum crescimento econémico do produto global e “per capita”,
nem sempre isso significara a reducdo da dependéncia externa e mudanca da estrutura
ocupacional interna, uma vez que sO parte da populacdo podera ser beneficiada com a
industria nacional, enquanto a maioria continuard em ocupacdes tradicionais (FURTADO,
2000, p. 203).

No subdesenvolvimento, tem coexistido um modo de producdo avancgado
(capitalista) com modos de producdo atrasados (“pré-capitalistas”) como, por exemplo, a
indUstria e a agricultura camponesa de subsisténcia. O dualismo marca 0s paises
subdesenvolvidos que alcancaram certo grau de crescimento econémico (e o “status” de
paises em desenvolvimento). O progresso veio para uma minoria que conseguiu participar
dessa acumulacdo do capital e diversificar o consumo, de maneira a usufruir do padrao
cultural ditado pelos paises avancados. Enquanto isso, a massa miseravel continua a viver sem
perspectivas de ascensao social.

A industrializacdo nos paises periféricos, ao contrario das economias avahcadas
em virtude da concentracdo quase total da renda nas maos dos grupos empresariais
internacionais, ndo criou grande capacidade de consumo local. Mesmo a agricultura ficou a

mercé do mercado internacional (definicdo dos custos da producéo, da demanda e dos pregos

% O adjetivo “avancadas” é melhor do que “desenvolvidas”, até porque o estudo critica o mito do
desenvolvimento, o qual se vale da degradacdo dos recursos naturais e da espoliacdo da méo-de-obra em
sociedades pré-capitalistas.
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de alguns produtos), e ndo houve protecao aos produtores hipossuficientes prejudicados com a
modernizacao agricola.

O ordenamento juridico brasileiro permite a concentracdo do capital e da producéao,
consagra a livre iniciativa e a concorréncia e, salvo algumas restricdes internas e
internacionais, ndo impede a formacdo de oligopdlios e oligopsénios. Portanto, ndo pode
impedir o processo de dependéncia resultante da livre competicdo do mercado. Claro que o
Direito pode contribuir para o desenvolvimento da sociedade, criando mecanismos que
estimulem o investimento estrangeiro, a pesquisa, e a qualificacdo do trabalhador, ou mesmo
criando dificuldades para a repatriagcdo dos lucros e facilidades para que o capital seja

reinvestido no pais.

1.3.2 O desenvolvimento como um mito

“Desenvolvimento” ou mesmo “progresso”, que muitas vezes sao palavras usadas
como sindnimas, comportam diferentes sentidos, inclusive negativos, principalmente quando
reduzidos a critérios econdmicos que se confrontem com a manutencdo do potencial
produtivo do meio. No geral, progresso e desenvolvimento - e adiante sera utilizado apenas o
segundo vocabulo - tém sentidos positivos, voltados a busca dos fins benévolos a sociedade.
O desenvolvimento deveria ser um resultado natural na historia da humanidade, considerando
que o acumulo de conhecimento permite sempre avancar em relacdo ao conhecimento
anterior.

As doutrinas capitalistas e marxistas assumiram uma posi¢cao determinista.
Procuraram colocar o desenvolvimento como um fator certo, uma decorréncia histérica do
sistema produtivo. Ocorre que nao € real o sentido unidirecional do processo historico em
beneficio do desenvolvimento. Se, de um lado, houve conquistas tecnologicas e materiais que
melhoraram o bem-estar da coletividade, de outro, também se criaram riscos de extin¢do da
prépria espécie, como 0 perigo de uma guerra nuclear, as catastrofes ambientais e o aumento
da miséria.

O processo de evolugcdo da humanidade ndo esta predestinado ao desenvolvimento
sustentavel; ha muitas alternativas que poderdo ou nao ocorrer, dependendo das escolhas que
serdo feitas. Por certo, o homem possui instrumentos para determinar o caminho que o
conduza as dire¢cOes adequadas, como o estudo da Historia, do Direito, da Economia e da

Ecologia.



57

Na modernidade, por meio de propaganda, dominio da informacéo, “lobby” politico,
criou-se a crenca na imprescindibilidade do consumo e da expansdo do capital no livre
mercado para atingir a felicidade. N&o foi percebido que essa era apenas uma idéia de
felicidade; por sinal, também criada e recriada segundo a logica da racionalidade
econdmic&’.

O desenvolvimento como sinbnimo de crescimento econdmico, proposto pelo
paradigma moderno, ndo passa de uma ideologia de grupos hegemonicos ligados a um Estado
que se apresenta como portador do interesse geral e adquire competéncia para dirigir um
sistem&”. O discurso desse modelo de desenvolvimento aparece como manipulacdo das reais
motivacOes que movem a racionalidade desse sistema produtivo. Utiliza-se aqui um sentido
negativo de ideologfd, cuja concepcdo é atribuida a Karl Marx, enquanto manipulagéo da
representacdo da realidade, isto é, falsa consciéncia das relagcdes de dominio entre as classes.

Por fim, torna-se interessante destacar, até para introduzir as criticas as promessas
ideoldgicas do desenvolvimento como crescimento econdémico, que esse sistema é um mito,
pois: a) ndo é possivel generalizar o padrdo de consumo dos paises centrais para 0s periféricos
por impossibilidade (relativa) fisica de producao; b) promove a concentracdo do capital nos
paises centrais e agrava a miséria em paises periféricos, de maneira a provocar perda da
capacidade de consumo; c) somente parte da populacdo serd beneficiada com o poder de
consumo e, portanto, de pressdo, mesmo nos paises centrais (FURTADO, 1981, p. 74).

1.3.2.1 Primeiro Mito: a possibilidade fisica do crescimento ilimitado

O capitalismo tem quatro pilares: a propriedade privada dos meios de producao; a
exploracao da forca de trabalho humana, com apropriagdo da mais-valia e da produtividade
tecnoldgica; o processo de reproducdo do capital, a partir da transformacdo de matérias-
primas e a producdo de mercadoria - bens com utilidade para os homens, na busca do lucro; e

a valorizacao das relacdes livres no mercado.

4 Gilberto Dupas (2006, p. 144) considera que essa idéia de progresso é um mito utilizado pelas elites
hegeménicas para legitimar o seu sistema produtivo - especialmente a acumulagéo do lucro no capitalismo. O
mito existe porque as promessas ndo sdo cumpridas, apesar da aplicacdo do conjunto de principios desse
modelo paradigmatico na orientacéo das atividades econémicas e na definicdo da atuacdo de alguns estados.

% Quando se afirma que essa concepcdo de crescimento econdmico é uma ideologia, quer se dizer que é um
conjunto de idéias capaz de conduzir um homem, ou o seu grupo, mediante a mistificacéo da realidade.

% Torna-se sempre necessario dizer o que se pretende ao qualificar uma decisdo como ideoldgica, pois nem
sempre dizer que ha ideologia em algo significa um julgamento depreciativo. H4 um sentido positivo de
ideologia - como conjunto de idéias e valores respeitantes a uma ordem publica com a funcédo de orientar os
comportamentos politicos coletivos (sistema de crengas politicas ou sistema de idéias). Nesse caso, também
existe um juizo de valor de situacdes com bases em interesses, mas que também pode representar o
comprometimento com boas causas.
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Maiormente com énfase no segundo pilar citado acima, Marx e Engels e todos os
marxistas posteriores desenvolveram a teoria de que existe uma contradicdo interna no
sistema capitalista, em virtude da forma como ocorrem as relacfes de producdo. Observaram
que o capitalismo tinha mais lucro ao valorizar o capital constante (maquinas e tecnologia)
sobre o capital variavel (salario). Ao mesmo tempo, como esse procedimento diminui a
capacidade de consumo do sistema, pode ocorrer uma crise mercadoldgica pela producdo de
excedentes. Mais recentemente, foi preciso acrescentar ao marxismo uma segunda
contradicdo do capitalismo, a qual decorre da dimensao expansiva desse sistema, ja que ele
destréi as suas proprias condi¢gBes. Por isso, a contradicdo do capital-trabalho est4 sendo
chamada de primeira contradi¢ao.

Na primeira contradicdo do capital, ndo foi considerado o elemento ambiental, a ndo
ser como matéria-prima e recurso exploravel, até porque se buscava compreender a forma
como se dava o lucro e o seu efeito sobre a classe trabalhadora.

A derrocada do sistema [capitalista], segundo a abordagem marxista, seria fruto de
suas proprias contradices internas. Uma contradicdo fundamental decorreria da
tendéncia ao progresso tecnoldgico e o impacto deste sobre a forca de trabalho, pois
ao mesmo tempo em que o capital necessita e depende da forca de trabalho —
portadora de trabalho vivo, Unico capaz de criar valor, para produzir um excedente

ou sobretrabalho a ser apropriado pelo capitalista (na esfera da producéo) em forma
de mais-valia e realizado (na esfera da circulacdo, ou mercado) na forma de lucro — é

ele levado a diminuir a participacdo ou excluir o trabalhador do processo produtivo e
a degradar suas condi¢es de existéncia (MONTIBELLER-FILHO, 2004, p. 78).

A segunda contradi¢do, levantada por James O’Connor, esta ligada a circunstancias
externas as relacbes produtivas. Ela diz respeito ao reconhecimento da necessidade de o
capitalismo produzir custos sociais, ambientais e econémicos: poluicdo, condicbes precarias
de trabalho, especulacéo financeira, capacidade ociosa, entre outros. O mercado ndo assume
esses custos socioambientais essenciais ao processo produtivo. A contradicdo existe porque o
avanco do capitalismo depende da piora dos elementos que lhe garantem lucro, como 0 meio
ambiente.

Tanto a questdo ambiental quanto a mais valia social (exploracédo do trabalho
humano), na medida em que o custo ambiental (preservacdo ou dano intergeracional) ndo é
assumido pelo poluidor (empresario), formam o lucro. Ao assumir o custo ambiental, ha
diminuicdo da taxa de lucro e 0 empresario precisara compensar O prejuizo com mais
exploracdo de trabalhadores ou o uso de tecnologias que substituam os postos de trabalho, de
maneira a acelerar a primeira contradicdo. Em contrapartida, quando n&o estdo presentes
outras formas de beneficiar o aumento das taxas de lucro, como infra-estrutura publica

(sistema eficiente de transporte, armazenagem e comunicacdo) ou existéncia de direitos
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sociais (que dificultam a exploracdo), a tendéncia € acelerar a degradacdo dos recursos
naturais para manter as mesmas taxas de’fucro

O progresso do pais €, equivocadamente, considerado com base no nivel quantitativo
da producdo material, ndo levando em conta a qualidade de vida. A crise ambiental
guestionou se esse crescimento ilimitado era possivel em face dos limites fisicos e, também,
se era desejavel, diante de perspectivas qualitativas do desenvolvimento.

Quanto as bases materiais, percebeu-se que a disponibilidade de recursos era
limitada em face do ritmo de producdo desejada. As regeneracfes dos recursos naturais nao
acompanham a velocidade da légica do crescimento acelerado e nem absorvem o lixo
produzido, de modo que essa ideologia € insustentavel em longo prazo e pode levar ao
colapso ecoldgico.

A racionalidade econémica moderna utiliza o discurso da sustentabilidade e encobre
os limites da capitalizagdo da natureza. Os homens sao simbolicamente violentados, pois sao
condicionados a aceitar essa racionalidade antidemocratica, homogeneizante e insustentavel
(LEFF, 2001, p. 124). Jamais esse sistema reconheceu que o desenvolvimento de um espaco
estava relacionado com a miséria e a degradacdo da natureza. As fontes de privacdo das
liberdades substanciais foram ocultadas e ndo houve solidariedade entre as geracoes.

A superacdo da segunda contradicdo depende de profundas mudancgas no sistema
produtivo e de consumo, no sentido de melhorar a distribuicdo dos meios de producao e dos
produtos, ou mesmo, direcionar o progresso tecnologico a um modelo alternativo sustentavel.
No entanto, até 1970, as teorias classicas, ao analisar o capitalismo, ndo consideravam a
destruicdo ambiental (MONTIBELLER-FILHO, 2004, p. 81), ndo havia uma consciéncia
ecoldgica, até porque nédo se visualizava a irreversibilidade dos danos ambientais.

Somente com o0s ecossocialistas, houve analise e confrontacdo das duas
contradicoes. Além de afirmar a importancia das criticas marxistas para um modelo de
desenvolvimento sustentavel, eles reconheceram que a degradagdo ambiental é uma
externalidade negativa da produgdo. A0 mesmo tempo em que a apropriagcdo de recursos
naturais é indispensavel para a viabilidade do sistema (“mais valia natural”), o capital se

apropria e destréi a natureza de maneira a criar a situacao de limites fisicos relativos. De um

20 caso da cana é emblematico por estar ligado as duas contradicdes do capital. A tecnologia pode diminuir os
impactos ambientais e aumentar a producdo. No entanto, provoca diminui¢cdo imediata dos postos de trabalho
e, conseqlientemente, queda da capacidade de consumo interno. Como o desemprego tecnolégico se torna
estrutural, as vagas nao serdo reabertas, até mesmo porque nao sdo absorvidas nas outras fases do complex
agroindustrial.
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lado, busca-se a superproducgéo; de outro, destroem-se as condigbes dessa producéo e a
fontes do lucro (custos sociais ndo pagos).

Enrique Leff (2001, p. 23) considera que a internalizacdo dos custos ambientais,
conforme o capitalismo ambiental, sem mudar de uma racionalidade econdmica para uma
ambiental, ndo garante a sustentabilidade, pois ndo reverte a tendéncia a entropia. Portanto,
para ele, a crenca no capitalismo ecolégico com base no progresso tecnolégico e na
responsabilizacdo do poluidor € um mito insustentavel.

Montibeller-Filho (2004, p. 19) também entende que é impossivel o
desenvolvimento sustentdvel no sistema capitalista, devido a existéncia dessa segunda
contradicdo, pela qual a dependéncia continua de aumento dos lucros vai de encontro a
protecdo ambiental. Esse sistema depende das externalidades econdmicas e sociais negativa
para sobreviver, enquanto a sustentabilidade tende a exigir queda da taxa de lucro e o
aumento dos custos da producdo. Segundo o autor (2004, p. 180), artificios como
monetarizac&d dos recursos naturais, correcdo ecoldgica do PIB e amortizacdo do capital
naural ndo atendem as necessidades capitalistas.

Esse sistema também n&do € compativel com 0s mecanismos de preservacao
ambiental em longo prazo; isso significaria diminuigdo da mais-valia natural e, logo, da taxa
de lucros. Por todo o exposto, pode-se afirmar que a segunda contradicdo do capitalismo é a
base da argumentagdo do desenvolvimento sustentdvel enquanto um novo paradigma politico-

cientifico.

1.3.2.2 Segundo Mito: a possibilidade de generalizar o padrédo de desenvolvimento dos paises

avancados

Quando se fala em consumo humano, ou mesmo em necessidades humanas, é
preciso reconhecer que, na maioria das vezes, ndo se esta falando apenas da satisfacdo d
necessidades fisicas ou biolégicas. A espécie humana também cria artificialmente as suas
necessidades, de forma que existem diversos padrdes de consumo, ligados mais a realizagac
de um sistema econémico do que a promog¢ao de bem-estar coletivo.

A idéia de que os padrbes de consumo dos paises avancados poderiam ser

generalizados € um mito, tanto do ponto de vista dos limites ambientais, como discutido

%8 Importante observar que o uso do termo “monetarizac&o” néo foi adotado no sentido de introducdo de moeda,
e sim de atribuir valor mercadoldgico (preco) nos bens ou danos ao meio ambiente.
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acima, quanto no tocante a forma de acumulacdo do capital e de valorizacao depreciativa dos

salérios:

Cabe, portanto, afirmar que a idéia de desenvolvimento econdmico é um simples
mito. Gracas a ela tem sido possivel desviar as atencBes da tarefa basica de
identificacdo das necessidades fundamentais da coletividade e das possibilidades que
abre ao homem o avanco da ciéncia, para concentra-la em objetivos abstratos como
sdo osinvestimentosas exportacéese o crescimento(FURTADO, 1981, p. 75,
grifos do autor).
A generalizacdo das necessidades de consumo sofisticadas, que formam o novo
padrdo das economias avangadas, provocou o desperdicio de recursos naturais para atender a
necessidades supérfluas de uma minoria, a qual conseguia concentrar, ou melhor, apropriar-se
das taxas de crescimento econémico. Dessa forma, € invidvel buscar a equidade social em
nivel mundial tendo como base o padrdo de consumo do Norte industrializado; isso seria

ambiental e economicamente insustentavel.

1.3.2.3 Terceiro Mito: todos podem alcancar essa forma crescimento econdémico

Seja dentro do proprio pais ou em diferentes regides do globo, o capitalismo
avancado depende de uma compensacao proporcional, que é o subdesenvolvimento. O
consumo em excesso de um lado é a miséria do outro; o emprego de um lado é o desemprego
do outro. Na economia globalizada, para um ganhar, o outro precisa perder. O Mito do
desenvolvimento foi desconsiderar a essencialidade de tal contraste para o sistema produtivo
hegemaonico.

O problema do subdesenvolvimento ndo € a globalizacdo, nem a falta dela, mas um
tipo de integracdo sem autonomia politica e valores éticos. Os paises de economia avancada
tém maior poder de acdo, valem-se de guerras, de protecionismo, de subsidios em prol de sua
economia. Nao adianta fazer parte do comércio internacional sem amenizar o processo de
dependéncia e fortalecer a capacidade de competir em &areas de maior agregacdo de
tecnologia.

O sistema capitalista sempre buscou alternativas para manter a méao-de-obra com
baixos salérios e reduzir os custos da producéo, a fim de aumentar as taxas do lucro. Algumas
estratégias foram amplamente aplicadas: a liberagdo de méo-de-obra da agricultura até esgoté-
la; o investimento no progresso técnico, ainda que isso significasse aumento do desemprego

(primeira contradicdo); e o aperfeicoamento da exploracdo dos recursos disponiveis (que da
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origem a segunda contradi¢cdo). Todos esses procedimentos representaram o crescimento de
renda. Em contrapartida, houve aumento da miséria e manutencdo do subdesenvolvimento.

E impossivel entender o subdesenvolvimento fora do processo produtivo capitalista.
Se for considerado o desenvolvimento como acessos, perceber-se-a que a proposta desse
sistema é um mito, pois seu modelo de progresso econémico nao foi e nem pode ser
difundido. Pelo contrario, depende de um processo compensador, um anti-desenvolvimento
capaz de absorver tudo o que for prejudicial ao progresso alheio, como a degradacdo do
trabalho e dos recursos.

O desenvolvimento no Brasil foi um processo de exploracdo da méao-de-obra e dos
recursos naturais, bem como de concentracdo do capital e do progresso técnico nas maos da
minoria da populacdo que, conseglentemente, obtinha a maior produtividade e a maior
capacidade de adquirir titulos de propriedade.

O essencial é discutir a forma de apropriacdo dos excedentes, especialmente o
reinvestimento e a distribuicdo social dos lucros para transformar o excedente em capacidade
produtiva. Nao basta falar em aumento dos investimentos estrangeiros se 0s lucros serao
concentrados nas maos de poucos, ou pior, repatriados pelo pais onde funciona o centro das

decisfes do investidor.
1.3.3 A medida do desenvolvimento

A comoda e exata tabela da renda per capita nao reflete a realidade, pois néo oferece
critérios suficientes para abranger todos os aspectos do desenvolvimento. Outro problema €&
que, ao se reconhecer a existéncia de varios critérios para aferir a qualidade de vida, necessita-
se de uma base de informacdes reais e atualizadas, mas esses dados nem sempre estd
disponiveis.

O indice de Desenvolvimento Humano (IDH), criado em 1990 pelo Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), cuja formulacdo teve a ampla participacao
de Amartya Sen, merece destaque por utilizar mais critérios na sua definicdo: esperanca de
vida (mortalidade e saude), nivel educacional e renda real “per capita”.

A principal critica ao IDH, que é um indice sintético, refere-se a ado¢cdo de uma
férmula aritmética para analisar a integracao entre os seus critérios. Esse mecanismo compara
coisas diversas, quando as possibilidades do meio fisico, associado as caracteristicas politicas,
econdmicas e culturais promovem tempos sociais diferentes no mesmo tempo cronoldgico. A

média aritmética dos desempenhos da renda “per capita”, saude, e educacao cria uma iluséria
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competicdo entre realidades distintas. Veiga (2005, p. 98) observa que um PIB muito alto
pode elevar o IDH mesmo quando os indices sociais séo pifios. Por isso, ja se defende indices
mais completos e analiticos, apesar das consistentes criticas quanto a limitacdo de qualquer
indice.

Eli da Veiga (2005, p. 98; 2006, p. 27) também considera que, em vez de médias
aritméticas entre diversos critérios, é fundamental procurar indices capazes de explorar ainda
mais critérios (renda, emprego, protecdo social, educacdo, saude, mortalidade, habitacao,
entre outros), trabalhar com fontes de dados mais atualizadas, e que rednam grupos
qualitativos - segundo a proximidade em determinados aspectos. Esse procedimento permitira
dar valor a cada critério isoladamente e em grupos qualitativos e, assim, permitir comparacoes
com maior relevancia empirica e capazes de superar discrepancias comuns em indices
sintéticos.

Além de aumentar a quantidade de critérios, é importante definir mais aspectos
dentro de cada um. O critério ambiental, por exemplo, pode englobar desde a disponibilidade
de recursos, o0 investimento em pesquisa, 0 acesso a tecnologia, a assisténcia técnica, até &
educacao ecolégica. No ambito social, € interessante considerar as desigualdades sociais, a
efetividade dos direitos sociais, e a qualidade e estabilidade do emprego.

A verdade € que nem a Economia, que tem toda uma metodologia para trabalhar
com representacées numéricas, consegue determinar indices. Essa constatacdo ja permite
imaginar a dificuldade que o Direito encontra no ambito da verificacdo material dos
programas de desenvolvimento. Na analise juridica € permanente o conflito entre a
consagracdo formal e a eficAcia material, pois € muito dificil saber quando um valor esta
sendo devidamente atingido.

O Direito é uma ciéncia social que se completa na aplicacdo. Para tanto, precisa de
certa exatidao; logo, depende de certos instrumentos de medida. Isso fica mais evidente se
forem sopesadas questdes como a reparagcdao do dano, a definicho do montante das
indenizacdes, a exigéncia de certos parametros para ter acesso a alguns direitos - como na
desapropriacdo por descumprimento da funcdo social da propriedade. A referida funcéo
demonstra bem os limites juridicos na medida de alguns valores, ja que o indice de
produtividade adotado pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA)
nao reflete a totalidade da fungdo. O indice previsto no artigo 6° da Lei n° 8.629, de 25 de
fevereiro de 1993, ndo € analitico e somente trabalha com o critério econédmico. O mesmo
ocorre com os indices para determinar vantagens no pagamento do imposto territorial rural

pelo cumprimento dessa funcéo social.
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Nenhum dos indices de desenvolvimento da a devida atencdo a perspectiva da
sustentabilidade, pois avalia apenas a situacdo qualitativa do espaco atual. Por isso, é evidente
a inexisténcia de redundancia quando se soma o adjetivo “sustentavel” a palavra
“desenvolvimento”. Até a ONU, em suas declaracdes, separa os termos “meio ambiente” e
“desenvolvimento”, de maneira a compatibilizar as questdes socioeconémicas com o0 respeito
aos recursos naturais.

Talvez a melhor saida seja criar um indice de desenvolvimento e outro de
sustentabilidade, os quais deveréo ser analisados conjuntamente (VEIGA, 2006, p. 37). O fato
€ que, mais do que criar um indice, € preciso que grande parte dos paises o0 reconheca e que
ele tenha ampla base de dados.

1.4 As teorias da sustentabilidade

A existéncia de uma crise ambiental evidencia uma situacdo de perigo no tocante a
manutencado das atividades econémicas, de modo a atingir tanto a produtividade e o lucro,
quanto a qualidade de vida dos homens. Esse contexto ainda ndo exige a rendncia a utilizacao
dos recursos naturais. No entanto, também néo se pode acreditar que o desenvolvimento € um
resultado natural do processo social e que a crise sera facilmente superada.

O meio ambiente é considerado um direito humano fundamental, como ocorre na
propria Constituicdo Federal (artigo 5°, § 2°, combinado com o artigo 225, “caput”). Mas o
uso econdmico dos recursos naturais nao é proibido, embora deva ser adequado (artigo 170,
inciso VI, com conteudo expresso, por exemplo, no artigo 225, ambos da Constituicdo).

Como o ordenamento legislativo n&o possui poder sobre as ciéncias e as ideologias,
e o Direito também nao conseguem estabelecer conteidos normativos com padrdes fechados,
aparecem distintas propostas para se obter a sustentabilidade. Destacam-se quatro grandes
grupos, cujas diferencas sdo tedricas e até éticas: a) os fundamentalistas de mercado; b) os
fundamentalistas ecoldgicos; c) os ecossocialistas; e d) os antropocentristas moderados.

Essa divisdo grosseira e descontextualizada néo teve a pretensédo de ser exaustiva.
Procurou-se apenas demonstrar a existéncia de diferentes concepc¢des acerca da relacao entr
desenvolvimento e potencialidade ambiental, sabendo-se, de plano, que, para cada uma das
teorias concernentes a sustentabilidade, existem diferentes escolas. Também nao se pretendel
abordar o tema no sentido de que cada escola representasse uma evolu¢cdo no pensamentc

mas como se fosse possivel analisa-las em face de um mesmo ideal de desenvolvimento.
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1.4.1 Os fundamentalistas de mercado (ecotecnicistas)

Nessa teoria, 0 crescimento econdémico possibilita e ndo prejudica a sustentabilidade
ambiental. Marcada por uma racionalidade economicista e pelo método cartesiano, ela
acredita no planejamento feito por especialistas para garantir a sustentabilidade. Defende-se a
existéncia de grande probabilidade de a tecnologia suprir a limitacdo do meio ambiente, ou
mesmo recupera-lo.

Ademais, acredita-se que o proprio mercado realiza o controle dos limites fisicos. Tanto
que, caso a degradagéo promova o aumento no valor do preco do produto, sera inviabilizada uma
exploracao irracional, de forma a estimular a substittiigdamnesmo ocorre quando ha aumento
dos lucros, os quais poderao ser reinvestidos em melhor tecnologia.

Na verdade, verificou-se que o aumento da rendaaddstro avancgo tecnolégico
nao favoreceram o meio ambiente, especialmente pelo alto gasto de energia e aumento do
consumo. Os problemas ecolégicos ndo fizeram parte da contabilidade dessa Economia
Neoclassica.

Entre as posicdes que se propdem a resolver a questdo dos limites fisicos, a
Economia Ambiental Neoclassica, representada, entre outros, por David Pearce, é a teoria que
mais se aproxima dessa Visd0 ecotecnicista, apesar de ter alguns pontos de superacdo. A
Economia Ambiental ndo supera os principios da economia de mercado. Ela procura valorar
economicamente 0 meio ambiente, monetarizando 0s recursos naturais segundo os valores de
uso atribuidos a eles pelo sistema. A intencdo € internalizar as externalidades negativas
ambientais, a fim de que os custos sociais sejam agregados ao valor do produto.

A Economia Ambiental Neoclassica, que atualmente € a posicdo majoritaria, propde
a solucdo dentro do sistema capitalista. Conforme Montibeller-Filho (2004, p. 86-93), o
contetdo basico dessa escola inclui: a) a valoracdo monetaria dos bens e servicos ambientais;
b) a internalizac&o das externalidades para que os custos sociais e ambientais facam parte dos
precos dos produtos e servi¢os; ¢) a proposi¢ao do principio do poluidor-pagador.

Também pode ser acrescentada como caracteristica dessa escola a crenca no

potencial tecnoldgico e no aumento da renda individual para favorecer a melhora na

29 A escassez é interessante na Economia de Mercado. Como argumenta Cristiane Derani (2001, p.117), na
abundancia nao ha lucro. Todavia, muitas vezes, o valor é definido socialmente tendo em vista outras formas
de contabilizar o lucro; por exemplo, o prego do petréleo, que pese sua escassez, ndo pode ser tdo caro a ponto
de inviabilizar a indUstria, de modo que ndo pode estar inserido na légica da procura/oferta.
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exploracdo ambiental - com dinheiro, as pessoas aceitariam pagar mais pela qualidade
ambiental, o que estimularia os investidores e os pesquisdores

A internalizacdo dos custos ndo atinge o cerne da crise ambiental. Esse
procedimento apenas seleciona, do ponto de vista monetario, quem pode pagar pelo dano ou
consumir produtos mais saudav&is. Montibeller-Filho (2004, p. 110) reconhece que a
monetarizagdo ajuda na definicdo de indenizacdo, mas ndo é imprescindivel para a tomada de

decisGes em favor da naturéza
1.4.2 Os ecologistas exacerbados

A Escola engloba desde fundamentalistas ecoldgicos, que defendem o crescimento
negativo, até os defensores de uma responsabilidade ambiental radical a partir da
internalizacdo das externalidades ambientais negativas da producdo. Os fundamentalistas
ecoldgicos do crescimento negativo chegam até a defender um direito biotemticm 0s
juristas adeptos da Ecologia Profunda, independente da utilidade da tutela para a espécie
humana. O grupo acredita na necessidade de travar o crescimento econdmico para conservar
0S recursos naturais.

Ndo ha davida de que o crescimento econdmico pode comprometer a
sustentabilidade do meio. O potencial produtivo futuro fica prejudicado quando ha uma
exploracdo sem preocupacdo com a conservacdo dos recursos naturais. No entanto, é
equivocado acreditar que radicalismo de qualquer ordem possa ser a solugcdo para essa crise

paradigmatica.

% O principio do poluidor-pagador, consagrado no ordenamento juridico brasileiro e nas convencdes
internacionais sobre prote¢do ambiental, é o resultado da tentativa de contabilizar a degradacédo dos recursos
no custo da producdo. Na medida em que as pessoas sao forcadas a reparar o dano, como deixar de usar um
area de preservagdo permanente, pagar indenizagbes, multas ou impostos, surge um custo dificiimente
repassado ao consumidor, pois, se fosse possivel subir o preco, 0 mercado ja o teria feito. A protecéo ecoldgica
tende a provocar uma diminuicdo na taxa de lucro, salvo se houver criacdo de mercados e vantagens
comparativas.

31 Como ocorre no caso dos alimentos organicos, em que ha diminuicdo da concorréncia e aumento dos precos,
discriminando os consumidores que podem adquirir 0 produto com tal qualidade. As técnicas organicas tém
em vista mais a satde do consumidor qualificado (ou privilegiado) do que a protecdo ambiental.

%2 No caso do solo, aplicar um valor institucional ao bem (como a téo classica e discutida renda fundiéria) ndo
garante a sua conservacdo. Basta notar a producdo de cana-de-aclUcar na regido de Ribeirdo Preto-SP que
baseada no contrato de arrendamento, consegue tornar o bem ambiental uma mercadoria com pouca pressac
sobre o mercado de precos.

% Enquanto fenémeno sécio-cultural, ndo se pode afirmar a existéncia de um direito biocéntrico; no minimo,
haveria o interesse do homem em garantir a independéncia existencial das outras formas de vida. O fenébmeno
normativo continua voltado aos bens valiosos para a sociedade humana, apenas com maior racionalidade no
uso dos recursos ambientais.
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As posicBes ortodoxas merecem criticas. O fundamentalismo ecologico é uma
posicdo descomprometida com os fatores do desenvolvimento, de maneira que deixa de
promover o bem-estar da coletividade nos termos ja discutidos. E inegavel a necessidade de
crescimento em paises mais pobres, que dependem de uma Economia e de uma Ecologia

solidérias.
1.4.3 Os ecossocialistas e a superacao das contradi¢cdes do capitalismo

O progresso destrutivo e mitolégico do capitalismo foi visualizado por Marx e
Engels. Apesar de os problemas ecoldgicos ndo serem centrais na teoria deles, toda a critica
que fizeram ao capitalismo serviu de diretriz para uma escola ecoldgica com fundamentos
marxistas.

N&o obstante a acusacdo de que 0 marxismo seja antropocéntrico, uma vez que
coloca a espécie humana como dominadora da natureza, Marx vé o homem como parte da
natureza e dependente do conhecimento de suas leis. Conforme Michel Lowy (2005, p. 23), as
criticas formuladas por alguns ecologistas sdo infundadas no que diz respeito a um pretenso
desprezo do marxismo em relacdo a natureza - dizem que a teoria considerou apenas o0
trabalho humano como imprescindivel para a origem da riqgueza. Na verdade, Marx so atribuiu
ao trabalho humano o surgimento do valor de troca, mas nunca negou o valor de uso aos
recursos naturais e, portanto, a importancia desses para a origem da riqueza.

Outra critica infundada as teorias de Marx e Engels, conforme Michel Léwy (2005,

p. 24), diz que esses autores valorizaram o produtivismo desenfreado. O marxismo foi 0 maior
combatente da exploracéo do trabalho com o objetivo de aumentar a producéo e o acumulo de
riqueza. Marx e Engels defenderam o valor humano e n&o apenas seu potencial de
acumulacdo de mercadorias. Loéwy concorda, no entanto, que eles ndo visualizavam o
potencial destrutivo dos recursos naturais pelo sistema produtivo. Acreditavam na
possibilidade do crescimento econémico proposto pelo capitalismo, mas defendiam que
somente um outro sistema social poderia garantir que a riqueza fosse apropriada pelos
proletarios, isto é, distribuida.

Guilhermo Foladori (2001, p. 112) defende a existéncia de um equivoco em relacao
aos autores que dizem existir no marxismo um culto ao progresso e que, portanto, a natureza
sofreria a mesma exploragcdo antropocéntrica do capitalismo. O erro existe porque Marx e
Engels n&o associaram o progresso, enquanto permanente produtividade do trabalho humano,

com negligéncia em relacdo a natureza, e, sim, com o avanco cientifico. Esses autores, ao
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criticarem o capitalismo, pensaram na possibilidade de um progresso negativo; até porque a
produtividade deveria estar associada mais as necessidades do que & busca®elo lucro

Realmente nédo se visualiza uma teoria marxista do meio ambiente. Mas se percebe a
existéncia de alguma preocupacéo com o potencial produtivo ¥utédém disso, nota-se
queo marxismo deu grande contribuicdo metodoldgica e argumentos para o aprofundamento
na analise da relacdo entre a producdo no sistema capitalista e a crise ambiental,
especialmente através da critica a logica destrutiva da acumulacao ilimitada do capital.

O progresso linear nem sempre € viavel para um ecologismo socialista. A tecnologia
e a apropriacdo coletiva dos meios de producdo também ndo séo solugbes eficientes para a
crise ambiental quando desacompanhadas de uma nova racionalidade econémica.

Nos termos dessa nova concepcéo de sistema econdmico, 0s ecossocialistas colocam
0 meio ambiente como condicdo da producdo capitalista. A degradacdo ambiental € uma
externalidade negativa, ao mesmo tempo em que a apropriacdo de recursos naturais é
indispensavel para a viabilidade do sistema. No capitalismo, os custos ambientais e a maior
parte do trabalho humano ndo séo pagos, de forma que se tornaram lucros extras no comercio.

No ecossocialismo, ha uma intensa luta, a fim de internalizar o custo ambiental e
diminuir a mais valia natural e, além disso, sdo reconhecidos os efeitos tecnolégicos na
questao social. Procura-se fazer com que as duas contradi¢coes dialoguem entre si e que existe
maior participagao da sociedade civil (MONTIBELLER-FILHO, 2004, p. 190).

Os ecossocialistas defendem a necessidade de superacdo do capitalismo para se
chegar ao desenvolvimento sustentavel. Esse sistema econémico ndo poderia resolver a crise
ecoldgica, pois teria que restringir a acumulacdo, procedimento inaceitavel num sistema
dependente da reproducéo do capital. Do mesmo modo, ndo basta limpar o capitalismo com
medidas de inducdo e fomento, como as taxas ecoldgicas e os créditos de poluicéo.

Séo fundamentos do Ecossocialismo: a) o reconhecimento da impossibilidade de
expandir, para todos os paises, um desenvolvimento enquanto sistema de maxima e livre
acumulacédo de mercadorias e gasto de energia; b) a necessidade de respeitar o potencial
ambiental e os ciclos naturais; c) a revisdo do consumo ostensivo e a separacdo das

necessidades auténticas das artificiais ou publicitarias (LOWY, 2005, p. 49).

% E dificil buscar a questdo ecolégica na Sociologia e Economia classicas, pois ndo era um problema
reconhecido naquela época. Da mesma forma, ela néo tinha a dimenséo atual para a reproducéo do capital; por
isso, ndo mereceu maior atencdo na teoria marxista.

% Marx, em “O Capital”, reconheceu que o progresso era destrutivo, especialmente por provocar perda da
fertilidade do solo. Da mesma forma que a industria explorava o maximo do trabalhador, o agricultor tentava
retirar 0 maximo da terra, ambos ndo se preocupavam com o desenvolvimento desses meios produtivos
(LOWY, 2005, p. 30).
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1.4.4 Os antropocentristas moderados: “os caminhos do meio”

N&o é o crescimento econdmico que garante a protecdo ecoldgica, apesar de ele
estimular os investimentos em tecnologia mais saudaveis. No entanto, também ndo é o
crescimento negativo que vai proteger o meio ambiente, embora possa desestimular a
expansdo de alguns comportamentos. A protecdo ambiental depende das caracteristicas das
atividades econbmicas, da atuacdo do Estado e da sociedade civil. Tanto que investir em
servigos publicos ou cobrar tributos ecoldgicos pode néo proporcionar aumento do PIB, mas
sao instrumentos importantes de fomento ao desenvolvimento social e a disponibilidade de
recursos ambientais.

Diante do extremismo ecoldgico ou econdémico, a posi¢ao intermediaria, também
chamada de antropocentrismo moderado, ganhou um espacgo consideravel, sendo a nova
tendéncia mundial. Para Morato Leite (2002, p. 56), esse é o0 sistema adotado pela
Constituicao Federal do Brasil, a qual consagra a funcionalidade da exploracdo econdémica
dos recursos naturais, como sera analisado com mais profundidade no capitulo II.

Essa perspectiva reconhece que é fundamental rever as estruturas produtivas, de
forma a racionalizar a produgéo a partir da modificacdo das atividades que ndo manejam
adequadamente os recursos e da promoc¢ao do desenvolvimento para todos.

O desconhecimento da real disponibilidade de recursos naturais sempre possibilitou
diferentes discursos, dos mais catastroficos aos mais otimistas. As teorias que defendem um
desenvolvimento qualificado como sustentavel conseguem superar as visfes fragmentadas,

pois reconhecem a interdependéncia entre o desenvolvimento e a prote¢cao ambiental.
1.4.4.1 A Economia Ecoldgica

A Economia Ecolégica adota os principios da ecologia geral para propor um
programa de desenvolvimento sustentavel. Exemplo deles sdo: a visdo sistémica (considerar o
objeto de estudo segundo as possiveis esferas de inter-relacbes); a complexidade (variedade
das relacdes); a busca do equilibrio dinamico (controle do fluxo de energia e materiais nos
geossistemas econdmicos); e o principio da capacidade de suporte (MONTIBELLER-FILHO,
2004, p. 125).

Essa escola pensa o potencial do meio ambiente antes de pensar em distribuir os
custos das externalidades, de maneira que trabalha com o principio da precaucédo, e com a
pretensdo de recuperacdo do produto natural utilizado em beneficio da qualidade de vida

humana.
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A Economia Ecolégica reconheceu a inter-relacdo entre os fatores de producéo -
trabalho, capital, tecnologia e matéria-prima - para gerar bens e servicos que satisfagam
determinadas necessidades. Os recursos naturais Sao essenciais para 0 crescimentc
econdbmico; muitos deles sdo insubstituiveis por outros artificiais, além de terem a
regeneracdao mais lenta que a necessidade de consumo. Por isso, foi um grande erro acredital
gue o desenvolvimento ilimitado era possivel se houvesse progresso técnico em velocidade
capaz de substituir artificialmente o uso de recursos naturais. O progresso gerou ainda mais
consumo desses recursos e provocou, no minimo, uma limitacdo relativa quanto a
disponibilidade fisica do meio.

A Economia Ecoldgica defende que a sustentabilidade depende da compensacéo dos
espacos prejudicados através do pagamento de taxas ambientais, multas, direitos de
exploracdo, indenizacdes, entre outros. Essa Escola acredita na sustentabilidade do sistema
capitalista se houver precos ambientalmente corrigidos, através de multicritérios de
internalizacdo ambiental, sem querer atingir um valor monetério correto como 0s economistas
ambientais neoclassicos. Também reconhece a dependéncia de tributos para valorar o meio
ambiente no preco do produto (obter os prec¢os corrigiveis) e a necessidade de pressao externa
como a dos movimentos sociais, a fim de criar mecanismos publicos no sentido de que haja
internalizacdo dos custos ecolégicos e de que as trocas ndo sejam desiguais
(MONTIBELLER-FILHO, 2004, p. 132).

Em sintese, a Economia Ecoldgica adota as seguintes diretrizes: a) a teoria do preco
corrigido - que ndo € necessariamente o correto - considerando a dificuldade de avaliar a
natureza com precos de mercado (a internalizagcdo dos custos ambientais depende de outros
critérios, tais como: a equidade social, a diversidade cultural, a democracia, o respeito ao
potencial do meio ambiente); b) a teoria das trocas desiguais no espaco ambiental, a fim de
considerar a situacdo ambiental em todos os locais que se relacionam economicamente e
compensar as trocas desiguais a partir da equidade internacional (principio da cooperagéo); c)
a suscetibilidade as pressbes externas, mormente da sociedade civil organizada; e d) a
necessidade de aperfeicoar a exploracdo dos recursos e adequa-la a capacidade de regenerac:
da natureza.

Essa escola, muitas vezes, tem sido criticada por ndo defender uma maior ruptura.
Cresce a posicao no sentido de ndo existir garantia de um sistema econémico sustentavel por
mudancas tecnoldgicas que nao atinjam a estrutura da producéo capitalista. Medidas como
monetarizacdo do meio, reciclagem de materiais e energia, tributos ecoldgicos nao resolvem

os problemas ligados as rela¢des sociais. Além disso, é dificil afirmar que a internalizacdo dos
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custos ambientais € medida eficaz para reduzir degradacéo, seja pela dificuldade de aferir os
custos, ainda que corrigiveis, seja pela criacao do direito de poluir.

1.4.4.2 O Desenvolvimento Sustentavel

Se existe um “caminho do meio” alternativo diante dos dois sistemas antagonicos,
esse caminho é o paradigma cientifico do desenvolvimento sustentavel, uma vez que ele
propde a realizacdo simultdnea de dois valores fundamentais da sociedade humana: a
distribuicdo equitativa da producdo material; e a solidariedade ética entre os membros de uma
geracao e entre geragdes diferentes.

A gquestdo do desenvolvimento sustentavel sera objeto de analise nos itens abaixo.
Neste momento, pretende-se apenas fazer algumas consideracdes sobre qual o conceito de
sustentabilidade é necessario no designio de concretizar o bem-estar humano, atual e futuro.

Sustentabilidade é a permanéncia de um sistema no tempo. Para tanto, é
representada por um conjunto de acles teoricas e praticas no sentido de preservar 0 meio
ambiente. Compreende-se a sustentabilidade como a busca da “sincropia” que, grosso modo,
pode ser considerada um ecossistema em ordem, em equilibrio dindmico - estabilidade na
complexidade e diante das permanentes transformacdes das relagcbes entre 0s seres Vivos e ¢
meio.

A sustentabilidade é uma definicdo com viés politico, depende do grau da
institucionalizacéo da protecdo ambiental e de uma ética comprometida com a “perpetuacao”
da humanidade. A maioria das teorias anteriormente citadas ndo procede, tanto por ter uma
visdo equivocada de necessidades fisicas, quanto por deixar de atentar para a forma de
conducao das relacfes produtivas, distribuicdo da renda e uso do conhecimento cientifico.

O problema da sustentabilidade “[...] reside na dificuldade de preservar e expandir as
liberdades substantivas de que as pessoas hoje desfrutam sem comprometer a capacidade da
futuras geracdes de desfrutarem de liberdade semelhante ou maior” (VEIGA, 2005, p.146).
Essa visdo, adotada neste trabalho, ndo deixa de ser antropocéntrica, ou melhor, humanista.

A sustentabilidade est& ligada a capacidade de regeneragdo para atender a demanda
social, com base nos seguintes fend6menos, todos eles consagrados na Constituicdo Federal:
compreensao da potencialidade da natureza para a reproducdo de recursos renovaveis;
limitacdo do uso dos recursos ndo-renovaveis; e respeito a capacidade de autodepuracéo dos

ecossistemas.
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Neste sentido, Zander Navarro (2001, p. 89) defende que, na expresséo
“Desenvolvimento Sustentavel”, o termo “sustentavel” diz respeito aos aspectos ambientais,
pois 0S aspectos sociais, politicos, e econdmicos ja eram considerados para fins de
desenvolvimento. Também a citacdo abaixo expressa essa visdo qualificada de

sustentabilidade:

Uma sociedade sustentavel é aquela que mantém o estoque de capital
natural ou compensa, pelo desenvolvimento tecnolégico, uma reduzida
deplecdo do capital natural, permitindo, assim, o desenvolvimento das

geracdes futurasNuma sociedade sustentavel, o progresso é medido pela
qualidade de vida (saude, longevidade, maturidade psicologica, educacéo,
ambiente limpo, espirito comunitario e lazer criativo), em vez do puro

consumo material (FERREIRA, 2003, p. 16, grifos nossos).

A sustentabilidade depende de uma série de fatores, como a redugdo do consumo
desenfreado de matéria e energia, a adocdo de tecnologias com menor impacto ambiental, a
eficiéncia econdbmica, e a conquista da justica social por meio de um sistema politico
democratico. A politica de desenvolvimento e a politica de relacdes internacionais ja nao
podem mais se esquecer da questao ecoldgica.

E possivel optar politicamente por um crescimento econdémico controlado,

estabelecido com base na sustentabilidade ambiental, que, segundo Ignacy Sachs (2004a, p. 15):

[...] € baseada no duplo imperativo ético de solidariedade sincrénica com a geracao
atual e de solidariedade diacrbnica com as geragfes futuras. Ela nos compele a
trabalhar com escalas mdltiplas de tempo e espaco, 0 que desarruma a caixa de
ferramentas do economicista convencional. Ela nos impele ainda a buscar solucdes
triplamente vencedoras, eliminando o crescimento selvagem obtido ao custo de

elevadas externalidades negativas, tanto sociais quanto ambientais. Outras
estratégias, de curto prazo, levam ao crescimento ambientalmente destrutivo, mas
socialmente benéfico, ou ao crescimento ambientalmente benéfico, mas socialmente
destrutivo.

Por fim, no intuito de sintetizar as reflexdes feitas nos paragrafos acima, destacam-se
as sete medidas para uma transicdo no sentido de uma situacdo mais sustentavel, propostas
por Eli da Veiga (2005, p. 168-169), citando Murray Gell Mann (1996, p. 358): 1.
estabilizacdo da producéo global e regional; 2. crescimento em qualidade, avaliando o custo
ecoldgico; 3. tecnologia ambientalmente saudavel; 4. distribuicdo mais equitativa da riqueza;
5. valorizacdo da cooperacao internacional e entre setores internos; 6. educacéo e informacao;

7. respeito a diversidade bioldgica e cultural.
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1.4.5 A medida da sustentabilidade

Tudo o que foi dito sobre a afericdo do desenvolvimento pode ser aplicado a
sustentabilidade; ou seja, ndo € possivel medi-la apenas utilizando indices sintéticos e
fragmentados. A andlise feita sobre o IDH permite essa constatacdo, uma vez que paises
podem ter bons indices de desenvolvimento e péssima sustentabilidade. Os Estados Unidos da
Ameérica, por exemplo, possuiam o 8° IDH, mas eram 0 45° no indice de sustentabilidade
apresentado no Forum Econdmico Mundial de 2002, enquanto o Uruguai era o 46° pais em
IDH, mas o 6° em sustentabilidade.

O problema é ainda mais grave quando se discutem as questdes juridicas. Muitas
vezes, a aplicacdo do Direito depende de alguns parametros, como determinar a
responsabilidade e a indenizagdo devida por quem causa um dano ambiental, medidas de
recuperacdo, ou mesmo definir o cumprimento de deveres juridicos, como, por exemplo, a
funcdo socioambiental da propriedade. Uma vez que é muito dificil valorar bens de carater
extra-econbmicos, o Direito ndo oferece seguranca em temas tais como 0 custo da
conservagao ou a restauracdo ambiental.

N&o existem instrumentos precisos para se chegar aos prec¢os “corrigidos” da
Economia Ecologica e, em face da alta abstracdo na valoracdo das externalidades em termos
de mercado, menos ainda aos precos corretos. A definicdo desses valores depende muito da
consciéncia coletiva e de correlagdes de forcas politico-ideolégicas.

Nesse caso, a racionalidade ambiental surge como paradigma alternativo de
desenvolvimento, pois reconheceu a incomensurabilidade do valor ambiental. O meio
ambiente deixa de ser visto como limite ecoldgico a economia para ser a representacdo do
potencial de uma nova racionalidade produtiva - com integracdo sinérgica entre a Economia
Ecoldgica e a politica ambiental (LEFF, 2001, p. 74).

Além da definicdo politica do valor do bem, outro problema da contabilidade dos
custos ambientais, especialmente para internaliza-los nos custos da producao ou no valor da
mercadoria, diz respeito ao conhecimento de qual evento pode ser considerado uma
externalidade negativa de uma atividade. Além do mais, dar precos as externalidades
reconhecidas acaba subordinando a prote¢cdo ambiental a I6gica do mercado (oferta/procura),
como no crédito do carbono que, alids, podera beneficiar o Brasil pelo seu imenso manto

verde.
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A responsabilizacdo é muito complicada, pela dificuldade em se verificar o tamanho
do dano, avaliar a melhor forma de reparar (isso quando € possivel reparar), definir o
responsavel, avaliar os riscos e estabelecer nexos de causalidade entre dano e atividade.

No entanto, toda a defesa do desenvolvimento sustentavel sera infrutifera se néo
houver alguma alternativa concreta, pois as relagbes humanas, econdmicas e juridicas
precisam de determinados parametros. Ainda que os indicadores ndo expressem a realidade,
permitem imprescindiveis observacdes na afericdo dos elementos da respons&bilidade

O valor econdmico total dos bens ambientais, além do valor uso, deveria contabilizar
o valor da existéncia, de opg¢éo e de uso futuro, de modo a representar aquilo que as pessoas
estdo dispostas a pagar para garantir o uso efetivo do bem ambiental com qualidade, de
preserva-lo para o uso futuro delas ou das préoximas geracoes (MONTIBELLER-FILHO,
2004, p. 100). Nao obstante, se ja é dificil o calculo de danos aos microbens ambientais, muito
mais complicado é avaliar um dano extrapatrimonial coletivo, ainda mais pelo seu valor

opgao.

1.4.6 A necessidade de um desenvolvimento sustentavel multidimensional

O desenvolvimento sustentdvel consiste num processorgegacao simultanea e
sistematica de varias finalidades, de maneira a compatibilizar a satisfacdo das necessidades
sociais das geracdes presentes com a manutencdo do capital natural, para que as geracde
futuras existam e tenham os meios adequados de garantia de uma boa qualidade de vida. O
desenvolvimento precisa ser qualificado pela sustentabilidade, considerando a interacéo e a
dinamicidade de diversos aspectos num processo socioambiental

Para Ignacy Sachs (2004a, p. 15), esse desenvolvimento precisa, no minimo, atender
as seguintes finalidades: a) a satisfacdo das necessidades basicas; b) a solidariedade en
relacdo as geracdes futuras (equidade intergeracional); ¢) a participacao da populacéo afetada;
d) a conservacdo dos recursos ambientais; e€) a elaboragcdo de um sistema social capaz de

garantir emprego, educacao, saude, seguranca social e respeito as diversidades culturais; f) e

% No caso do solo agricola, por exemplo, pode-se avaliar o uso adequado de agrotéxicos, queimadas ou
desflorestamento e, com isso, saber quais sdo as medidas capazes de evitar ou reparar a degradacéo desse ben

37 Alguns autores consideram a existéncia de redundancia na expressao “desenvolvimento sustentavel”, pois a
sustentabilidade estaria implicita no conceito de desenvolvimento. Contudo, o termo “sustentavel” possui uma
importancia funcional na referida expressdo, porquanto passa a idéia de integralidade das multiplas
perspectivas do desenvolvimento e de vinculo com o futuro, independente da melhora proporcionada para as
geracdes atuais. O desenvolvimento se refere a melhora econémica, social e ambiental para a geracao presente
mas ndo garante a sustentabilidade; esta pode resultar na restricdo do gozo e do bem-estar atual em beneficio
da vida futura.
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instituicdes juridicas adequadas, a fim de direcionar a producado e aplicacdo do conhecimento
e dos comportamentos humanos.

O desenvolvimento qualificado, segundo Ignacy Saz®84@, p. 15; 2000, p. 71),
se quiser atender as finalidades supracitadas, deve fazer algumas escolhas politicas e teoricas
no sentido de realizar, de maneira integrada e dinamica, pelo menos seis pilares da
sustentabilidade:

1°) A sustentabilidade ambiental: abrange um conjunto de medidas (legais, técnicas
e politicas) direcionadas a0 manejo sustentavel e a preservacdo dos recursos naturais, no
intuito de manter o potencial produtivo do meio e a reproducéo da espécie;

2°) A sustentabilidade social: esse aspecto € realizado quando se promove uma
sociedade mais igualitaria no tocante a distribuicdo de bens e a qualidade de vida, pois ndo ha
desenvolvimento sem reducédo das desigualdades. Os cidadaos precisardo ter um patamar
razoavel de acesso aos recursos naturais e a determinados bens materiais;

3% A sustentabilidade espacial: aspecto pertinente a organizagdo da sociedade,
como a distribuicdo territorial planejada dos recursos, atividades e populacdes em certo
ecossistema;

4°) A sustentabilidade econ6mica: o desenvolvimento também depende da
eficiéncia no aproveitamento dos recursos e da viabilidade econdémica da producao de bens
comercializaveis;

59 A sustentabilidade politica: por meio das decisdes politicas, torna-se possivel
compatibilizar o aproveitamento socioecondémico com 0 manejo sustentavel dos recursos
naturais, de modo a orientar a atuacédo estatal para a seguranca alimentar, a capacidade de
modernizacao das unidades produtivas e a existéncia de pesquisa e de assisténcia técnica;

6°) A sustentabilidade cultural: impde o respeito a diversidade cultural, valor
indispensavel para o desenvolvimento. Esse aspecto precisa ser sopesado dentro de uma
razoabilidade. Nao é aceitavel manter, por exemplo, técnicas de cultivo tradicionais que
aumentem os danos ao meio ambiente em virtude do direito a diversidade e a livre iniciativa.

Como existem diversos aspectos que interferem na sustentabilidade de um sistema,
e como eles devem ser compreendidos de forma integrada, formando um sistema, deduz-se
que o desenvolvimento sustentavel depende de uma interacdo multidimensional. Na verdade,
Sachs conseguiu agrupar esse desenvolvimento em trés dimensdes, de forma que ele foi
definido como a compatibilizac&do da viabilidade econdmica com a ambiental e a social.

Com base na tridimensionalidade do desenvolvimento sustentavel proposto por

Sachs, e também adiantando a conclusdo de que houve a consagracdo dessa modelo n:
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Constituicao Federal, especialmente nos artigos 170, 186 e 225, pode-se tragar 0 seguinte
quadro sobre o desenvolvimento sustentdvel em relacdo as outras escolas analisadas

anteriormente:

TABELA 1 — As externalidades das diversas concepcdes de desenvolvimento sustentavel

Impactos sociais Impactos econémicos Impactos ambigntais
imediato mediato imediato mediatg imediato mediato
Desenvolviment + ) + 3 ) }
Insustentavel
Fundamentalistg i ) + ) . -
de mercado
Fundamentisstag i 3 ) - + -
ecoldgicos
Fundamentalist: + ) ) ) } .
sociais
Ecologia de ) ) + ) + +
mercado
Desenvolviment + + + + + +
sustentavel

Cabe destacar que, mesmo o sinal sendo positivo, 0 sucesso sempre € apenas uma
possibilidade; contudo, os sinais negativos sdo bem provaveis de ocorrer. Esse fato se deve a
necessidade de entender as diversas dimensdes de forma dinamicamente integrada. Também
preciso destacar que o quadro considera como impacto social 0 emprego e a diminuicdo da
pobreza; como impacto ambiental a manutencdo da potencialidade dos recursos naturais; e
como econdmico, o aumento do PIB e da renda “per capita”.

O quadro mostra bem as conclusées defendidas até aqui, ou seja, que a Unica
possibilidade de um resultado positivo para as geracdes presentes (imediato) ou futuras

(mediato) é a integracao entre os trés elementos. Isso sera mais bem analisado a seguir.
1.4.7 A consagragéo internacional do desenvolvimento sustentavel

Na década de 60 do século passado, houve aceleragdo da preocupacao ambiental em
ambito mundial, especialmente na Europa. Nessa época, comecam a surgir acordos e

declaracdes internacionais para fins de protecdo ambiental. Ganhou destaque o tema da
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racionalizacdo do uso dos recursos naturais e a ponderacdo quanto as necessidades
socioecondmicas em face dos limites do meio.

O desenvolvimento sustentavel foi mencionado pela primeira vez na 12 Conferéncia
das Nacdes Unidas Sobre o Meio Ambiente Humano, realizada em Estocolmo, em 1972. O
documento mais importante dessa Conferéncia Internacional da Organizacdo das Nagbes
Unidas foi a Declaracdo de Estocolmo, a qual consagrou essa nova forma de
desenvolvimento, notadamente nos principios primeiro (defendendo que o direito ao bem-
estar deve incluir a protecdo ambiental), quinto (Que destaca a necessidade do uso sustentavel
para ndo esgotar os recursos) e oitavo (o qual relaciona o meio ambiente ao desenvolvimento
socioecondmico).

Nessa convencao, o Brasil liderou um movimento de paises de terceiro mundo
para que o crescimento econdmico néo fosse limitado em nome da conservacdo ambiental,
como queria o Clube de Roma. Tal grupo alegava soberania nacional e alertava que nao
poderia ser lesado pela industrializacdo ja consolidada nos paises desenvolvidos
(FERREIRA, 2003, p. 81).

Essa posicédo dos paises subdesenvolvidos estava relacionada a uma concepcgao de
desenvolvimento como crescimento econémico, a qual predominou na politica do governo
militar brasileiro, até para atrair as industrias que estavam enfrentando problemas com o
crescimento da consciéncia ambiental na Europa. Porém, essa forma de desenvolvimento
econdmico ndo promoveu a almejada justica social.

Pouco depois, na década de 70, pés-Estocolmo, teve inicio a institucionalizacéo da
luta pela preservacdo ambiental e o desenvolvimento sustentavel. O estudo do contexto
mundial da disponibilidade fisica e a formulagdo de um conceito bem claro e genérico de
desenvolvimento sustentavel proposto no relatério “Nosso Futuro Comum”, apresentado em
1987 pela Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento da ONU
(Comissdo Brundtlarid) tiveram papel fundamental para que o tema ganhasse contetdo
capaz de estar inserido nos ordenamentos juridicos internos e internacionais. Nesse
documento, o desenvolvimento sustentavel foi definido como aquele “que responde as
necessidades do presente sem comprometer as possibilidades das geracdes futuras de
satisfazer suas proprias necessidades” (COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO
AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1991, p. 9).

% Em homenagem a presidenta da comiss&o, a norueguesa Gro Harlem Brundtland.



78

De plano, duas criticas podem ser feitas ao Relatério Brundtland. Primeiro, por usar
o termo “necessidades”, quando as pessoas possuem valores e objetivos além do sentido
tradicional das necessidades, que, alias, ndo séo facilmente generalizaveis. Depois, em virtude
de ndo oferecer um conceito com conteido material, mas, sim, uma concepc¢ao tdo genérica,
gue nao diz nada, embora se deva reconhecer a dificuldade em conseguir algo nesse sentido.

O desenvolvimento sustentdvel comeca a ser visto como paradigma do
ambientalismo contemporaneo a partir daConferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CNUMAD), realizada no Rio de Janeiro em 1992
(ECO-92). Esse evento foi motivado e orientado pelo Relatério Nosso Futuro Comum.
Também houve reunides prévias para tornar a convencao mais frutifera, bem como a criagéo,
pela ONU, do Programa das Nag¢fes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA).

Nessa segunda Conferéncia, foram produzidos quatro documentos: a Agenda 21, a
Declaracéo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Convencao Sobre Mudancas
Climaticas e a Declaracdo de Principios Sobre as Florestas e da Convencdo Sobre a
Biodiversidade. Os dois primeiros documentos merecem destaque especial, por associarem 0s
problemas ecoldgicos ao tema do desenvolvimento socioeconémico.

A Agenda 21 tem sido relevante por enunciar principios programaticos sobre
desenvolvimento sustentavel, integrando a produtividade, a conservagdo do potencial
produtivo, o combate & pobreza e a seguranca alimentar. Trata-se de um plano de acdes,
objetivos, atividades e meios para alcancar o desenvolvimento sustentavel. Nessa agenda, de
forma integrada e sistémica, foram estabelecidas dimensdes econémicas, sociais e politicas da
protecdo ambiental. Entretanto, ela foi muito criticada por ser apenas uma carta de intencdes e
nao dispor de recursos para implementar os programas. Apesar de orientar as partes no ambito
dos compromissos politicos e a producdo do ordenamento interno, ndo possui carater
vinculativo.

N&o obstante, a Agenda 21 possui disposi¢des interessantes, como o reconhecimento
de que a economia de paises subdesenvolvidos, normalmente agricola, € muito prejudicada
pelo protecionismo e subsidios das economias avancadas (SOARES, 2004, p. 145). Essa
agenda também traz um programa geral sobre desenvolvimento sustentavel, inclusive para o
meio rural, a ser especificado em convencdes, tratados e no ordenamento interno de cada pais.
Ela ainda tem carater denunciativo, da prazos para solucdo de problemas e prevé
responsabilidades.

Outro documento importante foi a Declaracdo Sobre o Meio Ambiente e

Desenvolvimento, pois apregoava o desenvolvimento sustentdvel e algum conteddo
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axiolégico em diversos principios, entre eles: o primeiro (propde um desenvolvimento voltado
ao bem-estar humano), o terceiro (consagra a equidade intergeracional), o quarto (estabelece
uma visdo sistematica do desenvolvimento), o oitavo (prescreve a producdo € 0 consumo
sustentaveis) e o nono (defende o investimento em pesquisa). Todos esses principios, que
formam o sistema de desenvolvimento sustentavel, estdo consagrados na atual Constituicdo
Federal.

Nessa segunda Conferéncia, os Estados também ndo quiseram adotar nenhum
compromisso vinculante. O Norte ainda resistiu em diminuir seu padrdo de compromisso,
enquanto o Sul exigiu compensacgéao pelos danos causados pelo Norte e ndo admitiu abandonar
a busca pelo desenvolvimento.

A cupula de Roma, realizada em 1996, foi outro momento importante na discussao
do desenvolvimento sustentavel. O seu principal documento - a Declaragcdo Sobre Seguranca
Alimentar - reconheceu os dois principais aspectos da questdo: 1°) a necessidade de aumentat
a produgcdo e manter o potencial produtivo do meio ambiente; e 2°) a necessidade de
promocao de inclusdo social, com geracao e distribuicdo renda, emprego, acesso a terra,
crédito e tecnologia.

A 32 Conferéncia sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, realizada em
Johanesburgo, em 2002, também chamada de “Rio + 10", ndo avancou muito em termos de
contetdo do desenvolvimento sustentavel e vinculacao juridica das partes. Embora tenha dado
continuidade a discussao a respeito da questdo ambiental e dos problemas socioeconémicos,
com abordagem de temas polémicos e importantes, como a desertificacdo, a fome e a
seguranca alimentar, ndo houve maiores compromissos juridicos devido aos interesses
setoriais, especialmente das economias avangcadas e seus grandes financiadores da iniciative
privada.

Sem duvida, as Conferéncias “sociais” e ambientais de 6rgaos da ONU demonstram
que o desenvolvimento vai além do crescimento econdmico; ele exige cooperagdo entre
Estados e tratamento diferenciado para os paises mais pobres. Mas a efetivacdo desses valore
nao é tao facil, depende da superacdo de interesses internos, compromissos éticos com o

futuro e, principalmente, do estabelecimento de vinculos juridicos com contetdo concreto.

1.4.8 Conceito tridimensional de desenvolvimento sustentavel

O desenvolvimento sustentavel surge como um conjunto de novas estratégias ou

praticas politicas de valoracdo e afastamento dos riscos. Ndo abandona o aumento da
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produtividade, mas engloba o gerenciamento dos riscos, o0 manejo adequado dos recursos, a
equidade na distribuicdo de renda e o aumento das externalidades positivas da atividade
econbmica, como o aumento da renda individual e a geracédo de emprego. Ha4 maior interacéo
entre questdo social, econbmica e ambiental, com reavaliacdo de algumas posicdes

extremadas.

A questdo ecologica é uma questdo social, e a questdo social s6 pode ser
adequadamente trabalhada hoje quando toma conjuntamente a questao econémica e
ecologica. E neste sentido que se reclama um redimensionamento da prética
econdmica, inserindo-a dentro de uma politica mais abrangente, uma politica social.
Da economia que privilegia a concorréncia para a producdo de valor, onde a
permanente pressdo de modernizacao e consequente eficiéncia tecnolédgica requerem
nao s6 melhor como maior apropriacao da natureza e energia, exige-se uma adequacéo
a finalidades mais abrangentes abracadas pelas expressdes “qualidade de vida” e
“bem-estar” (DERANI, 2001, p. 22, destaque do autor).

Na primeira fase dessa idéia de conjugar desenvolvimento e sustentabilidade,
destacou-se o termo “ecodesenvolvimento”. Foi uma primeira reagao ao economicismo e uma
demonstracdo dos equivocos da centralizacdo das atenc¢des no crescimento do PIB.

O ecodesenvolvimento possui como questao ética fundamental o desenvolvimento
voltado as necessidades sociais que dizem respeito a imediata melhoria da qualidade de vida
da populacdo e, ao mesmo tempo, preocupa-se com a protecdo do meio ambiente.

Montibeller-Filho (2004, p. 50), ao examinar com detalhes a proposta da Comissao
Brundtland, explica que o uso da expresséao “desenvolvimento sustentavel” avanca em relacéo

ao ecodesenvolvimento, pela énfase na politica social e na responsabilizacéo intergeracional:

[...] € desenvolvimento porque ndo se reduz a um simples crescimento quantitativo;
pelo contrario, faz intervir a qualidade das relagdes humanas com o ambiente natural, e
a necessidade de conciliar a evolucao dos valores socioculturais com a rejeicao de todo
o0 processo que leva a deculturacdo. E sustentavel porque deve responder a eqiiidade
intrageracional e a intergeracional.

A expressao “desenvolvimento sustentavel” ganhou mais destaque do que o
vocabulo “ecodesenvolvimento”. Entretanto, de maneira nenhuma, esse fato significou a
depreciacdo da protecdo ambiental. Muito pelo contrario. Percebeu-se que a efetiva protecéo
ambiental s6 ocorre com o desenvolvimento sustentavel em sentido tridimensional.

Ponderando a tridimensionalidade do conceito, Peter May (1999, p. 267) traz uma

definicdo analitica para o estudo proposto. Para o autor, o desenvolvimento sustentavel é:

[...] um processo através do qual uma determinada sociedade caminha com o
propésito de garantir um nivel de bem-estar e padrdo de equidade distributiva no
minimo constante para todos os seus cidadaos, tanto aqueles das geracdes atuais,
quanto aqueles que ainda nascerdo, garantindo, ao mesmo tempo, que o estoque e as
funcdes do capital natural sejam mantidos intactos. A sustentabilidade, assim, &
alcancada somente quando satisfaz, simultaneamente e de forma equilibrada, as



81

demandas do tripé: eficiéncia, equidade e qualidade ambiental. Para ndo se constituir
numa formalidade restrita unicamente ao discurso, o conceito de sustentabilidade
implica num processo constante de negociacao entre 0s atores sociais, cujos valores
e pretensdes entram em choque.

O desenvolvimento sustentavel significa um desenvolvimento com limites, pois é
impossivel basea-lo em reducionismo econdmico ou ecoldgico, 0 que geraria instabilidade e
insustentabilidade, a medida que séo excluidos outros fatores essenciais.

Neste sentido, para Enrique Leff (1999, p. 78), desenvolvimento sustentavel é o
manejo adequado dos recursos naturais, tecnolégicos e culturais da sociedade, com
interdependéncia entre o processo produtivo, as relagdes econdmicas e as condicdes de
regeneracdo dos recursos naturais. Segundo ele, faz-se necessario buscar a organizacdo d
processo econdémico a partir do desenvolvimento das forgcas ecoldgicas, tecnolédgicas e sociais
de producado, que sejam capazes de afastar “[...] a l6gica de economias concentradoras, de
poderes centralizados e da maximizacdo de lucros de curto prazo, abrindo a via para um
desenvolvimento igualitario, sustentavel e sustentado.” (LEFF, 1999, p. 88).

A realizacdo do desenvolvimento sustentavel em sentido tridimensional vai ser
marcada por dois pilares: a composicdo material e a coordenacao axiolégica. Pelo primeiro,
busca-se o aproveitamento adequado dos recursos ambientais para produzir alimentos, energia
e renda, levando em consideracdo as possibilidades reais de uma determinada sociedade, &
partir da disponibilidade fisica, das necessidades criadas e do conhecimento tecnolédgico. Pelo
segundo, exigem-se condutas solidarias e &ljcammovendo a justa distribuicdo da renda
(DERANI, 2001, p. 131).

O desenvolvimento sustentavel, especialmente nos paises mais pobres, ndo pode ser
pensado para garantir a preservacao dos recursos naturais nem a fim de manter a situacgac
social atual. Nao é aceitavel, em nome do equilibrio ecologico, garantir privilégios para uma
minoria e para os descendentes dessa minoria.

Nesse debate, trés pontos sédo dignos de nota: 1. a visdo antropocéntrica de
solidariedade intergeracional; 2. a dificuldade de efetivar um novo modelo de
desenvolvimento no sistema produtivo hegemonico; e 3. a impossibilidade de o Direito dar ao
tema um conteudo especifico.

1. A questdo da visdao antropocéntrica de equidade intergeracional: a

sustentabilidade também para as geracdes futuras exige a concretizacdo imediata do principio

%9 Concebe-se a ética como um conjunto de valores que devem ser respeitados, caso se pretenda a viabilidade de
um contrato social. Para tanto, exige-se a alteridade, a fim de garantir a efetivagdo dos dispositivos
constitucionais e determinam-se condutas nos limites do socialmente possivel. Nem mesmo os direitos
individuais podem ser exercidos em prejuizo do bem comum.
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da precaucdo. Com isso, quando uma atividade criar o risco de provocar relevante dano
ambiental, devera ser impedida, ainda que o risco seja abstrato e ndo existam indicios da
potencialidade do perigo.

Geracéo futura pode ser traduzida como o respeito a vida em potencial, decorrente
do interesse da geracdo atual em ter uma outra geracao, e ver seus descendentes com acess
aos bens da vida. Para tanto, procura-se conservar 0 maximo de opc¢des, o maior potencial
produtivo e 0s acessos essenciais dentro da mesma geracao.

O antropocentrismo alargado ganhou um espaco estimavel, sendo a nova tendéncia
mundial. Essa visédo caracteriza-se pela funcionalidade da exploragéo dos recursos naturais, no
sentido de compatibilizar o crescimento econdmico, com a justica social e o manejo
ambiental. Para Morato Leite (2002, p. 56), é o sistema adotado pela Constituicdo Federal.

2. A crise do sistema capitalista: consoante entendimento de Montibeller-Filho
(2004, p. 291), esse sistema € insustentavel em longo prazo, apesar dos efeitos imediatos
positivos em relacdo a produtividade, porquanto é incapaz de promover o desenvolvimento

sustentavel em suas dimensdes basicas de equidade intergeracional:

O desenvolvimento sustentavel revela-se um mito, compreendendo dupla
dimensionalidade: o caratemiversal, ao contemplar reflexdo, pela maioria dos
povos - do mundo capitalista ou ndo -, de uma condicdo de eqiidade socioeconémica
e ambiental desejada, dando elementos para a construcao de projeto civilizatério em
diferentes culturas e norteador de praticas sociais (conflituosas); e o carater
particular, sendo no sistema atualmente dominante, e nas condi¢cdes analisadas de
tendéncia secular e escala global, todavia, uma idéia sem correspondéncia direta,
sendo até conflitante, com a realidade. Este aspecto contribui na compreensédo da
sociedade capitalista e seus limites em concretizar ideais socialmente construidos
(MONTIBELLER-FILHO, 2004, p. 292, grifos do autor).

Apesar do reconhecimento dos limites do sistema capitalista no tocante as questées
de protecdo ambiental, justica social e cooperacéo internacional, seria muita pretenséo
assumir qualquer posicdo quanto a imprescindibilidade de superacédo do capitalismo para se
buscar o desenvolvimento sustentavel. Mas € certo que somente um sistema mais justo do
ponto de vista socioecondmico e dos acessos aos bens ambientais pode efetivar o modelo de
desenvolvimento proposto. Além disso, mesmo nao se conseguindo definir os anseios basicos
de uma coletividade, ja é possivel consolidar garantias minimas para a existéncia digna de
cada homem.

3. A dificuldade de o Direito definir um conteudo juridico concernente ao
desenvolvimento qualitativo: Montibeller-Filho (2004, p. 19), Marcelo Varella (2004, p. 5),
entre outros estudiosos do tema, entendem que o desenvolvimento sustentavel € um conceito

polissémico e complexo e, assim, permite apropriacdes ideologizadas por distintos segmentos
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sociais de interesses. O verdadeiro significado da expressédo depende da logica juridica e da
hegemonia politica, de maneira que fica suscetivel aos resultados dos embates ideoldgicos e
econdmicos para a apropriacdo dos conhecimentos cientificos e culturais sobre a natureza.

N&o obstante, esses embates e a negociacdo entre os diversos atores sociais Sac
necessarios para a construcdo do modelo de desenvolvimento considerado sustentavel.
Ademais, mesmo sendo importante dar um conteddo concreto, a generalidade € necesséria
para possibilitar conflitos e correlacao de forcas, o que € proprio do processo demaocratico.

O Direito é util e decisivo para que sejam escolhidas e exigidas as posturas mais
adequadas entre as possiveis. Como a idéia de desenvolvimento sustentavel é muito genérica,
a sua realizacdo depende da efetividade do proprio Direito, seja no aspecto das politicas
publicas, seja na realizacdo adequada das atividades econdmicas. Ocorre que, na producao ¢
aplicacdo do Direito, as posicbes também nao sao uniformes, e nem devem ser, apesar de
haver consenso quanto a relevancia da consagracdo formal de alguns direitos ditos
fundamentais.

Justica social, conservacdo ambiental e democracia politica ndo encontram
resisténcia enquanto programas normativos. Mas quando se discutem os meios e o tipo de
justica, surgem controvérsias. Nota-se que ha& reconhecimento do desenvolvimento
sustentavel, mas sua efetivacdo sé existe enquanto ndo prejudicar a economia nacional. As
tecnologias ambientalmente adequadas s&o tranquilamente aceitas se ndo comprometerem &
competitividade. As restricbes ao crescimento econémico, o auxilio aos paises pobres, ou a
reducdo de subsidios séo rejeitados quando isso representa desemprego ou crise econdémics
em determinado pais. Respeita-se a biodiversidade enquanto ela ndo prejudicar o progresso
biotecnoldgico e o direito de “royalties”.

A finalidade do Direito é a melhoria da vida em sociedade, objetivo que somente
pode ser conseguido se o sistema juridico estiver voltado ao desenvolvimento sustentavel do
sistema social; para tanto, € indispensavel reduzir as externalidades negativas e distribuir as

positivas.

1.5 O desenvolvimento sustentavel como um novo paradigma cientifico

Um paradigma pode ser entendido como “realizacBes cientificas universalmente
reconhecidas que, durante algum tempo, fornecem problemas e solu¢cdes modelares para uma
comunidade de praticantes de uma ciéncia (KUHN, 1989, p. 13)". Thomas Kuhn prop&e dois

sentidos para a concepc¢ao de paradigma: a) como conjunto de valores e métodos, fundados
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num sistema organizado e mediante o qual a sociedade define o conjunto de suas relagdes; b)
os exemplos de referéncia, as solugdes concretas de problemas tidos como modelares, e que
substituem as regras explicitas na solucédo dos demais problemas da ciéncia normal.

Para o presente estudo, o paradigma consiste num conjunto de conhecimentos e
principios que funcionam como o ponto de partida de uma pesquisa cientifica, sem que haja a
necessidade de “provar” ou refutar o referencial tedrico utilizado, o qual € aceito por um
grupo de cientistas. Em sintese, paradigma pode ser visto como um modelo um pouco mais
rigido, um padrdo, para apreciar (julgar), explicar ou agir diante de uma realidade (BOFF,
2000, p. 27).

Diante da diversidade de posicdes e experiéncias, € dificil a defesa de que € preciso
ou possivel um novo paradigma no sentido proposto acima. Mas néo resta duvida de que, as
vezes, torna-se mister superar um paradigma, pois toda a base de uma pesquisa pode esta
afetada, por deixar de considerar fendmenos ou questionar as contradicbes do sistema
predominante.

Ao longo do processo historico, houve situagcdes de mudanca na hegemonia de um
paradigma. O aristotélico l6gico-formal, talvez o primeiro paradigma, que considerava o
universo como uma unidade organico-espiritual, foi superado pelo paradigma cartesiano, o
qual teve por base o positivismo e a crenca na ciéncia moderna neutra. Hoje, como também
ndo se consegue oferecer respostas consistentes, ha iminéncia da ascensdao de um nov(
paradigma.

A ciéncia moderna marginalizou a retorica (argumentacdo) para enfatizar a
comprovacdo empirica (método da experimentagdo). Porém, a crencga acritica nos postulados
dessa ciéncia se transformou em um mito sustentado também por um discurso retérico.

O carater retorico da ciéncia moderna fica claro quando se reconhece que o cientista
“moderno”, mais do que convencer a universalidade da populacéo, deve persuadir um grupo
de cientistas (a comunidade cientifica). Evidentemente, para tanto, busca argumentos e
métodos aceitos por esse auditorio particular - ainda que seja preciso ceder em algumas
conviccdes e o pesquisador se deixe influenciar pelo auditério (SANTOS, 2000,*p. 103)

Segundo Max Weber (2005, p. 52), a ciéncia € importante porque disponibiliza certo
namero de conhecimentos que permitem ao homem dominar tecnicamente a vida através da
previsdo. A ciéncia oferece instrumentos para se avancar nos métodos de pensamento, a fim

de solucionar determinados problemas, e, ainda, para possibilitar o controle de resultados

0 Retérica como uma forma de conhecimento que avanca de uma premissa (verdade aceita - “topoi”) para
conclus@es provaveis mediante o uso de varios argumentos no sentido de convencer um auditério relevante.
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(causa e conseqiiéncias). E questionavel se o0 homem tem utilizado esses instrumentos para os
fins éticos, isto é, no intuito de promover seguranca em beneficio do bem-estar coletivo.

A crise de paradigma também é uma crise de retdrica, a crise em relacdo a retoérica
da ciéncia moderna neutra e suficiente para cumprir as promessas da modernidade (SANTOS,
2000, p. 98-99). O paradigma moderno conseguiu provar seus argumentos quanto a sua
capacidade para promover a eficiéncia econdmica por meio da tecnologia, mas ainda deve
mostrar a possibilidade de realizar as promessas de qualidade ambiental e emancipacéo
humana.

A modernidade também produziu coisas boas. Nao se pode ser radical ao ponto de
negar os ganhos com o conhecimento tecnol6gico, como as descobertas na area da medicina
Entretanto, é preciso repensar um novo modo de dividir os ganhos e socializar esse
conhecimento (BOFF, 2000, p. 26). A crise ambiental exigiu uma reconstrucdo da
racionalidade que sustentava os velhos paradigmas: do dominio absoluto e ilimitado do
homem sobre a natureza, e do crescimento econdmico como solucdo para a pobreza. A
racionalidade econdmica ndo mais consegue resolver e explicar a realidade, pois ndo é capaz
de convencer os auditorios. A sustentabilidade dos principios do paradigma moderno €
questionavel, se ndo impossivel.

Fala-se em um novo paradigma cientifico advindo da existéncia de um risco recente,

0 de ndo se ter o que transmitir para as futuras geragdes em virtude de uma crise ambiental
associada as relacdes interespecificas da sociedade humana. Nao é tarefa facil criar um novo
paradigma; exige-se a superacdo de muitos mitos e preconceitos, e uma racionalidade

comprometida com a ética e atenta aos novos valores e ao diagnéstico da realidade.

O desenvolvimento sustentavel esta para um novo paradigma cientifico-normativo
da sociedade como a ordem e o progresso estavam para o positivismo: unfa mopia
sentido de superar o industrialismo e orientar uma racionalidade ambiental a ser adotada pelo
Direito e pela Politica, para fins de planejamento das a¢les e reavaliagdo dos valores e
instrumentos de agéao.

Para Boaventura Santos (2000, p. 167), ndo se chegou ao fim da historia, como
propbs Francis Fukuyama. Nem o capitalismo neoliberal e nem a democracia social liberal
triunfaram. Ainda que ndo se visualizem alternativas ao capitalismo, ha evidéncias dessa

emergéncia de novos paradigmas cientificos. Mas é dificil defender um novo paradigma

“1 Utopia como “a vis&o de futuro sobre a qual uma civilizagdo cria seus projetos, fundamentando seus objetivos
ideais e suas esperancas.” (GORZ, A., 1988, p. 22 apud VEIGA, 2005, p. 193).
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fechado (completo), pois a criagdo de um modelo cientifico € uma construcdo longa e de
dificil percepcéao.

Uma primeira conclusdo pode ser de que o novo paradigma €, antes de tudo, uma
opcao ética. Outra, mais pretensiosa, diria que € uma nova ideologia politica - ao lado do
liberalismo e do socialismo. Com base em Enrique Leff (2001, p. 87), também é possivel
afirmar que o novo paradigma é a superacao da racionalidade econdémica por uma ambiental e
uma ética para um desenvolvimento sustentavel, com democracia e respeito as subjetividades.

Para esse controle na sociedade do risco, Ayala (2004, p. 244) reconhece a
necessidade de estruturagdo constitucional dos deveres fundamentais, como: o respeito ao
meio ambiente e a responsabilizagdo juridica compartilhada; a conquista da democracia
ambiental amplamente participativa e solidaria; o acesso a informacdo; a precaucao; e a
substituicdo da seguranca cientifica pela seguranca ética.

Quanto a producéo cientifica, Boaventura de Sousa Santos (2000, p. 78-79) fala que
0 novo paradigma deve ser pautado num conhecimento prudente e comprometido com uma
vida decente. Nao € o equilibrio dinamico entre a regulacdo e a emancipacao que caracteriza
esse paradigma emergente (essa seria uma solugcdo moderna e que nao foi cumprida). O
essencial é que a emancipacdo se sobressaia com base na orientacdo cientifica para &
qualidade de vida. A emancipacdo via solidariedade serd o saber, e que ocorrerd num
ambiente de caos, isto €, de dinamicidade, complexidade e ambigtidade.

O paradigma emergente reconhece que se vale da retérica para convencer um
auditério. SO0 que pressupde um auditério também preocupado com um conhecimento
prudente para uma vida decente. A retorica € dialégica; havera interagdo entre o orador e o
auditorio a ser convencido (influéncias reciprocas), com criagdo de conflitos e expresséo de
oposicdes (SANTOS, 2000, p. 105). Aqui também, como no paradigma moderno, nao existe a
neutralidade cientifica. Nao € possivel desconsiderar que o pesquisador possui toda uma
trajetoria social, valores que, mesmo inconscientemente, fardo parte do seu discurso
cientifico. Diferentemente do paradigma moderno, o emergente assume sua postura de
conhecimento comprometido com uma nova concep¢do de mundo. Um conhecimento
prudente para uma vida decente é aquele que tenha a dijhided® um critério de

relativizagdo e limite do conhecimento cientifico e das atividades econémicas.

42 A dignidade humana é a expanséo das liberdades substanciais que as pessoas valorizam. No minimo, serve
para interpretar o Direito e orientar a producgédo legislativa. A dignidade é um valor, cujo conteddo sera
definido nas intera¢des sociais; por isso, depende de compromissos éticos e decisdes politicas.
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1.5.1 Contribui¢des ao novo paradigma cientifico

O paradigma cientifico do desenvolvimento sustentavel propée uma nova forma de
dialogar com a totalidade dos seres e com suas inter-relagbes. Procura sopesar a realidade ¢
combinar possibilidades e interesses, na tentativa de construcdo de uma sociedade que garantz
dignidade aos seus membros e preserve as condi¢cdes de reproducéo da vida.

Para tanto, o paradigma precisa de uma determinada base tedrica, capaz de
compreender e respeitar a interdependéncia entre as espécies e dessas com 0 meio, 0 que Se (
de maneira dindmica e complexa. O novo paradigma cientifico precisa reconhecer e adotar
algumas posturas metodologicas e éticas: o respeito a totalidade e a diversidade, com
utilizagdo de método holistico; a atuacdo no sentido de promover a solidariedade e praticas
integrativas, de forma a considerar a interdependéncia sistémica e buscar a unidade na
diversidade; o respeito a complexidade enquanto variedade de relacdes e alternativas; e a
promocao do bem comum.

Por mais que se defenda um pensamento sistémico e holistico, ndo é esse o objeto
de uma pesquisa juridica. Ndo obstante, ndo ha como se furtar de algumas reflexdes sobre o

tema.
1.5.1.1 Pensamento sistémico e o enfoque holistico

O novo paradigma também utiliza o método sistémico, pois reconhece a necessidade
de sopesar todas as causas e consequéncias que determinam a realidade do sistema socie
humano. Segundo Capra (1996, p. 40), as propriedades essenciais de um organismo ou
sistema pertencem ao todo, e ndo podem ser verificadas individualmente, haja vista que essas
propriedades surgem das interacdes interpartes. O todo ndo é a mera soma das partes; ha um
complexidade organizada com muitos elementos, diferentes niveis e subsistemas, na qual se
verificam algumas propriedades s6 compreensiveis naguele contexto (do todo).

Assim como na teoria dos sub-atomos da Fisica Quantica, percebeu-se que, quando
se chega a um nivel de fragmentacdo, ndo é possivel entendé-lo isoladamente, mas apenas er
suas inter-relagbes — somente avaliando o todo se pode explicar as propriedades e
comportamentos das suas partes. Essa constatacdo € a base do pensamento sistémico e poc
contribuir para tornar as ciéncias sociais aptas a compreenderem e modificarem a realidade. O
Direito também tem propriedades sistémicas nédo reconheciveis na andlise isolada de algumas

espécies normativas.
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O pensamento sistémico tem as seguintes caracteristicas: 1°) mudanca do enfoque
nas partes para o todo (Holismo). As propriedades do todo ndo podem ser reduzidas as partes,
ou seja, perdem-se as propriedades da interacdo quando os elementos sdo considerados d:
forma isolada; 2°) existéncia de diferentes niveis de sistemas, cada qual com uma
complexidade e algumas propriedades préprias; 3°) o pensamento é contextual, analisa a
interacdo dos elementos em determinado espaco e tempo; 4°) mudanca da andlise dos objetos
para analise das relacbes; 5° substituicio do pensamento objetivo, estruturado em
fundamentos, pelo pensamento em “rede”, capaz de considerar o processo de conhecimento e
0 observador humano (pensamento epistémico); 6°) o conhecimento ndo garante a certeza,
haja vista a impossibilidade de conhecer o todo, mas pode aproximar-se dela; 7°) o sistema é
aberto, recebe elementos externos, como luz solar, oxigénio, agua e nutrientes e também
influéncias das relagdes sociais.

Ha mudanca do paradigma mecanicista (proposto por Descartes e Newton) para uma
visdo sistémica e holistica - com mudanca de valores, praticas, percepcdes compartilhadas por
uma comunidade na definicdo de sua organizacdo. O pensamento sistémico, que Capra (1996,
p. 25) usa como sinbnimo de pensamento ecoldgico, tem uma concepcao holistica do
conhecimento, o que permite conceber o fendmeno humano na Terra, considerando a
totalidade orgéanica e dinamicamente interligada a diversidade de seres no meio ambiente.

E claro que analisar as partes é fundamental para entender essa inter-relagdo com o
todo, como ao conhecer a estrutura da planta que vai entrar no agroecossistema ou da lei a sel
usada na solucdo de um conflito. Ao se pensar em apenas um aspecto do desenvolvimento
sustentavel ou da fungdo social da propriedade, sem pensar a interacdo do conjunto de
elementos juridicos, provavelmente nenhum serd sustentado, e 0 caso concreto nado tera a
melhor solucéo.

Somente havera desenvolvimento rural sustentavel se toda a sociedade também for
sustentavel. Evidentemente, sem desvalorizar o conhecimento local, é importante o
planejamento central e generalizante, a fim de considerar as consequUéncias sistémicas e
definir valores e principios programaticos.

A producdo académica moderna é extremamente fragmentada. Precisa de um
pensamento sistémico, pois ele reconhece a interconexdo de causas e consequéncias. Ess
pensamento trabalha com o holismo, por ser um método que permite reconhecer a
complexidade e suas interacoes, e que ndo promove a fragmentacéo do saber.

Enrique Leff (1999, p. 109) entende que, na crise ambiental, ha exigéncia de um

conhecimento capaz de captar todas as mdultiplas causas e interdependéncia dos processos d
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ordem natural e social que determinam mudangas socioambientais, a fim de construir uma
racionalidade socioambiental voltada ao desenvolvimento sustentavel. No entanto, o autor &
contrario as idéias totalizadoras e uniformizantes das teorias dos sistemas. O mais importante,
segundo ele, é dar atencdo especial a interdisciplinaridade e a transdisciplinaridade, mas com
o cuidado de considerar as metodologias e as teorias especificas de cada ciéncia.

Sédo equivocadas as pretens@es de unificar os métodos e conceitos de diferentes
areas do conhecimento. Uma metodologia interdisciplinar significa construir, em conjunto,
uma teoria cientifica, confrontando os dados e os métodos. Uma ciéncia ndo pode absorver a
outra, mas contribuir para que a outra internalize em sua teoria ou metodologia o
conhecimento acerca de objetos comuns, apesar de estudados em distintas perspectivas.

Além disso, o0 novo conhecimento deve dar atencdo ao procedimento
transdisciplinar. Esse consiste no intercambio de instrumentos, conceitos e teorias entre
diferentes ciéncias. A transdisciplinaridade também ndo pode significar generalizacdo de
conceitos ou unificagdo dos métodos, mas uma atuacdo holistica, a fim de fornecer um
conteudo real aos novos paradigmas.

O Direito, por exemplo, pode importar conceitos que permitam fazer uma releitura
de seus institutos, ou mesmo buscar, nas outras ciéncias, instrumentos para efetivar os valores
consagrados, como prescrever técnicas adequadas de producdo ou acdes especificas par
gestao ambiental das atividades econdmicas com o objetivo de promover a sustentabilidade.

1.5.1.2 O comportamento juridico do paradigma do desenvolvimento sustentavel

Todas as contribuicbes conseguidas até aqui permitirdo explorar, nos capitulos
seguintes, a idéia de bi-tridimensionalismo do desenvolvimento sustentavel, ou
tridimensionalismo ao quadrado. Existe a tridimensao dos aspectos, pois o desenvolvimento
sustentavel € a interacdo de questbes econdmicas, sociais e ambientais. Ainda, sera
considerada a ocorréncia de tridimensdo nos elementos que formam o contexto juridico:
valores atuais da sociedade; os fatos (realidade ou préxis) e possibilidades de mudancgas; e as
normas.

A intencdo é procurar um sistema produtivo alternativo segundo a disponibilidade
de um espaco delimitado, que seja capaz de interar fatores ecoldgicos, culturais e econémicos
com respeito a diversidade dos agrupamentos humanos e a complexidade de suas relacdes. Ac
mesmo tempo, regulado por um Direito que supere o formalismo juridico e que consiga

sopesar aspectos faticos, normativos e axioldgicos. Por isso, abaixo sdo discutidas algumas
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caracteristicas de um Direito voltado ao desenvolvimento sustentavel do ponto de vista
material.

1°) A imprescindibilidade de um Direito biocéntriadiante da crise ambiental,
ocorreu aumento da necessidade de participacdo do Estado na conducdo das atividades
humanas, sobretudo com maior regulacao juridica. Foi preciso um processo de politizacao e
juridicizacdo do problema ecolégico, a fim de que o meio ambiente entrasse na pauta de
politicas publicas e fosse reconhecido como um direito fundamental. Houve o processo de
“ecologizacdo” do Direito, da Politica, da Economia, e de todas as ciéncias sociais.

Esse processo de “ecologizacéo”, para parte dos juristas, significou mudar o foco do
Direito do homem para a natureza. Remi Soares (2004, p. 195), por exemplo, coloca no
mesmo patamar os direitos do homem e os da natureza. O novo paradigma deixaria de ser
centrado no homem e passaria a ser biocéntrico - centrado em todas as formas de vida,
independente da utilidade para a humanidade.

Teresa Giménez (2002, p. 81) chega a afirmar que, ao se proteger o meio ambiente
como essencial para a qualidade de vida humana, deixou-se de considerar que a visao
ecocéntrica é necessaria para a devida protecdo, negando o valor da natureza em si. A visao
da autora revela-se um tanto exagerada. Afinal, uma visdo antropocéntrica também pode
reconhecer a dinamica natural, como faz a atual Constituicdo Federal no seu artigo 225, que,
ao falar em meio ambiente com qualidade para a pessoa, consagra um antropocentrismo
moderado sem, no entanto, deixar de reconhecer a importancia da protecado da natureza, ainda
que a ela ndo seja atribuida personalidade juridica.

Falar que a Ecologia deva ser biocéntrica é natural, mas a Ciéncia Econémica e a do
Direito, ainda que devam proteger a natureza, sao atividades do mundo da cultura, produzidas
pelo e para 0 homem. O novo paradigma nao precisa ser biocéntrico como tanto se defende,
pois a ciéncia ainda néo foi sequer humanista e antropocéntrica, mas economicocéntrica.

Para o Direito, a natureza s6 faz sentido se considerada junto com a sociedade e
com o homem em suas interagfes sociais. O Direito € produzido segundo 0s interesses
humanos e com o objetivo de proteger o homem (REALE, 1999, p. 111). Nao se pode
esquecer que o homem depende da natureza, de forma que a protecdo ambiental precisa esta
no conteudo juridico do desenvolvimento sustentavel.

E necessario certo antropocentrismo no Direito, pois a dignidade humana norteara a
discussédo e as escolhas politicas a serem realizadas democraticamente. Até hoje as decisoe:

juridicas foram centralizadas nos interesses de grupos econdmicos hegemonicos. Faz-se
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necessario reconhecer que o objetivo da protecdo ambiental € a manutengéo da capacidade de
o homem permanecer em sua condi¢do de existéncia ou melhoréa-la.

2°) A primazia do interesse coletivo e a democracia participativa: a dicotomia deve
ser utilizada quando ha dois conceitos totalmente opostos, em que os elementos de um nao
sao aceitos no outro, de maneira que representam dois circulos totalmente separados. Quandc
os dois conceitos dicotdmicos sado definidos, diz-se que sao fortes. Quando um conceito é
definido e o outro € apenas o que ndo couber no primeiro, esse conceito negativo é
considerado fraco. Publico e Privado sdo dois conceitos definidos e dicotdmicos, mas o
privado é mais fraco, pois engloba tudo o que nédo for publico ou proibido pelo Direito estatal.

Na esfera publica, a relacdo ocorre entre desiguais, entre o detentor do poder e 0s
devedores de obediéncia ou subordinados. Na esfera privada, a relacdo € de coordenacéao,
como ocorre no mercado e na sociedade natural - segundo os jusnaturalistas. Mas ja ndo ha
essa distingdo clara, pois nem tudo na esfera privada é relagdo de coordenag¢do, como ocorre
na familia e na religido; de outro lado, h& relagcbes sob a égide do Direito Publico
Internacional em que ocorre coordenacdo entre estados soberanos ou organizacbes
internacionais.

O discurso de sociedade entre iguais é apenas formal. Ha desigualdade na esfera
privada que até se sobrepde em relacdo ao falido poder publico. Inicialmente havia a primazia
do privado, com a recepcéao ocidental do Direito Romano, sobretudo os institutos do contrato,
da propriedade, da familia e do testamento. O valor do direito de propriedade absoluto foi um
forte exemplo do primado do privado sobre o publico e da primazia do econémico sobre o
politico.

O desenvolvimento do Direito Publico s6 ocorreu com o advento do Estado Social.
Houve a consagracdo de novos valores racionais e a criagcdo de instrumentos no sentido de
oferecer alguma reacdo ao Estado Liberal minimo. A reducdo da autonomia individual pelo
bem comum resultou na situagdo de primazia do publico, com o reconhecimento de que a
totalidade ndo é a soma de interesses individuais, mas a contribuicdo de cada um junto aos
demais para o bem de todos. Com isso, criou-se um Estado intervencionista, que chegou a
absorver a sociedade civil, inverso ao Estado Liberal, e no qual o politico tem primazia sobre
a economia.

Atualmente, visualiza-se um novo processo, com 0O surgimento de novas
organizacdes sociais com poder de contratar, como no contrato coletivo de trabalho - que néo

€ um mero contrato privado -, ou mesmo no contrato entre partidos para formar uma coalizao
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e garantir a governabilidade do eleito. O Estado aparece como um mero intermediador e, por
iss0, ha o receio de que o publico volte a ser absorvido pelo privado (BOBBIO, 1992a, p. 26).

Na verdade, ndo ha degeneracédo da esfera publica, mas uma nova representacao do
“contrato social”. Ocorre publicizacdo de alguns interesses privados para proteger o interesse
coletivo, ainda que no ambito da sociedade civil. A fungao social da propriedade entra nesse
rol de direitos que pode ser incrementado com a maior participacdo da socied&de civil

A idéia de publico como coletivo e privado com individualista esta sendo superada
pela interacdo entre ambos. A democracia e o Direito sdo responsaveis pela interligacéo entre
as duas esferas. O Estado, mediante o Direito, ainda possui a inafastavel funcao de gestédo dos
riscos e, dessa gestdo, depende o bem-estar coletivo. No entanto, a sociedade adquire mais
espaco de acado, tanto nas decisdes institucionais quanto através de instrumentos de
transformacao no ambito privado; conseqiientemente, ela assume mais responsabilidades.

Nesse contexto de superagdo da dicotomia entre esfera publica e privada, comeca a
ser defendida uma democracia politica radical global para atingir multiplos espacgos. Essa
nova concepcao politica prescreve o reconhecimento do direito material de liberdade politica,

o qual supera a idéia de que politica se resume a relacdo com a escolha de representantes n
Estado, para aumentar a participagcéo da sociedade civil na constru¢do dos valores e criagcéo da
moldura legal do sistema social.

3° O compromisso juridico com a equidade: o desenvolvimento sustentavel pode ser
considerado um direito, um dever e um principio axiolégico fundamental. Porém,
infelizmente, ainda ndo é um fato e, muito menos, um bem distribuido de forma equitativa.

Esse desenvolvimento depende da criacdo de vinculos juridicos que propiciem uma
equidade n&o somente como acesso aos bens materiais, mas com a superacdo da orden
econdmica que limita o livre desenvolvimento e acaba com a diversidade cultural. Torna-se
imprescindivel o respeito a diversidade cultural, a producao voltada as necessidades radicais e
a superacao do consumo supérfluo.

O desenvolvimento exige tratamentos desiguais para os desiguais, a fim de
proporcionar 0s acessos negados pelo sistema produtivo dominante. No entanto, essa
equidade como tratamento desigual para os desiguais ndo representa muito, se deixar de
considerar o processo de formagéo das necessidades humanas, que provoca outras formas d

desigualdade.

43 A funcdo social da propriedade (instrumento e fim imediato) esta relacionada ao desenvolvimento rural
sustentavel (fim mediato). Dessa forma, o direito de propriedade esta relacionado a satisfacdo da dignidade
humana de todos os membros da coletividade, nos termos dos artigos 170 e 186 da Constituicdo Federal.
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Como disse Rosseau (2005, p. 27), as desigualdades entre os homens podem ser
fisicas ou politicas; estas decorrem de convencfes e “privilégios”, enquanto aquelas sao
decorrentes da natureza. Muitas vezes se confunde a desigualdade politica com a natural, a
fim de tentar justificar privilégios na natureza que, na verdade, decorrem da civilizacao.

Conforme Rousseau, no classico “A origem da desigualdade entre os homens”, os
institutos juridicos, como o direito de propriedade, tiveram fundamental importancia na
estabilizacdo e legitimacdo das desigualdades. Hoje, esses mesmos institutos, somados aos
novos instrumentos consagrados pelo Direito, possuem papel de destaque na promoc¢ao da
concepcdo de equidade como justica social, muito préxima ao principio da diferenca de
Rawls.

4°) O compromisso juridico com a efetividade dos valores: a maior dificuldade para
o desenvolvimento sustentavel enquanto paradigma alternativo € a sua comprovacao empirica,
por ainda ndo existir sociedade que sirva de exemplo de como alcanca-lo, e nem meios para
mostrar qual a real disponibilidade dos recursos naturais.

O Direito racional moderno foi pautado no cientificismo (com influéncia do
positivismo cientifico) e no estatismo (contratualismo). Houve a preponderancia do principio
do mercado e do Estado em detrimento do principio da comunidade (SANTOS, 2000, p. 145).
O Estado Moderno também é o Estado de Direito que fez predominar a dimensédo da
regulacdo, de forma que desprezou a emancipagdo, ou a tornou subordinada a reproducéo
social do sistema protegido pela regulacdo, a fim de manter o capitalismo com alguma
humanizacéo; até por isso foi criado o Estado de Bem-estar. O Direito Moderno foi um
instrumento da ciéncia moderna para o predominio da regulagdo, com a subordinagéo da ética
e do Direito a racionalidade cognitiva instrumental.

O modelo alternativo reconheceu a interdependéncia das diferentes dimensdes
sociais, de maneira a formar um sistema coerente e que sO pode ser visualizado no todo. O
Direito desse momento do pensamento cientifico, além de consagrar novos valores
sociambientais, também incorpora os ideais éticos do contratualismo, como a democracia, a
liberdade, e a igualdade.

Apesar da consagracao formal dos novos valores, 0 mais relevante sera a superacao
da visdo legalista do Direito, pois ele ndo sé resolve conflitos, como também cria outros
conflitos e pode transformar realidades. Por isso, a preocupac¢do com o processo legislativo e
os interesses (“lobbies”), com os obstaculos a efetividade juridica e os efeitos da inefetividade

de um conjunto normativo. O novo paradigma procura orientar a definicdo das politicas
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governamentais, a producdo legislativa e a atuagdo do Poder Judiciario; possui diretriz
metodoldgica capaz de influenciar as estratégias de intervencgéo e os resultados teoricos.

Nesse contexto, ganha destaque o pensamento critico-dialético, pelo qual se tem
maior preocupacdo com a aplicacdo do Direito segundo as necessidades reais (praxis).
Enquanto teoria critica, esse pensamento juridico significa a negacdo do Direito como
instrumento de regulacdo, tal como ocorreu na modernidade. O pensamento critico procura
uma teoria do direito emancipatoria, prospectiva e aplicavel na pratica forense. Enquanto
teoria dialética, esse pensamento promove a arte do confronto entre os diferentes, visando a
superacao do conflito, bem como a construcao e a reconstrucao da realidade.

O pensamento critico-dialético concebe o Direito como fenbmeno emancipatorio e
dindmico, no sentido da superacdo dos conflitos sociais. Esse pensamento representa a
negacdo do Direito como controle e consenso. O fendmeno juridico ocorre num processo
dialégico que envolve uma multiplicidade de inter-relagbes conectadas, como natureza,
cultura, economia e histéffa Esse pensamento critico, que n&o é o paradigma predominante,
tem sido acusado de nado ser cientifico, em virtude do seu carater ideoldgico. A critica
procede, até é aceita por alguns defensores dessa teoria, mas € irrelevante, uma vez que

nenhuma ciéncia é neutra.

“ O Direito € um fenémeno (coisa por si, como ela aparece) complexo (engloba vérios fatores além do
normativo) e dinamico (mutavel) animado dentro de lutas sociais (informacédo verbal, Antonio Alberto
Machado, maio/2005).
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CAPITULO 2 A INFLUENCIA DO PARADIGMA DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL MULTIDIMENSIONAL NAS OBRIGACOES DO
ESTADO

2.1 A atuacdo finalistica do Estado

A idéia principal deste capitulo € mostrar a relacéo intrinseca entre as finalidades
estatais e o tratamento juridico conferido ao desenvolvimento sustentavel. Acredita-se que a
regulamentacdo de alguns institutos juridicos e as caracteristicas atuais das diversas
dimensdes dos direitos humanos fundamentais sédo resultados da evolucdo das funcdes do
Estado.

Apesar de também ser apresentada uma definicdo analitica da idéia de Estado,
pretende-se dar atencdo especial a sua finalidade, sobretudo por ela ser o elemento capaz de
individualizar o modelo politico adotado por uma determinada sociedade e possibilitar a
compreensao das implicacbes desse modelo na definicdo das funcdes estatais e nos

instrumentos para executa-las.

2.1.1 O conceito de Estado

Ha muitas controvérsias quanto a definicAo da estrutura politica denominada
“Estado”. Para alguns, pode ser entendida como uma forma de organizagcéo do poder social
existente desde os primitivos agrupamentos humanos. De outro lado, ha autores que soO
acreditam no Estado Moderno e, por isso, defendem que o poder politico existente até entao
nao poderia receber essa designacédo. Esses pensadores consideram o Estado como um
formacao politica recente, a qual tem como marco a celebracdo de diversos tratados no ano de
1648 (“Paz de Westphalia”), a fim de formalizar o reconhecimento da soberania da ordem
juridica e a independéncia e laicizacdo das sociedades politicas.

Quanto a origem do Estado, basicamente predominaram duas teses: o Organicismo e
o Contratualismo. Pelo Organicismo, o Estado se origina e rege por leis sistematicamente
organizadas. O poder politico ndo decorre de uma construcdo consensual da sociedade, mas
de uma ampliacdo ou evolucdo das relacbes entre as populacbes de um territério e seus
comandantes ou, para outros, é o resultado da correlacdo de for¢as sociais - imposi¢cdo de
autoridade pelo mais forte.
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Apesar de certa analogia com o organismo humano, o Organicismo nédo chega a
defender uma formacdo determinista, uma vez que considera a construgdo histérica da
instituicdo, seja através do processo de evolugcdo do poder familiar, seja através do préprio
desenvolvimento econémico da sociedade.

Ja o Contratualismo, defendido por pensadores como Hobbes, Grotius, Locke e
Rousseau, parte da tese de que o Estado se originou da celebracdo de um contrato social con
a finalidade de garantir uma conservacgao que ja nao era possivel no Estado Natural.

Segundo Rousseau (1996, p. 26), os homens nascem livres e iguais, mas tém suas
liberdades limitadas por uma ordem social decorrente das convengdes. Tais convencdes nao
sdo naturais, mas voluntarias, e nelas “cada um de nds pde sua pessoa e poder sobre ums
suprema direcdo da vontade geral, e recebe ainda cada membro como parte indivisivel do
todo”.

As convencdes definem o movimento do corpo politico para se chegar a
determinados objetivos. O homem perde sua liberdade natural e o direito ilimitado, mas
assegura a liberdade civil e outros direitos individuais, como a protecdo do dominio
(ROUSSEAU, 1996, p. 53).

O Estado é a estrutura que representa o poder com legitimidade a fim de vindicar,
nos estritos limites das convencdes, a obediéncia do homem e a reducdo da sua liberdade
natural. E oportuna certa racionalidade no contetido dessas convengées, pois, para que alcance
o bem-estar geral, elas somente devem restringir as liberdades que alguém poderia dispor.

Um contrato social unanime e que respeitasse as liberdades individuais
irrenunciaveis, intransferiveis e indisponiveis, cabalmente, configuraria um poder politico
legitimo. Depois, bastaria o respeito ao principio majoritario nas decisfes, cuja funcéo é dar
movimento a vontade geral. Todavia, ndo existe nem a pretendida unanimidade e, muito
menos, o respeito efetivo as liberdades individuais (racionalidade). Esse tipo de pacto coletivo
pode representar um ideal, mas ndo corresponde a realidade, a qual exige outras formas de
legitimagé&o do poder.

Em Max Weber, a legitimacdo do poder no Estado Contemporaneo ocorre em
funcdo da dominacao racional-l€atle modo que ela esta mais ligada a um consenso social
(estatuto estabelecido) capaz de criar uma estrutura normativa que disciplina o0 uso da

violéncia:

45 Em Webber, o poder legitimo decorre de trés formas de dominag&o: a carismatica (respeito as virtudes do
soberano); a racional-legal (confianca na racionalidade da lei) ou a tradicional (crenca na sacralidade do
soberano).



97

Entretanto, nos dias de hoje, devemos conceber o Estado contemporédneo como uma
comunidade humana que, dentro dos limites de determinado territério — a nogdo de
territério corresponde a um dos elementos essenciais do Estado — reivindica o
monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica. Sem duvida, é préprio de nossa época

0 ndo reconhecer, com referéncia a qualquer outro grupo ou aos individuos, o direito
de fazer uso da violéncia, a ndo ser nos casos em que o Estado tolere. Nesse caso, 0
Estado se transforma na Unica fonte do “direito” a violéncia. Por conseguinte,
entenderemos por politica o conjunto de esforcos feitos visando participar do poder
ou a influenciar a divisédo do poder, seja entre Estado, seja no interior de um Unico
Estado (WEBER, 2005, p. 60, destaque do autor).

A convivéncia do homem em sociedade depende de uma normatividade que
expresse 0s valores sociais aceitos no “pacto constitutivo”. Se as prerrogativas criadas nao
forem exercidas nos limites do contrato social, o exercicio do poder politico néo é legitimo.

Giorgio Del Vecchio (1957, p. 199) ndo acredita que exista a expresséo de vontade
proposta pelos autores contratualistas. Segundo ele, a sintese das necessidades pessoais qt
formam e d&o organicidade a uma sociedade politica é espontanea, decorre da convergéncia
dos interesses individuais racionais hum processo historico. O contrato social como consenso
anico é anti-histérico e irracional, pois ndo ha legitimidade em relagcéo as futuras geracoes, as
quais ndo serdo consultadas, além de ser inimagindvel a manifestacdo de todos os
interessados.

Essas duas teorias ndo esgotam as discussdes acerca da origem do Estado, até
porque ambas ja foram alteradas. Além delas, pode-se mencionar, ainda, a defesa da origem
teoldgica do Estado ou a discussdo marxista de que ele seria uma imposi¢éo liberal burguesa
para legitimar um modo de produgao econdémico e de distribuicdo das riquezas.

Antes de delinear um conceito, € fundamental ressaltar que o Estado €, sobretudo,
uma das espécies de sociedade politica, ou seja, um grupo humano organizado politico-
juridicamente com poder proprio para realizar o bem comum de seus membros (AZAMBUJA,
1999, p. 23).

Em relacdo ao conceito, Dalmo Dallari (1972, p. 60) acredita que ele deve ser
abrangente, capaz de incluir critérios politicos, socioldgicos e juridico-formais, pois o Estado
é um fendbmeno multifacetado, ele influencia e € influenciado pelo processo histérico.

Del Vecchio (1957, p. 24) concebe o Estado como uma espécie de sociedade
organizada que busca a unidade de um sistema normativo que tem em si 0 proprio centro
autbnomo e que, por isso, € dotado de suprema qualidade de pessoa (em sentido juridico). O
autor enfatiza o carater de juridicidade estatal, o qual € responsavel pela unidade organica do
ordenamento em torno de um centro e positivacao dos direitos fundamentais do individuo.

Segundo Joaquim Gomes Canotilho (1998a, p. 86), o Estado é a forma historica de

organizacao juridica do poder com a qualidade de torna-lo soberano, de maneira que ele possa
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exigir o cumprimento de comandos normativos em relagdo ao povo de determinado territorio
e, em nivel internacional, apresentar-se como independente perante outros Estados soberanos.

Darcy Azambuja (1999, p. 27) defende que o Estado € uma sociedade organizada
sob a forma de governantes e governados, com territorio delimitado e poder proprio para
promover o bem de seus membros. A fim de atingir o seu objetivo, ele se submete ao conjunto
normativo que orienta a sua acdo e disciplina as atividades dos individuos e grupos que o
compodem.

De maneira critica, Antdnio Carlos Wolkmer (1990, p. 13) diz que o Estado precisa
ser entendido como “a instancia politicamente organizada, munida de coer¢ao e de poder, que,
pela legitimidade da maioria, administra os multiplos interesses antagénicos e os objetivos do
todo social, sendo sua area de atuacao delimitada a um determinado espaco fisico”. Trata-se
muito mais de um espaco politico estratégico de exercicio do poder e dominacao, gerado por
multiplos interesses e correlagcdes de forcas opostas, que se articula no conflito para manter a
instituicdo em certo equilibrio.

Percebe-se que, dependendo da postura do autor, alguns aspectos do Estado sédo mais
valorizados no momento da apresentacdo de um conceito. Alguns, sobre o prisma filosofico
ou axioldgico, enfatizam os fins éticos do Estado - as finalidades. Outros preferem ressaltar o
aspecto juridico - a normatividade e a soberania. Por fim, existem aqueles que optam pelo viés
socioldgico - o fato social ou a correlagdo de forgas. As tendéncias contemporaneas tendem ao
tridimensionalismo, de forma a interagir os trés aspectos citados.

N&o obstante a importancia dos ensinamentos expostos, na definicdo sintética do
Professor Dalmo Dallari, jA é possivel extrair os principais elementos do Estado: povo,
territorio, vinculo juridico e finalidade. O autor (1972, p. 64) conceitua o Estado como a
ordem juridica soberana voltada a realizacdo do bem comum do povo de determinado
territorio.

Os elementos mencionados podem ser entendidos da seguinte forma:

a) Povo: diferente de populacdo, que é um dado quantitativo (mera soma de
individuos), o povo consiste no conjunto de cidaddos, ou seja, de pessoas ligadas

juridicamente a determinado Estado, a fim de exercerem direitos e assumirem obffigacées

6 Povo também é diferente de nacgdo. O primeiro diz respeito a um vinculo juridico - a uma estrutura politica por
meio de um sistema normativo uniforme e autdnomo. A nacéo exige identidade moral das pessoas, a fim de criar
e manter um comportamento de fidelidade dos cidaddos a ideologia de um Estado (BOBBIO; MATTEUCCI;
PASQUINO, 2004, p. 797).
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b) Territorio: consiste no espaco fisico determinado onde o Estado exerce a sua
autoridade juridica, o limite material a jurisdicdo, o qual, além do solo, envolve todas as
regras sobre mar e espaco atmosférico.

Quando se fala em territorio, sempre se discute a relacdo entre o espaco fisico e o
tipo de sociedade. Esse aspecto também é importante para o presente trabalho, no qual o
espaco geografico abre possibilidades (sobretudo quando h& zoneamento), mas ndo é
adequado o predominio de uma concepcao determinista da formacao do Estado, até porque a
sociedade humana mais delineia as caracteristicas do territorio do que € influenciada pelo
mesmo.

c¢) Vinculo juridico:esse elemento € o responsavel pela formacao e legitimacao de
governantes com poderes politicos (autoridade). A expressdo mais importante do elemento
juridico é a “soberania”. Por meio dela, fica estabelecido que o poder exercido pelos
dirigentes € o mais alto (supremo) dentro do Estado e que ndo ha outro, nem no ambito
externo, a quem ele deva subordinacdo. A soberania é a expressdo da independéncia em
relacdo a outros Estados.

A soberania ndo é o poder do Estado, mas uma qualidade desse poder: a de ser
supremo e definitivo dentro do dominio que lhe é reservado e de acordo com as condi¢des de
busca do bem comum e definicdes de competéncia e uso da for¢ca coativa (AZAMBUJA,
1999, p. 81).

O Estado também é o resultado da formacao de poder imperativo legal e legitimo. A
legalidade esta no dominio formal, representa a consonancia do poder com o ordenamento
juridico. A legitimidade representa a justificagdo do poder legal, ou seja, as bases ideoldgicas
ou axiolégicas que lhe garantem a submissao voluntaria dos governados. O Poder Politico:

E a possibilidade efetiva que tem o Estado de obrigar os individuos a fazer ou néo
fazer alguma coisa, e seu objetivo deve ser o bem publico. Quando o poder, no seu
exercicio, ndo visa o bem publico, ndo é maior o poder do Estado, ndo é mais um
direito, ndo obriga juridica e moralmente; € a apenas a forca, a violéncia de homens
que estdo no governo (AZAMBUJA, 1999, p. 47).

De outro lado, o Estado, ainda que ndo seja o Unico a criar o Direito (fonte de
producdo), precisa estabelecer um ordenamento predominante, capaz de criar vinculos
juridicos entre governantes e governados e entre 0os demais Estados. Por meio do Direito, o
Estado podera efetivar uma racionalidade l6gica e um grau de validade e legitimidade.

A legitimidade do poder politico esta associada ao consentimento; no entanto este é
mais complexo do que parece, pois todos tém objetivos e reacbes diferentes quanto as

tentativas de controle da liberdade natural e orientacdo de comportamentos. O contetdo do
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vinculo juridico tende a ser o resultado daquilo que se pretende definir como finalidades e
funcbes estatais.

d) Finalidade existem interesses concretos do povo, enquanto vida coletiva em
sociedade, voltados ao aperfeicoamento fisico, moral e intelectual da pessoa humana. O
Estado surge como o principal instrumento para que esses interesses sejam satisfeitos.

O bem comum continua sendo a funcéo essencial do Estado, de modo que ele deve
promover a satisfacdo das necessidades materiais e o respeito aqueles valores fundamentais d
pessoa humana reconhecidos como de interesse coletivo (PASOLD, 2003, p. 21).

E impossivel dar um conceito analitico e perfeito de bem comum do ponto de vista
do seu contelddo. No entanto, pode-se afirmar que ele ndo é a mera soma de interesses
individuais, mas o atendimento das necessidades legitimas dos membros da comunidade.

N&o obstante exista grande dificuldade para delinear uma idéia de bem comum,
acredita-se que dois pontos sao essenciais: primeiro, ele precisa ser consagrado no
ordenamento juridico; depois, deve ser posto considerando o0 seu substrato material e
espiritual, que, no geral, reconhece como finalidade do Estado a protecéao das relacdes sociais
através da manutencdo da seguranca juridica e da ordem publica, a assisténcia social e a
fomentacdo do desenvolvimento.

Os caminhos para se chegar ao bem comum e o seu conteldo mudam em cada
sociedade; logo, também s&o variaveis as obrigacdes dos particulares e do Estado. N&o
obstante as peculiaridades regionais, o Direito deve consagrar a idéia de um minimo ético
indispensavel para o bem-estar do povo sob a sua jurisdicdo, que corresponde a um conjunto
de garantias e direitos fundamentais irrenunciaveis, os quais ndo podem ser negados as
minorias nem mesmo por decisdo da maioria. Qualquer restricdo na liberdade de uma esta
condicionada a realizacdo de um fim maior - em beneficio da coletividade.

A legitimidade do poder politico em sociedades democréticas esta ligada a sua
origem e ao seu exercicio. Exige-se, basicamente, que seja respeitada a representatividade
definida em elei¢cbes realizadas conforme um procedimento democrético preestabelecido, e
que o exercicio do poder busque promover as finalidades do Estado, nos termos fixados na
Constituicao.

Como o Direito configura a limitagdo do exercicio do poder estatal e esta ligado a
promocdo de uma idéia de justica, a legitimacdo do Estado é a justica e ndo a mera
racionalidade formal do idealismo absoluto (reducdo do Estado ao Direito) ou o positivismo

materialista (reducdo do Estado a dominacéo social).
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Segundo Del Vecchio (1957, p. 140), o fundamento do Estado € o acordo de
vontade. Mas é imprescindivel que tal acordo respeite uma necessidade racional e ética, a
qual, para o autor, seria o irrevogéavel e irrenunciavel direito natural. E ilegitimo o Estado que
nao reconheca a autonomia dos seus cidadaos ou que submeta os direitos fundamentais ac
arbitrio da maioria.

A legitimidade do poder sera definida segundo sua capacidade para responder as
demandas da sociedade ¢iiNessa sociedade, surgem poderes de fato, a fim de substituir
aqueles que sédo deslegitimados (as decisdes nao sao validas perante a coletividade). Portanto.
é nela que ocorre a relegitimacao do Estado (BOBBIO, 1992a, p. 37).

O Estado, especialmente apds o Contratualismo, é considerado uma fun¢ao, de modo
gue ndo tem fim em si mesmo. Tal funcéo foi sendo transformada ou aumentada ao longo das

geracoes de direitos humanos e da evolugao das relacdes de convivéncia entre os homens.

2.1.2 A evolugéo das func¢des do Estado Moderno

Quanto a evolucdo da sociedade politica, podem ser destacadas duas perspectivas: a)
aliberal-burguesa, de cunho politico-juridico, que analisa os Estados a partir de uma trajetoria
natural, evolutiva e racional, delineada especialmente pela seqiéncia Estado Antigo, Medieval
e Moderno; b) a perspectiva marxista, de cunho socioecondmico, que define os tipos de
Estado em funcdo do modo e das relagbes de producdo, esbogcando a seguinte evolugao:
Escravista, Feudal, Capitalista e Socialista (WOLKMER, 1990, p. 23).

Ambas as perspectivas sdo importantes para o presente trabalho. A primeira, que
serd especificada nos paragrafos abaixo, por reconhecer a protecdo constitucional de
determinados valores; e a segunda, por questionar o conteudo e a efetividade dos mesmos.

Sabe-se que o termo “Estado” ganhou destaque com Maquiavel (enquanto género
que engloba republicas e monarquias). No entanto, ainda ha muita discussdo quanto a sua
existéncia antes da modernidade e, portanto, da denominacdo da estrutura politica das
sociedades antigas (Grécia e Roma) e medievais. Ou seja, ha que se definir se o fim da

4" Em sentido negativo ou fraco, sociedade civil pode ser entendida como toda a esfera das relacdes ndo
reguladas pelo Estado: 1. Pré-estatal: formas de organizacdo social dos individuos as quais o Estado vai se
sobrepor, mas ndo nega-las, como familia, comunidade e associacBes civis; 2. Anti-estatal: luta pela
emancipagdo em relagdo ao poder politico (negagdo da legitimidade do Estado); 3. PoOs-estatal: idéia de
superagdo do Estado e reabsorcao da sociedade politica pela civil. Em sentido positivo ou forte, sociedade civil
€ o lugar onde surgem conflitos econdmicos, sociais, ideoldgicos, religiosos em que as instituicdes estatais tém
o dever de resolver, por mediagéo e/ou repressdo formada por individuos ou grupos (associagdes, sindicatos,
movimentos sociais) ou mesmo por espac¢os onde a intervencéo estatal deve ser limitada, como o mercado e as
garantias civis.
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sociedade medieval é a origem do Estado ou se é necesséario utilizar o adjetivo “moderno”
para definir um novo modelo de Estado.

A questdo da continuidade ou novidade depende da definicdo dada ao termo
“Estado”. Quanto mais critérios forem utilizados, maior é a tendéncia em considerar o Estado
Moderno como a origem dessa forma de sociedade politica, por exemplo, ao entendé-la como
aparato administrativo para prestar certas funcées publicas (BOBBIO, 1992a, p. 69).

Porém, como salienta Norberto Bobbio (1992a, p. 71), mesmo que se adote a tese da
descontinuidade para defender que o Estado “Moderno” € um novo fenbmeno, ndo se pode
negar a organizacao politica e producéo tedrica nas sociedades antigas e na Idade Média. Serr
davida, ai nasceram institutos que serviram de base para os estudos dos classicos modernos.

O Estado néo é fruto de geracdo espontanea, tem sua organizacdo decorrente da
evolucdo da teoria politica e da filosofia antiga e medieval, bem como relagdo com os
conflitos socioecondmicos que exigiram novas formas de organizacao social.

Este trabalho vai enfatizar apenas o Estado Moderno, pois tal procedimento é
suficiente para a pretensdo de discutir a formacédo do aspecto funcional contemporaneo e a
constituicdo de aparatos juridicos voltados a concretizacdo do desenvolvimento sustentavel.

O Estado Moderno surge com a secularizacdo dos modelos politicos predominantes
nos séculos XVI e XVIl. Com a Renascenca, houve a desintegracdo do mundo medieval, a
libertacdo espiritual do individuo, a Reforma Protestante e a moderniza¢do. Esse contexto,
somado as Revolucdes Inglesa (1688), Americana (1776) e Francesa (1789), foi vital para a
mudanca do paradigma de organizacédo do poder politico.

Tal modernizagcdo consistiu no processo de inovacdo das posturas politicas,
econdmicas e sociais para que o homem conseguisse controlar a natureza e aperfeigcoar suas
atividades sobre ela, a fim de satisfazer as suas necessidades. Do ponto de vista politico, ela
estava relacionada a expansédo do direito ao voto e as novas formas de participacdo, ao
reconhecimento dos direitos civis e politicos e a organiza¢do administrativa racional e legal.
Na dimensdo econdmica, apresentava-se como eficiéncia e racionalidade do processo
produtivo. Por fim, no aspecto social, a modernizacéo configurava a maior atuacao estatal e a
responsabilidade privada (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004, p. 768-776).

O Estado Moderno foi uma realidade construida pela vontade da sociedade em
virtude de conflitos de um momento historico especifico. Ele representou a institucionalizacao
dos processos sociais de decisdo, a normatizacdo da intervencdo no dominio privado e a

organizacao formal de 6rgéos oficiais. Ao mesmo tempo, esse modelo politico produziu um
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ordenamento unitério proprio, isento de toda e qualquer sujeicdo a Igreja e ao Império, e que
reconheceu um sistema de garantia dos direitos individuais.

Tendo em vista a teoria desenvolvida por Max Weber, a legitimidade juridico-
racional € a Unica aplicada ao Estado Moderno. Nesse modelo, a obediéncia dos governados a
autoridade esta associada ao fato de as determinacfes serem emitidas de acordo com norma
gerais validas, as quais, obrigatoriamente, devem estar em conformidade com as regras
constitucionais. Segundo Weber (2005, p. 66), o Estado Moderno é um grupamento de carater
institucional que adquire legitimidade pelo respeito as leis e que conseguiu, nos limites de um
territério, monopolizar a violéncia fisica de dominacao.

O poder no Estado Moderno esté institucionalizado numa estrutura organizada para
cumprir funcdes especificas e exercer o controle da coercéo fisica. Para tanto, ele se vale das
normas que foram instituidas pelo corpo social conforme procedimentos preestabelecidos
(Constitucional ou Legal), independentemente das vontades daqueles que exercem o poder.

O Estado absolutista, primeira fase do Estado Moderno, foi o modelo de transi¢éo do
“ancien regime”(do Estado Antigo e da sociedade pos-feudal hierarquizada) para o Estado
Liberal. Essa fase foi marcada pela grande intervencédo do governante nos direitos individuais
e pelo dirigismo estatal de todas as esferas sociais.

O Estado Moderno comeca a ganhar contornos juridicos garantistas com o
reconhecimento de direitos fundamentais na “Virginia Bill of Rights”, de 1776; na Declaragao
de Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789; na pos-revolucdo Francesa; e na Constituicdo
Francesa de 1791. Nesse contexto, aparece o Estado Constitucional Liberal e, dai por diante,
todos os modelos politicos posteriores de Estado de Direito - que seguem as determinacdes
juridicas.

O Estado Constitucional, o qual surge como contraponto ao Absolutismo, € aquele
que tem a sua atuacao restringida por um conjunto de normas hierarquicamente superiores.
Esse Estado, delineado pelos principios do constituciondfismansagrou a limitagéo e
separacao de poderes e a submissdo do poder politico ao Direito, mormente ao seu “Pacto
Constitutivo”.

O Estado Liberal foi o primeiro modelo do Estado Moderno Constitucional. Ele
surgiu da reacgdo contra as oligarquias provenientes do clero e da nobreza, a fim de aniquilar o
Absolutismo e implantar um sistema de liberdades civis e politicas. O marco dessa reacao foi

“8 S50 caracteristicas do Constitucionalismo: a) a Constituicéo escrita regulando o funcionamento dos 6rgéos do
Estado e consagrando os direitos fundamentais dos cidaddos; b) a supremacia e a rigidez da Constituicéo; e c)
o controle de constitucionalidade (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004, p. 255).
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a Revolucao Francesa de 1789, que colocou o cidaddao como ator principal do processo de
construcédo da sociedade e o Estado a servico do modelo econémico liberal pretendido pela
burguesia ascendente (PORTANOVA, 2002, p. 683).

O Estado Liberal de Direito foi o reconhecimento da primeira geracdo de direitos
humanos. Ele aparece como criacdo deliberada (por contrato social) com o objetivo de
realizar determinados fins, entre os quais a consagragao formal dos direitos individuais
classicos, como a propriedade individual plena e absoluta.

Em linhas gerais, podem ser destacadas como caracteristicas do Estado Liberal: a
emergéncia social da classe burguesa enriquecida, a descentralizacdo democratica, a
separacao e interdependéncia dos poderes, a soberania popular e maximizagdo da participagac
no poder politico, o governo representativo, a supremacia constitucional e o império da lei, a
doutrina dos direitos e garantias individuais também contra o poder politico e o liberalismo
econdmico.

O Estado Liberal dos séculos XVIII e XIX ficou marcado pelo formalismo juridico e
abstencionismocuja Unica finalidade era manter a ordem e nao intervir nas relacdes de
trabalho, na vida social e econémica. Ele foi muito criticado pela valorizacdo exacerbada do
individualismo, falta de efetividade dos direitos e garantias formalmente protegidos e
insuficiéncia dos servigos que s6 o Estado teria interesse em promover.

O liberalismo econdmico nao significou igualdade social e politica. O seu conceito
de liberdade foi meramente formal e ndo solucionou o problema da exploracéo do trabalhador
e da ma distribuicdo de renda. O repudio a intervencao estatal no dominio econémico teve
efeitos negativos em relagdo aqueles que ndo se apropriavam da producdo. Percebeu-se que
crescimento econdmico nao era suficiente para realizar os direitos de liberdade e de
igualdade.

A insuficiéncia do Estado Liberal foi ficando visivel pelas externalidades do
crescimento econOmico, de modo que se passou a exigir maior intervencdo do Estado no
intuito de regular o mercado - inclusive foram elaborados mecanismos para controlar as
desigualdades sociais e a concorréncia desleal. Também houve novas demandas decorrentes
do crescimento da industria, haja vista que foi exigido mais investimento em pesquisa, infra-
estrutura e trabalhadores qualificados, preferencialmente por educacéo especializada e
publica.

O Estado Social surge como alternativa ao falido modelo liberal, com o propdésito de
favorecer a maior participacdo politica e 0 acesso aos bens essenciais. O novo modelo foi

possivel em virtude de o liberalismo econdmico necessitar da social-democracia para manter a
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sua estrutura fundamental e abrir mao do individualismo, a fim de reconhecer as demandas
dostrabalhadores e a evolug&o da concepcéo de justica pretendida pela sociedade.

O Estado Social se caracterizou pela superacao da idéia de suficiéncia das garantias
formais e pela consagracdo de um conceito de liberdade instrumental e substancial, vinculada
ao bem comum, o que exigiu maior ingeréncia dos governantes no dominio econémico.

Leciona Evaldo Vieira (1992, p. 82) que o Estado liberal comecara a ceder lugar ao
Estado Providencial no final do século XIX. Em 1871, ano da Unificacdo Alema e do
Primeiro Império, Otto von Bismarck inaugura o pioneiro sistema previdenciario estatal.

O Estado Social ganha destaque no periodo entre-guerras e torna-se predominante
no pos-guerra. Antes desses periodos, porém, merecem notas a Constituicdo do México de
1917 e a Constituicdo da Republica de Weimar, de 1919, que consagraram diversos direitos
sociais.

As décadas posteriores a Segunda Guerra Mundial assistem ao crescente
intervencionismo estatal no campo econdmico e social, especialmente pelos programas de
recuperacdo das economias dos paises afetados pelos conflitos bélicos e a promogao do
desenvolvimento dos paises pobres, inclusive com a criacdo de empresas estatais e a
hipertrofia da fungc&o administrativa.

O Estado Social assume novas func¢des, devido ao fato de as sociedades se tornarem
mais complexas e os individuos mais exigentes. Ele passa a controlar a producdo e a

participar dela, o que provoca consideravel aumento das despesas estatais:

Quando o Estado, coagido pela pressdo das massas, pelas reivindicacdes que a
impaciéncia do quarto Estado faz ao poder politico, confere, no Estado
constitucional ou fora deste, os direitos do trabalho, da previdéncia, da educacéo,
intervém na economia como distribuidor, dita o salario, manipula a moeda, regula os
precos, combate o desemprego, protege os enfermos, da ao trabalhador e ao
burocrata a casa prépria, controla as profissbes, compra a producao, financia as
exportagbes, concede o crédito, institui comissbes de abastecimento, prové
necessidades individuais, enfrenta crises econdémicas, coloca na sociedade todas as
classes na mais estreita dependéncia de seu poderio econémico, politico e social, em
suma, estende suas influéncias a quase todos os dominios que dantes pertenciam, em
grande parte, a area da iniciativa individual, nesse instante o Estado pode com justica
receber a denominacéo de Estado Social (BONAVIDES, 1961, p. 208).

Sobretudo apds a industrializacdo, houve a exigéncia de um Estado interventor em
varios niveis: a) regulacdo: protecdo aos direitos sociais, limitacdo do uso da propriedade
privada e previsdo do dever juridico de investir em infra-estrutura; b) investimento na
formacgao dos cidadaos e no fomento das atividades: educacéo e qualificagdo; e ¢) aumento
dos servicos publicos: sistema previdenciario, assisténcia social, saude publica e educacao

universal e geral.
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O Estado Social foi o segundo modelo do Estado Moderno Constitucional. Ele
surgiu da reacdo contra a ma distribuicdo de bens de producdo e dos produtos e contra a
exploracao indigna do trabalhador. Esse modelo politico propés um governo intervencionista,

a fim de consagrar a liberdade e a igualdade em sentido material e promover um sistema de
direitos sociais (de segunda geragao), como a protecdo ao trabalho, a seguridade social, a
educacdo e o saneamento. Como referéncias dessa reacdo, é possivel apontar as Revolugoe
Russa e Mexicana e as constituicdes sociais do inicio do século XX, as quais promoveram a
coletividade a condicdo de sujeito principal do processo de constru¢cdo da sociedade e
colocaram a estrutura politica a servico de um modelo de garantia social, voltado ao
desenvolvimento (PORTANOVA, 2002, p. 684).

O Estado Social possui como fundamentos: superacdo da crenca na legitimidade
racional-legal do Estado de Direito Weberiano pela legitimidade juridico-material; nova
concepgao da relacdo entre liberdade e igualdade; a exigéncia de intervencao estatal para a
satisfac@o das necessidades existenciais minimas, com busca de recursos mediante tributos ot
monopolios em algumas atividades; nova concepcdo sobre as relagcbes entre os poderes
estatais (harmonia e interdependéncia); critica ao liberalismo econémico; beneficios
especificos para as classes menos favorecidas; o mandato eletivo deixa de ser simples
representacdo independente, pois passa a criar vinculos entre governados e governantes;
funcionalizacdo dos institutos juridicos e dos poderes estatais; investimento em tecnologia,
qualificacéo e infra-estrutura.

Esse Estado abrange uma série de espécies, como o0 socialismo democratico e o
Estado de Bem-estar social. Em alguns paises, esse modelo politico representou uma reacao &
propagacao das doutrinas que defendiam a mudanca do modelo de producdo hegemonico. Em
outros, significou uma releitura da teoria marxista, como o socialismo democratico reformista,
criticado pelos marxistas ortodoxos e pelos neoliberais (BONAVIDES, 1961, {#°.201)

O Estado de Bem-estar ou Assistencial (“Welfare State”) procura assegurar, como
direito politico, o acesso a um minimo essencial de bens e servicos (saude, educacdo,
alimentac&o, moradia, e outros) e renda. Surgiu nas liberais-democracias pos-guerra, a fim
utilizar os seus recursos para atender a necessidades da populacdo via assisténcia

governamental. Contudo, o colapso fiscal do Estado, sobretudo pelo endividamento publico,

49 0 Estado Social é diferente do Estado Socialista. Neste ha tentativa de socializar/estatizar os meios de
producdo. Aparece como um instrumento de superagdo do capitalismo enquanto transicdo marxista para o
comunismo. Ele é menos assistencialista, embora também seja intervencionista.
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resultou na crise dessa estrutura politica, em virtude da sua incapacidade para atender a
demanda da coletividade.

Outro modelo politico que merece nota é o Liberal-socialismo, o qual respeita os
direitos individuais consolidados no liberalismo (legalidade, propriedade privada, liberdades
negativas, civis e politicas) sem se afastar do dever de buscar a justica social defendida pelo
socialismo (direitos sociais de igualdade). O Liberal-socialismo entendeu que era possivel
dispensar dogmas como o livre cambismo e a socializacdo dos meios de producdo e
representou um sopro de vida ao sistema produtivo domifiante

O Estado Social é importante, mas limitado, inclusive porque existem restricdes
politicas e econbmicas quanto a carga tributaria suportavel. Quando mais se precisava do
auxilio estatal por meio de servigcos publicos e distribuicdo de renda, a arrecadacao foi
diminuida por crises econémicas e aumento substancial da divida publica. A alternativa para
evitar o colapso foi a privatizagdo de alguns servi¢os estatais ou a sua prestacao por meio de
novas formas de participacdo da iniciativa privada, como educacédo e saude privadas.

Esse modelo também néo foi plenamente democratico, devido a sua incapacidade
para fomentar a expansdo das aptiddes humanas e por facilitar que governos totalitarios
obtivessem o0 apoio das massas. Ele recebeu criticas por constituir formas de controle das
liberdades civis e definir, arbitrariamente, as necessidades vitais (DALLARI, 1972, p. 186).

De um lado, o Estado Liberal, ao fundar o reconhecimento das individualidades
livres, mostrou-se impotente diante da reconhecida necessidade de imposicdo de uma ordem
concreta. De outro lado, o Estado Social se transformou mais em organizador das financas e
do endividamento publico do que provedor das liberdades de acesso aos bens (DE GIORGI,
1998, p. 68). Diante desse quadro, o Estado Democratico de Direito comecou a ganhar
destaque, especialmente pela consagracdo do aspecto ambiental - tanto que alguns autores
preferem dizer que o paradigma atual é do Estado Ambiental ou do Estado Democratico do
Ambiente.

Apesar da importancia dos aspectos formais, como a consagracdo dos direitos
humanos fundamentais, o controle de constitucionalidade e da administracdo estatal, o Estado
de Direito precisa de um substrato concreto, com fundamento na realidade concreta; do
contrario, pode ser um Estado legal, mas ndo é um Estado de Direito (STRECK, 2003, p. 89).

O Estado Democratico de Direito € o terceiro modelo do Estado Moderno

Constitucional. Ele surgiu da reacao a crise ambiental resultante da sociedade industrial e das

0 Eros Roberto Grau (2004, p. 50) defende que o capitalismo se transformou para superar suas crises e se
legitimar; por isso, abandonou o liberalismo para consagrar um Estado Social.
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dificuldades em se concretizar os valores protegidos nos ordenamentos juridicos. Esse modelo
politico propde uma democracia com novas préaticas de representacao e participacdo, além de
aspirar a realizacdo da justica distributiva e de um sistema de direitos difusos, o qual tende a
promover a protecdo do meio ambiente, do consumidor e das minorias e o desenvolvimento
sustentavel como escopo primordial (terceira geracao de direitos humanos).

Abaixo serdo apresentados 0s principais aspectos desse Estado Democrético de
Direito, com destaque especial para o chamado Estado Ambiental, o qual é o resultado da
consagracao material do principio da solidariedade e do reconhecimento da legitimidade dos

novos movimentos sociais e dos procedimentos democréticos de participacéo efetiva.

2.1.3 Os aspectos do Estado Democrético de Direito

O modelo politico contemporaneo, em sua estrutura formal, € um Estado de Direito,
de modo que norteia a sua atuacdo nas garantias e diretrizes do texto normativo que o
constitui. Do ponto de vista substancial, ele pode ser considerado um Estado Democratico e
Social, pois busca garantir a participagdo da sociedade civil na formacao e no exercicio do
poder politico, além de promover uma forma de justica que se propde a distribuir de forma
equanime os valores imprescindiveis para a efetivacdo do bem comum.

Cada um dos elementos que define a atuacdo do Estado esta relacionado a dinamica
e dialética do processo histérico-socioldgico. Por isso, os fins e instrumentos para realizar um
mesmo valor sofrem modificagdes. Atualmente, quatro aspectos devem ser destacados: a)
Estado de Direito; b) Democrético; ¢) Social; d) Material.

a) Estado de Direito: a atuacdo estatal também é limitada pela producao juridica da
sociedade. Primeiro, pelo dever de respeito a supremacia das normas constitucionais, tanto em
relacdo ao seu aspecto formal quanto ao seu conteudo; depois, pela necessidade de se valer d
instrumentos (poderes-deveres) legitimos, aceitos pelo ordenamento juridico, com o propdsito
de concretizar os direitos fundamentais e viabilizar um *“pacto social” mais justo e
humanitario.

Priscila Rodrigues (2005, p. 477) ensina que, com 0 surgimento do Estado de
Direito, 0 mecanismo legitimador da dominacao politica estatal passa a ser o Direito. Ele se
torna a propria racionalizacdo do poder politico, em substituicdo as justificativas divinas e
carismaticas.

No Estado Contemporaneo, o aspecto “de Direito” é caracterizado pela superacéo do
positivismo légico-formal na interpretacdo da Constituicdo. Torna-se mais importante o
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contetdo das normas e 0s mecanismos para satisfazé-las do que a previsdo programatica. 1Ss
significa dar contetudo positivo para o préprio Estado.

Esse novo Estado de Direito estabelece uma estrutura formal do sistema juridico
(garantias legais, competéncias e procedimentos) e uma estrutura material (livre iniciativa,
protecdo ambiental, crescimento econdémico e justica sdcial)

A legalidade foi uma das conquistas do Estado Liberal, pois criou mecanismos de
garantias frente ao poder politico. Mas esse aspecto foi sufocado por um direcionamento
formalista do ordenamento juridico, a fim de atender a determinados interesses hegemaonicos.
Devido a necessidade de redistribuicdo dos direitos formalmente consagrados, reconheceu-se
que ndo seria possivel pensar a intervencao estatal como necessariamente ruim.

No modelo de Estado atual aumentam-se as garantias, que sdo 0S instrumentos
normativos para a protecdo dos interesses juridicamente reconhecidos. Além disso, elas
deixam de se relacionar apenas aos interesses individuais, a fim de proteger substancialmente
as instituicbes - enquanto um complexo de normas e processos faticos voltados a
determinados fins da sociedade politica - que foram consagradas ao longo das geracdes de
direitos humanos.

O paradigma contemporaneo de Estado esta em conformagdo com a estrutura
politica denominada Constituicdo, que é o ordenamento superior destinado a tratar dos valores
fundamentais da sociedade e da organizacdo do Poder Politico — o “Contrato Social”
constitutivo do Estado. Mediante as escolhas politicas dos cidadaos, teoricamente, a
Constituicao revelara o consenso fundamental, o qual formara o sistema juridico e definira os
procedimentos democréticos de protecdo dos bens e das novas escolhas.

Segundo Canotilho (1998a, p. 83), o Estado de Direito é um Estado Constitucional,
porque consiste numa organizacdo que tem uma Constituicdo normativa como a estrutura
politica conformadora da comunidade politica, ou seja, responsavel por dar forma ao Estado.

S&o pressupostos materiais do Estado Constitucional: a juridicidade (atuacao
direcionada para a justica social), a constitucionalidade (interpretagdo conforme o sistema
constitucional, supremacia e forca normativa da Carta) e o respeito aos direitos e garantias
fundamentais (CANOTILHO, 1998a, p. 237).

*1 para Canotilho (1998a, p. 251), sdo garantias formais do Estado de Direito: a divisdo de poderes, a legalidade
da administracdo, a independéncia dos tribunais, a vinculagdo do juiz ao direito, 0 acesso ao judiciario e a
igualdade perante a lei. O autor leciona, ainda, que sao garantias materiais: a segurancga juridica e o respeito
aos direitos e garantias fundamentais.
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b) Estado Democrético: no Estado Contemporaneo, ha uma nova concepc¢ao do
aspecto democratico, com novos instrumentos de participacdo popular e controle dos
governantes, além da vinculacdo do exercicio do poder a concretizacéo da justica social.

Até entdo, a democracia fora concebida apenas do ponto de vista formal, de modo
gue a soberania popular era satisfeita somente com o respeito ao procedimento eleitoral e
legislativo. A democracia liberal, com énfase na igualdade formal entre os homens e no
sistema representativo, ofereceu grandes conquistas do ponto de vista do processo politico,
mas néo afastou a execravel desigualdade social e econémica.

A democracia concebida do ponto de vista material a0 mesmo tempo em que se
compromete com o respeito aos procedimentos, procura satisfazer as necessidades sociais €
disseminar o acesso aos direitos e a qualidade desses acessos.

Em sentido substancial, a democracia precisar buscar alguns fins com base na igualizacao
de direitos do ponto de vista ético, juridico, politico e econémico. A perfeicdo da democracia
depende de que ela seja, simultaneamente, formal e substancial - de forma a estabelecer um regim
politico social e liberal (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004, p. 328).

Nesse sentido, Carlos Ayres Brito (1989, p. 50) acredita na imprescindibilidade do
combate a miséria para se chegar ao desenvolvimento, pois a igualdade material € um
pressuposto da liberdade. O excluido dificilmente vai se preocupar com uma cidadania
formal, com a ética, com a moral e até com o Direito, caso ndo se resolva seu problema
imediato de satisfacdo das necessidades basicas materiais. “[...] se ndo ha democracia no seic
da sociedade civil, também é obvio que a democracia do Estado ndo passa de uma
proclamacao formal. No rigor das contas, ndo € um Estado democratico que faz democratica a
sociedade, mas o inverso”.

Em sentido descritivo, a democracia é conhecida como o governo de muitos. No uso
prescritivo, ela € comparada com outras formas de governo. Ja enquanto elemento do Estado,
atualmente é mais bem compreendida como a liberdade de todos em participar das decisdes
politicas, favorecendo a limitacdo do abuso do poder estatal (BOBBIO, 1992a, p. 146).

Evaldo Vieira (1992, p. 13) entende que a sociedade democratica € aquela em que ha
efetiva participacdo de todos os individuos nos mecanismos de controle das expectativas, o
que exige real participagdo deles nos rendimentos da producdo e nos processos decisorios.
Essa idéia de sociedade democratica € a Unica que tem condigbes de conservar o Estado de

Direito.
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Pelo menos em tese, a democracia participativa amplia os espacos de avaliacéo para
além dos interesses imediatos do governo e permite modificar a pauta politica em favor dos
interesses da coletividade.

A democracia € um pressuposto e uma orientacdo para a construcdo de um alto
potencial de seletividade e de estabilizagédo evolutiva do sistema da politica, pois € uma forma
de decidir racionalmente sobre a construcdo do futuro diante das inimeras possibilidades
existentes em sociedades complexas (DE GIORGI, 1998, p. 51-56).

A democracia é o processo de producédo de possibilidades de decisdo, de modo que
uma escolha néo resulte em seletividade e discriminagao de outras. Ao mesmo tempo em que
ela aumenta o numero de participantes dos processos decisérios, procura manter a
complexidade da sociedade - preservando certo numero de alternativas.

c) Aspecto Sociak legitimacdo do Estado depende do exercicio do poder segundo
os fins politicamente definidos por uma coletividade, o que implica a compatibilizagdo dos
direitos e garantias individuais com as expectativas coletivas e o respeito aos limites materiais
e formais de interferéncia no dominio privado definidos no pacto constitutivo da sociedade
politica.

O elemento social do Estado tem como base o principio da socialidade, o qual tera
grande influéncia na interpretacdo e aplicacao do Direito, sobretudo quando houver conceitos
juridicos indeterminados, bem como na propositura da democracia econémica e social, ao
lado da democracia politica, como obrigacao estatal (CANOTILHO, 1998a, p. 323).

O Estado Contemporaneo é marcado pela ampliacdo da suas fungbes, de forma que
sua atuacao é dirigida por fins preestabelecidos pelos governados. Essa atuagdo do Estado
inclui, por exemplo, o controle da utilizagdo dos progressos cientificos e da tecnologia no
controle de expectativas - como ocorre no caso dos alimentos transgénicos.

O elemento social do Estado Contemporaneo, na verdade, relaciona-se ao conteudo
dos direitos postos no ordenamento constitucional, de maneira que o modelo politico atual
obriga-se a promover todas as geracdes de direitos fundamentais, que sdo aqueles direitos
universalmente garantidos aos homens, de carater indivisivel e irrenunciavel.

Embora os direitos fundamentais sejam valores com conteddo mutaveis no tempo e
espaco, é possivel afirmar que eles possuem um sentido delinedvel decorrente da sua
configuragdo como condicdo imprescindivel para efetivar a liberdade real e o
desenvolvimento das potencialidades individuais.

Esses direitos representam a acumulacdo historica de experiéncias resultantes da

difusédo das pretensfes de classes que, até entdo, eram marginalizadas; da correlacao de forga
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em determinadas sociedades; e de movimentos filoséficos e politicos, como o jusnaturalismo,
0 contratualismo e o constitucionalismo.

S&o trés ou, para alguns, quatro geracdes de direitos fundamentais. Porém, de plano,
vale ressaltar a preferéncia pela tese que defende o uso do termo “dimensdes” em vez de
“geracbes”, pois os direitos conquistados ndo pertencem a uma época, mas a todos o0s
humanos, até porque esses direitos ndo se perderam em geracdes anteriores, e sim foram
acumulados.

Na primeira dimensao (geracao) tém-se as garantias contra o poder arbitrario cujos
titulares sédo os individuos singularmente considerados. Ela é composta pelos direitos civis
(liberdade negativas) em relacdo ao Estado e pelos direitos politicos enquanto autonomia no
Estado. Entre os direitos de primeira dimensdo podem ser mencionados: a liberdade, a
seguranca, a propriedade privada e a resisténcia a opressao.

Na segunda dimensdo, ha uma dependéncia social do individuo em relacdo ao
Estado, o qual deve atuar a fim de diminuir o desequilibrio de forcas econémicas, promover a
igualdade material e a composicao social da liberdade em favor de toda a coletividade.

Essa dimensdao € formada pelos direitos econdémicos e sociais pertencentes aos
sujeitos coletivos em virtude das conquistas dos trabalhadores e movimentos da sociedade
civil como, por exemplo: saude, habitacdo, educacgéo, salarios dignos e seguridade social.

A partir da década de 60 do século passado, a solidariedade, o direito ao
desenvolvimento, o direito ao meio ambiente e o direito ao patriménio comum do povo se
tornam os novos valores em evidéncia, fazendo surgir uma nova geracdo de direitos
fundamentais - a terceira dimenséao.

Essa dimensao consagra os direitos de solidariedade, os quais representam o
reconhecimento da interdependéncia entre os homens e entre 0 homem e a natureza; tem o
desenvolvimento sustentavel e a paz como fins mediatos e, para tanto, a protecdo ambiental, a
democracia participativa e 0s acessos sociais como instrumentos.

Do ponto de vista juridico-formal, constata-se que a terceira dimenséo representa
a seguinte estrutura de direitos coletivos (em sentido lato), nos termos do artigo 81, da Lei
n° 8.078, de 11 de setembro de 1990:

1. Direitos Difusosos titulares sédo sujeitos indeterminados ligados apenas por uma
relacdo fatica. Esses direitos sdo indivisiveis, cada pessoa é titular somente pelo fato de
pertencer a uma pluralidade de sujeitos.

Essa espécie de direito coletivo € o resultado da consagracao dos interesses difusos,

0S quais, segundo Mancuso (1997, p. 124), correspondem aos interesses metaindividuais, que,
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ndo tendo atingido o grau de agregacado e organizagdo necessario a sua afetacdo institucional
junto a certas entidades ou 6rgaos representativos dos interesses ja socialmente definidos,
ainda se encontram em estado fluido, disperso pela sociedade civii como um todo. Tais

interesses defluem de situagbes faticas variaveis no tempo e no espagco, sem um vinculo

juridico que Ihes confira maior permanéncia e estabilidade:

Os interesses difusos apresentam as seguintes notas b3sicdsteaminacao dos
sujeitos disseminados em coletividades ou segmentos sociais mais ou menos vastos;
b) indivisibilidade do objetpque apresentando-se num estado fluido na sociedade,
ndo comporta atribuicdo diferenciada e exclusiva a individuos ou grupos
predeterminados; dhtensa litigiosidade internaderivada da circunstancia de que
esses interesses nao tém por parametro valores consolidados no interesse juridico,
mas, antes, exsurgem de ‘escolhas politicas’ mutaveis e de largo espectro social, o
gue enseja a sustentacao das posi¢Oes as mais diversas e antagdeinadSncip a
mutacao no tempo e no espapor isso que esses interesses derivam de situacdes de
fato mutaveis, ao sabor das contigéncias que vém alterar o ‘status quo’ vigorante a
época em que se manifestaram originalmente (MANCUSO, 1997, p. 227, grifos do
autor).

Os interesses difusos assemelham-se aos interesses legitimos, que sdo aqueles que
gozam de certa protecdo estatal, porém, ndo garantem a prerrogativa (situacéo juridica) dos
direitos subjetivos (MANCUSO, 1997, p. 126).

2. Direitos Coletivossao aqueles nos quais os titulares sao indeterminados, mas
determinaveis (por exemplo, moradores de um determinado bairro), e existe uma relacéo
juridica basica entre os sujeitos. Esses direitos séo indivisiveis e a fruicao € coletiva.

3. Direitos Individuais homogéneossdo aqueles em que 0s sujeitos séo
determinados e ligados entre si por relacdo juridica base. Esses direitos sdo divisiveis e com
fruicdo individual, mas € possivel a defesa conjunta em juizo.

4. Direitos Sociaiscom sujeitos determinados ou determinaveis, que consistem na
maioria da populacéo ligada por uma relacédo juridica base. Esses direitos sdo divisiveis;
contudo, é possivel a defesa conjunta em juizo. Ja integravam os direitos humanos de segunda
dimenséo, porém sofreram modificacdes a partir da atuagdo dos novos sujeitos.

Alguns autores falam ainda na quarta dimensédo de direitos fundamentais, que
incluiria o biodireito, a democracia, a diversidade, o pluralismo politico e a informacao
(SOARES, 2004, p. 214). Essa classificagdo nao permite, pelo menos por enquanto, fazer a
mesma relagédo entre a evolucdo das fungbes estatais e a conquista de novos direitos, ou seja
nao se pensa em outro modelo politico decorrente dessa recente dimensdo dos direitos
humanos fundamentais.

Hoje, apesar da classica discussado acerca da legitimidade dos direitos fundamentais

(jusnaturalismo “versus” positivismo), ha algumas caracteristicas desses direitos que nao
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podem ser omitidas, entre elas: a tendéncia a universalizagdo dos valores axiolégicos dos
agrupamentos humanos, diferente da universalidade metafisica e abstrata da ideologia liberal,
a maior juridicidade; a positivacdo de um conteudo juridico objetivo e dinamico; a definicdo

do homem como beneficiario - independente da sua nacionalidade; e a efetividade além da
mera programaticidade, de maneira que possuem aplicabilidade imediata e contetdo material.

Devido a essas caracteristicas, o reconhecimento de um valor como direito
fundamental produz efeitos juridicos importantes, como, por exemplo: a revogacao dos atos
normativos anteriores contrarios e o impedimento de producdo de normas contrarias ao seu
enunciado; a influéncia na interpretacdo, aplicacdo e integracdo de todo o ordenamento
juridico; promocao de alguns valores a categoria de direito subjetivo, o que permite a imediata
pretensdo perante o Estado ou terceiros, ou mesmo alegar a omisséo do Estado na realizacac
de suas fungdes; proibicdo da revogacdo das normas que consagram esses direitos (clausula:
pétreas); e a possibilidade da declaracdo de inconstitucionalidade dos atos normativos apos a
vigéncia da Constituicdo, quando contrarios aos seus principios e regras.

Contudo, é certo que nem a consagracao formal dos direitos fundamentais e nem
mesmo o fato de considera-los como um direito subjetivo € suficiente para a garantia da
efetividade, que, normalmente, ultrapassa as capacidades dos instrumentos juridicos.

Discutida a formagdo do conteido do elemento social do Estado, a qual esti
diretamente relacionada & composi¢cdo atual dos direitos humanos fundamentais, é preciso
voltar aos efeitos da utilizacdo desse elemento na definicdo das funcdes estatais.

O elemento social, em sentido material, atribui ao Estado a responsabilidade pela
distribuicdo equitativa dos bens sociais entre as pessoas e geragOes. Apesar de o Estada
atender aos direitos socioeconémicos a medida que ha recursos disponiveis, a garantia de um
minimo necessario para a dignidade humana e o livre desenvolvimento da personalidade
tornou-se um dever inafastavel, elevado a categoria de direito subjetivo publico. Com isso,
essas funcdes adquirem natureza juridica, enquanto relacéo juridica obrigacional, e deixam de
ser meros programas, de modo a permitir a imediata responsabilizacdo do Estado até por
omissao.

Segundo Bandeira de Mello (2002, p. 89), a funcdo representa um dever de
satisfazer finalidades em prol do interesse de outrem a partir do manejo de poderes
instrumentalizados. Quem desempenha uma funcéo, na verdade, possui deveres-poderes. O
poder € secundario, se legitima até o momento em que € necessario para cumprir

determinados deveres (finalidades).
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Existe fungéo juridica quando alguém dispde de um poder ou atribuicdo decorrente
do desempenho de um dever para satisfazer o interesse alheio, embora também possa
favorecer o seu titular. Esse interesse alheio € a finalidade preestabelecida pelas normas
juridicas e dirige as atividades humanas relevantes em sua totalidade. A funcdo € uma
atividadé? permitida direcionada para um fim - no caso, a atuacéo estatal.

Analiticamente, Benjamim (1993, p. 29) define a fungdo como a atividade
qualificada: a) pelo traco finalistico, como instrumento para buscar um objetivo; b) pela
relevancia global, de forma que todos os atos estejam integrados em determinada direcao; c)
pelo regime juridico unificado; d) pela determinacdo em lei; e e) pela manifestagdo de um
dever-poder exercido em proveito de terceiro - ainda que indiretamente beneficie o préprio
titular do “munus”.

O carater instrumental da atuacdo estatal sempre existiu. A diferenca é que, no
modelo politico contemporéneo, hd o comprometimento com a satisfacdo material dos
valores. A vinculacdo ao bem comum é destacavel tanto do ponto de vista da intervengéo
estatal positiva, a fim de criar condi¢cdes de acesso, quanto no que diz respeito ao conteudo
dos direitos.

Devido a funcionalizagdo da atividade estatal, percebe-se que a efetivacdo dos
direitos fundamentais representa a propria legitimacdo dos poderes sociais e politicos. O
desrespeito a esses direitos, de outro lado, produz a crise do préprio Estado.

Obviamente que a atual moldura da dignidade humana, que inclui o respeito ao meio
ambiente e a promoc¢ao da solidariedade intergeracional, além da funcionalizacdo do poder
politico, exige que todos os cidadaos titulares de direitos assumam deveres fundamentais,
pois, no Estado Contemporéaneo, direitos e deveres sao interdependentes.

d) Estado Material:O Estado é de Direito Material, haja vista que os valores devem
ser considerados na concre¢do das normas e nao sua protecao formal. Espera-se a efetividads
imediata dos valores constitucionais (DIAS, 1981, p. 39).

As Constituicbes contemporaneas procuram compatibilizar a preocupagédo com a
realizacdo dos direitos consagrados e a funcdo garantista (seguranca juridica). Para tanto,
tentam dar contetdo substancial as normas, em vez de deixar para as relacdes privadas e de

mercado. A legitimac&o do exercicio do poder sé existe se for compativel com esse contetdo.

%2 para Comparato (1996, p.41), atividade, em direito, designa uma série de atos unificados em raz&o de um
mesmo objetivo global, com regime juridico voltado ao conjunto de atos.
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2.1.4 O Estado de Direito Ambiental

Como afirmado acima, a atuagcdo do Estado depende dos valores da sociedade em
determinado tempo e espaco. Hoje a questdo ambiental estd em pauta. Por isso, se fala em
Estado Democratico de Direito Ambiental ou, mais freqiientemente, em Estado Amibiental
N&o se trata propriamente de um novo modelo politico, mas do Estado Democratico de
Direito com novas perspectivas decorrentes das exigéncias ecoldgicas, tanto no tocante a
consagracdo de outros valores e constituicdo de novos instrumentos juridicos, quanto pela
exigéncia de mais requisitos para a efetivagéo substancial do bem-estar*éoletivo

No Estado Ambiental, ha reavaliacdo dos institutos juridicos, por exemplo, com a
redefinicdo do contetdo da funcéo social da propriedade, tendo em vista reconhecimento dos
riscos ambientais e das incertezas das decisOes e a necessidade de questionamento da ciéncis
Esse Estado deve garantir maior participacdo e cooperacao da sociedade e do poder publico, e

estabelecer responsabilidades e programas voltados aos novos objetivos mediatos.

Para tentar configurar um Estado de Direito do Ambiente, é preciso que este detenha
um perfil de Estado de Direito, Democrético e Social, além do Ambiental. O exame
do Estado de Direito Ambiental e seus respectivos valores deve fundar-se em normas
constitucionais. Contudo, na tarefa de abracar um exame de plano constitucional, é
necessario entender a ecloséo dos novos direitos em que as instituicbes estdo hoje
mergulhadas, em uma sociedade de risco em crise de representacdo e de insolvéncia
dos direitos constitucionais nacionais pelo global e comunitario. Desta forma,
evidencia-se que a discusséo e a justificacdo do surgimento dos novos direitos e da
crise do Estado trazem maior complexidade ao debate do perfil constitucional do
Estado em questfes ambientais (LEITE, 2000, p. 310).

Gomes Canotilho (1995, p. 93) propde como dimensdes do Estado Contemporaneo a
juridicidade, a democracia, a socialidade e a sustentabilidade. Este ultimo requisito,
adicionado recentemente, qualifica o atual modelo politico, embora mantidos os aspectos ja
consagrados.

O Estado de Direito Ambiental é aquele que estabelece instrumentos com o objetivo
de proteger efetivamente o0 meio ambiente e que, para tanto, consagra novos paradigmas para
uma concepc¢ado qualitativa de desenvolvimento sustentavel, solidariedade substancial e
intergeracional, como o consumo responsavel, a cidadania participativa e solidaria, a

democracia com pluralismo comunitario e a maior participacdo da sociedade civil nos

*3 N&o obstante, tendo em vista o aspecto multidimensional da protecéo aos direitos fundamentais, também seria
apropriado chama-lo de Estado Democratico de Desenvolvimento Sustentavel.

** Quando se fala Estado Liberal, utiliza-se a idéia de liberalismo politico e néo a postura econdmica. Do mesmo
modo, ndo se pretende discutir praticas econdmicas neoliberais, mas a consagracdo axioldégica do Estado
Ambiental como um paradigma politico, independentemente do sistema produtivo predominante.
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processos de decisdo, a justica social e a educacdo emancipatoria - que € aquela capaz de
difundir a consciéncia dos direitos e da importancia da acao e do cumprimento dos deveres.

O Estado Ambiental é definido por Vicente Bellver Capella (1994, p. 248 apud
LEITE, 2002, p. 28), como a forma de Estado “[...] que se propde a aplicar o principio da
solidariedade econdmica e social, para alcancar um desenvolvimento sustentavel orientado a
buscar a igualdade substancial entre os cidaddos mediante o controle juridico do uso racional
do patrimdénio natural”. Esse Estado representa a superacdo do modelo liberal e social, a fim
de colocar a protecdo ambiental e todas as consequéncias praticas dessa postura coma
elementos da definigdo do modelo politico e como norteadores de suas fungdes e finalidades
imediatas.

Também merece destague a concepcao de Estado Ambiental defendida por Morato

Leite e Patrick Ayala (2002, p. 30, destaque do autor):

Estado de Direito Ambiental traz consigo um tipico direito p6s-moderno, fruto da
sociedade cientifico-técnico-industrial. Diversamente do que acontece com 0S
tradicionais direitos sociais, que visam compulsoriamente e positivamente criar e
realizar o que nao existe (habitacéo, servico de saude), o Estado de Direito Ambiental
tem por finalidade garantir o que ja existe (bem ambiental) e recuperar o que deixou
de existir (dano ambiental). O Estado de Direito Ambiental diz respeito a um perfil
modificado de direito social, exigindo, fundamentalmente, acdes de cidadania
compartilhada entre Estados e cidaddos, utilizando mecanismos precaucionais,
preventivos, de responsabilizacdo, de preservagéo e reconstituicao.

Seguindo as licbes de Gomes Canotilho (2004, p. 3-12), podem ser apresentadas as
seguintes caracteristicas desse novo paradigma funcional do Estado Constitucional Moderno:

a) Além de também ser Social e Democratico de Direito, esse Estado deve ser regido
por principios ecolégicos. Ocorre a juridicizacdo dos conflitos ambientais, o reconhecimento
do meio ambiente como direito fundamental e a redefinicAho do paradigma de
desenvolvimento;

b) Nesse Estado, o Direito atua como instrumento de transformacdo da crise
ambiental, a fim de evitar riscos irreversiveis, pois permite o estabelecimento de vinculos com
o futuro e disponibiliza instrumentos de atuacdo imediata, como o Estudo Prévio de Impacto
Ambiental e os mecanismos de estimulos fiscais e crediticios;

c) Redefinicdo da concepcéo da titularidade dos direitos fundamentais, em que pese
a discussdo quanto a possibilidade do biocentrismo, de maneira a abranger toda a sociedade
(sujeitos indeterminados) e incorporar as futuras geracgoes;

d) Nova perspectiva quanto aos deveres e responsabilidade, uma vez que, além do
Estado, a sociedade civil organizada e os cidaddaos devem contribuir para efetivar o

desenvolvimento sustentavel, por exemplo, cumprindo a funcéo social da propriedade;
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e) Busca da justica material, que abrange a promocé&o da justi¢a distributiva (dar para
a coletividade, a partir da funcionalizagdo dos direitos) e social (receber da sociedade, a fim
de acabar com a légica de excluséo e privilégios);

f) Promocao da democracia ambiental participativa, no sentido de abrir 0s processos
decisorios aos cidadaos e transformar o direito de participagdo politica em dever, tanto na
criacdo do direito (iniciativa popular), na participacdo em Orgdos governamentais
deliberativos, na execucédo da politica ambiental do Poder Executivo, quanto no acesso ao
Poder Judiciario, mediante a legitimidade para propor acdes coletivas em defesa de interesses

difusos.

2.1.4.1 O Estado Democrético de Direito Ambiental na Constituicdo Federal de 1988

O artigo 1° da ConstituicAo Federal expressa apenas o modelo de Estado
Democrético de Direito. Nao obstante, o sistema constitucional deixa evidente a consagracao
do aspecto Social e do Ambiental, até porque ele procurou afirmar todas as dimensdes de
direitos humanos fundamentais: individuais, politicos, sociais e difusos.

O Estado Contemporaneo € Social, pois a Constituicdo Federal estabelece uma
estrutura de protecdo material com fundamento na dignidade da pessoa humana (artigo 1°,
inciso Ill), que é o valor fonte da sociedade politica e de onde emergem todos 0s outros
valores. Esse valor supremo exige, de forma permanente e holistica, o respeito a todos os
pressupostos éticos, politicos, juridicos e socioecondémicos estabelecidos na Constituicao
(REALE, 1999, p. 4).

O conteudo da dignidade deve estar pautado nos direitos sociais (artigos 6° ao 11) e

nas diretrizes da ordem econémica (artigo 170) e social (artigos 193 ao 232):

A ordem econdmica (mundo do dever ser) produzida pela Constituicdo de 1988
consubstancia um meio para a construcddsimdo Democratico de Direitque,
segundo o artigo 1° do texto, o Brasil constituiu. Ndo o afirma déstedo de
Direito Social— é certo — mas a consagracdo poscipios de participacde da
soberania popular, associada ao quanto se depreende da interpretacéofexto
funcional da totalidade dos principios que a conformam (a ordem econdmica),
aponta no sentido dele (GRAU, 2004, p. 274, grifos do autor).

A Constituicdo Federal fez a opcdo por uma democracia social, procurando
assegurar a liberdade, sem abrir mé&o das questdes sociais. O artigo 170 acolhe a liberdade
econbmica, mas ndo como valor absoluto, jA que é exigido o continuo balanceamento dos
valores postos por diversas conjunturas, como a livre iniciativa e os direitos coletivos
(REALE, 1999, p. 43).
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A dimensdo Ambiental também estd na Constituicdo Federal, especialmente na
ordem econdmica (artigo 170 e seguintes), no contetdo da fungéo social da propriedade rural

(artigo 186) e no capitulo sobre o meio ambiente (artigo 225).

2.1.5 A crise do Estado

Tendo em vista a mencionada perspectiva marxista da evolucdo politica da
sociedade, percebe-se que o conceito de Estado e suas funcbes dependem do momentc
histérico e do modelo de producdo prevalecente, o qual determina a forma de dominacéo
(STRECK, 2003, p. 31). O Estado Moderno é um modelo de sociedade politica praticado em
sociedades capitalistas, e isso teve influéncia direta na concepcdo dos elementos:
Democrético, de Direito e Social.

Os livros juridicos, ao comentarem a evolugdo do Estado Moderno, ndo se
preocupam em caracterizar os modelos nacionais (Colonial, Patrimonialista, Populista,
Ditatorial, etc.), pois se apegam a evolucdo apresentada pela dogmatica juridica, que é
importante, mas nao completa.

Quando se estuda a América Latina, nota-se a existéncia de certos modelos
peculiares ndo abordados na ciéncia politica eurocénctrica (expressao utilizada no sentido de
projecdo das idéias européias sobre povos de outros continentes), como as especificidades do
Estado Populista Latino-americano, o qual era uma mistura de bem-estar, controle corporativo
e carisma do comandante, e o Estado Militar, apoiado pela burguesia oligarquica, elites
militares locais, centros financeiros imperialistas e empresas transnacionais (ALMEIDA, D.,
2000, p. 66).

O Estado néo é parte do que ele diz ser, e parte do que é ele ndo diz ser. Esse é 0
contraditorio decorrente do dominio de alguns interesses econdmicos. Antbnio Carlos
Wolkmer (1990, p. 46) diz que “projeta-se, assim, a imagem enganosa de uma instituicdo que
procura esconder sua verdadeira natureza, ou seja, emerge como produto histérico da vontade
das maiorias, mas acaba desvirtuando-se e servindo somente as finalidades dos grupos sociais
momentaneamente no poder”.

Nos paises latino-americanos, a questdo é ainda mais grave, porquanto a
independéncia jamais resultou em verdadeira soberania em relacdo ao centro (Euro-Norte).
Nem mesmo apos o fim do colonialismo, esses Estados puderam se dar ao luxo e necessidade
de serem Liberais. Em vez de n&o-intervencionistas, foram oligarquicos (ALMEIDA, D.,
2000, p. 64).
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Na América Latina, as propostas do Estado Liberal e do Estado Social ainda estéo
em fase de implantacdo, sobretudo pela dependéncia econdmica e pelas enormes caréncias
sociais. Nao obstante, com a era Collor, tentou-se implantar um Estado Neoliberal, com
adocdo do modelo empresarial de gestdo publica, corte de gastos e nao intervencéo
econdmic&. Mas o neoliberalism8 encontrou dificuldades para se consolidar no pais, seja
por ndo ser consagrado no ordenamento juridico brasileiro - j& que a Constituicdo Federal
exige que o Estado intervenha na economia em prol do bem coletivo - seja pela inafastavel
necessidade de o Estado promover direitos essenciais para uma populacao miseravel, os quais
nao séao distribuidos pelo Mercado.

Apesar do processo de privatizacdes e da faléncia de servigcos publicos como saude e
educacao, o Estado brasileiro ndo abriu mao das suas fun¢des sociais, inclusive implantando
programas de distribuicdo de renda, crédito e fomento a producéao.

Considerando os limites deste trabalho, a intencao n&o foi aprofundar o debate sobre
a evolucado do Estado, nem mesmo o brasileiro. Apenas pretendeu-se mostrar que, embora
tenha se reconhecido a questédo ecoldgica, o Estado enfrenta novos problemas, entre eles: a
globalizacédo da crise ambiental, o poder econémico privado e a necessidade de aceitar o
aumento da participacdo da sociedade civil.

O Estado contemporaneo, como forma politica especifica, esta perdendo suas
prerrogativas politicas, sociais, culturais e, principalmente, juridicas, numa tendéncia
preocupante ao esfacelamento. Isso tem ocorrido pela perda do poder de império da legislacéo
estatal e aquisicdo de poder decisorio pelas macroformacdes de carater regional e
internacional (RODRIGUES, P., 2005, p. 486).

A crise ndo é do Estado, mas de um tipo de Estado, até porque ele é somente um
instrumento cujos mecanismos de atuacao podem ser modificados em virtude dos seus fins. O
fato € que, como ensina Rogério Portanova (2002, p. 686), os limites ambientais e sociais
existem no capitalismo ou no socialismo, mas um novo paradigma podera usar valores bons
de ambos, a fim de transformar o Estado num instrumento garantidor e provedor do bem-

estar.

%5 O Estado Neoliberal sacrifica as funcdes sociais (satde, assisténcia, educacéo, etc.) em nome da estabilidade
econdmica, flexibilidade das relacbes de trabalho e desregulamentacédo de garantias juridicas. Nesse Estado, o
Direito passa a ser instrumento para o controle dos excluidos (ALMEIDA, D., 2000, p. 82).

%6 O neoliberalismo, que é a base do Estado Neoliberal, é o resultado dos principios estabelecidos no “Consenso
de Washington”, em 1989, no bojo de uma crise da divida externa, arquitetado pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI), Banco Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e outras instituicdes,
que “aconselharam” os paises da América Latina a realizar rigorosa disciplina fiscal, privatizacdo de empresas
estatais e alguns servicos, reducdo dos gastos publicos, reformas (tributaria e previdenciaria), liberalizagao
comercial, desregulacéo da economia e flexibilizacao de direitos trabalhistas (SILVA, 1., 2003, p. 68).
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2.1.6 Racionalidade Ambiental e Justica Ecologica

A racionalidade ambiental, enquanto alternativa a criticada racionalidade econdémica,
€ mais do que uma teoria: consiste num conjunto de valores e praticas voltadas a promoc¢éo de
uma outra consciéncia do sistema produtivo, capaz de ponderar as hovas demandas sociais.

Entre os novos valores, merecem destaque aqueles atinentes a definicdo e aplicacéao
de um conhecimento ecoldgico nas relacdes socioeconémicas. Por exemplo, a consagragao do
meio ambiente equilibrado como direito fundamental, do direito a diversidade, da dignidade
humana, da democracia participativa, do dever de utilizar técnicas saudaveis, da equidade
intergeracional e da revalorizacdo da funcionalizacédo de antigos institutos juridicos.

A complexidade das questdes de sustentabilidadeeexry conhecimento
holistico, sistémico e interdisciplinar, o qual pode ser chamado de saber ambiental (LEFF,
2001, p. 147). Esse saber reconhece a insuficiéncia da ciéncia para solucionar alguns
problemas quando ela ndo esta integrada com o conhecimento cultural local. Ele também
guestiona a racionalidade econémica predominante, a legitimidade ética do individualismo
e o formalismo juridico.

O saber ambiental ndo se restringe as descobertas cientificas, pois valoriza saberes
culturais sustentaveis. Esse (re)conhecimento ambiental permite a reinterpretacao
interdisciplinar das conclusdes cientificas a partir de uma nova concepgdo de
desenvolvimento, e uma nova concepcdo juridica das funcbes do Estado e dos seus
instrumentos de acgéao.

No ambito dessa racionalidade ambiental, pode-se pensar também numa nova idéia
de Justica que, por ser um conceito normativo indeterminado, implica novos juizos de valor, a
fim de construir um contelddo que represente essa nogao ética.

Ao lado de tantas outras, existe uma justica ecolOgica, a qual se caracteriza por ser
mais compreensiva em comparacdo com a justica distributiva, e por ser a Unica capaz de
reconhecer a necessidade de um paradigma racional ecolégico. A justica ecoldgica, além de
ter uma dimensé&o de redistribuicdo, principal aspecto do combate a degradacdo ambiental nas
sociedades pobres, também esta comprometida com a realizacdo material da racionalidade
ambiental (GIMENEZ, 2002, p. 59).

Essa racionalidade e, sobretudo, a defesa da existéncia de uma justica ecoldgica,
exige que o Direito, que € a expressdo da regulagéo justa da atividade humana, volte-se a

realizacdo da adequada protecao ambiental para manter o potencial de desenvolvimento. Caso
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consiga consagrar esses valores e dispor de instrumentos de precaucao e responsabilizacéo,
Direito contribuira para que a justica ecoldgica se torne um paradigma dominante.

De outro lado, somente a concretizacdo desse modelo de justica pode promover a
efetividade do Direito no sentido de concretizacdo das garantias formais nas relacdes sociais e

da conquista material da sustentabilidade na perspectiva de equidade intergeracional.
2.2 A consagracao constitucional do desenvolvimento sustentavel

Sabendo que o Estado contemporaneo se legitima quando atua para concretizar as
diretrizes constitucionais na busca do bem comum, certamente ndo seria possivel, pelo menos
no ambito da consagracdo de valores na Constituicdo Federal, defender a existéncia de um
paradigma diferente do desenvolvimento sustentavel em sentido tridimensional.

O Estado brasileiro, do ponto de vista tedrico, propde o desenvolvimento a partir da
harmonizacdo e efetivacdo de direitos individuais, sociais e ambientais. A Constituicdo
consagrou o paradigma politico defendido pelos teéricos do Estado Ambiental, o qual é capaz
de integrar justica social, democracia, respeito ao ordenamento juridico e protecdo ambiental.
Foram criados programas e objetivos que vinculam a atuacdo do Poder Publico e limitam o
exercicio da liberdade de iniciativa e dos poderes do dominio a satisfacdo do bem comum.

Essa concepcdo de modelo politico é perceptivel no preambulo da Constituicéo
Federal de 1988, o qual expressa que foi instituido um “Estado democratico, destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a segurancga, o bem-estar,
o desenvolvimento, a igualdade e justica como valores supremos [...]".

A Constituicao brasileira € dirigente, enuncia programas, diretrizes e fins do Estado,
tendo a dignidade humana como principio politico constitucional conformador. Os incisos do
seu artigo 1° deixam evidente que ela consagra um modelo politico expressivamente social,
pois tem, entre os seus fundamentos: a cidadania (Il), a dignidade humana (lll) e os valores do
trabalho (IVV). Também salientando o elemento social, os incisos do artigo 3° colocam como
objetivos do Estado a busca de uma sociedade justa e solidaria (I), o desenvolvimento
nacional (ll) e a reducdo das desigualdades (lll). O contetdo constitucional dessa dimensao
social vem disposto do artigo 6° ao 11 e em todo titulo XVIII, isto é, do artigo 193 4o 232

Também estabelecendo essa dimensdo social e a interacdo multidimensional dos

requisitos do desenvolvimento sustentavel, merece nota o artigo 170. Segundo essa norma,

" Destaca-se, ainda, o artigo 192, o qual dispde que o sistema financeiro deve servir aos interesses da
coletividade.
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qualquer atividade econdmica deve ser exercida em harmonia com 0s aspectos sociais (funcao
social da propriedade, dignidade humana, valorizagdo do trabalho e reducdo das
desigualdades), a liberdade econdémica (propriedade privada e livre iniciativa) e a conservacao
ambiental.

O “caput” do artigo 170 da Constituicdo Federal estabelece principios-esséncia, que
sdo aqueles que orientam a interpretacao e execucgdo das outras normas, bem como norteiam ¢
producao normativa; sdo valores capazes de dar coeréncia ao ordenamento juridico, entre eles:
dignidade humana, livre iniciativa e valorizacao do trabalho (DERANI, 2001, p. 251).

Os incisos do artigo 170 da Constituicdo Federal estabelecem principios-base, que
s80 necessarios para estruturar a realizagdo de determinadas atividades, bem como
materializam os principios-esséncia a partir da qualificacdo do desenvolvimento (DERANI,
2001, p. 252).

No artigo 170, “caput’, a ordem econdmica nao aparece no sentido normativo
(regras juridicas da economia), mas no sentido de relacdes econémicas reais (como atividade
econdmica). No entanto, o proprio artigo estipula uma ordem no sentido juridico, impondo
principios e regras de conformacdo do processo econdmico, Ou sSeja, hormas que
institucionalizam uma determinada ordem econémica com base nos fins politicos escolhidos
pela sociedade (GRAU, 2004, p. 61). Na Constituicdo, essa ordem pode ser concebida na sua
realidade sociolégica, como atividade econémica (“ser”), ou como uma espécie de ordem
juridica a partir de um conjunto de regras e principios (conjunto de normas de “dever ser”).

Enquanto ordem juridica econdémica (“dever ser”), nos termos do artigo 170 da
Constituicdo Federal, ela seré intervencionista, de maneira a servir de instrumento para que o
Estado, com base nas diretrizes estabelecidas no mencionado artigo, dirija institucionalmente
a atividade econdmica (“ser”), a fim de efetivar um determinado paradigma de
desenvolvimento, que a Constituicdo qualifica como sustentavel (GRAU, 2004, p. 228).

Considerando o desenvolvimento como reducéo das desigualdades e a expansao das
capacidades de a pessoa efetivar escolhas, ndo h4 como negar a importancia da intervencao d
Estado na Economia.

A protecdo da propriedade privada e da livre iniciativa (artigo 170, incisos Il e V)
ndo ocorre em prejuizo dos principios essenciais, como a dignidade das geracdes atuais e
futuras; afinal, esses sao pressupostos da prote¢cédo de qualquer liberdade individual. O artigo
170 (ordem econdmica) ndo pode ser entendido sem o artigo 193 (ordem social) e o artigo

225 (meio ambiente); todos devem ser relacionados sistematicamente, de maneira que 0s
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direitos individuais de dominio ndo sejam exercidos em detrimento do trabalho humano e do
bem-estar social (DERANI, 2001, p. 233).

Confirmando esse entendimento, reza o artigo 170, inciso VI, como principio da
ordem econdmica, a “defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboracéo e
prestacao”.

Esse principio impositivo atua como norma-objetivo de carater constitucional
conformador, justificando a exigéncia de uma funcdo ambiental, ou seja, justificando todas as
imposic¢des do artigo 225, que lhe d& conteudo e efetividade (BENJAMIN, 1993, p. 57)

O ordenamento deve ser analisado em sua complexidade. O tratamento de oposi¢céo
€ muito mais ideoldgico do que material, de maneira que n&o contribui para a
sustentabilidade. E preciso compatibilizar interesses aparentemente contrapostos, como
desenvolvimento socioecondmico e sustentabilidade. A interpretacao constitucional exige que
0s principios do artigo 170 sejam operacionalizados de forma a garantir maior efetividade a
todos.

Apesar de o ordenamento juridico ndo estabelecer a distribuicdo equitativa dos
recursos destinados a producdo, os proprietarios do capital produtivo tém o dever de
contribuir para o bem-estar dos trabalhadores e de manejar adequadamente 0s recursos
naturais.

No plano interno, as bases da politica econdmica brasileira estdo inseridas num
contexto de protecdo da liberdade de mercado, de reconhecimento do direito ao
desenvolvimento e da necessidade de preservacdo do meio ambiente. Contexto que é
coerente com a necessidade de imprimir compatibilidade as racionalidades
econdmica e ambiental. A constituicdo do Brasil consagf@asenvolvimenteomo

um dos objetivos da Republica e reconhece a necessidade de protecdo do meio

ambiente, como principio da ordem econdmica (CORREA, 2006, p. 194, grifo do
autor).

Para evidenciar a afirmacdo acima, basta atentar para os requisitos da fungéo social
dapropriedade privada, dispostos no artigo 186 da Constituicdo Federal. Além de procurar ser
compativel com o direito de propriedade e até legitimar a sua tutela, exige expressamente a
integracdo simultanea das demais dimensdes do desenvolvimento sustentavel.

A protecdo ambiental esta consagrada em diversos artigos do texto constitucional, de
forma que é impossivel negar que seja possivel uma concepcao de desenvolvimento que ndo
respeite 0s preceitos ecolégicos. Podem ser destacados os artigos que discriminam as
competéncias legislativa e material da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (artigos

23, 24 e 31), pois, em todos, existem expressas determinacdes acerca da distribuicdo de
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atribuicbes no ambito do Poder Legislativo e Executivo em relacdo a prote¢cdo dos recursos
naurais.

Como consagracédo constitucional categoérica do desenvolvimento sustentavel numa
perspectiva holistica e solidaria, menciona-se o artigo 225, “caput”, o qual proclama o dever
de proteger o meio ambiente equilibrado para as gerac¢des atuais e futuras.

Nesse artigo, 0 meio ambiente foi elevado a categoria de direito fundamental. Para
alguns autores, um direito subjetivo publico, uma vez que existe possibilidade de acbes contra
o Estado ou setores da esfera privada para exigir condutas omissivas ou comissivas.

S&o0 aspectos da protecao constitucional ao meioeatabia) valor constitucional
material e qualificado, com vinculacdo do bem ambiental a qualidade de vida (artigo 5°,
“caput”), de forma que ele passou a ser uma dimensédo da dignidade humana e, enquanto
direito humano fundamental, recebeu o atributo de clausula $gbeaem de uso comum do
povo, distinto da classificacdo de acordo com a titularidade do dominio (publicos ou
privados); c) dever do Poder Publico, do proprietario e da coletividade de respeitar 0 meio
ambiente; d) direito de todos os homens; e) bem garantido as futuras geracdes (democracia
intergeracional); f) adoc&o da teoria da responsabilidade civil objetiva, na forma da teoria do
risco integral, obrigando a reparacdo do dano ambiental, mesmo na hipétese de condutas
licitas.

O “caput”do artigo 225 é uma norma-principio que anuncia 0 meio ambiente como
direito difuso e transgeracional, ambos direitos fundamentais. Ele consagra a necessidade de
uso sustentavel ou de conservacao integral para o bem comum. O meio ambiente, além de ser
um reflexo da protegéo a vida, a qualifica no sentido de lhe dar certos atributos.

O § 1° do artigo 225 estabelece garantias e instrumentos, a fim de que sejam
controlados os empregos de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para 0 meic
ambiente, como 0s agrotoxicos e o0s transgénicos, de forma que impde direito e deveres. Ja as
normas presentes nos §8§ 2° ao 6° do mesmo artigo estabelecem determinacdes.setoriais

A constitucionalizagdo do meio ambiente forma uma nova ética, na qual a avaliacéo

econdmica dos recursos perde a primazia individualista em favor da sustentabilidade:

%8 Sendo abrangido pelo artigo 60, § 4°, da Constituicio Federal, que considera os direitos fundamentais das
quatro geracdes como clausulas pétreas (BONAVIDES, 2003, p. 641).

% Segundo Josafonso da Silva (2003, p. 52), as normas constitucionais de protecédo ambiental do artigo 225
podem ser classificadas da seguinte forma: a) norma-principio: “caput”; b) normas-instrumentos: meios de
garantia da efetividade do direito estabelecidos no “caput” e nos incisos do § 1° (cria deveres e direitos de
aplicabilidade imediata); c) determinac@es particulares: especificidades setoriais dos §8§ 2° ao 6°.
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Os Estados tém o papel de guardides da vida, da liberdade, da saude e do meio
ambiente. Garantir a liberdade responsavel: liberdade para empreender, liberdade
para descobrir e aperfeicoar tecnologias, liberdade para produzir e comercializar, sem
arbitrariedades ou omissdes dos Estados, liberdade que mantém a salde dos seres
humanos e a sanidade do meio ambiente. A liberdade que engrandece a humanidade e
0 meio ambiente exige um Estado de Direito, em que existem normas, estruturas,
laboratérios, pesquisas e funcionarios, independentes e capazes. As geraches
presentes querem ver os Estados também como protetores do meio ambiente para as
geracdes que ndo podem falar ou protestar. Os Estados precisam ser os curadores dos
interesses das geragfes futuras. Entdo, ndo sera uma utopia um Estado de Bem-estar
Ecologico, fundado na eqiiidade (MACHADO, 2003, p. 92).

José Afonso da Silva (2003, p. 26, grifos do autor) corrobora a posi¢cdo de que o
ordenamento juridico brasileiro consagra o desenvolvimento sustentavel, haja vista que a
Constituicdo Federal e, antes, a Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981, sobretudo do artigo 1°

ao 4°, estabelecem que:

[...] o principal objetivo a ser seguido pela Politica Nacional do Meio Ambieate é
compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da
qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolégicaonciliagcdo dos dois valores
consiste, assim, nos termos do dispositivo, na promoc¢éo do chdesaovolvimento
sustentavelque consiste na exploragao equilibrada dos recursos naturais, nos limites

da satisfacdo das necessidades e do bem-estar da presente geracdo, assim como de sua
conservagao no interesse da geragéo futura. Requer, como seu requisito indispensavel,
um crescimento econdmico que envolva equitativa redistribuicdo dos resultados do
processo produtivo e a erradicacdo da pobreza, de forma a reduzir as disparidades nos
padrbes de vida e melhor atendimento da maioria da populacéo.

A Constituicdo Federal estabelece uma funcdo ambiental em beneficio do
aproveitamento humano, com fundamento na dignidade humana; no entanto, também protege
a capacidade funcional dos bens ambientais independente do interesse direto da geragéo
atuaf®.

Por todo o exposto, constata-se que nao ha na Constituicdo a expressao
“desenvolvimento sustentavel’, mas sua protecdo multidimensional pode ser observada
guando a Carta é vista como um sistema, uma vez que todos 0s seus institutos juridicos e
principios formam uma unidade voltada a realizacdo de uma concepcdo qualificada de
dignidade humana.

Partindo de um outro viés, € possivel afirmar que o desenvolvimento sustentavel é
corolario da consagracdo do direito a seguranc¢a, que ganhou relevancia devido ao aumento

dos riscos provocados pela crise ambiental.

% A protecéo constitucional é destinada & pessoa humana. A natureza somente é portadora de direitos por via
reflexa. Mas 0 homem néo pode explorar os bens ambientais de forma irresponsavel (FIORILLO, 2001, p. 17).



127

O direito & seguranca, em sentido lato, foi consagrado no artigo 5°, ‘cdput”
Constituicdo Federal, e envolve garantias essenciais para a atuacao de outros valores, como &

igualdade, a liberdade e o bem-estar:

O direito a seguranca é o género das garantias, protecbes, amparos, estabilidade
atribuidas ao Estado, para concretizar a paz e a harmonia em sociedade, posto que é
um direito natural, inerente a pessoa, cuja concretizacdo € feita por meio de
aparelhamento de situagfes, proibigBes, limitacdes e procedimentos destinados a
assegurar 0 exercicio e gozo de algum direito individual fundamental: vida,
liberdade, igualdade, propriedade, intimidade, incolumidade fisica ou moral, etc.
(BORGES, P. 2005, p. 42).

Existem diversas espécies de seguranca (juridica, nacional, social e da ordem
publica), que instrumentalizam o Estado para a prote¢cdo do bem comum. Paulo Borges (2003,
p. 40-42) avanca na idéia de seguranca num sentido muito menos técnico-juridico do que a
idéia predominante de seguranca, ou seja, mais voltada a capacidade de conservacao e bem
estar social, ja que o autor menciona os direitos sociais como conteudo material do direito a
seguranca em sentido lato (ou seguranga social, em sentido estrito).

O direito & seguranca é um direito fundamental relacionado a aspiragdo natural de
conservacdo humana, pois s6 havera harmonia social e bem-estar se houver uma existéncia
segura (BORGES, P. 2003, p. 90). Assim, pode-se defender que o desenvolvimento
sustentavel estd relacionado com praticamente todas as formas de seguranca, pois,
dependendo da maneira como a ela é concebida, pode ser fundamental para qualquer outro
fim do Estado.

N&o obstante, cabe reconhecer que a seguranca precisa ser concebida diante das
incertezas dos riscos provenientes da atual realidade; logo, deve ser substituida a idéia de
seguranca como afastamento dos perigos pela de instrumento de controle das expectativas.

Para concluir a presente discussdo sobre a consagracdo constitucional do
desenvolvimento sustentavel, acredita-se que € interessante apresentar os principais beneficios
da constitucionalizacdo constatados por Antonio Benjamin (2002, p. 93): a) a criagcao da
obrigagcédo de ndo degradar como contrabalanceamento do direito de explorar; b) a criacdo da
obrigacéo de intervencéo do Estado, de modo que ele considere o meio ambiente em qualquer
decisdo legislativa, administrativa ou judicial); ¢) o reconhecimento da legitimidade para a
sociedade agir; d) a garantia da hierarquia constitucional a protecdo socioambiental; e) ainda
em termos formais, a criagdo de uma ordem publica ambiental constitucionalizada que
permite o controle constitucional e uma base de coeréncia na interpretagdo do sistema

juridico.
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Em contrapartida, o autor entende que a constitucionalizagdo provocou dificuldade
técnica para definicdo dos conceitos e atualizacdo das normas, inclusive pelo procedimento

rigoroso de alteracao constitucional, além de ndo garantir a efetividade da sustentabilidade.

2.2.1 O sistema constitucional e a interpretacdo das normas que consagram a

multidimensionalidade do desenvolvimento sustentavel

A Constituicdo € o preceito juridico que revela os valores e diretrizes responsaveis
pea ordenacgdo sistematica e racional da comunidade politica através de um documento
escrito - é a ordefh juridica fundamental do Estado. Essencialmente, ela tem a funcédo de
legitimacdo de uma politica e dos que exercem o poder (discrimina os 6rgaos do Estado e a
sua competéncia), de ordenacgao (supremacia constitucional enquanto ordenamento estatal) e
de estabelecer os direitos e as garantias fundamentais (CANOTILHOa, 1998, p. 1334).

A Constituicdo deve ser vista como um sistema. Primeiro, pela sua complexidade,
pois decorre de uma multiplicidade de normas juridicas que interagem e formam uma
unidade, a partir da sintese dos valores fundamentais da sociedade. Depois, por ser aberta €
coerente, expelindo as incompatibilidades decorrentes dos conflitos normativos segundo a
realidade no tempo e no espaco.

Contudo, ndo se deve conceber o Direito como um sistema auto-organizativo,
autopoiético e artificial de normas definidas politicamente (ou economicamente), ou seja,
capaz de gerar a si proprio, produzir seus elementos, fixar seus limites e estruturas
(CANOTILHO, 1998a, p. 1290)0O Direito deve reconhecer a influéncia de outros sistemas e
internalizar as relacdes sociais emergentes da interacédo social espontanea dos seus agentes.

Para efetivar a pretensdo de ser a ordem juridica conformadora do Estado, a
Constituicdo, sem descuidar dos procedimentos formais (respeitos as clausulas pétreas, ao
processo revisional e de controle), precisa captar a dinamicidade da vida politica e social.

Segundo Canotilho (1998a, p. 1293), a Constituicio Moderna ainda deve ser o
ordenamento fundamental, a fim de propor a melhor organizacdo do Estado e da interacao
deste com a sociedade, e orientar as relagbes privadas no ambito da sociedade. No entanto,
também precisa ser uma norma mais aberta para possibilitar a harmonizacdo de conflitos,

reconhecer e legitimar o dissenso e as diferentes opc¢des politicas.

. Ordem como o conjunto de préaticas e prescricdes normativas que moldam um aspecto do Estado e da
Sociedade.
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O sistema constitucional, por abranger aspectos normativos, faticos e axiolégicos,
deve manter sua unidade na heterogenei@aad interagdo com as relagdes sociais atuais. Ao
mesmo tempo, esse sistema deve ser coerente, em virtude de inexistir conflitos entre as suas
normas.

Apesar de se reconhecer que ele foi construido no meio de conflitos ideoldgicos, a
unidade e a coeréncia do sistema sdo possiveis pela existéncia de mecanismos de ponderaca
e interpretacdo sistematica dos principios e garantias constitucionais (GRAU, 2004, p. 177).

Somente essa concepcdo de sistema constitucional garantird a efetividade do
substrato material do desenvolvimento sustentavel. N&o sdo apenas as normas que disciplinam
a ordem econdmica, nem apenas aquelas referentes ao capitulo do meio ambiente. O Direito

precisa ser satisfeito como um todo, em todas as suas fontes.

Nenhuma forma ou instituto de Direito Constitucional podera ser compreendido em
s, fora da conexidade que guarda com o sentido de conjunto e universalidade
expresso pela Constituicdo. De modo que cada norma constitucional, ao aplicar-se,
significa um momento no processo de totalidade funcional, caracteristico da
integrac@o peculiar a todo ordenamento constitucional. A Constituicdo se torna por
conseqiiéncia mapolitica do quejuridica. Reflete-se assim essa nova tomada de
sentido na interpretacdo, que também “politiza” consideravelmente, no mesmo passo
que ganha incomparavel elasticidade, permitindo extrair da Constituicdo, pela
analise integrativa, os mais distintos sentidos, conforme os tempos, a época e as
circunstancias (BONAVIDES, 2003, p. 479, grifos do autor).

Por essa concepcao de sistema constitucional defendida, a legitimidade do poder esta
diretamente presa a efetividade do conteddo dos valores sociais e ao respeito a
representatividade democratica. A teoria material representa a dialética entre o ser (realidade)
e o0 dever ser (hormas). Para tanto, a horma constitucional deve passar por um processo de
interpretacado, aplicacéo e concretizacdo. Essa triade forma o processo de construcdo da norme

concreta (CANOTILHO, 1998a, p. 1127).

2.2.1.1 Ainterpretagdo das normas insertas no sistema constitucional

Interpretar € compreender o conteudo semantico dos enunciados linguisticos que
formam o texto legal. A interpretacdo ocorre a partir de um contexto e de um conteudo
linguistico, que formam as referéncias para a definicdo da norma aplicavel a um caso

concreto.
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A moderna interpretagdo constitucional considera tanto o pensamento sistematico,
voltado ao todo, quanto o aporético, que parte dos problemas e dos topicos, extraindo a norma
da relacéo entre um conteudo textual (linguistico) e os dados reais.

Canotilho (1998a, p. 1147-1151) ensina que sao diretrizes interpretativas da
Constituicdo: a) o principio da unidade hierarquico-normativa: por meio dele, determinou-se
gue inexiste hierarquia entre as normas constitucionais, as quais devem formar um sistema
coerente de regras e principios; b) o principio da maxima efetividade; c) o principio da
harmonizacao ou ponderacao: utilizado para resolver conflitos entre principios e entre direitos
fundamentais; d) e o principio da interpretacdo do Direito conforme a Consfituicao

Pietro Perlingieri (1997, p. 72), em defesa da interpretacdo sistematica, argumenta
que a “norma nunca esta sozinha, mas existe e exerce sua funcéo unida ao ordenamento e ¢
seu significado muda com o dinamismo do ordenamento ao qual pertence”. O principio da
legalidade so6 é respeitado se a interpretacdo se da nesse contexto de ordenamento unitério.

A Constituicdo protege valores que podem vir a entrar em conflito. Para a sua
coeréncia e unidade axiolégico-normativa, € necessario que o valor de um principio, ou
mesmo de um direito fundamental, possa ser relativizado/ponderado nos casos concretos.

Canotilho (1995, p. 90) ndo adota a classificacdo hierdrquica dos direitos
constitucionais, por exemplo, ndo estabelece supremacia entre a protecdo ambiental e o direito
de propriedade privada ou a livre iniciativa. Para o autor, quando houver colisdo de principios
ou direitos fundamentais, ndo € possivel a aplicacdo das regras classicas de antinomia e nem
existe fundamento para a teoria das normas constitucionais inconstitucionais, pois a coeréncia
e unidade do sistema exige o balanceamento dos interesses em conflito.

Na colisdo entre direitos individuais e os direitos de solidariedade, € natural a
prevaléncia do interesse de indole mais ampla sobre o de indole limitada (direito subjetivo
publico sobre o privado), mas sem negar a validade deste. No caso do direito ao meio
ambiente, h4 um interesse difuso que pode prevalecer em relagcdo ao bem particular. Mesmo
assim, a decisao vai depender da avaliagdo do caso concreto.

O direito de propriedade é um direito fundamental, mas s6 a analise fatica de uma
demanda possibilitara a verificacdo da legitimidade de sua protecdo. Por exemplo, a
inexisténcia de hierarquia entre valores ndo existira se o dominio for exercido de forma

abusiva.

%2 As normas constitucionais possuem supremacia normativa, de modo que encontram validade juridica em si
mesmas. Toda a produgdo normativa precisa estar conforme os parametros constitucionais; do contrario
perdem sua legitimidade e validade (CANOTILHO, 1998a, p. 1074-1075).
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De outro lado, é preciso considerar que o Direito reproduz o jogo de forgas sociais e
politicas, bem como os valores morais e culturais de uma determinada organizagéo social, ou
seja, corresponde a um fenémeno social concreto que s6 pode ser entendido questionando-se ¢
realidade social e o processo histérico em que ele se desenvolve (WOLKMER, 2003, p. 155;
PERLINGIERI, 1997, p. 1; GRAU, 1991b, p. 43).

Cada espaco oferece diferentes limites e disponibilidade de recursos. Ademais, a
forma de organizacdo de cada sociedade diante da realidade encontrada nunca € homogénea
Por isso, € importante que uma pesquisa em ciéncias sociais conheca o0 espaco estudado; dc
contrério, podem ocorrer equivocos ou deficiéncias nos resultados.

A construcdo do Direito, sobretudo aquele positivado em leis, reflete escolhas
politicas. Ao mesmo tempo, o Direito influencia na conducdo da Politica. Essas escolhas
ocorrem dentro de um processo conflituoso, resultante da correlacédo de forcas nas interacdes
sociai§®. O Estado deveria ser uma espécie de sintese capaz de dar coeréncia e organicidade
ao concurso efetivo das consciéncias individuais e suas multiplas associagoes.

O Direito precisa partir do pressuposto de que os fenbmenos sociais ndo sao
estaticos e estdo em constante interacdo. Além de ser um fenébmeno complexo, ele precisa ser
considerado em sua dinamicid&te

O Direito também ¢é um conjunto de normas com certa aceitagdo social
(reconhecimento ou, em certo sentido, legitimidade); no entanto, ndo se encerra no carater
normativo, até porque um codigo comunicativo, como um conjunto de normas, € composto
por elementos constitutivos de uma sociedade, bem como pelas expectativas da mesma.

Ha uma dupla instrumentalidade do Direito. Ele regula as estruturas do Estado e da
sociedade e, ao tratar de politicas publicas, aparece como instrumento funcional de ordenagéo

de situagbes conjunturais:

Embora seja tarefa essencial ao direito fixar as linhas das estruturas sociais, ele vem
assumindo sempre com maior intensidade uma postura de ordenagdo de situacdes
conjunturais, o que lhe impregna também uma funcéo de instrumento implementador
daspoliticas publicasrevelando atualmente o laflmcionaldo direito paralelamente

ao seu conteudestrutural. Pois, se, por um lado, fixa e ordena as estruturas basicas
do desenvolvimento de uma sociedade, por outro impde constantemente acdes
visando a determinado objetivo social (DERANI, 2001, p. 57, grifos do autor).

% O Direito posto é a traducdo da correlagéo de forgas produtivas de uma sociedade em sua realidade espago-
temporal (GRAU, 1991b, p. 45).

% O Direito € um fenémeno complexo por ser multidimensional (interagem fatos, valores e normas) e é dinamico
por ter relacao direta com as transformacgdes de um tempo ou espaco social.
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Uma interpretagdo dinAmica deve ser holistica e multidimensional, bem como,
rejeitar a separacdo entre o0 texto normativo e o substrato fatico. Ndo se pode entender
seguranca juridica como respeito a formalidade, mas como a aplicacéo do Direito nos termos
da Constituicao.

O Direito ndo deve ser estudado como logica (apenas no plano normativo do “dever
ser”), mas em sua realizagéo, elementos, influéncias e no que influencia, pois ele é o resultado
de processos sociais dialégicos de interacdo e comunicacao (DERANI, 2001, p. 20).

A vivificacdo exige uma analise historico-teleoldgica dos conflitos concretos e das
normas. Estas devem ser tomadas como um instituto voltado a um problema/expectativa de
uma sociedade. Do contrario, apenas como garantias formais desvinculadas dos problemas
concretos da sociedade, sdo desnecessarias. Nesse sentido, ha um pensamento interessante

Jacques Rousseau (1996, p. 131) sobre uma visdo meramente formalista e estatica das leis:

A inflexibilidade das leis que impede que estas se adaptem as circunstancias, pode,
em certos casos, torna-las perniciosas e causar por meio delas a perda do Estado em
crise. A ordem e a lentiddo do formalismo exigem um espaco de tempo que as
circunstancias as vezes nao consentem. Podem apresentar-se mil casos que o
legislador ndo previu e € uma previdéncia bem necessaria conhecer que nem tudo se
pode prever. Ndo se deve, pois, intentar firmar as instituicées politicas sem destruir
o poder de suspender seus efeitos.

A norma deve ser real e ndo sé ideal, tanto melhor se realidade e desejos se
aproximarem. Nao adianta uma norma ideal ndo concretizada e nem uma realidade ndo desejada.
A norma que consagra um ideal (“dever ser”) precisa estar vinculada a uma realidade, seja no
intuito de conservar a mesma (se ela for desejavel) ou modifica-la (quando ruim).

Mesmo seguindo todas essas diretrizes de interpretacdo, € necessario reconhecer que
a existéncia de normas ndo € suficiente para a transformagéo da atual crise ambiental. A
efetividade do desenvolvimento sustentavel dependera de uma série de acbes que fogem a
esfera de producédo e aplicacdo do Direito. Nao obstante, se verificara, a seguir, que existem

diversos instrumentos juridicos que fomentam a luta pela efetividade dos valores consagrados.

2.2.1.2 A aplicabilidade das normas constitucionais

Conforme lecionam José Afonso da Silva (1968, p. 75) e Luiz Roberto Barroso
(2000, p. 81), pode-se afirmar que todas as normas da Constituicdo possuem eficcia juridica,
pois produzem efeitos, mesmo aquelas ndo dotadas de aplicabilidade direta e imediata.

Depois de um periodo de “vacatio legis”, se houver, uma lei existente, valida e

publicada adquirira vigéncia. A norma apta a produzir efeitos nos termos do ordenamento
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possui eficicia técnica, mas a eficidcia social de uma lei vigente pode depender de uma
definicdo ou regulamentacao posterior.

Existem varios critérios utilizados para classificar a aplicabilidade e eficacia das
normas juridicdS. Abaixo, apresenta-se a classificacdo tripartite de José Afonso (1968, p. 76),
gue tem em vista a producgéo de efeitos e a necessidade de regulamentagéo:

a) Normas de eficacia plena e aplicabilidade direta, imediata e integral: existe a
possibilidade de produzir efeitos sociais desde a entrada em vigor, pois o legislador
constituinte criou uma normatividade suficiente para incidir sobre o objeto regulado.

Os direitos e garantias fundamentais, como a prote¢cdo ao meio ambiente, possuem
aplicabilidade imediata (art. 5°, 8 1° da Constituicdo Federal), independente de um ato
legislativo ou administrativo que anteceda sua efetividade, de maneira que se considera
inconstitucional ou n&o recepcionado, quando anterior, tudo o que Ihe é contrario.

b) Normas de eficacia contida e aplicabilidade imediata, direta e possivelmente
restrita: a aplicabilidade dessas normas sé ndo sera integral se o legislador ordinario vier a
limitar sua eficacia, nos estritos termos previstos pela propria norma;

c) Normas de eficacia limitada: divididas em normas declaratorias de principios
institutivos ou organizativos e normas programaticas. As primeiras contém esquemas gerais
para a estruturacdo das instituicbes, cuja eficacia depende de norma integrativa. As
programaticas sao principios enunciativos de compromisso sociais do Estado; nesse caso, 0
constituinte ndo pretendeu regular direta e imediatamente determinados interesses, mas tracar
diretrizes a serem seguidas pelo Poder Publico.

As normas programaticas sao abundantes nas Constituicdes modernas, maiormente a
partir do reconhecimento da segunda dimensao de direitos humanos fundamentais. Apesar de
as normas dessa natureza ndo terem forca vinculante em relacdo aos interesses que regula
possuem efeitos sociais, devido a existéncia de certa eficacia juridica teleologica capaz de

nortear a producéo e a aplicacéo do Direito (SILVA, J.A., 1968, p°®140)

% Classificac&o de Luis Roberto Barroso (2001, p. 280): a) normas de organizac&o: tracam a estrutura do Estado
e tém por objeto, essencialmente, a reparticdo do poder politico e a definicdo de competéncia dos érgaos
publicos. Em certos casos, delas decorrem, reflexamente, direitos subjetivos; b) normas definidoras de direitos:
investem o jurisdicionado no poder de exigir do Estado ou de outro eventual destinatario da regra (direitos
politicos, individuais, sociais e difusos); ¢) normas programaticas: apontam os fins a serem perseguidos, mas
n&do precisam 0s meios para atingi-los.

% Essas normas séo diretas e imediatamente exigiveis, comportando pretensao judicial, individual ou coletiva,
para revogar as leis ou os atos anteriores conflitantes com os principios que as substanciam. Elas se ocupam de
tornar inconstitucionais os atos e leis posteriores que s@o incompativeis com os seus enunciados. Ainda,
condicionam a atuagdo da Administragcdo Publica, informam a interpretacdo do Direito no Judiciario e
vinculam o legislador a sua realizag8®RROSO, L. R., 2000, p. 154).
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Devido a concepgdo de sistema constitucional adotada, n&o resta duavida de que
todas as dimensdes do desenvolvimento sustentavel produzem efeitos juridicos imediatos e
concretos. Nem sera preciso fazer um estudo detalhado da aplicabilidade das normas
constitucionais para perceber que, embora os elementos do desenvolvimento qualificado
sejam especificados em direitos fundamentais de aplicabilidade imediata e eficacia plena -
como os direitos sociais, 0 meio ambiente e o direito de propriedade -, uma Constituicao
Federal precisa ser farta em normas-objetivos, que estabelecam os fins do Estado (como
ocorreu no artigo 3°), e normas que incluam os valores da sociedade nos programas politicos.

A Constituicdo consagra o desenvolvimento sustentavel como fim do Estado e
dispbe de um programa para efetiva-lo, o que j& é suficiente para a producdo de efeitos
juridicos, nos termos expostos para as normas programaticas. De outro lado, a propria Carta ja
dispde de normas de aplicabilidade direta, imediata e integral e eficacia plena com o proposito
de dar conteudo e criar instrumentos para promover esse modelo de desenvolvimento, como

os instrumentos de politica agricola (artigo 187) e de politica ambiental (artigo 225, § 1°).
2.2.2 Os principios estruturantes do desenvolvimento sustentavel

Neste momento, pretende-se apresentar 0s principios mais relevantes no tocante ao
modelo de desenvolvimento consagrado no Direito brasileiro, a fim de evidenciar sua
tridimensionalidade, a qual abrange aspectos econdmicos, sociais e ambientais.

Tantos as regras quanto os principios sdo normas juridicas. A norma juridica € o
preceito que tutela situacdes subjetivas de vantagens ou de ¥inbelam lado, ela confere
afaculdade de alguém realizar certos atos ou vantagens decorrentes da abstencao de outrem e
de outro lado, vincula pessoas ou o0 Estado a se submeterem as pretensées do titular do direito.

Segundo Cristiane Derani (2001, p. 48), os principios sdo as normas que dispde de
maneira mais ampla a respeito de algo a ser realizado, mas dentro das relativas possibilidades
do Direito e dos fatos. Ja as regras sao normas com estipulagcdes mais determinadas no planc
fatico e normativoA diferenca entre regras e principios nao € de hierarquia, mas qualitativa -

o grau de aplicacdo e a dimenséo axioldgica.
Os principios sédo as diretrizes supremas que garantem a coesdo e a unidade do

sistema, de forma que instituem um regime juridico especifico para uma sociedade, segundo a

%7 As normas constitucionais podem ser: a) principios: normas com maior grau de abstracdo, generalidade e valor
e com um papel conformador no sistema, o que Ihe da certa hierarquia sobre as demais fontes. Os principios
possuem maior dificuldade de aplicacdo direta do que as regras, as quais sdo mais funcionais; b) regras:
normas com maior grau de determinabilidade e concretude (CANOTILHO, 1998a, p. 1087).
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realidade cultural e social do pais. Eles constituem uma compreensdo global da ordem
constitucional para fins de produgéo, interpretacéo, integracéo e validade do Direito.

Ao considerar o sistema constitucional segundo a concepc¢ao material defendida
acima, além de se reconhecer que 0s principios sdo 0s responsaveis por dar coeréncia ac
sistema, € preciso compreender que a concretizacdo dessas normas também depende de ur
substrato material extraido do didlogo com os aspectos faticos, as regras juridicas e os valores
teleoldgicos da ideologia predominante nas decisfes politicas.

Outro ponto interessante diz respeito a colisdo entre principios. Enquanto, no caso
das regras, a solucdo se d4 no ambito da validade, nos conflitos entre principios, ndo ha
discussdo nessa area, pois principios validos também colidem. A solugcéo de conflitos est4 na
aplicacdo de algum principio em determinada situacdo concreta, mas sem negar o outro. O
procedimento é a ponderacdo, de forma que se avalia a adequacdo das normas ao casc
concreto, a fim de satisfazer o bem-estar coletivo - principio da proporcionalidade (DERANI,
2001, p. 51).

Os principios coexistem, a aplicacdo de um n&o exclui o outro; apenas reduz sua
eficacia no caso concreto. Nao existe antinomia como nas regras juridicas. O conflito é
resolvido pela ponderacdo, o que causa maior suscetibilidade as interpretacdes e ao
equacionamento ideoldgico.

O principio da proporcionalidade somente se completa a partir do respeito a alguns
subprincipios. Um deles é o ddequacao, pelo qual se exige a escolha de meios apropriados
para realizar os fins perseguidos no caso concreto. Outro subprincipio éigibddidade.

Por meio dele, exige-se a utilizagdo dos mecanismos mais efetivos e menos gravosos ao
prejudicado. Por fim, groporcionalidade em “sentido estritegxige a ponderacao entre

meios e fins, as vantagens e as desvantagens. Estas, em nenhuma hipotese, podem violar :
dignidade humana.

Podem existir conflitos entre o meio ambiente e 0s interesses privados do
proprietario (de carater singular, pois o proprietario também esta incluido entre os titulares
dos interesses sociais e difusos). Em tais casos, quando nao for possivel tal conciliacéo,
somente a ponderacao podera indicar qual desses interesses fundamentais devera prevalece
no caso concreto, de modo a causar o menor sacrificio possivel ao interesse que nao sera
satisfeito.

N&o ha oposicao entre o direito de propriedade, a livre iniciativa, a funcao social da
propriedade e a protecdo ambiental (todos proclamados no artigo 170 da Constituicdo

Federal), no maximo, um valor perde efetividade no caso concreto, mas nunca a sua validade.
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Definida a concepc¢ao de principios adotada neste trabalho, salienta-se que a idéia é
mostrar que eles, ao lado das regras, estabelecem um regime juridico préprio para uma
determinada matéria. No caso, um sistema tridimensional de desenvolvimento sustentavel, o
qual deve ser orientado pelos seguintes principios:

a) Principio da supremacia do interesse coletivo sobre o privadnsagrado no
artigo 170 e no “caput” do artigo 225, ambos da Constituicdo Federal, ele reconhece que o
desenvolvimento sustentavel esta relacionado a protecdo do bem ambiental e da dignidade
humana, em face da liberdade econémica e dos poderes do dominio.

O desenvolvimento se relaciona ao bem-estar coletivo em seus multiplos critérios e
a compreenséo da interdependéncia do homem frente a natureza, que ndo pode ser subjugada
O interesse particular, quando em conflito com o interesse de todos, deve ser depreciado.

O préprio Codigo Civil (Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002), especialmente no
“caput” e nos paragrafos do artigo 1.228, coloca o0s interesses sociais acima dos individuais,
pois consagra os principios da eticidade, da socialidade e realizaBflidade

b) Principio da indisponibilidade do meio ambientomo macrobem, o meio
ambiente € um bem imaterial de uso comum do povo (“res communes omminium”). Também
€ um direito fundamental de terceira geracao; portanto, irrenunciavel e indisponivel.

O meio ambiente pode ser encarado sob varios aspectos, especialmente se visto
como microbem. Todavia, ele possui uma no¢ao unitaria - que € o macrobem. Nesse caso, €
um bem imaterial de interesse plurindividual (coletividade indeterminada) e um direito difuso
no aspecto subjetivo (varios sujeitos séo titulares) e no aspecto objetivo (bem indivisivel que
cada individuo possui s6 pelo fato de pertencer a uma pluralidade de sujeitos). O macrobem
aparece como bem incorpéreo, de uso comum do povo, autbnomo em relacdo a classificagdo
classica e que se concretiza em microffens

c) Principio da precaucdo e da prevencdo: ambos consagrados no artigo 15 da

Declaracdo do Rio de Janeiro e, de forma implicita, na Constituicdo Federal de 1988.

88 «Art. 1.228. 0 proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder

de quem quer gue injustamente a possua ou detenHaOS8direito de propriedade deve ser exercido em
consonancia com as suas finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade
com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimdnio
histérico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das agdaSag @efesos os atos que ndo trazem

ao proprietario qualquer comodidade, ou utilidade, e sejam animados pela intengéo de prejudicar outrem [...]".

%9 Num mesmo ato pode haver lesdo ao microbem e ao macrobem, como na degradacdo do solo agricola que
atinge o proprietario - normalmente o préprio produtor é o poluidor - e causa dano ao macrobem (por exemplo,
ao agravar o problema da seguranca alimentar) e ao microbem de interesse coletivo (como na perda da
fertilidade do solo).
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A prevencao consiste na eliminacdo de um perigo cujo nexo causal ja estd provado
cientificamente (perigo concreto); ou seja, contra o risco real de potencial producao de efeitos
nocivos ao bem ambiental, pois se conhece a periculosidade inerente a determinada atividade.

Quanto a precaucéo, existe suspeicdo mesmo contra o0 perigo abstrato ou potencial,
inclusive aqueles ndo captados pelo atual conhecimento cientifico. As medidas sdo tomadas
guando ha ignorancia da periculosidade da atividade (LEITE, 2000, p. 48). O principio é
aplicado quando existir um receio de dano, independente de provas cientificas ou de
ocorréncias anteriores das quais nao se sabe a causa originaria.

A precaucao foi proclamada na Declaracéo do Rio de Janeiro nos seguintes termos:
“Principio 15 - Quando houver perigo de dano grave ou irreversivel, a falta de certeza
cientifica absoluta ndo devera ser utilizada como razdo para se adiar a adocdo de medidas
eficazes em funcéo das custas para impedir a degradacdo do meio afibiente”

A precaucado esta associada a busca da reversibilitsdéanos, praticas politicas
voltadas ao controle, planejamento e diminui¢cdo desses riscos, como 0 uso da melhor técnica.
A atividade sO pode ser liberada com absoluto conhecimento cientifico da auséncia de riscos
ou quando, presentes indicacdes de riscos de degradacdo ambiental, eles sejam compativeis
com o nivel de protecdo pretendido. H4 uma espécie “in dubio pro ambiente” que provoca a
inversdo do 6nus da prova, no sentido de exigir conclusédo cientifica que afaste o nexo de
causalidad®.

O principio da precaucdo tem trés aspectos: o risco abstrato de dano (perigo
potencial), a auséncia de certeza cientifica quanto a afastabilidade do dano e a necessidade de
medidas preventivas antes de conhecer ou medir os ridesse principio, ndo se avalia
somente a suportabilidade do risco, mas a necessidade de cria-lo, isto €, a justificativa da
atividade, o seu custo/beneficio (DERANI, 2001, p. 172).

A sustentabilidade estd em tornar consequéncias nao-premeditaveis em coisas
controladas/previsiveis. Isso significa ter mais racionalidade nas decisdes politicas. A
“proposta para medidas institucionais especificas pode ser mais bem avaliada levando em

consideracao a probabilidade de varias consequéncias impremeditadas.” (SEN, 2005, p. 293).

0 “A certeza equivale & auséncia de duvida e de imprecisdo. O estado de certeza tem por objetivo nos dar
seguranca, sendo que a incerteza gera a inseguranca. A informagéo incerta € um dos motivos de apelar-se para
a aplicacao do principio da precaucéo.” (MACHADO, 2003, p. 37).

™ Inversdo dnus da prova pelo principio da precaucéo é relativa, ndo se inverte completamente em desfavor da
autoridade que deva tomar a decisdo, pois possibilita decidir com base nos estudos cientificos que tenham
adquirido certa posicdo na comunidade de cientistas.
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A possibilidade da predicéo foi discutida por Dalmo Dallari no seu livro “O futuro
do Estado”. Segundo o autor (1972, p. 29), é possivel predizer o futuro conhecendo os
fatores concretos que poderdo ter determinadas consequéncias. A idéia ndo é adivinhar o
futuro, mas usar varias ciéncias para definir e controlar as consequéncias de alguns atos. O
Direito trabalha com certa predizibilidade, uma vez que regula comportamentos antes de eles
ocorrerem.

A predizibilidade pode ser cientifica, sem, contudo, ser absoluta. Ela se baseia nas
probabilidades de acontecer um evento de certa maneira. As probabilidades sdo averiguadas
dentro de vérias ciéncias, e podem ser uteis no intuito de orientar as decisdes politicas, através
do controle das causas. A predicao ndo precisa se realizar para demonstrar acerto; a finalidade
€ até evita-la quando for negativa, “pois, na medida em que forem encontradas as respostas
adequadas a cada indagacéao, o futuro deixara de ser o reino de incerteza e de perigo, para s
converter numa expectativa de progresso e bem-estar.” (DALLARI, 1972, p. 239).

Os principios da precaucdo e da prevencdo foram implicitamente consagrados na
Constituicao (artigo 225, “capué’ 8 1°) e no ordenamento juridico infraconstitucional brasileiro.
Inclusive foi expresso no artigo 1° da Lei de Engenharia Genética (Lei n° 11.105, de 24 de marcgo
de 2005). Tal constatagdo se evidencia pela exigéncia constitucional do estudo de impacto
ambiental (artigo 225, § 1°, inciso IV, da Constituicdo Federal), bem como pelos artigos 54, § 3°
da Lei n®9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e 9°, incisos II, Il e IV, da Lei n® 6.938/81.

Os principios da prevencao e precaucdo ndo podem ser considerados meras normas
programaticas, e também possuem mecanismos de aplicabilidade concreta e efetividade; por
exemplo, nas seguintes medidas previstas no ordenamento juridico brasileiro: exigéncia de
licenciamento, educacdo ambiental, san¢des administrativas, audiéncia publica e na proibi¢ao
de comercializacao de transgénicos sem certificacao.

O principio da precaucdo também contribui na protecdo ambiental no ambito da
responsabilidade civil ou penal, pois estabelece critérios mais brandos para reconhecer 0 risco
criado (basta o risco abstrato). No ambito do Direito Agrario, o principio da precaugédo também
pode exigir mudancas em institutos fundamentais, a fim de que sejam tomadas medidas
preventivas, como o crédito rural, a desapropriacdo, a assisténcia técnica e o seguro agricola.

N&o obstante tenha ganhado relevancia nas convencgdes internacionais e na doutrina
ambientalista, infelizmente, o principio da precauc¢do ndo encontra a devida imperatividade

juridica e nem a efetividade jurisprudencial desejada (NOGUEIRA, 2004, p. 211).

20 autor prefere o termo “predic&o” ao termo “previs&o”.
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d) principio da obrigatoriedade da participacdo da sociedade dfaitigo 225,
“caput” e 8§ 1° 1V, da Constituicdo Federalfa intervencéo estatéhrtigo 225, “caput’ e 8
1° e artigo 23, VI, da Constituicdo Federal): sdo corolarios do principio da precaucao;
propdem que as atividades estatais e as condutas da sociedade civil se voltem aos novos
valores sociais.

A funcdo ambiental ndo é exclusiva do Estado, de forma que a sociedade civil
também tem o dever-poder de proteger a natureza, tanto que tem meios juridicos para isso.

e) Principio da cooperacdo: consagrado no artigo 225, “caput”, da Constituicdo
Federal expressa a maior exigéncia de cooperagao entre as forgcas sociais - sociedade, todos
0s niveis do Poder Publico e até entre Estados soberanos. A efetivacdo desse principio
depende de uma acéo global em beneficio da protecdo ambiental, inclusive com o contraponto
entre interesses econdmicos e soberania. A citacdo abaixo destaca bem a forma como

interesses individuais, coletivos e de nagdes soberanas estao inter-relacionados:

[...] é interessante salientarmos o fato de que, primeiro, o ganho de cada um depende
dos ganhos de todos; segundo, de que o ganho de cada um depende das escolhas de
todos, através da causalidade social geral; e, terceiro, de que a escolha de cada um
depende das escolhas de todos; através da antecipacdo e através do calculo
estratégico (FERREIRA, 2003, p. 116).

f) Principio do poluidor-pagadorconsagrado no principio 16 da Declaracdo do Rio
de Janeiro, no artigo 225, § 3°, da Constituicdo Federal, e também no artigo 4°, inciso VI, da
Lei n° 6.938/81, ele esta relacionado a internalizacdo dos custos ambientais, antes
considerados como externalidades negativas das atividades econdmicas. Esse principio
também inclui uma espécie de responsabilizacdo prévia devido a exigéncia estatal do
pagamento de taxas, estudos de impactos e gastos com técnicas mais adequadas.

Combinando esse principio com o da prevencéo, constata-se que o0 seu objetivo
principal ndo é reparar, mas desestimular a producdo de danos, ou seja, ndo € a punicao, e sin
a distribuicdo dos prejuizos para quem causa a poluicdo - essa inexisténcia de punicéo é a
grande diferenca em relac&o ao principio da responsabilizacéo.

Aquele que usa um recurso natural para lancar poluicdo se beneficia dos direitos de
todos os que nao poluem, devendo pagar os custos da correcdo e prevencao do dano
(MACHADO, 2003, p. 53).

O principio do poluidor-pagador ajuda na mudanca do padrao produtivo. AO mesmo
tempo, quando ndo recebe um conteido adequado, acaba sendo incorporado no preco do
produto e, nesse caso, a hao ser que dificulte a concorréncia, pode criar a possibilidade de
compra do direito de poluir - tributos, certificados de créditos do tipo carbono ou selos, etc.
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g) Principio da solidariedade intergeracionalonsagrado no “caputio artigo 225
da Constituicdo Federal, com o proposito de conservacdo da qualidade ambiental e da
acessibilidade aos recursos para as geracdes atuais e futuras.

A justica intergeracional significa a exigéncia de que cada geracdo deixe para a
seguinte um nivel de qualidade ambiental igual ou superior ao recebido da geracdo anterior
(LEITE, 2000, p. 78). Esse principio inclui a responsabilidade da geracdo atual de néo
extinguir a sua espécie - um direito coletivo de sobrevivéncia - e uma expectativa de direito
de as geracdes futuras existirem.

A Justica intergeracional ndo exige que a atual geracédo solucione problemas das
futuras geragbes, mas que sejam criadas as condi¢fes para que elas possam remediar seu
problemas ou que recebam todas as potencialidades d&.nieime-se uma concepcéo de
Direito que reconheca a solidariedade e a responsabilidade como interesses difusos complexos
e independentes de um reciproco direito individual (GIMENEZ, 2002, p. 56).

h) Principio da tridimensionalidade do desenvolvimento sustentéegicionado na
declaracdo de Estocolmo (principios 05 e 08), também foi proclamado em 11 dos 26
principios da Declaracao do Rio de Janeiro, especialmente nos principios 03 e 04. O principio
também foi consagrado na Constituicdo Federal, com destaque especial para os artigos 170,
186 e 225. E fato que o ordenamento definiu deveres do Estado e da sociedade, prescreveu
normas de conduta e objetivos e propds alguns instrumentos para promover o
desenvolvimento qualificado.

i) Principio da informacéo e da educacao ambienpaksente na Declaracédo do Rio
de Janeiro, no artigo 225, 8§ 1°, inciso VI, da Constituicdo Federal; também nos artigos 10 e 63
da Lei n® 6.368/76 e na Lei n° 9.795, de 27 de abril de 1999 (Lei de Educacdo Ambiental);
entre outros. Esses principios sdo fundamentais no processo de conservacdo do potencial
produtivo, especialmente para quem exerce atividades que possam degradar o meio ambiente,
uma vez que a melhor informacéo permite escolhas mais adequadas.

j) Principio da protecdo a biodiversidadesse tema foi digno de documentos
especificos nas conferéncias internacionais sobre o meio ambiente e o desenvolvimento. Na

Constituicao Federal, foi contemplado no artigo 225, § 1°, inciso |, II, 1l e VII.

3 Duas idéias presentes no pensamento de John Rawls (1981, p. 221-226) s&o fundamentais para entender a crise
da sociedade e considerar a responsabilidade intergeracional como um principio da Justica: a) o
descumprimento do principio da diferenga, pois as desigualdades - inclusive nas relagdes internacionais - nao
sdo legitimadas, ou seja, voltadas a proporcionar o bem-estar dos menos privilegiados; b) e a consciéncia da
escassez de bens (auséncia moderada na disponibilidade de recursos), o que faz o autor defender a tese d:
justica como equidade.
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l) Principio da responsabilizacdqresente no principio 13 da Declaracédo do Rio
de Janeiro, no artigo 225, § 3°, da Constituicdo Federal, e também no artigo 14 da Lei n°®
6.938/81, e na Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985, estabelece puni¢cdes pelo desrespeito as
normas de protecdo ambiental como mecanismo dissuasério, definindo tanto a
responsabilidade no ambito penal quanto no administrativo.

m) Principio da democracia participativa: nos termos do artigo 225, “caput”, da
Constituicdo Federal, o desenvolvimento sustentavel garante e exige maior atuacdo dos
cidadaos nos processos decisoérios. De outro lado, exige um comprometimento da sociedade
com os valores ambientais e estabelece deveres individuais em relagéo a coletividade.

n) Principio da ubiglidadesegundo Pacheco Fiorillo (2001, p. 41), esse principio
estabelece que o meio ambiente deva ser levado em consideracdo em todas as politicas
publicas, na producéo e aplicacao de legislacdo sobre qualquer tema, e em atividades ou obras
que serdo criadas ou desenvolvidas. Certamente esse principio encontra respaldo
constitucional nos artigos 170, inciso VI, 186 e 225, além de possuir intima relagdo com a

metodologia interdisciplinar:

A complementaridade das ciéncias juridicas por outras ciéncias torna-se, a cada dia,
mais inquestionavel. Neste caso, € inegavel que o direito do Ambiente, assim como
os diferentes ramos do saber juridico, ndo podem desconhecer e dispensar a
contribuicdo de outros saberes, porquanto se trata ndo apenas de ordenar de maneira
abstrata a convivéncia propria da espécie humadhaintra, mas também a
convivénciaad extra ou seja, € preciso nao separar a sociedade humana da realidade
terrdquea como se ndo houvesse interesses reciprocos. A sobrevivéncia da familia
humana ndo se dara separadamente da sobrevivéncia do planeta terra (MILARE;
COIMBRA, 2004, p. 19).

0) principio da funcdo social da propriedadg@resente em varios artigos da
Constituicdo Federal (artigos 5°, inciso XXIII, 170, inciso VI, 182, 185 e 186), como sera
visto no préximo capitulo, esse principio aparece como instrumento fundamental para exigir

condutas dos particulares em beneficio da justica social e da sustentabilidade.

2.2.3 Direito ao meio ambiente como direito subjetivo publico e as obrigagfes estatais

A protecdo ao meio ambiente segue o0 seguinte modelo de positivacédo constitucional:
a) normas programaticgsque servem para direcionar a atuacdo do Estado - embora néo
exigiveis como direitos subjetivos; bprmas de organizacdo, nesses casos ndo se aplicam
sanc0Oes juridicas, mas h& importantes efeitos politicos, pois elas podem definir competéncia

no ambito ambiental e do desenvolvimento sustentavelarentias constitucionaisnormas
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que vinculam o legislador e servem como elemento de interpretacdo da Lei ou da
Constituicdo; de direitos subjetivos publicd€ANOTILHO, 1998a, p. 445).

Luis Roberto Barroso (1992, p. 165) leciona que os direitos subjetivos resultam para
seus titulares situacbes juridicas imediatamente desfrutaveis, efetivadas por prestacdes

positivas ou negativas, exigiveis do Estado ou de outro eventual destinatario da norma:

Por direito subjetivo entende-se o poder de acdo, assente no direito objetivo, e
destinado a satisfacdo de certos interesses. Singularizam o direito subjetivo
distinguindo-o de outras posicdes, a presenca cumulada das seguintes caracteristicas:
a) a ele corresponde sempre um dever juridico; b) ele é violavel, ou seja, existe a
possibilidade de que a parte contraria deixe de cumprir o seu dever; ¢) a ordem
juridica coloca a disposicao de seu titular um meio juridico - que é a acéo judicial -
para exigir-lhe o cumprimento, deflagrando os mecanismos coercitivos e
sancionatérios do Estado.

O direito subjetivo faz parte de uma relacdo subjetiva, na qual existe um sujeito
passivo com um dever juridico (do individuo, coletividade ou Estado) de nao violar o
interesse alheio. Esse interesse € protegido por expressar um valor aferido de acordo com a
utilidade do bem para a satisfagdo das necessidades humanas.

Segundo Canotilho (1995, p. 91), o direito subjetivo publico, em geral, pode ser
definido “como o poder juridico reconhecido ao particular — sobretudo através de normas do
direito publico - que Ihe permite exigir das autoridades publicas um determinado
comportamento para a presuncao de interesses privados”

O direito subjetivo publico é uma categoria juridica caracterizada por poderes-
deveres predominantemente de interesse coletivo que tém eficacia imediata e podem ser
exigidos pelos instrumentos juridicos de protecdo (CANOTILHO, 1998a, p. 1210).

N&o da para definir nem os direitos subjetivos, nem o seu conteudo. Tudo o que
existe até hoje € extremamente metafisico - até porque o Direito € um fendémeno ideoldgico. E
preciso encarar os direitos subjetivos historicamente, de forma a reconhecer que eles séao
dindmicos e tém determinadas finalidades. Nessa visdo, o0 meio ambiente, enquanto direito
fundamental, € um direito subjetivo publico, mesmo em relacédo as pessoas privadas.

Porém, o conceito de direito subjetivo como interesse protegido do titular esta em
crise, porque ndo pode ser analisado fora das situacdes subjetivas complexas, as quais limitam
os poderes pela funcionalizacdo de uma categoria juridica, ou melhor, exige-se do titular do

dominio o cumprimento de 6nus, obrigacées e deveres (PERLINGIERI, 1997,5. 108)

" Categoria como conjunto normativo que tutela e regulamenta interesses juridicamente relevantes surgidos de
fatos concretos (PERLINGIERI, 1997, p. 105).
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Essas situagBes subjetivas complexas possuem multiplos aspectos incidentes no
contetdo do Direito. Merecem nota 0 “aspecto estatico”, que da relevancia juridica a uma
situacdo com base no titulo existente, e o “aspecto funcional”, decorrente da qualificacdo
sécio-juridica da situacdo segundo os interesses da coletividade, condicionando internamente
os direitos subjetivos (PERLINGIERI, 1997, p. 122).

O titulo é a causa da situacdo subjetiva que determina o aspecto funcional a ser
considerado e o conteudo juridico minimo do Direito. Logo, o titulo permite a qualificacéo da
relacdo juridica complexa, mas ndo garante a protecdo sem o aspecto funcional.

A melhor abordagem do direito subjetivo publico ao meio ambiente é vé-lo a partir
das relacdes, pois a tradicional analise apenas do ponto de vista do direito do titular pode
deixar de sopesar a importante questdo dos deveres correlacionados aos poderes. O
ordenamento € um sistema de relacdes juridicas - direitos funcionalizados que geram
obrigagOes para os beneficiados e para os demais membros da sociedade.

No ordenamento moderno, o interesse é tutelado se, e enquanto for conforme ndo

apenas ao interesse do titular, mas também aquele da coletividade. Na maior parte

das hipoteses, o interesse faz nascer uma situagdo subjetiva complexa, composta
tanto de poderes quanto de deveres, obrigacdes, 6nus. E nesta perspectiva que se
coloca a crise do direito subjetivo. Este nasceu para exprimir um interesse individual

e egoista, enquanto que a nocéo de situacdo subjetiva complexa configura a fungéo
de solidariedade presente ao nivel constitucional (PERLINGIERI, 1997, p. 121).

No conceito classico, a relacdo juridica aparece como o vinculo entre determinados
sujeitos, ligados por um feixe de direitos e deveres, tendo em vista a apropriacdo de algum
bem. Atualmente, ha trés pontos principais de uma critica ao conceito tradicional de relacéo
juridica: o sujeito precisa ser concreto (histérico ou contextualizado); deve existir uma
correlagéo de forcas em desigualdade de condi¢des; e deve haver uma estrutura complexa de
situacBes subjetivas correlacionadas que envolvem direitos e obrigaces (deverEy.e 6nus

Neste trabalho, o termo obrigacéo sera usado no sentido de um vinculo juridico que
cria o dever de realizar alguma coisa (objetivo) em favor de um sujeito ativo. O sujeito
passivo dessa relacdo pode ser o individuo, a coletividade ou o Poder Publico, e os credores
podem até ser sujeitos indeterminados. O vinculo juridico é o resultado de uma disciplina
legal que estabelece o conteddo das obrigacbes e as consequéncias da execugcdo oL
inadimplemento dos deveres.

Ao se consagrar o direito a0 meio ambiente como direito subjetivo publico de

carater difuso inserido numa estrutura de situacéo subjetiva, ficou estabelecido em lei que o

> Onus como a obrigacéo potestativa (ao arbitrio do obrigado) que atua como instrumento para o titular alcancar
um resultado util (PERLINGIERI, 1997, p. 128).
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Estado estd obrigado a atuar em seu favor - essa postura é indispensavel para formar um

Estado Ambiental.

2.3 As obrigacOes estatais para efetivar o paradigma de desenvolvimento consagrado na

Constituicao Federal

2.3.1 A possibilidade de intervencdo da Administracdo Publica

O desenvolvimento sustentavel deve significar uma nova definicdo da
funcionalizacdo do Estado, de maneira que a Administragdo Publica tenha, por exemplo,
mecanismos de promoc¢ao de tecnologias adequadas a otimizacdo e conservacdo do uso dos
recursos naturais.

Em sentido amplo, a Administracdo Publica “[...] designa o conjunto de atividades
diretamente destinadas a execucdo concreta das tarefas ou incumbéncias consideradas de
interesse publico ou comum, numa coletividade ou numa organizacédo estatal” (BOBBIO;
MATTEUCCI; PASQUINO, 2004, p. 10). Em sentido estrito, ela configura a Atividade
Administrativa, que é o desempenho de uma funcdo através do exercicio de poderes
executivos, sem 0s quais nao se consegue atender as finalidades que estédo no interesse public

ou coletivo, isto €, a policia administrativa.

[...] atividade da Administracdo Publica expressa em atos normativos ou concretos, 0
poder de condicionar, com fundamento em sua supremacia geral e na forma da lei, a
liberdade e a propriedade dos individuos, mediante agdo ora fiscalizatoria, ora
preventiva, ou repressiva, impondo coercitivamente aos particulares um dever de
abstencédo (“non facere”) a fim de conforma-lhes os comportamentos aos interesses
sociais consagrados no sistema normativo (MELLO, 2002, p. 733, destaque do
autor).

A atuacdo da Administracéo Publica, que ndo deixa de ser uma forma de intervencéo
estatal, deve partir dos programas e dos objetivos anunciados pela Carta Magna e
regulamentados nas normas infraconstitucionais. De modo geral, a estratégia de acdo do
Estado € definida nas suas politicas econémica, fiscal, cambial, agraria, ambiental, penal e
outrag®.

Eros Roberto Grau (2004, p. 132-133) propde, basicamente, trés modalidades de
intervencdo do Estado no dominio econdémico: a) por absor¢cdo ou participacdo: o Estado

constitui uma pessoa juridica para atuar em regime de monopélios sobre a producdo ou

"8 Politica entendida aqui como o conjunto de objetivos, principios e instrumentos que disciplinam determinada
area de atuacao do Estado.
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controle de trocas em determinado setor (absor¢éo), ou operar em regime de competicdo com
o setor privado (participacao); b) intervencgao por dire¢éo: o Estado cria mecanismos e normas
de comportamento para os sujeitos que desenvolvem uma atividade econémica como, por
exemplo, o controle de precos; c) inducdo: o Estado manipula instrumentos conforme
permitem as ‘regras” do mercado e as normas juridicas, a fim de incentivar alguns
comportamentos, normalmente por mecanismos premiais - isso também pode ocorrer por
meio de medidas negativas - para quem cumpre as prescricdes, como 0s incentivos fiscais e as
subvencoes.

Do ponto de vista legal, constata-se que a Administragdo possui diferentes
instrumentos de atuacdo. Entre eles, merecem nota: 1. O Poder de Policia (artigo 174 da
Constituicdo Federal), que possibilita a limitacdo e a fiscalizacdo do exercicio de atividades
econbmicas; 2. Os incentivos a iniciativa privada (artigos 174 e 187 da Constituicdo); 3. A
realizacdo de servigcos publicos; 4. A expedi¢cdo de regulamento para dar exequibilidade as
leis.

A intervencdo da Administracdo em favor do desenvolvimento sustentavel pode ser
indireta (por inducéo), como a vinculacdo de isencdes fiscais e a concessdo de crédito a
adocdo de determinados comportamentos ou a regulamentacdo normativa das atividades
econdmicas, nos limites do artigo 174 da Constituicdo Federal: “Como agente normativo e
regulador da atividade econ6mica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcbBes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado”.

Outro instrumento de ingeréncia € o Poder de Policia, que, conforme Toshio Mukai
(2004, p. 42), consiste na faculdade (dever-poder) para limitar atividades particulares, o uso
da propriedade e outros direitos individuais em prol da coletividade. Ele possui carater
preventivo e atua sobre bens, direitos e atividades, nos estritos limites da legalidade
administrativa.

Na area ambiental, Leme Machado (2003, p. 309), define o Poder de Policia como a:

Atividade da administracdo publica que limita ou disciplina direito, interesse ou
liberdade, regula a pratica de ato ou abstencéo de fato, em razdo do interesse publico
concernente a salide, a conservagdo dos ecossistemas, a disciplina da producéo e do
mercado, ao exercicio das atividades econdmicas ou de outras atividades
dependentes de concessdo, autorizacdo, permissao ou licengca do Poder Publico de
cujas atividades possam decorrer poluicdo ou agresséo a natureza.
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O Poder de Policia permite & Administracdo Publica, respeitados os fundamentos
constitucionais e as restricdes legais, exigir um fazer, uma omissdo, conceder licengas ou
autorizacoes, fiscalizar e sancionar o particular em beneficio do desenvolvimento sustentavel.

Vale ressaltar que essa atuacéo estatal esta prevista, substancialmente, na legislacéo
infraconstitucional, de maneira muito especial na Lei n® 6.938/81, que coloca o
desenvolvimento sustentavel como fim da politica ambiental (artigos 2° e 4°, idéiso )
Também é digna de nota a Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto das Cidades), por
dispor do planejamento e dos planos de protecdo ambiental para diagnéstico da realidade no

meio urbano.

2.3.2 Instrumentos de ag¢do no ordenamento juridico brasileiro

Como, nos préoximos capitulos, serdo abordados os instrumentos de intervencao
diretamente relacionados ao desenvolvimento rural sustentavel, pretende-se apenas destacar
em linhas gerais, as possibilidades de atuacéo estatal previstas no ordenamento juridico.

| - Medidas de Comando (normativagstabelecem padrées de qualidade a serem
seguidos, como regras para o exercicio das atividades, restricdo da época de uso dos recursos
e prescricdo da tecnologia a ser adotada. Para tanto, o Estado precisa saber qual é a melho
técnica, criar formas de dissemina-la e possuir condi¢cdes de fiscalizar e controlar as
atividades.

Il - Medidas Repressivastatam o poluidor como um infrator e, como tal, forca-o a
cumprir a regra imposta sob a ameaca de sujeitar-se as penalidades aplicaveis apds o devido
processo judicial ou administrativo. Fica estabelecida uma politica de controle e reagéo
estatal.

A vantagem de tal politica € a eficiéncia, pois prevé tanto a possibilidade de
cumprimento quanto de violagdo da norma e, neste Ultimo caso, preestabelece a sujeicdo do
infrator a uma sanc¢éo. A desvantagem das medidas repressivas é a auséncia de distincdo entre
as diferentes situacdes dos agentes individuais e os motivos da infragcao.

Pode-se afirmar que essas medidas, na hipétese de ndo estarem acompanhadas de
uma politica preventiva promocional, serdo meramente simbdlicas, pois servirdo apenas para
agradar grupos da sociedade que ainda créem na rigorosidade das puni¢cdes como forma de

retribuicdo e de prevencdo geral e especial. Na pratica, como nem sempre o dano ambiental

O Artigo 4°, inciso |, da Lei n° 6.938/81, dispde que a Politica Nacional do Meio Ambiente visara: “I — &
compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico social com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e
do equilibrio ecolégico”.
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pode ser reparavel, ndo basta punir o poluidor e compensar o prejudicado. E imprescindivel
fazer com que a prevencao seja atraente. A punicdo, a reparacao e o ressarcimento devem se
estratégias dissuasorias, e tornadas mais onerosas em relacdo aos custos da prevencao.

A despeito das consideracfes acima, vale salientar que o ordenamento juridico
nacional dispde de sang¢des civeis, administrativas e penais.

a) No ambito civel, a responsabilidade é objétieaas sancées séo de duas ordens:
a exigéncia de reparacao do dano, que, as vezes, € impossivel ou muito dificil; e condenacgéao
do infrator a ressarcir os prejudicados (neste caso, a dificuldade é a valoracdo econémica do
dano).

A responsabilidade civil em matéria ambiental é objetiva, consoante se constata da
andlise do artigo 225, § 3°, da Constituicdo, combinado com o artigo 14, 8§ 1°, da Lei n°® 6.938/81.
Nem mesmo a licenca ambiental libera o poluidor do dever de reparar o prejudicado direto e a
sociedade; apenas afasta a ilicitude da conduta. No entanto, predomina a teoria do risco
administrativo, de modo que a responsabilidade é afastada quando verificadas as seguintes
excludentes: culpa de terceiros ou exclusiva da vitima, caso fortuito e forca maior.

Alguns autores tém dado grande importancia para a responsabilidade civil com base
apenas na potencialidade do dano ambiental — danos futuros. Essa teoria possibilita a
materializacdo do principio da precaucdo, pois é um eficiente instrumento de estimulo a
adocdo de medidas preventivas. A responsabilidade civil por danos futuros encontra
fundamento nos artigos 186, 187 e 927 do Cddigo ‘ieino artigo 3° da Lei 7.347/85, o
qud possibilita a utilizacdo de medidas, independentemente do dano real (basta risco
abstrato), como na hipétese de aplicacdo de multa cominatéria e ou na imposicdo de
obrigagOes de fazer ou nao-fazer.

Com fundamento no artigo 192 da Constituicdo Federal e no artigo 12, “caput”, da
Lei n° 6.938/81, a responsabilidade civil deve abranger as instituicdes, publicas ou privadas,
que financiam atividades que degradam o meio ambiente sem adotar medidas de precaucao -

entre elas, a realizagéo de estudo de impacto social e ambiental.

8 O cumprimento da obrigacéo é dever constitucional, o beneficiado com a atividade econdmica ndo pode alegar
auséncia de culpa pelos danos causados a sociedade.

9 «“Art. 186. Aquele que, por acdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar
dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito”.
“Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os
limites impostos pelo seu fim econémico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes”.
“Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo.
Paragrafo Unico. Havera obrigacao de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados e
lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para
os direitos de outrem”.
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A Lei n° 11.105/05 também prevé a responsabilidade civil em relacdo aos
transgénicos no 8§ 4° do seu artigo 2°, o qual estabelece que as organizac¢des, publicas ou
privadas, que financiarem projetos de engenharia genética devem exigir o Certificado de
Qualidade em Biosseguranca emitido pela Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranca
(CTNBIO), sob pena de se tornarem responsaveis pelos efeitos do descumprimento dessa Lei.

b) No ambito administrativaanto a Unido, como ocorreu através da Lei n® 9.605/98,
guanto os Estados-membros e os Municipios, podem estabelecer, respeitando a definicdo de
competéncia da Constituicdo Federal, normas administrativas que criem e regulamentem
infracbes e penalidades no tocante ao meio ambiente. Em relacdo a atuacdo administrativa, a
Lei n® 9.605/98 estabelece normas gerais e infragbes relativas & competéncia da Unido; ja os
Estados e Municipios podem e precisam produzir legislacdes complementares. Por conseguinte,
€ impossivel apresentar todas as condutas proibidas e as sancfes administrativas existentes.

Apesar dessa realidade, é interessante verificar as principais san¢des administrativas
aplicaveis nos casos de infracbes ambientais, pois essa postura permitird dimensionar a
eficiéncia dissuasoria da atuacédo repressiva da Administracao Publica.

A restricdo de beneficios fiscais e do direito de obter financiamento nos
estabelecimentos oficiais de crédito, por exemplo, € uma san¢do com notaveis efeitos
positivos de carater preventivo em relagdo as atividades que dependem de créditos e subsidios
publicos.

A desapropriacdo por interesse social também é outro exemplo de medida
repressiva que atende as finalidades de prevencdo, uma vez que forca o proprietario a cumprir
seus deveres (de maneira especial, a funcao social da propriedade rural).

Do mesmo modo, a suspenséao ou interdicdo das atividades econdmicas e o embargo
de obras podem desestimular a aceitacdo do risco ambiental pela pessoa que pretende
desenvolver uma atividade econdémica, pois atua diretamente na realizacdo da mesma.

Ja a multa prevista, entre outros, no artigo 72 da Lei n°® 9.605/98, ndo impede a
realizacdo da atividade, pois pode ser internalizada nos custos da producdo ou suportada
mediante seguros ambientais e aumento da margem de lucro do produtor e, nesses casos
perder o seu carater dissuasorio. De outro lado, ela pode ter relevante efeito preventivo,
especialmente para pequenos produtores rurais ou empresarios, qguando assume um caratel
educativo, como, por exemplo, ao ser suspensa mediante a imposicdo ao infrator de um
projeto para reparar o dano.

c) No ambito penalatualmente ha uma lei especifica para os crimes ambientais - a

Lei n® 9.605/98. Também existem 0s crimes cometidos contra a liberdade do trabalho (por
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exemplo, a reducdo a condicdo anéloga a de escravo - artigo 149 do Codigo Penal), san¢bes
peo cultivo ilegal de plantas psicotropicas (como a expropriagdo prevista no artigo 243 da
Constituicdo Federal) e os crimes contra a ordem econdmica. Enfim, todos os tipos penais
relacionados aos requisitos do desenvolvimento sustentavel podem ser considerados
instrumentos repressivos de atuagao estatal em favor desse novo paradigma.

Mais recentemente, o legislador considerou que o Direito Penal se faz
necessario para a protecdo do meio ambiente. No ambito rural, por exemplo, configura-
se crime de poluicdo as situacdes de erosao e esgotamento do solo, nos termos do artigo
54 da Lei n° 9.605/98.

Embora esse artigo nédo expresse especificamente a poluicdo do solo, ndo se faz
necessaria a descricdo das formas de poluicdo no tipo penal para que ele possua
aplicabilidade. Como esse crime decorre de uma norma em branco, basta verificar a
existéncia de dano compativel com o conceito de poluicdo delineado no artigo 3°, inciso lll,
da Lei n® 6.938/81.

Com base nesse conceito, percebe-se que a queima da palha da cana-de-acucar €
outro exemplo de poluicdo comum no ambito rural, tanto em relacdo ao solo quanto a
atmosfera e, por conseguinte, viola o artigo 54 da Lei n° 9.685/98

Também nesse sentido, Pacheco Fiorillo (2001, p. 307) defende que a Lei n°® 9.605/98
considera crime, com pena de recluséo, as atividades descritas no artigo 3°, inciso lll, alineas
“a” até “e”, da Lei n.° 6.938/81.

Em relacdo as sancdes penais, merecem destaque aquelas previstas nos artigos 10 €
11 da Lei n°® 9.605/98, as quais impedem que o infrator receba incentivos fiscais e de crédito
ou que possa contratar com o Poder Publico, além da suspenséo da atividade, sobretudo pelo
carater dissuasorio em favor da prevencéao geral.

Quase todos os crimes da Lei n° 9.605/98 permitem a substituicdo da pena de prisao
por restritiva de direitos, ja que a maxima é inferior a quatro anos; pelo menos isso afasta a
falida pena de prisdo como medida preventiva especial e geral em matéria ambiental.

E fundamental criar mais mecanismos que afastem a necessidade de uso de
instrumentos penais para proteger o desenvolvimento sustentavel. Embora seja reconhecivel a
funcado preventiva dos crimes de perigo e a necessidade de tipos abertos e normas penais en
branco para atender a dinamicidade e complexidade das questfes sociais e ambientais, essa

8 Leme Machado (2003, p. 525) adota essa posicdo. O autor considera que a queima da palha da cana para
facilitar o corte € uma forma de poluicdo, criticando as licengas que permitem essa pratica em nome da
produtividade.
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posturas provocam inseguranca juridica e vdo de encontro a funcdo garantista do Direito
Penaf.

No ambito das medidas repressivas, a questdo do dano ambiental ganhou destaque
no tocante & destruicdo de Areas de Preservacdo Permanente e da Reserva Florestal Lega
(artigos 2°, 3° e 16 da Lei n° 4.771/65 combinados com os artigos 38, 39 e 48 da Lei
9.605/98), que correspondem a crimes de menor potencial ofensivo e, portanto, sujeitos ao
procedimento do Juizado Especial Criminal. Tais comportamentos também configuram
ilicitos administrativos.

A auséncia da area minima a ser destinada a Reserva Florestal Legal (RFL) ou das
Areas de Preservacdo Permanente (APP), na verdade, caracteriza um caso de omiss&o, oL
melhor, um ato comissivo por omissao, pois existe o dever legal de recuperar essas areas. A
omissdo pode ser da autoridade que nao fiscalizou e delimitou o local protegido ou do
particular que ndo tomou as devidas providéncias para manter a floresta ou recuperar a area
desmatada.

As APP e a RFL séo consideradas como espacos ambientais especialmente
protegidos, nos termos do inciso 11l do § 1° do artigo 225 da Constituicdo Federal.

A RFL, instituida e disciplinada pelo artigo 16 da Lei n° 4.771/65, possui carater
conservativo, sO ocorre em propriedades privadas e pode ser explorada economicamente,
desde que o manejo seja racifhah limitacéo de uso da RFL ndo propicia aos proprietarios
qudquer tipo de indenizacéo, pois néo restringe o direito de propriedade. A protecdo dessa
area esta ligada a funcédo social, para fins de combate a erosdo e preservacdao da
biodiversidade.

As APP do artigo 2° da Lei n® 4.771/65, que podem ocorrer em iméveis publicos ou
particulares, possuem carater preservativo com rigida salvaguarda ambiental para manter a
integralidade e perenidade dos recursos, de modo que € vedada a exploragdo econdémica
direta. Tais areas consistem em limitacdes administrativas internas e de carater geral -
vinculadas ao cumprimento da funcdo social e, portanto, também n&o geram indenizacao aos

proprietarios.

81 E preciso evitar o excesso de normas penas em branco, como os artigos 38, 39 e 54 da Lei n° 9.605/98, e tipos
abertos, como o artigo 68 também da Lei n® 9.605/98 e o artigo 487 da Lei n° 4.771, de 15 de setembro de 19665.

82 A definicdo de manejo racional pode ter por base legal a concepcéo de uso sustentavel adotada pelo artigo 2°,
inciso VIII, da Lei 9.985, de 18 de julho de 2000, e o disposto no artigo 9°, § 2°, da Lei n° 8.629/93.



151

A protecdo dos espacos territoriais protegidos, impostos em carater geral a todos os
proprietarios, ndo constitui restricdo ou intervencdo no direito de propriedade, mas, sim,
condicdo para o reconhecimento juridico deste tltimo (PACCAGNELLA, 1997,%. 15)

Além da repressdo penal e administrativa em relacdo aqueles que causam a
destruicdo das florestas, é interessante mencionar o mecanismo de protecao judicial por meio
da Acao Civil Pablica. Esse instrumento tem sido constantemente utilizado, notadamente pelo
Ministério Publico, para exigir a recomposicdo de areas florestais e impedir que os
proprietarios recebam incentivos fiscais e crediticios para explorar areas que deveriam estar
cobertas por esse tipo de vegetacao, bem como a fim de exigir averbacéo da RFL na matricula
do imovel.

A acédo civil publica permite, ainda, pleitear judicialmente a aplicacdo de multa
diaria (cominatéria) para que os proprietarios adotem as medidas cabiveis, independente da
compra de imovel rural sem a vegetacdo florestal. Tal entendimento encontra fundamento
legal no artigo 99 da Lei n° 8.171, de 17 de janeiro de 1993, que estabelece prazo para
recomposicdo da RFL, combinado com o artigo 11 da Lei n° 7.347/85, o qual disciplina a
acao coletiva em questao.

A obrigacao de reflorestar tal area, quando inexistente a vegetacdo da reserva legal,
€ do proprietario do imovel, ainda que nédo tenha sido ele o causador do desmatamento. O
reflorestamento é uma obrigacdo “propter rem”, ou seja, uma obrigacdo que acompanha a
coisa, independente de quem seja o titular do dominio e de o atual titular ndo ter assumido
expressamente a obrigacdo (SANTIAGO, 2006, p. 61; PACCAGNELLA, 1997, p. 12).

E defeso ao proprietario utilizar essas areas florestais para o cultivo, ainda que ja
desmatada no momento da aquisi¢do do imével, pois ha um prazo legal para o reflorestamento
(artigo 99 da Lei n° 8.171/93). O dever de reparar o dano encontra fundamento juridico no
artigo 225, § 3°, da Constituicdo Federal e no artigo 14, 8 1°, da Lei n° 6.938/81. Nesse
sentido, chegou-se a seguinte decisdo do Segundo Grupo de Camaras do Tribunal de Justica
do Estado do Paran& na Acdo Rescisoria n° 106.318-3, proferida em 10 de abril de 2002 (grifo

N0sS0):

8 Evidentemente, quando as restricbes provocam desapropriacdo indireta (inviabilidade do uso econdmico, da
alienacéo ou da exclusividade do uso) cabe indenizacdo enquanto justa reparagdo publica, como no caso das
APP do artigo 3° da Lei n° 4.771/65, que sé&o instituidas com fundamento no poder discricionario da
Administracdo e provocam limitagdo nos poderes de dominio de carater especial. Agora, ndo é passivel de
indenizacdo a restricdo de algumas atividades econdmicas ou técnicas (BENJAMIM, 2005, p. 533;
MACHADO, 2003, p. 704).



152

Ementa: A reserva legal de 20% da area do imovel rural, prevista no art. 16 do
Cdédigo Florestal, constitui limitacdo administrativapm caracteristicas de
obrigacdo propter rem, cujas expensas devem ser suportadas pelo proprietario do
imoével, mesmo que tenha adquirido ja desmatadtando-se de dispositivo legal de
eficacia plena e aplicabilidade imediata, que independe de regulamentacdo ou de
qualquer outra providéncia pelo Poder Publico. Improcedente, portanto, a acao
resciséria proposta, com base no art. 485, V, do CPC, ante a auséncia de violacéo
literal de disposicéao de lei.

O Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo também vem pacificando esse
entendimento, como na decisdo da Camara Especial de Meio Ambiente, proferida em 08 de

novembro de 2007, no julgamento da Apelacéo Civel n°® 628.028.5/5-00 (grifo nosso):

Ementa: [...] As intervencdes em area de preservacao permanente sem licenca das
autoridades ambientais devem ser desfeitas, Unica forma de reposi¢édo da area em sua
forma original - 2. Legitimidade passivéA obrigacdo de conservagcdo e
recomposicao atinge o proprietario do imével, ainda que nado tenha diretamente
causado a degradacao. Obrigacdo “propter rem” e infracdo permanente. Hipotese
em que apenas o proprietario tem a possibilidade de recompor a area protegida,
ndo terceiros que perderam a posse da area. - Sentenca de procedéncia parcial.
Recurso do réu desprovido.

Esse posicionamento foi reafirmado em 20 de dezembro de 2007, na Apelacéo Civel

n°® 684.0465/7-00, quando a Camara Especial de Meio Ambiente decidiu que (grifo nosso):

Ementa: [...] A obrigacdo de recompor a cobertura decorre da LF n° 7.803/89 de 18-
7-1989 que, ao acrescentar 0 8§ 2° ao art. 16 do Cdédigo Flodssainculou a
reserva legal da preexisténcia de matas ao estabelecé-la em no minimo 20% de cada
propriedade e ao determinar sua averbacdo no cartério imobiliario e criou
condicdes para a recomposicdo florestal ao nela vedar o corte(casmimplica na

nao exploracdo e na recomposicao da vegetacdo); e da LF n° 8.171/91 que, ao cuidar
da politica agricola, determinou no art. 99 a recomposicdo das matas na reserva
legal. A obrigacdo que decorre, ainda, do dever genérico de reparar o dano ambiental
(CF, art. 225 § 3°; LF n°® 6.938/81, art. 14, § 1°, CE, art. 194, 8 I°; LE n°® 9.989/98,
art. 1°). 2. Reserva legal Averbacdo. A obrigacdo de averbar a reserva legal na
matricula do imével foi instituida pela LF n° 7.803/89. Seu cumprimento ndo
implica em aplicagdo retroativa as propriedades adquiridas antes dela ou em que as
matas ja haviam sido derrubadas, mas simples aplicacdo imediata da lei nova.
Jurisprudéncia pacificada. 3. Multa. A cominagao visa compelir os réus a cumprir a
obrigacdo de delimitar e averbar, ndo havendo raz&o para que a multa seja calculada
por hectare. Critério que, no caso dos autos, leva a multa a patamar exagerado. 4.
Restri¢cdes crediticias. O Protocolo Verde. O denominado Protocolo Verde, de 1995,
constitui a formacgéo de um grupo de trabalho para analisar formas de introducéo da
preocupacdo ambiental na concessdo de crédito por entidades publicas e privadas,
entre elas a exigéncia de relatérios ambientais e a priorizacdo de projetos que tragam
definida preocupacdo ambiental. Nao implica em restricdo de crédito como
mencionou o autor na inicial. Por falta de base legal e pelo rigor da medida, a
restricéo foi corretamente rejeitada pelo fifiz.

8 Esse entendimento foi reiterado nos seguintes julgados do Tribunal de Justica de S&o Paulo: Apelagéo n°
626.231.5/7-00 em sede de Acgdo Civil Publica da Comarca de Pederneiras - Camara Especial de Meio
Ambiente, j. 20 de dezembro de 2007; e Apelagédo n° 558.262.5/8-00 em sede de Acao Civil Publica da
Comarca de Pedregulho - Camara Especial de Meio Ambiente, j. 08 de agosto de 2007.
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O Superior Tribunal de Justica também ja se posicionou de forma semelhante ao
entendimento acima, como na decisdo proferida em 16 de abril de 2002, no Recurso Especial

n°® 282.781-PR, quando a sua 22 Turma determinou que (grifo nosso):

EMENTA: 1. A responsabilidade pela preservacdo e recomposicdo do meio-
ambiente é objetiva, mas se exige nexo de causalidade entre a atividade do
proprietario e o dano causado (Lei 6.938/81Er2.se tratando de reserva florestal,

com limitagdo imposta por lei, 0 novo proprietario, ao adquirir a area, assume o
Onus de manter a preservacao, tornando-se responsavel pela reposicdo, mesmo que
nao tenha contribuido para devasta-B&.Responsabilidade que independe de culpa

ou nexo causal, porque imposta por lei. 4. Recurso especial provido.

Essa turma manteve o mesmo entendimento na decisdo em sede do Recurso Especial
n°343.741-PR, julgado em 04 de junho de 2002. Mais recentemente, no julgamento realizado
no dia 17 de outubro de 2006, no Recurso Especial n°® 843.036-PR, a 12 Turma também

adotou o posicionamento citado:

Ementa: [...] 2. O novo adquirente do imével é parte legitima para figurar no pélo
passivo de acdo por dano ambiental que visa o reflorestamento de area destinada a
preservacdo ambiental. Nao importa que o novo adquirente ndo tenha sido o
responsavel pelo desmatamento da propriedade. "Ndo ha como se eximir a
adquirente desta obrigacao legal, indistintamente enderecada a todos os membros de
uma coletividade, por serem estes, em Ultima analise, os beneficiarios da regra,
maxime ao se considerar a funcéo social da propriedade”.

N&o obstante a predominancia do entendimento acima, é preciso informar que essa
turma ja se posicionou de forma contréria a obrigacdo de reflorestamento, como no Recurso
Especial n® 218.781-PR, relator Min. Milton Pereira, julgado em 05 de fevereiro de 2002:

EMENTA: Acao Civil Publica. Dano ao meio ambiente. llegitimidade do adquirente

de propriedade ja desmatada. Reflorestamento. Responsabilidade. Artigo 16, "a", da
Lei 4.771/65. 1 .Nao tem legitimidade para figurar no pélo de acao civil publica o
proprietario de terras que ja as adquiriu desmatadas, pois a ele ndo se pode impor o
6nus do reflorestamento, se ndo foi o agente do dano. 2.Precedentes da Primeira
Turma.

No mesmo sentido do julgado supra, tem-se a decisdo dessa 12 Turma proferida em

24 deagosto de 1999, no Recurso Especial n°® 218.120-PR, relator Min. Garcia Vieira:

EMENTA: Nao se pode impor a obrigacdo de reparar dano ambiental, através de
restauracdo de cobertura arbérea, a particular que adquiriu a terra ja desmatada. O
artigo 99 da Lei n°® 8.171/91 é inaplicavel, visto inexistir 0 érgdo gestor a que faz
referéncia. O artigo 18 da Lei n° 4.771/65 nao obriga o proprietario a florestar ou
reflorestar suas terras sem prévia delimitacdo da area pelo Poder Publico. Embora
independa de culpa, a responsabilidade do poluidor por danos ambientais necessita
da demonstrag&o do nexo causal entre a conduta e o dano. Recurso improvido.

hY

Também em contraposicdo a protecdo das florestas, a Resolucdo do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) n° 369, de 28 de marco de 2006, permitiu, embora
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em carater excepcional, a supressao das areas florestais protegidas em casos de utilidade
publica, interesse social ou baixo impacto ambiental.

Em que pese todo o cuidado que essa Resolugcdo manteve com a protecao florestal,
como, por exemplo, a exigéncia de licenciamento no érgdo ambiental competente e a adocéo de
medidas compensatorias, e mesmo considerando a importancia da prote¢cdo aos pequenos
produtores, as autorizagbes administrativas para a supressdo de vegetagcdo com base en
conceitos de determinacéo dificil - como o de “baixo impacto ambiental” e de “interesse social”

- podem facilitar e fundamentar atividades que véo de encontro ao desenvolvimento sustentavel.

Em conclusédo as medidas repressivas, também se verifica a politica de compensacao.
De fato, ela ndo possui 0 mesmo efeito da recuperacao, pois pode favorecer apenas a criagao de
um ambiente artificial ou exoético. No entanto, a compensacdo enquanto forma de represséo €
capaz de contribuir para o financiamento de medidas preventivas, como no caso dos fundos
ambientais (artigo 13 da Lei n® 7.347/85), ou atuar de forma dissuasoria em relacdo aquele que
pode vir a assumir a obrigacdo pecuniaria em virtude de condenac®o civil

Também como mecanismo reparativo na area administrativa, a assinatura do Termo
de Compromisso de Recuperacdo Ambiental em substituicdo a penalidade pode ser um
instrumento interessante do ponto de vista da reparacdo ou compensacao do dano e da
educacdo ambiental, como ja faz o Departamento Estadual de Prote¢cdo aos Recursos Naturais
(DEPRN), conforme Portaria do Estado de S&o Paulo n° 24, de 03 de junho de 1998, em
relacdo a manutencéo de APP e RFL.

lll - Medidas de prevencao e incentivo ao desenvolvimento agricola sustentavel:
sem duavida, a prevencdo € a melhor defesa para o desenvolvimento sustentavel, pois nem
sempre o dano pode ser reparado com a rapidez e na quantidade necessarias. Ou seja, na
apenas porgue a prevencao € mais barata, mas por ela ser imprescindivel para combater a
crise ambiental.

Os instrumentos de intervengcdo estdo na Constituicdo enquanto programas ou
principios impositivos. Porém, eles ja foram regulamentados em normas infraconstitucionais,
de forma que adquiriram aplicabilidade imediata e eficacia plena.

Grande parte desses instrumentos sera examinada no quarto capitulo, em virtude da
importancia que possuem para o Direito Agrério e o desenvolvimento rural. Todavia, a titulo

exemplificativo, pretende-se apresentar os instrumentos de politica ambiental mais relevantes:

8 Também existem fundos para a reparacéo ambiental (fundos de compensacao). Nesses, os potenciais poluidores
pagam antecipadamente uma quota do financiamento para reparacao (espécie de seguro). O problema é que ess
mecanismo tira o carater dissuasorio da responsabilidade civil, pois o agente deixa de arcar com o valor de
eventual condenacéo, salvo se garantido o direito de regresso ao fundo (LEITE, 2000, p. 223).



155

- Avaliagdo de Impacto Ambiental: mencionado no artigo 225, § 1°, inciso IV da
Constituicdo Federal e nos artigos 8°, inciso I, e 99, inciso Ill, ambos da Lei n° 6.938/81, esse
instrumento inclui, entre outros, o estudo prévio de impacto, o licenciamento e as auditorias;

- Comunicacao ambiental: expresso no artigo 225, 8 1°, inciso VI, da Constituicdo
Federal e no artigo 99, inciso VII, da Lei n° 6.938/81, tal instrumento abrange, por exemplo:
educacdo ambiental, assisténcia técnica e extensao rural, certificacdo e audiéncias publicas;

- Zoneamento Ecologico Econémico: por meio dele, se permite organizar, ordenar e
dividir espacos, bem como definir areas de atuacao especifica. Esse instrumento foi previsto
no artigo 99, inciso Il, da Lei n° 6.938/81 e regulamentado no Decreto Federal n° 4.297, de 10
de julho de 2002, que, em seu artigo 4°, inciso |, vincula o zoneamento ao desenvolvimento
sustentavel multidimensional; a democracia participativa; ao conhecimento cientifico
multidisciplinar; e aos principios ambientais;

- Criacdo de espacgos especialmente protegidos: previstos no artigo 225, § 5° da
Constituicao Federal e na Lei n° 9.985/90

- Estimulos fiscais e extrafiscais, subsidios e prémios vinculados a protecao
ambiental: com fundamento legal no inciso VI do artigo 170 da Constituicdo Federal,
conforme a redacgédo que lhe foi dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de
2003, o qual possibilita “tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos
e servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacdo”, bem como no artigo 9°, inciso V, de
Lei n° 6.938/81.

Esses instrumentos consistem na disponibilizacdo de recursos financeiros ou outras
vantagens, a fim de incentivar os poluidores a reduzirem a degradacdo ambiental, ou mesmo
para facilitar os agentes a cumprir o padrédo fixado na politica de controle. Sdo usados o0s
seguintes mecanismos: 1. subvencdes: forma de assisténcia financeira ndo-reembolsavel
concedida na forma de créditos ou pagamento de prémio de seguro; 2. empréstimos
subsidiados: mutuo a taxas de juros abaixo das oferecidas pelo mercado; 3. incentivos fiscais:
depreciacdo acelerada ou outras formas de abatimento de impostos para o caso de serem

adotadas medidas preventivas;

8 «Espagos Territorialmente Protegids$io areas geograficas publicas ou privadas (porgdo do territério nacional)
dotadas de atributos ambientais que requeiram sua sujeigcdo, pela lei, a um regime juridico de interesse publico que
implique sua relativa imodificabilidade e sua utilizacdo sustentada, tendo em vista a preservacdo e prote¢do da
integralidade de amostras de toda a diversidade de ecossistemas, a protecdo ao processo evolutivo das espécies,
preservacao e protecdo dos recursos naturais.” (SILVA, J. A. 2002, p. 230, grifos do autor).
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- Termo de ajustamento de conduta: previsto no artigo 5° da Lei n® 7.347/85. Esse
instrumento, utilizado em conjunto com o inquérito civil, possibilita reparar e prevenir danos
futuros mediante a orientacéo técnica e o direcionamento das condutas dos poluidores.

IV - Medidas jurisdicionais os direitos fundamentais, como aquele ao meio
ambiente equilibrado, possuem aplicabilidade imediata, ainda que a real protecao dependa da
atuacao do Executivo ou do Legislativo. Por isso, € indispensével a criacdo de mecanismos de
acesso ao Poder Judiciario, o qual pode e deve dar efetividade a essas normas constitucionais.

O ordenamento brasileiro criou importantes mecanismos para efetivar o direito a
adequada prestacao jurisdicional em relacdo aos novos direitos fundamentais, dispondo de
instrumentos como, por exemplo, a agdo civil publica, a acdo popular, o mandado de
seguranca e de injuncdo e alguns procedimentos especificos para atender a urgéncia e a
plausibilidade do direito violado - entre eles, os pedidos liminares, a antecipacao de tutela e as

medidas cautelares.

2.4 A efetividade constitucional e a crise ambiental

2.4.1 A dificuldade de afericdo do dano ambiental

A preservacdo da espécie humana depende de uma série de posturas no sentido de
conservar 0s recursos ou reparar o dano ambiental. O Direito tem um papel fundamental na
consagracdo de mecanismos preventivos; da mesma forma, pode dispor de instrumentos de
recuperacao desses danos e de responsabilizacdo dos seus causadores.

Nesse cenério, o primeiro grande tema € o dano ambiental. Um dano pode ser
definido como a leséo de interesses juridicamente protegidos. Esses interesses correspondem
a posicdo da pessoa ou coletividade em relacdo a um bem suscetivel de satisfazer-lhe um
anseio. O bem é concebido como o meio de atender a uma necessidade. Assim, o dano
ambiental pode ser considerado o resultado de uma lesdo que provoca a diminuigdo ou
alteracdo do meio ambiente de interesse de uma pessoa, de verificagdo mais facil e localizada,

ou de interesse difuso.

Dano ambiental deve ser compreendido como toda lesao intoleravel causada por
qualquer acdo humana (culposa ou ndo) ao meio ambiente, diretamente, como
macrobem de interesse da coletividade, em uma concepcao totalizante, e
indiretamente, a terceiros, tendo em vista interesses préprios e individualizaveis e
que reflitam no macrobem (LEITE, 2000, p. 108, destaque do autor).
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Até certo limite, as consequiéncias da interven¢do na natureza sdo aceitveis e nao
constituem um ato antijuridico. Mas, quando a capacidade funcional de uso e conservacéo
futura do bem comeca a ser afetada, o dano deixa de ser toleravel e gera direitos e obrigacdes.

Como os parametros ndo sdo exatos e nem estaveis, a nocividade da poluicdo ou
degradacdo devem ser analisadas no caso concreto. Até porque, muitas vezes, o dano
ambiental vai além das fronteiras do Estado Nacional.

A dificuldade é ainda maior no tocante a avaliacdo do dano coletivo extrapatrimonial
ou moral ambiental. Esse dano € a desvalorizacéo imaterial dos valores ecolégicos em virtude
da ofensa ao sentimento coletivo de protecdo amBier®atano extrapatrimonial ambiental
foi consagrado no ordenamento patrio, com fundamento no artigo 6°, incisos VI e VIl da Lei
n° 8.078/90; e no artigo 1°, incisos | e IV, da Lei n° 7.347/85, nos quais 0 meio ambiente
sadio é tido como direito de personalidade, inclusive com possibilidade de responsabilizacéo

objetiva pelo dano extrapatrimonial:

No contexto brasileiro, como ja visto, ha fundamento legal para este dano

extrapatrimonial difuso ligado a personalidade, que tem seu escopo na protecédo de
um interesse comum de todos, indivisivel e ligado por uma premissa de

solidariedade. Com efeito, os direitos da personalidade evoluem e ja podem ser
visualizados e inseridos como valores ambientais de carater difuso, posto que
atingem direitos essenciais ao desenvolvimento de toda a coletividade. Sendo o
direito ao ambiente um direito fundamental, conforme apreciado, pode ser também
qualificado como direito de personalidade de carater difuso, que comporta dano
extrapatrimonial (LEITE, 2000, p. 297).

Se existem dificuldades para analisar o valor do dano material, pior sera avaliar o
dano moral coletivo e o futuro, tanto no que se refere a afericdo do valor econémico da leséao
ao macrobem, quanto no tocante a legitimidade passiva e responsabilizacdo. A
responsabilidade juridica dependera do caso concreto, da equidade e da capacidade
contributiva do poluidor.

Ocorre que, tendo em vista o0 principio da precaucdo e da solidariedade
intergeracional, ndo ha como desconsiderar a existéncia de danos futuros que atingirdo a
coletividade indeterminada, pois uma acdo pode provocar prejuizo a sociedade depois de

muito tempo:

[...] o dano ambiental futuro é a expectativa de dano de carater individual ou
transindividual ao meio ambiente. Por se tratar de risco, ndo ha, necessariamente,
dano atual nem necessariamente a certeza cientifica absoluta de sua ocorréncia
futura, mas tdo-somente a probabilidade de dano as futuras geragGes. Nestes casos, a
constatacdo de alta probabilidade ou probabilidade determinante de

8" No caso do Direito Agrario, ao se reduzir a produtividade da terra por uso de técnicas inadequadas, pode
ocorrer um dano individual ao proprietario, causado por negligéncia do proprio produtor; ao mesmo tempo,
sdo possiveis danos de interesse coletivo ao macrobem (como risco a segurancga alimentar) e ao microbem
(degradacéo do solo).



158

comprometimento futuro da funcao ecolégica ou da capacidade de uso humano dos
bens ecolégicos, ensejaria a condenacdo do agente as medidas preventivas
necessarias (obrigacdes de fazer ou ndo fazer) a fim de evitar danos ou minimizar as
consequéncias futuras daqueles ja concretizados (CARVALHO, 2007, p. 74, grifos
do autor).

N&o é necessaria a certeza quanto ao dano futuro; a sua probabilidade é suficiente
paa criar vinculos, de modo que ele € o fundamento para que o Direito estabeleca
mecanismos de controle das atividades que criem riscos de dano ambiental futuro.

A reparacdo do dano no Brasil € possivel, ja que h4 instrumentos para prevencao e
repressao. Mas nao basta reconhecer o dano e dizer que o Direito estabeleceu mecanismos d
acdo. A protecéo real depende da adequacao desses instrumentos para mudar uma realidade.

De outro lado, € preciso reconhecer a dificuldade de o Direito, assim como todas as
ciéncias sociais, estabelecer critérios a fim de avaliar o desenvolvimento sustentavel. Nota-se
que nem os elementos da funcdo social da propriedade rural estdo sendo corretamente

aferidos.

2.4.2 A efetividade da protecédo ao desenvolvimento sustentavel

O Direito € um instrumento de interferéncia no dominio politico, econémico e
social. Por meio dele, se procura conservar as situacdes desejadas ou transformar as estruturas
estabelecidas que ndo atendam aos anseios da sociedade.

Ele também é a estrutura de um sistema social que possibilita a generalizacdo
coerente das expectativas comportamentais normativas, com o proposito de evitar a
ocorréncia de determinadas situagdes e, por conseguinte, controlar alguns riscos.

A sociedade adota um conjunto de regras obrigatorias que disciplinam os
comportamentos humanos ou impdem sancfes no caso do descumprimento da conduta
prescrita - esse anseio normativo da sociedade forma o que se conhece por Direito.
Conseguentemente, o Direito pertence ao ambito do dever-ser e aparece como um instrumento
coercitivo voltado a realizacdo de sistemas ideais, segundo valores definidos politicamente,
gue se exteriorizam por meio de normas juridicas (NOVOA MONREAL, 1988, p. 68).

Quanto ao conteudo, as decisbes politicas consistem no conjunto de funcdes e
objetivos do Estado e da sociedade civil que se apresentam na forma de normas juridicas.
Ocorre que o fato de dar juridicidade a essas decisdes nado é suficiente para a efetividade de
uma expectativa preestabelecida. Indubitavelmente, o poder coercitivo do Direito é
indispensavel no proposito de concretizacdo dos valores consagrados no ordenamento
juridico, de maneira especial na Constituicdo Federal; no entanto, para isso, as escolhas
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precisam se apoiar em conhecimentos cientificos - possibilidade técnica de fazer-se real - e
em fundamentos éticos.

Como leciona Cristiane Derani (2001, p. 219), o ordenamento juridico de um Estado
deve ser mais do que um conjunto de prescricdes normativas. Ele precisara de uma
complementacgdo extrajuridica para a sua legitimacdo democratica, uma vez que a realizacao
das escolhas politicas depende das condigbes materiais de uma realidade histérica.

Como ja discutido neste capitulo, o desenvolvimento sustentavel foi o paradigma
escolhido pela sociedade para definir as obrigacbes do Estado Democratico de Direito
Material e dos particulares; inclusive foram estabelecidos instrumentos juridicos para a
intervencdo no plano social, econdmico e ambiental. Tal modelo encontra respaldo no
momento sociolégico contemporaneo, pois representa uma resposta aos riscos decorrentes da
crise ambiental.

A Constituicdo Federal possui normas programaticas, com o propoésito de direcionar
a atuacdo estatal ou estabelecer objetivos que vinculam os poderes estatais, € um ndamero
significativo de normas de aplicabilidade imediata, dispondo de direitos e deveres dos
particulares e do Estado, inclusive em relacdo ao desenvolvimento sustentavel.

A guestdo ndo é mais de reconhecimento dos valores ou relativa a aplicabilidade
limitada de algumas normas constitucionais; até para estas ja existe substancial
regulamentacdo infraconstitucional. A dificuldade estd em concretizar os direitos
conquistados.

O Brasil, afirma-se, tem hoje um dos mais avancados sistemas de protecdo juridica
do meio ambiente. Prioritario para o futuro (e para o presente) ja ndo é, no essencial,
legislar. J4 o fizemos. O que se espera agora dos 6rgdos ambientais e dos cidadaos,

organizados ou ndo, € o cumprimento das exigéncias legais, que, com freqiiéncia,
nada mais sdo do que letra morta (BENJAMIN, 1999, p. 82).

A efetividade do Direito representa a “materializacdo, no mundo dos fatos, dos
preceitos legais e simboliza a aproximacao, tdo intima quanto possivel, entre o “dever-ser”
normativo e o “ser” da realidade social (BARROSO, L. R., 2000, p. 85, grifo do autor)”, de
forma que o bem juridico assegurado seja desfrutado pelo titular do direito. Para tanto, é
indispensavel que haja uma racionalidade material na interpretacdo e aplicacado do Direito, de
maneira a superar a loégica formal das legalidades e valorizar o resultado social das normas.

E rejeitavel a idéia de dois mundos apartados: “ser” (realidade) e “dever ser”
(norma). Ha necessidade de inter-relacdo dinamica, pois o Direito ndo se encerra no termo
normativo. A norma sO € totalmente compreendida no seu processo de concretizacédo

(DERANI, 2001, p. 214).
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Essa concepcao sO pode ser adequadamente satisfeita se a interpretacdo e aplicagac
do Direito estiverem em consonancia com o atual contexto sociolégico, em sua dinamicidade
e complexidade, uma vez que ele esta marcado, por exemplo, pela evolugéo e funcionalizacéo
dos institutos juridicos, a globalizacdo e 0s novos sujeitos - movimentos sociais e
ambientalistas.

As normas relacionadas ao desenvolvimento sustentavel ndo possuem a efetividade
esperada. De certa forma, as causas sao as mesmas apontadas por Joaquim Gomes Canotilh
(1998a, p. 1045) em relagcdo as demais normas constitucionais: excessiva generalidade e
polissemia dos conceitos, a carga politico-ideologica dos enunciados e a teoricizagcdo que
dificulta a operacionalidade da aplicacdo dos métodos hermenéuticos.

A inefetividade também é consequéncia da dificuldade de tornar as normas
vinculantes, notadamente pela inexisténcia de san¢bes no ambito internacional, e pela
impossibilidade de afericdo precisa do impacto ambiental e do responsavel pelo dano.

Edis Milaré (2001, p. 105) expde, ainda, as seguintes causas: a falta de consciéncia
coletiva quanto as consequéncias do desastre ambiental; a deficiéncia funcional dos érgdos de
protecdo do meio ambiente; a demora na prestacéao jurisdicional e a dificuldade para lidar com
as questdes técnicas (especializacdo); a presséo dos lobistas em funcao do interesse em mante
o lucro resultante da producao desenfreada; a pouca parceira entre o setor publico e o privado;
e a falta de uma politica de implementacao das diretrizes para a prote¢cdo ambiental.

A relacéao entre o Direito e a Politica é complementar e instrumental. As escolhas
politicas legitimam direitos que legitimam escolhas politicas. O dificil € controlar todo esse
processo. Na seara de conceitos juridicos indeterminados, a compreensdo do Direito é
definida conforme os interesses predominantes - seja pela decisdo da maioria, seja pelo poder
econdmico.

A fim de que o Direito possa contribuir para a concretizacdo do desenvolvimento
sustentavel, é indispensavel que ele consiga compatibilizar o ordenamento positivo tradicional
e a técnica normativa de protecdo aos novos direitos.

O ordenamento positivo tradicional é o resultado de grande discusséo cientifica e
tem predominado nas discussdes levadas ao Poder Judiciario. Mas esse Direito nao
acompanhou a evolucdo das necessidades coletivas. Logo, por mais que seja cientifico e
sistematico, ndo consegue resolver as novas demandas sociais (NOVOA MONREAL, 1988,
p. 20).

De outro lado, acreditava-se que a positivacdo dos novos interesses da coletividade

garantiria a eficacia social do Direito, mormente por reconhecer e tentar resolver as novas
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demandas e promover a integracdo de sujeitos sociais antes excluidos. Todavia, o resultado
foi uma producéo juridica desprovida de uma melhor técnica legislativa, devido a fatores
como: 0s avancos tecnoldgicos, a mobilidade social em velocidade superior a producao
legislativa, a confirmacédo de novos direitos humanos fundamentais, e a maior intervencao
estatal.

O Direito Tradicional Formal, embora tecnicamente perfeito, ndo atendeu a
realidade social. Em contrapartida, a consagracdo dos novos direitos coletivos e difusos
pleiteados pela coletividade néo produziu a aspirada efetividade no ambito dos procedimentos
institucionais - especialmente pela falta de sistematizacdo e estudos académicos (NOVOA
MONREAL, 1988, p. 48).

Além dos problemas da producdo normativa moderna devido a imprecisdo, o
casuismo e a prolixidade dos textos, a inefetividade dos novos direitos também é
consequéncia da resisténcia de alguns setores econdmicos e do corporativismo politico, que
conseguem criar obstaculos, até institucionais, a extingdo de alguns privilégios.

Para solucionar essas questfes, é fundamental bussiatematizacdo da ampla
legislacdo existente e torna-la mais clara e concreta, por meio de regulamentacéo e criacdo de
instrumentos que respeitem o conhecimento multidisciplinar e favorecam a maior participacao
da sociedade.

A legislagdo moderna, felizmente, tem buscado um carater social e prospectivo para
a norma. Mas ainda ndo conseguiu garantir a materializacdo dos valores constitucionais e
estabelecer um sistema de tutela capaz de superar a idéia de severa repressao como C
mecanismo dissuasorio mais eficiente e de uma interpretacéo individualista do Direito.

O desenvolvimento sustentavel precisa fazer parte de uma agenda governamental e
constituir-se prioridade na consciéncia coletiva. E evidente que o reconhecimento juridico ndo
€ suficiente para promover a transformacdo social. Afinal, a normatividade s6 fica
caracterizada com a aplicagdo em casos concretos: decisdo judicial, atos administrativos,
criacdo de uma disciplina regulamentadora ou uma lei conforme a norma interpretativa

superior.
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CAPITULO 3 O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NA ATIVIDADE
AGRICOLA

3.1 O objetivo do Direito Agrario no Estado Contemporaneo

O Direito Agrario € o sistema de normas que disciplina a realizacédo racional da
atividade agraria segundo o principio conformador da funcdo social da propriedade. Esse
conceito sintético alcanca a complexidade e a dinamicidade que devem nortear qualquer ramo
do Direito, pois proporciona uma interpretacdo evolutiva dos aspectos axiolégicos, 0s quais
formam o conteddo multidimensional e variavel da mencionada funcédo, e dos elementos
faticos imprescindiveis para a realizacéo da atividade afraria

De forma analitica, entende-se o Direito Agrario como o ramo da ciéncia juridica
que rege as relacdes decorrentes da atividade do homem sobre a terra e regula a apropriacao
0 uso dos meios de producédo, observando os principios da produtividade, da conservacéo
ecologica e da justica social. O objeto dessa disciplina juridica é toda acdo humana orientada
para a producao a partir da exploragéo e controle da natureza (ALVARENGA, 1985, p. 02).

Raimundo Laranjeira (1975, p. 58), além da atividade agraria, ressalta a finalidade
da protecdo ambiental. Para o autor, o “Direito Agrario € o conjunto de principios e normas
que, visando imprimir funcéo social a terra, regulam as relacfes afeitas a sua pertenca e uso, e
disciplinam a pratica das exploracfes agrarias e da conservacao dos recursos naturais”.

Luis Martin Ballestero Hernandez (1990, p. 21), com énfase no aspecto normativo,
compreende o Direito Agrario como a regulagéo juridica da atividade, de forma que ele é
“aquel conjunto de normas juridicas, ya sean de Derecho Privado o de Derecho Publico, que
regulan los sujetos, los bienes, los actos y las relaciones juridicas pertinentes a la agricultura”.

Um regime juridico é o conjunto de principios e regras que dao sistematicidade a
uma ramificacdo do Direito, ou seja, que cria uma disciplina normativa peculiar. Pelas
definicbes do Direito Agrario apresentadas acima, percebe-se que o0 seu regime juridico
decorre da interacdo de trés aspectos: a atividade econdmica agraria como objeto, a funcéo
social da propriedade, e a conservacao dos recursos naturais como principios conformadores

da producéo normativa.

8 O termo “agrario” refere-se a terra suscetivel de producéo, enquanto “rural” é utilizado apenas como contrario
de “urbano”, pouco importando a destinacdo da terra (ALVARENGA, 1985, p. 8). O trabalho optou pelo
termo “agrario” para nomear a atividade relativa a producao agropecuaria e o ramo do Direito que regula essa
atividade.
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A autonomia do Direito Agrario decorre, basicamente, das seguintes caracteristicas:

a) peculiaridades da atividade agraria: os seus institutos juffid®sem satisfazer
o critério da agrariedade, de modo que se relacionem a organizacdo da producao no imovel
rural e ao ciclo agrobiologico - interacdo entre o respeito ao tempo da natureza e a
disponibilidade de recursos naturais no local com o desenvolvimento de uma atividade
econdmica;

b) existéncia de valores e objetivos proprios, entre eles: garantia de seguranca
alimentar, geracéo de renda no campo e conservacado do potencial produtiv§ futuro

c) especificidades das normas quanto a esfera de aplicacdo - restrita a atividade
agraria e aos produtores rurais - e as fontes de produgcédo do Direito - na medida em que ha
valorizac&o das normas costumeiras e dos negaocios juridicos;

d) a funcionalidade dos bens e institutos, segundo a evolugcdo das dimensdes dos
direitos fundamentais e a evolucdo da concepgéo do direito de propriedade e posse de imovel
rural.

O Direito Agrario sempre teve carater social e humanista, em virtude da sua relacéo
com a evolucdo dos direitos humanos fundamentais e do Estado. Por isso, ele se tornou
indispensavel na definicdo do conteudo juridico do desenvolvimento sustentavel, haja vista a
possibilidade de adequar a producéo de suas normas ao momento de crise ambiental.

Embora com institutos semelhantes aos do Direito Civil, o Direito Agrario possui
uma forma propria de regulamenta-los. A superacéo do liberalismo econémico e da idéia de
propriedade privada absoluta fez com que esse ramo juridico se afastasse do Direito Civil e,
influenciado pelo Estado Social, buscasse dar um contetdo diferenciado aos institutos ligados
a atividade rural, com especial aten¢cdo aos aspectos sociais e econémicos.

Enquanto a segunda dimensdo de direitos fundamentais deu especificidade e
autonomia ao Direito Agrario, a terceira foi a responsavel pela sua vinculagdo ao momento
sociolégico hodierno. Essa dimensédo estabeleceu novas fungBes estatais e incluiu a
conservagdo ambiental como objeto dessa disciplina juridica, a qual deixou de ser apenas
promotora da distribuicéo de terras e controladora dos indices de produtividade, a fim de atuar

como instrumento do Estado Ambiental para concretizar o desenvolvimento sustentavel.

8 |nstituto como o conjunto normativo que regula determinadas relagdes em direcdo a um fim comum.

%0 O Direito Agrario como ramo especial tem principios préprios, entre os quais s&o dignos de nota: a funcgéo social
da propriedade, a protecao a propriedade familiar, o dimensionamento eficaz das areas exploraveis, o0 combate ao
minifandio e ao latifiindio e a estimulacéo da producgéo cooperativista (LARANJEIRA, 1975, p. 145-158).
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Atualmente, o Direito Agrario tem énfase na atividade agraria sustentavel, com
redefinicdo da funcéo social da terra, dos contratos e da empresa agréria. Compreendeu-se a
multidimensionalidade que norteia os institutos relacionados a essa matéria.

Existe uma dimensao socioldgica, pois a realidade rural influencia o conteudo do
Direito Agrario. O reconhecimento do contexto social € imprescindivel para que o Direito
possua efetividade e contribua no propésito de manter as condi¢cdes almejadas e impedir a
ocorréncia das expectativas indesejaveis, de forma a resolver os conflitos agrarios (fatos).

Apesar da enorme influéncia que a realidade e os costumes possuem sobre o Direito
Agrario, também esta presente a dimens&o normativa. Procura-se formar um sistema coerente
de normas a partir da conjugacédo de diferentes fontes, entre elas: as leis e 0s contratos
agrarios.

O Direito Agrario ainda possui uma dimensédo axiologica que representa, acima de
tudo, a consagracdo de valores relacionados a produgdo agraria, os quais adquiriram
legitimacdo no momento em que se submeteram a avaliacdo democratica, como a funcéo
social da propriedade e do contrato, a seguranca alimentar, a valorizacdo do trabalho e a
precaucao.

As regras de Direito Agrario ndo se restringem a regulamentacdo da atividade
econdmica e dos contratos privados referentes a producdo. Embora ele possua normas de
carater exclusivamente privado, também dispde de normas de protecédo social e de definicdo
de obrigacdes perante o Estado. O fato é que esse ramo vai além do aspecto econdmico da
atividade agropecuaria, exigindo maior intervencao estatal em face dos riscos do mercado e
das modificagbes que ela provoca no meio ambiente e na manutencéo do potencial produtivo.

Por tras da atividade agraria esta o bem-estar de diferentes sujeitos e o interesse da
coletividade. Cada instituto do Direito Agrario deve ser revisto a fim de se adequar as novas
necessidades e as possibilidades de satisfazé-las, como, por exemplo, a propriedade privada, ¢
posse, a usucapido, a reforma agraria, o cadastro rural, o crédito, a tributacdo e a
desapropriacdo. Assim, entende-se que 0s conceitos legais estabelecidos no artigo I°, 88 1° e
2°, da Lei n°® 4.504, de 30 de novembro de 1964 (Estatuto da Terra) estdo ultrapassados, pois
nem a reforma agraria se restringe a distribuicdo de terras, nem a politica agricola se limita a
promocao da produtividade.

Esse novo paradigma de Direito Agréario € centrado no desenvolvimento sustentavel,
principalmente pela possibilidade de os seus instrumentos juridicos influenciarem
positivamente em temas como seguranca alimentar e manutencdo do potencial produtivo

futuro.
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O Direito Agrério teve que se aproximar do Direito Ambiental, o qual, até entdo, ndo
havia recebido a devida atencdo da doutrina jus-agrarista. Como verificado no capitulo
anterior, o Direito Ambiental tem vocacdo para a interdisciplinaridade, pois nao se
desenvolveu a partir de um instituto juridico, mas da busca de um fim especifico (a protecéo
ambiental), ele se projeta sobre outras matérias com o propdsito de prepara-las para uma nova
realidade.

No entanto, a preocupacdo ambiental ndo provocou a absorcdo do Direito Agrario
pelo Ambiental, assim como a agricultura comercial ndo representou a submissao do Direito
Agréario ao Comercial (ZELEDON ZELEDON, 2003, p. 167). A relacéo da atividade agréaria
com o meio ambiente sempre existiu; apenas houve a necessidade de maior especializacao das
normas juridicas frente a especificidades da crise agraria hodierna, como a degradacdo dos
recursos naturais.

O Direito Agrério precisa inserir no seu conteudo a obrigacdo de uso adequado do
solo. Isso pode ser feito, por exemplo, mediante a exigéncia do emprego de técnicas
adequadas, o controle de agrotoxicos e fertilizantes, bem como mecanismos de prevencao e
fiscalizacdo das condutas dos produtores, e ainda aplicacdo de sancdes em virtude da violagao
das prescri¢cdes juridicas.

O Direito Agrario também pode favorecer a difusdo de uma modelo de producao
sustentavel e competitivo, a partir do fomento do acesso ao conhecimento e a ado¢do das
novas tecnologias, bem como estimular a pluriatividade enquanto meio de complementacao
da renda perdida com os limites ambientais para a expanséo da atividade agropecuaria.

Pelo exposto, com base nas licdes de Juan Miguel (1993, p. 51), é possivel visualizar
a seguinte instrumentalizacdo do Sistema Juridico Agrario:

1° - Mecanismos de controle geral: estabelecimento de obrigacbes a serem
assumidas por todos os produtores quanto ao uso do solo agricola, o emprego de insumos
quimicos e tudo mais o que for relacionado ao processo produtivo e a protecdo do meio
ambiente rural;

2° - Mecanismos de protecédo setorial: criagcdo de espacos especialmente protegidos
com o proposito de imposicao de limites ao cultivo, como as APP e as RFL;

3° Mecanismos de fomento e sancdes: constituicdo de instrumentos de atuacéo do
Estado, seja por meio de promoc¢éo de medidas preventivas, como é o caso da politica agricola
e ambiental e da reforma agraria, seja através de medidas repressivas, entre as quais merece

destaque a desapropriacdo-sancao e a responsabilizacéo civil, penal e administrativa.
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Nas proximas subsecfes deste capitulo, serdo esmiucados 0s principais aspectos do
Sistema Juridico Agréario, especialmente a definicdo da atividade agraria (objeto), do
desenvolvimento agricola sustentavel (valor fonte e objetivo mediato) e da funcdo social da
propriedade (principio conformador e instrumento juridico).

Mas antes de discutir um conceito de atividade agraria como o principal objeto do
Direito Agréario Brasileiro, é preciso demonstrar porque é equivocada a defesa da empresa
agraria como o mais importante instituto dessa disciplina juridica.

Alguns autores entendem que a empresa agraria € o objeto central e o principal
instituto do Direito Agrario, posicao que ja esta consolidada na Europa (MIGUEL, 1993, p. 59;
ZELEDON ZELEDON, 2003, p. 51; SCAFF, 1997, p.%3)

Essa teoria defende que a atividade agraria, a propriedade privada sobre um bem
imovel rural e a sua funcéo social sdo momentos de um empreendimento comercial, de modo
gue a empresa agraria sintetiza os objetos setoriais do Direito Agrario.

Do ponto de vista legal, a empresa rural ou agraria é definida no inciso VI do artigo

4° do Estatuto da Terra como:

VI- “Empresa Rural” é o empreendimento de pessoa fisica ou juridica, pUblica ou
privada, que explore econdmica e racionalmente imoével rural, dentro de condi¢es
de rendimento econémico da regido em que se situe e que explore area minima
agricultavel do imével segundo os padrdes fixados, publica e previamente pelo
Poder Executivo. Para esse fim, equiparam-se as areas cultivadas, as pastagens, as
matas naturais e artificiais e as areas ocupadas com benfé&itorias

A empresa pode ser entendida no sentido de relacdo de trabalho entre empregados e
empresario, como 0s bens, materiais ou imateriais, utilizados para realizar a atividade
econdmica ou um conjunto de funcdes contratuais e legais. A empresa agraria € a espécie de
empresa que se particulariza em razdo das caracteristicas da atividade produtiva realizada.

A empresa agraria, em sentido econémico, € atividade organizada profissionalmente
(n&o eventual) em estabelecimento que, conjugando capital e trabalho, busca o adequado cultivo
de vegetais ou a criacdo de animais para atender ao consumo ou mesmo que faz a mediagao d
bens ou de servigcos para oferecé-los ao mercado. Ela é coordenada pelo empresario, que assum

0s resultados e riscos da organizagao da atividade (SCAFF, 1997, p. 46).

L Em Espanha, por exemplo, ja se pensa que o Direito Agrério deve-se preocupar com temas além da producao,
como o beneficiamento, a comercializagéo, a certificacdo e o rastreamento do produto (MIGUEL, 1993, p. 59).
%2 A empresa rural é caracterizada pelo cumprimento da func&o social, na medida em que tem como elemento
essencial a finalidade econémica (lucro) da atividade agraria, realizada num imével maior que o minifindio,

mediante exploracéo social e ambiental voltadas ao desenvolvimento sustentavel.
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A empresa agraria possui, basicamente, trés elementos:

a) Estabelecimento: é o complexo de bens heterogéneos e interdependentes
destinados ao exercicio da atividade produtiva. Ele consiste no imdével rural e nos acessorios
do solo - instalagBes, moéveis, acdes imobiliarias, patentes e marcas.

Fernando Scaff (1997, p. 33) defende que o direito de propriedade deixou de ser o
instituto mais importante do Direito Agrario, pois o interesse juridico nesse instituto decorre
do fato de ele ser o local da pratica da atividade econbmica. JA a empresa é 0 aspecto
dindmico da producéo, de forma que sempre se relacionara com as disposicdes desse ramo
juridico.

b) Empreséario agrario: é a pessoa fisica ou juridica que exerce a atividade
econdmica organizada de forma profissional (habitual e principal, ainda que n&do exclusiva)
através dos instrumentos oferecidos pelo estabelecimento e do exercicio do poder de
destinacdo do bem produtivo, e que suporta os beneficios e prejuizos do empreendimento
(SCAFF, 1997, p. 96).

Procura-se justificar a valorizacdo da empresa agraria em virtude das exigéncias dos
consumidores no tocante ao controle de qualidade dos produtos e da necessidade de inovacdes
técnicas na atividade produtiva, as quais passam a exigir produtores mais qualificados,
capazes de realizar uma gestdo empresarial e utilizar a nova tecnologia (BALLESTERO
HERNANDEZ, 1990, p. 160).

c) atividade agraria: a empresa desenvolve uma atividade econémica caracterizada
pela agrariedade, que sera analisada na subsecéo abaixo, até porque este trabalho n&o concet
a atividade apenas como elemento da empresa, mas como o objeto central do Direito Agrario.

Fernando Scaff (1997, p. 36) entende que, embora a agrariedade esteja diretamente
ligada a atividade agraria, esta ndo é o principal instituto do Direito Agrario, pois a atividade
ndo pode ser separada dos demais elementos da empresa. Enquanto o estabelecimento e
empresario formam o aspecto estatico da empresa agraria, a atividade corresponde ao seu
aspecto dindmico, que a qualifica e define o seu regime juridico.

No Brasil, ndo € possivel prosperar a idéia de Fernando Scaff (1997, p. 45) de que a
atividade produtiva praticada fora da empresa tem menor relevancia para o Direito Agrario.
Pelo contrério, a maior parte da producdo ndo é profissionalizada e nem tem a devida
organicidade, tanto que a reforma agraria e a exploracdo do trabalho ainda sdo temas

presentes nesse Direito.
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3.2 O conceito de atividade agraria

A atividade agréria é, antes de tudo, uma atividade econdémica. Porém, ela possui
uma relacdo mais intima com a natureza, o que exige maior aten¢cdo ao uso dos recursos
naturais e a compatibilizacdo da producédo de alimentos e matéria-prima com a manutencao
dos bens necessarios para a producao organica futura (SILVA, J. A., 2002, p. 222).

Antes de apresentar a estrutura da atividade agraria, € preciso destacar que,
independentemente de considerar o critério da localizacdo ou da atividade para definir o
imovel rural, existe um espaco agrario onde o Direito exerce o seu papel regulador e
fomentador.

O espaco agrario € aquele que possibilita a atividade produtiva econdmica
relacionada a organizacdo dindmica de elementos diversos para a producdo de matéria
organica, a fim de atender a uma demanda crescente de bens e servicos (BALLESTERO
HERNANDEZ, 1990, p. 149).

A concepcdo desse espago nao pode ser vista apenas como expressao territorial ou
um bem de producdo, pois ele constitui uma expressao mitica de valores culturais assumidos
pelos homens do “campo”. A compreensdo desse espaco esta relacionada a concepcao do
imovel rural enquanto o lugar onde se desenvolve a atividade agraria e se da o cumprimento
da fungé&o social.

No inciso | do artigo 4° do Estatuto da Terra; no artigo 5° do Decreto n° 55.891, de
31 de marco de 1965; no artigo 6° da Lei n° 5.868, de 12 de dezembro de 1972; e no inciso |
do artigo 4° da Lei n° 8.629/93, o imodvel rural é definido como aquele destinado a atividade
agréria.

De outro lado, nos artigos 29 e 32, § 1°, do Codigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172,
de 04 de julho de 1966), e no artigodh Lei n° 9.393, de 19 de dezembro de 1996, o imével
rural € aquele localizado fora do perimetro urbano. Os autores que defendem essa posicéo
entendem que a Lei n° 5.868/72, por ser ordinéria, ndo poderia revogar o critério da localizacédo
estabelecido no Codigo Tributério Nacional, o qual foi elevado a categoria de lei complementar.

Ocorre que o Codigo Tributario ainda era uma lei ordinaria quando promulgado o
Decreto-Lei n° 57, de 18 de novembro de 1966, este também de natureza ordinaria; logo, o
referido Decreto poderia revogar normas desse Cddigo. Quando a Constituicdo Federal de
1967 erigiu 0 a Lei n 5.172/66 a categoria de Lei Complementar ndo represtinou 0s

dispositivos antes revogados. Destarte, o Decreto foi recepcionado pela Constituicao de 1967.
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Nesse sentido, Augusto Coelho (1991, p. 151) defende que, pelo menos no Direito
Agrério, prevalece o critério da destinacdo. O critério da localizacdo presente no Cdédigo
Tributario foi revogado pelo artigo 15 do Decreto n°® 57/66, posteriormente revogado pelo
artigo 12 da Lei n° 5.868/72, que também consagrou o critério da destinacao no seu artigo 6°.

Em sentido contrario, Leandro Pausen (1997, p. 95) considera que o critério da
localizacdo é aplicavel tanto para fins fiscais quanto no Direito Agrario. Para o autor, €
inconstitucional a definicdo de imével rural do artiJald Lei n® 8.629/03, na medida em que
a Constituicdo consagra o critério da localizacdo no seu artigo 182, incumbindo ao plano
diretor municipal a tarefa de determinar o perimetro urbano e, por exclusao, a area rural.

Nao obstante, seguindo Giselda Hironaka (1997, p. 102), além da localizacéo, o
imovel rural deve ser destinado a atividade agraria. Esse entendimento € corroborado pelos
artigos 14 e 15 da Lei n® 5.868/72.

A definicdo de zona urbana ndo deveria se basear predominantemente pelo
saneamento basico, mas pela atividade econbmica principal e a finalidade. Apesar da
celeuma em torno dessa matéria, € certo que o imoével rural e a atividade agraria séo
indissociaveis.

A atividade agréria faz parte do setor primario, que corresponde as atividades que
produzem bens “in natura”, ou pouco processados, desde que também utilizem em grande
quantidade os fatores terra e trabathcEla é indispensavel para a concretizacdo do
desenvolvimento rural sustentavel, uma vez que é a Unica forma de garantir seguranca
alimentar e disponibilizar algumas matérias-primas e energia; além de produzir e distribuir
renda; formar um mercado de consumo para os produtos industriais e prestacao de servigcos no
meio rural; gerar capital para diversificar a produgdo agraria, investir na qualificacdo do
trabalhador, comprar tecnologias adequadas, e equilibrar a balanca comercial.

O artigo 1° da Lei n° 8.171, de 17 de janeiro de 1991, utiliza a expressao “atividade
agricola” como a producao, o processamento e a comercializagdo dos produtos, subprodutos e
derivados, servigos e insumos agricolas, pecuarios, pesqueiros e florestais. Hoje, prefere-se
usar o termo “agrario” como género para o qual a atividade agricola € espécie.

A “[...] atividade agraria constitui uma forma de atividade humana que tem por
objetivo fazer a natureza organica produzir certos tipos de vegetais e de animais, com a

finalidade de aproveitar seus frutos e produtos.” (VIVANCO, 1967, p. 19).

% Ha atividades que aproximam o setor priméario do secundario, como o agronegdcio, o qual vincula a agropecuaria
atransformacéo industrial do produto no préprio complexo agroindustrial (BACHA, 2004, p. 22).
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Diversos critérios foram apresentados para definir a atividade agraria. A teoria
agrobioldgica, de Carrera, pela qual essa atividade consiste no ciclo biolégico para produzir
vegetais e animais a partir do cultivo da terra; a teoria da agrariedade, de Carroza, que
considera, além do processo agrobiolégico, o risco de intemgériesa teoria da
acessoriedade, de Antonino C. Vivanco, definindo como agrarias todas as atividades
econdmicas, conservativas e sociais ligadas ao cultivo do solo ou a criagdo de animais,
incluindo as atividades de beneficiamento e comercializacdo dos produtos quando essas forem
complementares a producao agraria (HIRONAKA, 1997, p. 34).

O inciso | do artigo 2° da Lei n°® 8.171/91 diz que “a atividade agricola compreende
processos fisicos, quimicos e bioldgicos, onde 0s recursos naturais envolvidos devem ser
utilizados e gerenciados, subordinando-se as normas e principios de interesse publico, de
forma que seja cumprida a funcao social e econémica da propriedade”.

Para uma analise juridica da questdo agréaria, é suficiente adotar o rol taxativo
previsto no ordenamento juridico, que também € a Unica classificagdo utilizada em relacdo aos
aspectos fiscais. Consoante rol previsto no inciso | do artigo 4° da Lei n°® 8.629/93, no qual
predomina o critério da acessoriedade, existem atividades agrarias tipicas (a lavoura, a
pecuaria, o extrativismo e a hortigranjeira) e atipicas, que sdo as atividades acessoérias e
complementares a producdo e ao escoamento, mas que devem possuir uma ligacao funcional
com a atividade principal e ainda ter o produtor rural como seu executor (agroindustria).

Octavio Mello Alvarenga e Raymundo Laranjeira Barbosa foram os responsaveis
por um Anteprojeto de Lei que regulamentaria as disposicfes constitucionais a respeito da
politica agraria. Esse Anteprojeto foi publicado no Diario Oficial da Unido, em 28 de
setembro de 1989, pela Portaria do Ministério da Justica n® 544, de 26 de abril de 1989;
porém, infelizmente, ndo se transformou em lei, pois trazia enorme contribuicdo no sentido de
implantacdo de uma Justica Agraria (artigo 3°) e da definicdo de sua competéncia, a qual
incluiria, por exemplo, controvérsias e litigios decorrentes da posse da terra e da pratica da
atividade agraria.

Os artigos 5° e 6° desse Anteprojeto de Lei conseguiam definir e classificar as
atividades econdmicas tendo em vista as principais demandas existentes nos espacos agrarios
A norma considerava como atividade agraria aquela que pressupde o uso do solo por uma das
seguintes formas: a) producdo: hortigranjeira, lavoura, pecuéria, exploracdo florestal,

extrativismos, ou pelas técnicas de beneficiamento ou transformacéo do produto no préprio

% Agrariedade é processo agrobiolégico combinado com os riscos correlatos, portanto, € um fenémeno
extrajuridico que afeta o controle da natureza pelo homem (HIRONAKA, 1997, p. 36).
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imovel rural; b) pesquisa e experimentacdo: desenvolvimento de melhor técnica; e c)
conservacao e preservacao de recursos naturais.

Ha algum tempo, Raimundo Laranjeira (1975, p. 52) defende que a conservacéo e a
preservacao da natureza, além de fazerem parte do conteudo da funcdo social da propriedade
vém ganhando contornos de atividade agraria e, portanto, objeto do Direito Agrario.

Giselda Hironaka (1997, p. 42) apresenta a seguinte classificagdo das atividades
agrarias: 1. proprias: a) produtiva (agricultura e pecuaria); b) conservativa (manejo
adequado); c) preservacionista (protecao especial); 2. acessorias: a) extrativa; b) capturativa,
3. conexas (dentro de certos limites da area rural): a) manufatureira; b) transportadora; c)
processadora

Por ora, adota-se a classificacao legal do inciso | do artigo 4° da Lei n° 8.629/93, que
considera como atividades agrarias a agricufiura lavoura, a pecuéria, a hortigranjeira, o
extrativismo e a agroinddstria, que é a Unica ndo considerada tipica pela doutrina jus-

agrarista:

Lavoura é o exercicio rurigeno afeto a semeadura ou plantio, cuidados
complementares, quando pertinentes, e a colheita dos vegetais que se mostrem de
serventia como género alimenticio ou como fonte — matéria prima — de confeccao
dum outro produto qualquer [...] Pecuaria é o processo mediante o qual se criam
animais domésticos, objeto de uma finalidade econdmica, que pressupde, tanto como
a lavoura, a existéncia de uma ativacdo produtiva racional. Os produtos que
caracterizariam esse tipo de exploracdo agraria ora se comprazem na sua utilizacéo
singela para carga, tracdo ou montaria, ora se destinam a pronta alimentacao [...]
Hortigranjeira é a atividade de cultura fundiaria, apropriada as pequenas glebas,
relativa aos cuidados com a criacdo de aves domésticas ou domesticaveis e, assim,
animais de pequeno porte, incluindo as abelhas, bem como afeta aos produtos
horticolas e a certas variedades floriferas e frutiferas [...] O extrativismo rural
informa, somente, um mero apanho, ou captura de produtos vegetais e animais, que
nunca mereceram tratos anteriores a tal proveito (LARANJEIRA, 1975, p. 38).

Fernando Scaff (1997, p. 90), diferente de Hironaka, defende que o extrativismo
ndo é atividade agraria, pois ndo ha a agrariedade, ou seja, um ciclo bioldgico, através da
intervencdo humana, sujeito aos riscos naturais. Segundo o autor, ele pode, no maximo, ser
atividade agraria por conexdo se houver o vinculo com o empresario rural e a ligacao
funcional com a atividade agraria. O autor se apega aos critérios técnicos e deixa de

considerar a realidade brasileira, na qual essa forma de atividade ainda tem grande relevancia
na geracao de renda e alimentos.

% A Atividade produtiva tem relevante funcdo econdmica e social imediata. J&4 a atividade conservativa é
atamente mediata, pois garante o desempenho produtivo futuro (HIRONAKA, 1997, p. 118).

% Entende-se que esta é a atividade agricola “strictu sensu”, a qual foi escolhida para nortear este trabalho - pois
€ na agricultura que ocorre maior discussdo quanto a importancia da manutencéo da capacidade produtiva do
solo.
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A atividade rural atipica € a agroindustria:

Agroindistria € aquela que, pressupondo um sentido eminentemente técnico,

presente na operacgdo que venha a modificar a aparéncia exterior do produto agrario -
beneficiamento - ou alterar sua prépria substancia - transformacdo - labore tal

especificacdo (um ou outro, ou os dois juntos) no mesmo imével em que se

obtenham os resultados da lavoura, da pecuaria, do extrativismo vegetal ou animal e
da hortigranjeira (LARANJEIRA, 1975, p. 47).

Hironaka (1997, p. 30) destaca que a atividade agraria, do preparo até a colheita,
envolve um processo agrobiolégico em espaco rastico e a atuacdo do homem sobre os
recursos naturais, especialmente a terra, para a obtencdo de matérias organicas e energia,
partir do aproveitamento das substancias fisico-quimicas.

Acontece que o0 avancgo tecnolégico, como a producdo em estufas, tem diminuido os
riscos de intempéries e, de outro lado, ha atividades que ndo dependem do solo rustico (as
denominadas “extra-fundo”), até entdo, o principal critério para definir a atividade agraria,
como a criagao de frangos em galpdes, peixes em tanques artificiais e flores em estufa.

Nesse contexto, modernamente, procura-se verificar as inovagdes no meio agrério,
considerando o avanco tecnoldgico, o controle do ciclo biologico e o aspecto econémico da
producao, de forma que alguns autores incluem como atividades agrarias o agroturismo, uma
vez que o0 meio rural € usado como substrato - fonte de subsisténcia e renda -, e 0
empreendimento de zootécnica, que é a empresa agraria especializada na criacdo de animais
(SCAFF, 1997, p. 65).

3.3 A realidade agraria no Brasil

A questdo agraria sempre foi definida como um conjunto de conflitos
socioecondmicos referentes a forma de apropriacdo do solo, de distribuicdo da producéo e das
relagbes de trabalho. Contudo, nos dias atuais, ela adquiriu uma relevante dimenséo histérico-
sociologica em relacdo aos riscos de perda do potencial produtivo da natureza.

Acontece que o manejo sustentavel dos recursos naturais, no geral, ainda nao faz
parte do planejamento da producdo agraria. As praticas alternativas somente sdo adotadas
guando se visualiza a possibilidade de melhorar a produtividade e, por conseguinte, o lucro.

Esse contexto favoreceu o surgimento de externalidades negativas decorrentes da
irresponsabilidade com que vem sendo tratado o processo produtivo agrario brasileiro e que
indicam a insustentabilidade do modelo de produgcdo predominante com a implantacdo das
propostas da “Revolucao Verde”.
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3.3.1 Os problemas socioeconémicos da atividade agricola moderna

A atividade agricola moderna, em virtude dos avancos cientificos e inovacdes
tecnoldgicas, teve efeitos positivos tanto do ponto de vista social quanto econémico, como o
aumento da producdo sem expansao da area agricola e a queda do preco dos alimentos.

No entanto, o desenvolvimento da atividade agricola moderna criou ou consolidou
conflitos socioeconémicos que determinaram as caracteristicas das relagdes produtivas no
campo, por exemplo, facilitando a concentragdo de terras, a exploracdo do empregado, a
expropriacdo do camponés, o éxodo rural, a grilagem como forma de aquisicdo da
propriedade, o conflito entre posseiros e 0 aumento da dependéncia de infra-estrutura e
insumos externos.

A consolidagdo dos problemas que formam a questdo agraria atual tem estreita
ligagdo com a estrutura agraria brasileira, que consiste nas “[...] relacdes de trabalho
existentes na agropecuaria e o regime de propriedade fundiaria existente em uma na¢ao. Essas
duas variaveis (relacdoes de trabalho e estrutura fundiaria) relacionam-se entre si e com o
processo de producdo da agropecuaria” (BACHA, 2004, p. 187).

A estrutura agraria pode ser analisada com base na propriedade e posse do imével
rural ou com base na forma como ocorre a exploracdo do estabelecimento agropecuario. Em
ambas, nota-se que ha enormes conflitos sociais decorrentes da desigual distribuicdo dos
direitos e obrigacdes.

A concentracao de terras ndo € um problema recente, mas ainda persiste nos estudos
cientificos e nas discussdes politicas. Ha comprovada discrepancia entre as extensdes das
terras dos pequenos proprietarios, dos especuladores e das glebas disponiveis para agriculture
patronal, com reflexos na distribuicdo de renda no campo.

O indice GINI mede a concentracdo de terra na relacdo da propor¢cdo da posse da
terra pela de produtores. O maximo de concentracdo é 1, o qual representa a absoluta
concentracdo fundiaria em favor de um proprietario. Quanto mais o indice se aproxima desse
valor maximo, maior é a concentracdo. No Brasil, o GINI € de 0,85, de maneira que fica
evidente a alta concentracdo de terras (BACHA, 2004, p. 203).

A estrutura fundiéria sempre foi um enorme obstaculo para o desenvolvimento dos
pequenos produtores, seja pela quantidade de terras despendidas pelo modelo patronal, seje
por este concentrar todas as forcas propulsoras da economia.

No Brasil, a disponibilidade de terra € abundante, mas o acesso é muito dificil do

ponto de vista econdmico. Tal realidade favoreceu a acumulagédo das melhores terras pelos
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latifundiérios, de maneira que o pequeno produtor foi forcado a buscar terras menos feérteis,
explorar abusivamente as areas que podiam cultivar e expandir a fronteira via desmatamento
florestal e agricultura itinerante - ja que as terras se esgotavam ou eram adquiridas pelos
grandes proprietarios, tanto pela grilagem (meios ilicitos) quanto pela facilidade de créditos

publicos, como ocorreu na década de 70.

Outro problema da estrutura agraria € a organizacdo das forcas produtivas,
notadamente o conflito trabalhista decorrente da luta pelo acesso aos direitos sociais. No
campo, a maioria ndo tem carteira assinada, além dos casos de trabalho infantil e analogo ao
de escravo.

A afirmagédo acima foi confirmada em matéria do jornal “Folha de S. Paulo”,
publicada em 29 de abril de 2007, no caderno “Dinheiro”, a qual constatou que o novo ciclo
da cana-de-acucar esta impondo uma rotina aos cortadores que equipara a sua vida util de
trabalho & dos escravos. E o lado perverso do setor respeitado por ser um dos principais
responsaveis pela movimentac&o interna da economia e geracéo de ethpregos

A expropriacdo do camponés também é uma espécie de problema agrario. Ela
decorreu de uma série de fatores, como o desenvolvimento tecnoldgico restrito aos grandes
produtores, a concentracdo de terras, excluindo aqueles que ndo possuem créditos para
comprar, o desemprego devido a especializacdo dos complexos agroindustriais, a falta de
programas para o pequeno produtor e a expulsdo dos posseiros por grileiros (LINHARES,
1999, p. 209).

Nos ultimos anos, a questdo ambiental tem se tornado um tema recorrente na
guestdo agraria. Isso porque, no Brasil, persistem os tradicionais métodos de agricultura
itinerante com verdadeira extracdo e degradacéo dos recursos naturais em beneficio do lucro
da atividade. Como forma de manter a produtividade, adota-se a pratica de exploracéo
maxima do solo e, apds o0 esgotamento, buscam-se novas terras virgens e férteis, de forma
gue se consegue produtividade alta e de qualidade com pouco investimento, sem
preocupacdo em recuperar areas esgotadas ou melhorar a técnica em areas novas (PRADC
JUNIOR, 2003, p. 335).

Assim, ele [o homem)] derruba um longo trecho de mata e o queima com o arado e
rasga a superficie da terra e entdo planta o que deseja. Ao fim do ciclo dessa cultura,
obtém farta colheita. No ano seguinte, limpa a terra removendo plantas invasoras e
planta de novo. A colheita serd menor. No terceiro ano sera menor ainda. Entdo o
homem, que com duas ou trés colheitas empobreceu demasiadamente a terra,

°" Preocupados com as condicdes de trabalho e com a repercusséo das mortes nos canaviais, supostamente pa
excesso de trabalho, as usinas estdo mudando o sistema de contratacdo dos trabalhadores, fazendo exames
adicionais e adotando varias medidas de protecdo a salde.
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abandona-a; derruba outro trecho de mata e 0 mesmo processo se repete, até exaurir
todas as terras de sua propriedade. Obteve lucros razoaveis, pois investiu um capital
pequeno. Mas destruiu todas a suas matas e a uma fauna determinada, tudo
desapareceu (FERRI, 1981, p. 117, destaque do autor).

Quando se tornou necessaria a exploracdo das terras ja empobrecidas, procurou-se
adotar novas tecnologias com elevado consumo energético e de materiais. Com isso, novos
resultados compensadores surgiram, com notavel aumento da produtividade.

Esse processo de modernizacdo da atividade agropecuéria foi iniciado em meados da
década de 60, com o propdsito de aumentar a produtividade e diminuir a suscetibilidade da
producdo aos condicionantes naturais. Alegava-se o risco de faltar alimentos para abastecer
toda a sociedade e de os precos dos produtos chegarem a valores socialmente inviaveis.

Essa agricultura moderna, decorrente da chamada “Revolucdo Verde”, passou a
predominar no meio agrario brasileiro. O aperfeicoamento do padréo tecnolégico resultou
na diminuicdo dos efeitos diretos das intempéries, adiando a insuficiéncia dos recursos
naturais, além de proporcionar o aumento imediato da producdo, mas sem mexer na
estrutura agrarfa

A implementacédo desse modelo de producéao foi favorecida pela ampla participacao
do Estado brasileiro, que interveio na producdo por meio de leis, programas, criacdo de
instituicbes oficiais de pesquisa, desvalorizacdo do cambio, e que investiu em créditos e
incentivos fiscais para producédo, exportacdo e melhoria da infra-estrutura rural (EHLERS,
1999, p. 38).

O governo militar contribuiu significativamente com incentivos ao desenvolvimento
de industrias nacionais fornecedoras de meios de producdo para a agricultura moderna
(agroquimicas e de méaquinas) e na criagdo de agroindustria, tanto que melhorou a infra-
estrutura e ofereceu pre¢cos minimos, seguros e pesquisa. No entanto, a politica de subvencdes
possibilitou a modernizacdo apenas dos grandes produtores, ja que buscou o controle de
movimentos camponeses e uma selecao ideoldgica dos produtos que seriam subsidiados.

Nesse contexto, o Brasil constitui o maior rebanho comercial do mundo. Além disso,
gerou supersafras e exportacdes recordes de matéria-prima de pouco valor agregado, que Sac
responsaveis pelo “superavit” da balanca comercial. A grande producdo moderna possibilitou
que os produtores mantivessem as taxas de lucros e pudessem competir no mercado

internacional, caracterizado pelo forte protecionismo e os baixos precos dos “commodities”.

% A “Revolucdo Verde” consistiu num pacote tecnolégico para a atividade agricola, a fim de maximizar e
materializar lucro o mais rapido possivel. Para isso, procurou aumentar a produtividade a partir da tecnologia,
da homogeneizacao das praticas produtivas, simplificacdo e artificializacdo do meio natural.
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Porém, conforme Carlos Silva (2001, p. 23), a modernizacao foi conservadora, uma
vez que adotou novas tecnologias sem mexer na estrutura agraria, inclusive direcionando os
incentivos para os “commodities”, que dominam a pauta de exportacdo. Ela favoreceu a
concentracdo do espaco rural, jA que preferiu desenvolver tecnologia para grandes
propriedades, provocando o endividamento dos pequenos agricultores que tentaram competir
por meio da exploragéo intensiva do seu imovel rural e dos recursos naturais.

A atencdo restrita a produtividade para gerar excedentes, liberar mdo-de-obra para o
desenvolvimento industrial e aumentar as exportacdes causou um inconsequente desequilibrio
social. A tecnologia adotada na atividade agricola moderna favoreceu a concentracao de renda
e terra no campo, diminuiu a necessidade de mé&o-de-obra, possibilitou a expropriacao
camponesa e impediu o crescimento e desenvolvimento da agricultura familiar (GRAZIANO,
1999, p. 146).

Muitos autores, como Roberto Rodrigues (2001, p. 289) e Carlos Bacha (2004, p. 208),
utilizam o discurso da geracéo de emprego no sistema agroindustrial para justificd-lo. Porém, ao
contrario do que se discursa, a agricultura moderna mecanizada gera menos emprego que
a agrofloresta e a agricultura organica. No caso da cana-de-acucar, cada colheitadeira
desemprega pelo menos 35 homens que cortam e colhem a cana queimada (SAUER, 1998,
p. 66).

Apesar do preco das maquinas, a sua vida Util e inexisténcia de encargos trabalhistas
e previdenciarios compensam o valor investido. Nado ha dadvida de que a mecanizacdo gera
desemprego. Os paises pobres, além de ndo conseguir competir em termos de tecnologia, nac
absorvem o contingente de trabalhadores dispensados (ESPIRITO SANTO, 2001, p. 316).

A crise agraria também se agravou porque as facilidades estatais entraram em queda,
a partir de 1980, devido as politicas de controle da inflacdo. Houve reducdo da
disponibilidade de subsidios para crédito e dos depdsitos a vista em conta corrente, pois, com
a inflacdo, as pessoas passaram a dar preferéncia a outros rendimentos. Ocorre que, até entac
esses depodsitos eram obrigatoriamente destinados para o crédito rural, inclusive sendo a sua
principal fonte.

Nesse momento, os produtores também tém dificuldade de comercializacdo da
producédo. A venda de produtos agricolas € marcada por oligopsénios (h4 muitos vendedores e
poucos compradores), 0os quais adquirem a producdo para exportagcdo ou beneficiamento. O
preco € terrivel para os agricultores, que ndo conseguem internalizar o aumento dos custos

com a protecdo ambiental e a implementacdo das inovacgdes tecnoldgicas.
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A conclusdo a que se chega é que o Brasil esta longe de favorecer um sistema
agricola voltado ao desenvolvimento sustentavel, pois ainda ndo utilizou a experiéncia e o
conhecimento tecnoldégico para superar o paradigma moderno. Ndo € o investimento e a
tecnologia importada que determinardo o desenvolvimento agrario, mas a capacidade de

transformé-los em beneficios sociais e agregacao de valor no resultado final da producéo.
3.3.2 Problemas ambientais da atividade agricola moderna

No Brasil, desde que exista manejo racional do solo, ha possibilidade de dobrar a
fronteira agricola sem precisar derrubar arvores, tal é a disponibilidade de area agricultavel.

O solo € a parte superior da crosta terrestre, resultante da decomposicao de rochas,
capaz de abrigar as raizes da vegetacdo. Ele € um componente complexo vivo e em dindmica
transformacéo, o qual inclui matéria orgafiaainorganica oriunda de organismos vivos ou
mortos em intensa atividade biolégica, especialmente no Hffingse definem a fertilidade
do solo. Esse bem deve ser conservado por ser a fonte de onde a planta retira agua, nutrientes
e oxigénio que ocupam 0s espacos entre as suas particulas (GLIESSMAN, 2005, p. 209).

Antes de entrar na discussao dos principais impactos no solo agricola, propde-se
uma reflexdo a respeito da importancia desse recurso natural para o homem, como nas

consideracfes de Ana Primavesi (2002, p. 142, grifos do autor) expostas a seguir:

Mesmo morando em cidades de concreto, vidracas e asfaltos, 0 homem ndo escapa
aos ciclos vitais, edo escapa de ser somente um membro do ciclo vital que rege
toda a naturezado atomo até as estrelésluta contra a natureza é, portanto, a luta

do ser humano contra si mesnitodo ser vivo, por pequeno e insignificante que
possa parecer, tem alguma funcdo no ciclo da vida, que reside basicamente na
formacdo de substancias pelas plantas superiores e na destruicdo dessas substancias
por microrganismos e micro e meso animais.ndo houvesse destrui¢éo, a vida ndo
poderia continuarporque o mundo estaria atulhado de plantas e animais mortos, de
dejetos e de lixo. Deste ciclo de formacéo e degradacdo depende toda vida animal,
da ameba até o homem. E, quanto mais se aproxima da destrui¢cao total da substancia
tanto mais se aproxima também do inicio de nova vida. Toda vida sobre a terra firme
inicia-se no solo, que determina a micro e meso vida, sendo estas, por usa vez,
fatores de formacao do solo.

A perda da produtividade do solo € uma daquelas consequéncias que prejudicada
toda a sociedade, pois a degradacao diminui a produtividade ndo sO para proprietarios, mas

para a coletividade que se beneficia da seguranca alimentar e da geracao de renda.

994[...] Matéria organica é toda substancia morta no solo, quer provenha de plantas, microorganismos, excre¢oes

animais (da fauna terricola), quer da meso e macro fauna morta” (PRIMAVESI, 2002, p. 108).
19 Hamus é o produto mais ou menos estavel da decomposicéo da matéria organica, especialmente da fracéo lignosa,
enriquecida com nitrogénio, fésforo e célcio, somente sollvel em alcali (PRIMAVESI, 2002, p. 539).
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O solo € o mais comum recurso para o desenvolvimento das relagdes sociais, uma
vez que é a base da atividade agricola, a qual tem por finalidade a producdo de bens
imprescindiveis para a vida humana. Apesar da necessidade de seu uso racional, os

prognoésticos sao preocupantes:

O inevitavel aumento populacional projetado para os préximos cinqiienta anos
exigirda muito mais recursos terrestres, mesmo mantidos os atuais niveis de renda e
suas imensas disparidades entre paises. Esse aumento populacional, eventualmente
adicionado a alguma melhora das condi¢cdes de vida, tera impactos profundos na
agricultura. Mais comida serd consumida, o que exigira expansao das plantacgoes,
elevacdo do consumo de agua e da degradacdo do solo, acompanhada de mais
destruicdo de florestas e da biodiversidade (DUPAS, 2006, p. 241).

No relatério da ONU sobre as mudancas climéticas, divulgado em janeiro de 2008, a
expansao agricola com a derrubada de florestas € considerada uma causa relevante do
problema climatico. E imaginavel que esse problema venha a se agravar, apesar da tecnologia,
em virtude da degradacao de solo e da necessidade de aumentar a producdo de alimentos ¢
biocombustiveis.

Faz pouco tempo que os danos ambientais ao solo agricola comegaram a chamar a
atencdo. Primeiro, pela demora em se perceber os riscos da degradacao desse recurso, depois
pelos efeitos nesse microbem serem sentidos apenas pelas pessoas que o utilizam, dificultandc
a fiscalizacdo e a articulacdo de uma solucéo para o problema (SALLES, 2004, p. 9).

A atividade agricola passou por um progressivo processo de diminui¢cdo do
“pousio”, que € o periodo de descanso da terra, pelo descobrimento de técnicas capazes de
reduzir o uso de trabalho humano intensivo e superar os limites naturais. O aumento da
exploracdo decorreu da necessidade de maior produgcdo em razdo do aumento da populagéo ¢
das mudancas das estruturas sociais e exigéncias de consumo (VEIGA, 2005, p. 66).

O “dumping” ambiental passou a ser uma vantagem comparativa no comercio
agricola. A reducdo da biodiversidade; o aumento da produtividade pelo uso de insumos
guimicos e maquinarios pesados; e a expansao da fronteira agricola a fim procurar solos mais
férteis passaram a ser estratégias comerciais. Na busca do lucro e da competitividade,
procurou-se reduzir a0 maximo o0s custos atraveés da exploragcéo intensiva dos recursos, da
diminuicdo de salarios ou da dispensa de empregados, e da criacdo de novos padrdes de
consumo.

E certo que paises em desenvolvimento, como o Brasil, foram forcados a praticar o
dumping social e ecoldgico para competir com os subsidios e o protecionismo das economias
avancadas. Claro que esses procedimentos devem ser evitados, pois ndo promovem a

sustentabilidade, mas isso ndo pode justificar o discurso protecionista do Norte.
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O problema é que nao se tém tantos solos disponiveis para expansao agricola e os
espacos disponiveis ndo sao tao férteis. Também n&o se visualiza 0 aumento substancial da
produtividade pelo desenvolvimento tecnoldgico, como ocorreu na modernizacao agricola.

A agricultura convencional se apdia em praticas insustentaveis, que deterioram 0s
elementos necessarios para conservar o potencial produtivo dos recursos naturais, provocam a
contaminagdo dos bem envolvidos na atividade agricolas e dos alimentos produzidos,
aumentam a dependéncia de insumos quimicos e acarretam a perda da diversidade genética.

Esse processo causou O aumento dos danos ambientais, especialmente o

esgotamento e a poluigdo dos solos agricolas, comprometendo a capacidade produtiva futura:

Contudo, as conseqiiéncias de ignorar processos ecolégicos estdo agora se tornando
mais evidentes. Em nivel de unidade agricola, a mudanca para mecanizacdo pesada e
elevado uso de insumos quimicos derivados de combustiveis fésseis conduziram a
problemas de perda de matéria organica, lixiviacdo de nutrientes, degradacédo e
aumento da erosdo do solo. Os suprimentos de agua que se tornaram poluidos e o
bombeamento excessivo do lencol freatico conduziram ao esgotamento de aquiferos
e conseqientemente falta d’agua. Pragas e doencas desenvolveram resisténcia a
torrente de agrotoxicos usados, e esses contaminaram tanto os ambientes agricolas
guanto os ecossistemas naturais, causando problemas de salide para produtores e
assalariados agricolas, e destruindo populagdes de insetos e microorganismos
benéficos (GLIESSMAN, 2005, p.529).

No caso do pequeno produtor, a dificuldade em respeitar o meio ambiente decorre
menos da auséncia de escrupulos e mais do desconhecimento técnico e da falta de condi¢des
financeiras para adotar as técnicas mais adequadas, até pela auséncia de subsidios estatais.

Grande parte dos solos férteis esta sendo perdida por um processo de esgotamento e
degradacdo em nivel muito acima do toler4VeA produtividade do solo decai a cada ano de
cultivo, especialmente porque ele tem a sua bioestrutura e a macroporosidade reduzida e,
consequentemente, h4 maior dificuldade no abastecimento do solo e das plantas com
oxigénio, agua, além de reduzir o desenvolvimento radicular (PRIMAVESI, 2002, p. 352).

De maneira exemplificativa, podem ser apresentados 0s seguintes problemas
ambientais decorrentes do manejo inadequado do solo na realizac&o da atividade agricola:

l. A poluicéo do solo: como mencionado no capitulo anterior, essa forma de polui¢ao
se subsume no tipo penal previsto no artigo 54 da Lei n° 9.605/98, na medida em que se
enquadra no conceito do artigh Biciso I, da Lei n® 6.938/81, ou seja, € uma modificacdo
adversa a qualidade ambiental, resultante de atividades que: a) prejudiquem a saude, a
seguranca e 0 bem-estar da populacdo; b) criem condicdes adversas as atividades

socioecondmicas; c) afetem desfavoravelmente a biota; d) afetem as condi¢cdes estéticas ou

191 como degradacéo do solo, entende-se tudo o que prejudica suas caracteristicas fisico-quimicas e biolégicas,
notadamente aquilo que danifica a sua potencialidade produtiva.
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sanitarias do meio ambiente; e e€) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrbes
ambientais.

A poluicdo também é “um fenbmeno que pode ser definido como a presenca de
substancias ou efeitos fisicos estranhos a um determinado ambiente, em quantidade tal que
afete o seu equilibrio, degradando a estrutura de sua composicdo e do seu funcionamento.”
(LAGO, 1984, p. 78).

Diante dessas definicdes, considera-se que a poluicdo do solo agricola pode ser tanto
0 seu esgotamento pelo manejo inadequado ou a contaminacdo resultante da aplicacdo de
substancias estranhas a fim de melhorar a produtividade, quanto a degradacéo fisica
decorrente dos processos erosivos, queimadas e desmatamento.

A poluicdo do solo compromete a atividade agricola, pois interfere na sua
produtividade. Embora a degradacédo possa ocorrer em virtude de fendbmenos naturais, a acdo
humana tem grande participagdo na catalisacdo e ampliacdo desse processo, que passou
assumir dimensdes catastroéficas devido a uma forma de preparo inadequada e irracional.

Uma das espécies de poluicdo do solo é a sua degradacao quimica, a qual consiste na
queda da fertilidade em razdo da reducdo de macro e micronutrientes e pela utilizacado de
produtos quimicos toxicos.

A auséncia ou insuficiéncia de nutrientes, devido a destruicdo da matéria organica e
inorganica e alteragbes da qualidade quimica, é a espécie de poluicdo mais perigosa para a
perda da capacidade produtiva do solo. No ambito rural, o esgotamento € provocado
principalmente pela atividade pecuéria extensiva, o cultivo em minifundios, o uso exagerado
de insumos quimicos (agrotoxicos, fertilizantes e reguladores do crescimento), o extrativismo
intensivo e as queimadas. Essas técnicas de preparo e cultivo agricola interferem na atividade
bioquimica do solo, provocando alcalinizacdo, salinizacédo, acidificacdo e até mesmo a
desertificacao da area.

A agricultura € a forma de simplificagdo de um ecossistema para obter maior
producdo vegetal liquida. Ela configura o inicio de uma sucessdo ecologica com baixa
diversificacdo de espécies e, portanto, existe dificuldade para o controle biolégico de pragas,
cuja aparicdo se da de forma espontanea em virtude do desequilibrio ecossistémico (ODUM,
1975, p. 152).

Para reverter essa situacdo, em vez de aplicacdo dos principios que regem a
ecologia, deu-se preferéncia ao uso de defensivos agricolas e a correcado artificial do solo.
Esse processo promoveu a contaminacao quimica da terra e, consequientemente, das plantas

do produto final destinado ao consumidor. Além disso, a contaminac¢do alcancou as aguas,
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seja pelo escorrimento de produtos quimicos em dire¢cdo aos rios, seja pela infiltracdo deles
até os lencais freéticos.

A desertificacdo representa o ponto mais significativo da perda da capacidade
produtiva por esgotamento do solo. Ela pode ser o resultado de um processo natural (sobretudo
em areas de seca intensa) ou de préaticas agricolas inadequadas (MILARE, 2001, p. 723). O
desmatamento € uma das suas principais causas, pois deixa a area vulneravel aos raios solares
ao impacto das chuvas, provocando o escorrimento das aguas superficiais e a evaporacao das
aguas das camadas mais profundas, as quais trazem consigo sais que se precipitam na
superficie.

A degradacadiofisica é uma outra forma de poluicdo do solo. Ela se caracteriza
pela alteracdo da estrutura desse microbem ambiental em razdo do manejo inadequado. A
degradacdo do solo estd relacionada a sua compactagdo (diminuicdo do volume e da
porosidade que dificulta aeracdo e penetracdo das raizes), o excesso ou falta de agua e ¢
reducdo da biomassa do solo. A degradacao biofisica do solo interfere na sua produtividade:

A produtividadedo solo, que é a possibilidade de as plantas aproveitarem estes
nutrientes, podendo absorvé-los e metaboliza-los para produzir substancias vegetais,
e, com isso, colheitas. Crostas superficiais, que impedem a circulagdo livre do ar no
solo, compactactes e adensamentos que barram o caminho da raiz, bem como um
regime hidrico interrompido constituem fatores que influem negativamente sobre a
produtividade dos nossos solos. Exige-se, pois, a manutencdo de uma estrutura
grumosa para permitir a circulacdo de ar, a infiltracdo e conservacéo de agua no solo
eo d)(leoséenvolvimento livre das raizes vegetais (PRIMAVESI, 2002, p. 355, grifo do
autor) -

A compactagdo tem como principais causas o aumento da mecanizacao da producéo
e 0 pisoteio pelo gado, que dificulta a infiltracdo e a circulacdo de ar e agua no solo. O
aumento da produtividade pelo uso de maquinas € aparente, pois depende do aumento da
fronteira agricola e é decrescente ao longo dos anos, ja que causa compressao da superficie
agricultavel.

Outro fator da degradacéo do solo € o desmatamento florestal que ocorre em virtude
da expanséo da fronteira agricola e do desrespeito as APP e RFL, de maneira especial quanda
a qualidade ou prego da terra estimular o cultivo intensivo.

A gueimada também é uma técnica que provoca degradagdo quimica e biofisica do
solo, além de afetar outros recursos naturais. t€sséca € usada em todo o Brasil com a
finalidade de expansédo da fronteira pelos posseiros e pequenos produtores expropriados, para

facilitar a colheita da cana e até com o fim de renovacédo de pastagens e eliminacdo de pragas.

192 Grumoso s&o os solos mais férteis, formados por agregados transpassados por microporos, entrelacados por
hifens de fungos e colados por substancias mucilaginosas de bactérias e algas (PRIMAVESI, 2002, p. 539).
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Sem duvida, o caso mais grave de degradacdo do solo é a erosdo, tanto que ha
legislacdo especifica sobre esse tema em ambito federal e estadual. Ela € um processo que
decorre da acdo de agentes naturais - ou do uso de técnicas inadequadas pelo homem - que
removem e transportam parte do solo para terrenos mais baixos ou rios, provocando
degradacéo fisica, além de carregar nutrientes essenciais para a atividade agricola (SILVA, J.
A. 2003, p. 102).

A erosao esta relacionada a destruicdo das florestas para cultivos ou pastagens e a
compactacao dos solos pelo preparo inadequado do mesmo. Essa forma de degradacao result:
em perda da capacidade de infiltragdo ou retencdo de agua, como € o caso das técnicas que
diminuem a matéria organica presente no solo e resultam na compactacao do terreno, como a
gueima da palha, a auséncia de adubacé&o organica ou verde, a aracao profunda, as gradagen
sucessivas e 0 uso de maquinario pesado (PRIMAVESI, 2002, p. 241).

A reducdo da cobertura vegetal € uma das principais causas tanto da erosdo quanto
do esgotamento dos solos, pois aumenta o impacto das chuvas e o escoamento das camada
superficiais desse microbem ambiental. A vegetacéao florestal retém aguas nas copas e reduz a
velocidade das enxurradas. J4 a matéria organica sobre o solo beneficia a retencao hidrica,
favorece a reciclagem de nutriente e a atividade biolégica do solo, e diminui o impacto da
radiacdo solar e das aguas das chuvas diretamente no solo.

O custo ambiental e econbmico da eroséo é incalculavel. O processo provoca a
lixiviacdo de nutrientes e matéria organica, resulta em perda do terreno para o plantio, além da
perda da produtividade e da elevacao dos custos da producéo.

Um grave erro do modelo agricola brasileiro foi adotar tecnologias ndo adaptadas
aos solos tropicais. Sem atentar para as caracteristicas locais, as modificagbes na técnica de
producao podem ser catastréficas ao ecossistema (PRIMAVESI, 2002, p. 354).

Outro problema da forma de producdo agricola moderna é a reducdo da
biodiversidade. Essa realidade decorre do desmatamento florestal, homogeneizacdo dos
sistemas produtivos (monocultura), acdo de toxinas utilizadas para eliminar pragas que
reduzem os microorganismos do solo, melhoramento das espécies e diminuicdo do numero e
variedade genética das plantas utilizadas, inclusive por meio da engenharia genética.

Argumenta-se que a Biotecnologia permitirA ao homem resistir as deficiéncias do
solo, pragas e seca; ao mesmo tempo possibilitar4 a diminuicdo do uso de produtos quimicos
e 0 aumento da produtividade e, por conseguinte, o combate a fome e garantia de seguranca
alimentar. Esse discurso foi o mesmo apresentado para justificar a Revolucdo Verde
(FRITJOF, 2002, p.194).
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No entanto, como questiona Fritjof Capra (2002, p.196), as empresas agroguimicas e
de biotecnologia na agricultura visam principalmente ao lucro e ndo a seguranca alimentar,
até porque a fome nunca ocorreu devido a falta de alimentos, mas em funcédo da concentracao
de renda e deficiéncias na estrutura politica. A ética ndo faz parte das estratégias empresariais.
O conhecimento tecnoldgico, ao contrario do discurso, tem causado maior dependéncia em
relacdo aos oligopdlios que controlam a tecnologia de ponta por meio de propriedade
intelectual, patentes, “royalties” e sementes terminais (que nao serdo reaproveitadas em
colheitas futuras).

Ainda, como externalidade negativa das praticas agricolas modernas, pode-se
ressaltar o aumento dos gastos energéticos decorrentes da motomecaniza¢do e uso de insumo
quimicos, como, por exemplo, o maior consumo dos derivados do petréleo e de energia
elétrica.

Em contrapartida, Benedito do Espirito Santo (2001, p. 321) reclama do ecologismo
exacerbado, que atribui a responsabilidade pela insustentabilidade no ambito rural ao produtor
agricola, mas nao reconhece as dificuldades que ele precisa superar. Além disso, denuncia um

tratamento privilegiado aos industriarios, que também provocam impactos ambientais:

As vezes lembra uma guerra envolvendo santos guerreiros contra satanicos
agricultores, que ousam produzir alimentos em condi¢des dificeis, em escala que
abasteca o Pais, gera empregos e exportacdes. Em todo o mundo, é a sociedade que
paga ao produtor para que poupe parte de sua propriedade em nome da preservacao
ambiental; mas no Brasil é o inverso. O Cdadigo Florestal vigente obriga o agricultor

a manter uma area de 20% do estabelecimento que ele pagou para ser proprietario e
a qual se deu o nome de Reserva Legal, para ser preservada as suas custas. A
imagem, para muitos, parece ser de alguém nocivo a nacdo, como se estivesse
praticando uma atividade indesejavel. A propdsito, porque sera que ndo se ouve
noticia de um outro cédigo que determine que 20% das maquinas de uma inddstria
tenham que ser esterilizadas como reserva legal para efeito de protecdo ambiental.
No minimo, poder-se-ia imaginar uma chuva de liminares contra o0 que seria
apresentado como inconstitucionalidade.

O fato é que a poluicao decorrente da atividade agricola ndo pode ser justificada pelo
tratamento recebido pelos agentes que desenvolvem as atividades industriais. O autor até tem
bons argumentos socioecondémicos, por considerar que 0 excessivo controle da agricultura
brasileira atende aos interesses da producdo de paises de economias avangadas, mas deixou
atentar para a necessidade de discutir as possibilidades ambientais na questdo agraria

hodierna:

[...] mercados externos continuardo com acesso parcialmente bloqueado e 0 mercado
interno continuara crescendo lentamente. Evidentemente, ndo interessa aos
concorrentes, tais como Unido Européia e EUA, ter este adicional de oferta num
mercado ja com excedentes que, por sinal, consomem elevados subsidios para escoa-
los. Assim, uma visdo, nem ingénua nem conspiratéria, enxerga ‘a necessidade de
adocdo freqliente e criativa de barreiras tarifarias e nao-tarifarias como o de



184

ecologistas, codigo florestal, exageradamente restritivo, aversdo aos organismos
geneticamente modificados, multifuncionalidade da agricultura, etc. Tudo isto
convém e faz sentido, pois retarda o avanco comercial desse forte e indesejavel
concorrente que é o Brasil (ESPIRITO SANTO, 2001, p. 31).

Espirito Santo tem razdo em relagdo ao importante papel que a atividade agricola
teve no desenvolvimento da sociedade, por exemplo, no investimento em infra-estrutura
(ferrovias, iluminacdo publica), industrias, trabalho assalariado e criacdo de consumidores.
N&o custa nada o meio urbano retribuir esses avancos, ndo como pagamento, mas como
necessidade.

O alerta quanto aos efeitos da degradagdo ambiental no futuro da atividade agricola
nao € mera predicdo, nem mesmo um fendmeno recente. No século XIX, o Rio de Janeiro
perdeu a lideranca na cafeicultura porque teve problemas com a insuficiente produtividade da
mao-de-obra escrava, a falta de terras para expansao agricola e o esgotamento fisico das area
plantadas (BACHA, 2004, p. 113). Portanto, € preciso desenvolver alternativas e torna-las

efetivas.

3.4 O desenvolvimento sustentavel na atividade agricola

Embora a expressdo “desenvolvimento sustentavel” ndo esteja presente na
Constituicdo Federal, ndo resta duvida de que a sua protecao multidimensional foi consagrada
no sistema constitucional. Essa constatacao é flagrante no ambito rural. Basta atentar para os
requisitos da funcéo social da propriedade privada dispostos no artigo 186, que, além de
procurar ser compativel e até legitimar a tutela do direito de propriedade (artigo 170), exige
expressamente a integracéo simultanea das dimensdes do desenvolvimento qtfilificado

A sustentabilidade ndo deve ser buscada apenas porque foi consagrada no
ordenamento juridico, mas em virtude da sua importancia para resolver os problemas que
formam a questéo agréaria hodierna, como as consequéncias ecoldgicas sociais e econdémicas
da degradacéo dos recursos naturais, inclusive para fins de seguranca alimentar e de qualidade
dos alimentos, na medida em que a diminuicdo do potencial agricola deixara mais pessoas
“desocupadas”.

Tendo em vista a existéncia de alternativas tecnoldgicas para as causas da
insustentabilidade, ainda que o Direito ndo defina um modelo fechado de producéo, algumas

regras gerais ja podem ser afirmadas para orientar a atuacdo do Estado e do particular com

193 Na expressdo “Desenvolvimento Sustentavel”, o termo “sustentavel” diz respeito aos aspectos ambientais - 0s
aspectos sociais e econdmicos ja eram considerados para fins de desenvolvimento (NAVARRO, 2001, p. 89).
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base numa visao sistémica e na ponderacgao das possibilidades do espaco local. Por exemplo
com a valorizagdo do zoneamento agroambiental para o planejamento da atuacdo do Poder
Publico e da instalacdo de atividades agricolas, a redefinicdo da pesquisa e da assisténcia
técnica, e a vinculacao dos créditos e incentivos fiscais a adoc¢ao das recomendacdes técnicas.
Novamente sera necessaria a atuacao efetiva do Estado, a fim de orientar a producao
para a atividade agricola sustentavel e o bem-estar de todos os produtores rurais. Nao é
aceitavel que os instrumentos para a promoc¢ao do desenvolvimento qualificado sejam

controlados apenas pelos interesses de grupos com maior poder de pressao.

3.4.1 A atividade agricola sustentavel

Recentemente, foi reconhecida a gravidade das externalidades negativas causadas
pelos produtores rurais a coletividade. A falta de racionalizagdo do manejo tem sido a
principal causa da degradacao do solo. Por isso, aumentou consideravelmente a discusséo
sobre um modelo de atividade agricola sustentavel.

N&o obstante as incertezas conceituais e as divergéncias tedricas, alguns pontos ja se
destacam, como a manutenc¢ao da produtividade, o menor impacto ambiental, o bem-estar dos
produtores, a satisfacdo das necessidades socioecondémicas das familias rurais, a abordagen
multidisciplinar do tema e o enfoque sistémico e multidimensional do desenvolvimento.

O modelo agricola brasileiro, indicado na interpretacédo sistematica da Constituicdo
Federal® e da Lei de Politica Agricola, vai ao encontro do conceito tridimensional construido
pda Organizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentacao (FAO), que entende o

desenvolvimento rural sustentavel como (ALVARENGA, 1997, p. 124):

[...] o manejo e conservacdo da base dos recursos naturais e a orientacéo da alteragédo
tecnologica e institucional, de tal maneira que se assegure a continua satisfacao das
necessidades humanas para as geracdes presentes e futuras. Este desenvolvimento
viavel (nos setores agricolas, florestal e pesqueiro) conserva a terra, a agua e 0s
recursos genéticos vegetais e animais, nao degrada o meio ambiente e é
tecnicamente apropriado, economicamente viavel e socialmente aceitavel.

Também o Instituto Interamericano de Cooperacéo para a Agricultura (IICA) adota
um conceito multidimensional de atividade agricola sustentavel:
A sustentabilidade da agricultura e dos recursos naturais se refere ao uso dos

recursos biofisicos, econdmicos e sociais segundo sua capacidade, em um espaco
geogréafico, para, mediante tecnologias biofisicas, econémicas, sociais e

104 A Constituico Federal dispde de uma série de instrumentos voltados a atividade agricola sustenéeel.
nota o artigo 187, primeiro, por propor a participacdo das pessoas envolvidas com a producéo no planejamento
e execucdao dessa politica; depois, por enumerar uma série de instrumentos destinados ao desenvolvimento rural.
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institucionais, obter bens e servigos diretos e indiretos da agricultura e dos recursos
naturais para satisfazer as necessidades das geracfes presentes e futuras. O valor
presente dos bens e servicos deve representar mais do que o valor das externalidades
e dos insumos incorporados, melhorando ou pelo menos mantendo de forma
indefinida a produtividade futura do ambiente biofisico e social. Além do mais, o
valor presente deve estar equitativamente distribuido entre os participantes do
processo (EHLERS, 1999, p. 106).

Para o Conselho Nacional de Pesquisa dos Estados Unidos a reformulacdo agraria
deve ser mais radical, de forma a exigir qualidade dos alimentos e da vida das familias rurais,

como se verifica no conceito analitico abaixo (EHLERS, 1999, p. 105):

Agricultura sustentavel ndo constitui algum conjunto de praticas especiais, mas um
objetivo: alcancar um sistema produtivo de alimentos e fibras que: (a) aumente a
produtividade dos recursos naturais e dos sistemas agricolas, permitindo que os
produtores respondam aos niveis de demanda engendrados pelo crescimento
populacional e pelo desenvolvimento econdmico; (b) produza alimentos sadios,
integrais e nutritivos que permitam o bem-estar humano, (c) garanta uma renda
liguida suficiente para que os agricultores tenham um nivel de vida aceitavel e
possam investir no aumento da produtividade do solo, da agua e de outros recursos e
(d) corresponda as normas e expectativas da comunidade.

Carlos Silva (2001, 44) entende que a atividade agricola sustentavel deve ser
entendida como o sistema de organizagcao socioeconémica e técnica do espaco rural, a fim de
promover desenvolvimento com justica social e equilibrio ecologico. Para tanto, vale-se de
uma metodologia cientifica holistica, que respeita a biodiversidade e a capacidade de
regeneracao dos recursos naturais e considera as especificidades da realidade local.

Defendendo a necessidade de viabilidade econémica para a sustentabilidade das
atividades agricolas, Roberto Rodrigues (2001, p. 298) ensina que “[...] uma agricultura
sustentavel é aquela inserida no mercado mundial de forma competitiva, com qualidade e precos,
garantindo renda - e, portanto, estabilidade aos agricultores, sob a otica das cadeias produtivas,
preservando 0s recursos naturais e cumprindo a funcao social da terra”.

Combinando o aspecto econémico com a protecdo dos consumidores e do meio

ambiente, Charles M. Benbrook (1991, p. 116 apud EHLERS, 1999, p. 103):

Define-se como agricultura sustentavel a producdo de alimentos e fibras por um
sstema que aumenta a capacidade produtiva inerente dos recursos naturais e
biolégicos em sintonia com a demanda, enquanto proporciona lucros adequados aos
agricultores, fornece alimentos saudaveis aos consumidores e minimiza os impactos
adversos sobre o meio ambiente e a saude dos trabalhadores agricolas e dos animais.
Os sistemas de agricultura sustentavel constituem um objetivo que todos os
agricultores devem empenhar-se por realizar, e 0s experimentos com sistemas
agricolas alternativos sdo um meio comprovadamente eficaz de se atingir esse fim.

Stephen Gliessman (2005, p. 600), com base na definicio do Centro de
Agroecologia da Universidade da California, reconhece a natureza sistémica, dinamica e

multidimensional da atividade agricola sustentavel, a qual deve compatibilizar as seguintes
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condi¢cdes: a) viabilidade ecologica: manejo racional, eficiéncia, disponibilidade e
regeneracdo dos recursos; b) viabilidade social: qualidade de vida, satisfacdo salarial,
diversidade cultural, precos justos do produto, qualificacdo do trabalhador, sistema econémico
igualitario e estrutura politica democrética; e c) viabilidade econémica: geracao e distribuicdo
de renda.

As definigcbes apresentadas permitem concluir que se aplica a multidimensionalidade
proposta por Sachs. A atividade agricola sustentavel é aquela que promove, simultaneamente,
0S seguintes objetivos: a) seguranca alimentar (qualitativa e quantitativamente); b) bem-estar
do trabalhador (emprego, renda e condi¢des dignas de trabalho); ¢) manutengé&o do potencial
produtivo e capacidade de regeneracdo do meio sem perturbar o equilibrio ecolégico; d)
reducao e reversado dos impactos ambientais e socioeconémicos da atividade agricola.

Deve-se reconhecer que, mesmo com a realizacdo das atividades agricolas nos
termos expostos acima, ainda assim ndo serd possivel concretizar o desenvolvimento rural
sustentavel. Ele somente sera alcancado se todo o sistema social conseguir promover justica
social com respeito a0 meio ambiente e eficiéncia econbmica. Ndo obstante, somente um
estudo setorizado poderia compreender as especificidades e as contribuicbes do Direito
Agrario nesse ten¥.

Em tal contexto, observa-se que, como meio de producdo da atividade agricola, €
fundamental a utilizagcdo econdmica do solo. Mas esse recurso natural precisa ser preservado e
manejado adequadamente para garantir a propria producéao futura.

Ainda ndo ha um modelo padrdo. Alguns defendem um modelo convencional com a
racionalizacdo do uso. Outros defendem mudancas radicais, como a diminui¢cdo da producéo,
a reeducacao do consumo, a redefinicdo da pesquisa e das politicas de crédito. A Unica certeza
€ a imprescindibilidade de seguimento das diretrizes que compdem o0 conceito de atividade
agricola sustentavel segundo as necessidades de um determinado agroecossistema.

Apesar de as diretrizes envolverem termos polissémicos, como justica social,
viabilidade econémica e sustentabilidade ecoldgica, é possivel visualizar algum conteudo.
Desse modo, agricultura sustentavel exige a reducéao dos efeitos negativos ao meio ambiente,
partindo das seguintes medidas: impedimento ou controle da liberacdo de substancias toxicas
no meio ambiente; preservagcédo e recomposicao da fertilidade solo; prevengédo e combate da
erosdo; uso da agua de maneira a permitir a satisfacdo das necessidades do ambiente e da

1% O desenvolvimento agrario refere-se & base material para a produgdo agropecudria: area cultivada,
produtividade tecnologica e relages de trabalho. Ele ja abrange o desenvolvimento agropecuario, mas vai
além do sistema produtivo, de maneira a englobar a estrutura fundiaria e politica para todo o meio rural
(NAVARRO, 2001, p. 86).
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pessoas; ado¢ao de tecnologias adequadas; valorizacdo da biodiversidade e de uma atividade
econbmica agricola auto-suficiente, a partir dos recursos do seu proprio agroecossistema, a
fim de diminuir o gasto de energia; e reciclagem dos nutrientes (GLIESSMAN, 2005, p.153;
EHLERS, 1999, p. 103).

Além disso, a sustentabilidade depende do desenvolvimento, que é conseguido a
partir do momento que a atividade agricola favoreca 0 acesso aos direitos sociais. Esses
direitos devem orientar a politica agricola e o modelo de reforma agraria em favor do pequeno
produtor bem como orientar a viabilidade do espaco rural, ou seja, a existéncia de uma
estrutura social e institucional minima, que disponha de infra-estrutura, energia elétrica,
educacéo, saude e saneamento basico.

E possivel praticar a atividade agricola com reducdo dos impactos sociais e
ambientais, desde que haja preocupacao com a recuperacao do solo e conversdo de modelo d
producéo a partir da disseminacao das informacdes agricolas e do acesso e adocao de técnica
adequadas.

O discurso conservacionista ndo vai conseguir os efeitos praticos necessarios. O
produtor somente fara a conversdo de modelo de producé&o para manter ou aumentar as taxas
de lucro. Por isso, o Direito tem um papel fundamental na promoc¢éo do desenvolvimento
rural sustentavel, ja que ele pode criar empecilhos para os produtores se manterem no sistema

agricola atual, por exemplo, estabelecendo requisitos para o acesso as subvencoes estatais.
3.4.2 As possibilidades técnicas de sustentabilidade na atividade agricola

Os grandes projetos de expansao da fronteira agricola foram feitos com base em
interesses econdmicos, sem avaliar a capacidade do ecossistema e as pretensdes d:
coletividade. Por isso, ndo resultaram em maiores beneficios para o bem-estar geral.

A conservacédo dos solos faz parte do plano de desenvolvimento sustentavel para a
atividade agricola brasileira. Mas a manutencao do potencial produtivo desse recurso natural
depende do respeito aos processos ecoldgicos.

O uso adequado da terra é o primeiro passo para a sustentabilidade da atividade
agricola, de forma que ela deve considerar a aptiddo, a capacidade de sustentacdo e a
produtividade econdmica desse recurso. O zoneamento agricola, por exemplo, permite o
diagndstico prévio e a definicdo das diretrizes a serem seguidas (MANZATTO, 2005, p. 13).

No desenvolvimento de um organismo, como uma planta, havera interferéncia de

fatores naturais, de vegetais associados, do preparo do solo e outras interven¢des humanas. C
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sistema agricola sustentavel deve ser visto como um conjunto complexo de elementos bidticos
e abidticos em interacdo dindmica. A complexidade representa a interacdo entre esses
diferentes elementos (GLIESSMAN, 2005, p. 329)

A atividade agricola somente sera viavel quando compreendida conforme a sua
inser¢cdo no agroecossistema, ou seja, considerando todas as caracteristicas do ecossistem
funcional onde ocorre a producdo agricola - normalmente um imével rural dentro de uma
bacia hidrografica - segundo as relacbes complementares e as propriedades decorrentes
exclusivamente da interacéo de elementos vivos e abi8tichesse sentido, o artigo 20 da
Lei n® 8.171/91 estabelece que as bacias hidrograficas constituem-se em unidades bésicas de
planejamento do uso, conservagao e recuperacéo dos recursos naturais, incluindo o solo.

No agroecossistema, diferentemente do modelo convencional, a manipulacdo dos
recursos naturais para a producao agricola tende a valorizar as propriedades ecossistémicas:
diversidade, complexidade e dinamicidade. Para tanto, procura respeitar os ciclos de
nutrientes, diminuir a dependéncia de energia externa, reciclar o material pertencente ao
proprio sistema, realizar o controle ecolégico das pragas e adotar técnicas ambientalmente
viaveis. Essa postura € essencial para que a atividade agricola se aproxime dos ecossistema:

naturais e adquira a desejada sustentabilidade enquanto permanéncia de um sistema no tempo

[...] descrevemos um agroecossistema sustentdvel como o que mantém a base de
recursos da qual depende, conta com um uso minimo de insumos artificiais vindos
de fora do sistema de producdo agricola, maneja pragas e doencas através de
mecanismos reguladores internos e € capaz de se recuperar de perturbacdes causadas
pelo manejo e colheita (GLIESSMAN, 2005, p.439).

O controle biologico é uma das técnicas que atende a essa concepgao agrossistémica.
Ele permite utilizar as condicbes naturais do ambiente em combinacdo com os fatores da
producao, a fim de dificultar a proliferacdo das espécies indesejadas e favorecer a cultura.

Também é importante manter a produtividade do solo a partir da busca de uma
bioestrutura grumosa na superficie do solo, por meio de aracédo e subsolagem adequadas,
rotacdo de culturas, retorno da matéria organica e adubacao verde (PRIMAVESI, 2002,
p. 355).

N&o resta duvida que existem alternativas técnicas que, infelizmente, ndo poderao

ser esmiucadas neste trabalho. No entanto, com base nas propostas de renomados

1% 5 ecossistema tende a se manter em equilibrio, pois a sua complexidade e diversidade permitem estabilizar
situacdes de desordem e a constante transformacéo da sua estrutura organizativa (GLIESSMAN, 2005, p.74).

197 A bacia hidrografica é a parte da superficie terrestre que é drenada por um rio principal e seus tributérios. Ela
€ considerada a unidade basica de planejamento da ocupacao e uso racional e sustentavel do solo, de modo
gue deve ser vista como o microssistema aberto e dindmico onde as atividades encontrardo condi¢cdes
semelhantes.
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profissionais® e 6rgéos oficiais de pesquisa, podem ser citadas diversas técnicas de producéo
voltadas a uma atividade agricola sustentavel, embora ndo se possa dizer que elas formem um
novo padrao.

A titulo exemplificativo, destacam-se as seguintes técnicas: o plantio direto, a
rotacdo e diversificagdo de culturas e pastagens, o uso de adubac&o verde, o plantio
consorciado, a adubacdo organica, o terraceamento, o controle biolégico de pragas e ervas
daninhas, a diminuicdo do uso de substancias quimicas, a substituicio das queimadas por
técnicas apropriadas para o preparo do solo ou colheita, a selecdo de sementes, a definicao de
culturas e pastagens adequadas para o tipo de solo, o reflorestamento e o plantio continuo, a
correcdo racional do solo, o cultivo alternado e em corddes de contorno, a precaugao no uso
de transgénicos e uso de radiacdo, a recuperacdo de territorios erodidos e 0s processos de
adaptacao do solo, como a irrigacdo em areas secas ou a drenagem em areas encharcadas.

Essas técnicas devem ser adotadas conforme as diretrizes estabelecidas no
ordenamento territorial rural e no zoneamento agroecoldgico, ou seja, de acordo com as
caracteristicas do solo e as possibilidades de producdo em determinado espaco agrario.

O sistema agroflorestal também €& uma alternativa relevante, pois € uma forma de
producdo que compatibiliza a producdo agricola com a preservacdo ou a introducdo de
vegetacdao florestal, a fim de obter beneficios com a interagdo dos dois sistemas ou mesmo o
aproveitamento econdmico da area de vegetacao florestal pelo manejo sustentavel.

O sistema agroflorestal favorece a reciclagem de nutrientes nas camadas superficiais
do solo, diminui a erosdo e o impacto das chuvas, evita a lixiviacdo, favorece a atividade
biolégica do solo, diminui a incidéncia de pragas e doencas, promove a diversificacdo da
producao, a distribuicdo temporal do uso de méao-de-obra familiar e a complementacéo da
renda.

As tecnologias alternativas representam um novo esquema de funcionamento das
atividades agricolas e dependem dos valores buscados e, as vezes, das facilidades de que s
esta disposto a renunciar.

Quando se fala num novo paradigma agricola, as posi¢cdes se dividem entre os que
defendem a mudanca radical de paradigma - como a “agricultura agroecologica” - e aqueles
gue acreditam na suficiéncia da reforma e racionalizagdo do modelo convencional moderno.

Os reformistas ecoldgicos ndo acreditam na necessidade de modificagdo das relacdes

de producédo e nem impdem um conjunto de técnicas agropecuarias. Todavia, eles reconhecem

198 Cf. Stephen Gliessman (2005), Zamberlam e Fronchetti (2001), José Graziano (1999), Ana Primavesi (2002)
e Ehlers (1999).
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a imprescindibilidade de investimentos em programas de preservacdo e recuperacao
ambiental. Nesse caso, o Direito poderia estabelecer normas legais e administrativas a fim de
direcionar a atividade produtiva, como a exigéncia de certificados de responsabilidade social e
ecologica.

O modelo convencional ecolégico mantém o sistema produtivo quimico-mecéanico,
somando algumas técnicas ambientalmente saudaveis, como a diminui¢cdo do gasto de energia
e a organizacdo de um processo de gestdo ambiental economicamente viavel.

O modelo agroecoldgicacredita que a agricultura moderna ecologica ndo garante a
sustentabilidade. Concebe o desenvolvimento a partir do agroecossistema e nédo de pacotes
impostos artificialmente para adiar a perversidade do sistema produtivo (ZAMBERLAM;
FRONCHETTI, 2001, p. 91; GLIESSMAN, 2005, p. 54). Esse modelo defende uma viséo
holistica da atividade agricola e propde o respeito as propriedades naturais do meio ambiente,
mantendo a fertilidade natural do solo ou o0 seu melhoramento a partir do uso de matérias
organicas em decomposicgao.

E certo que o meio ambiente deve integrar qualquer célculo de eficiéncia econdmica.
Ademais, as técnicas alternativas ndo sdo, em medio ou longo prazo, necessariamente, menos
lucrativas. A viabilidade de uma atividade agricola que satisfaga a demanda global depende
da ponderacdo em relagdo aos impactos sociais, ambientais e econdmicos nas mesmas
condicbes de crédito e pesquisa. E logico que em condi¢cdes desiguais de investimento,
assisténcia técnica e pesquisa, fica facil argumentar contra o0 modelo agroecolégico.

Além disso, € necessario que o conhecimento cientifico e as inovagdes tecnologicas
sejam levados ao produtor, bem como que existam incentivos do governo para a implantagéo
e o0 aperfeicoamento de praticas voltadas a reducdo ou eliminacdo dos problemas ambientais.
N&o se conseguira efetivar a agricultura sustentavel se o Direito apenas exigir dos particulares
resultados que eles ndo conseguirdo alcancar sem a devida orientacdo e assisténcia do Pode

Publico.
3.4.3 As possibilidades do desenvolvimento rural

Quando se fala em bem-estar social no campo, a questao primordial € considerar 0s
resultados efetivamente alcancaveis pela populacéo. Isso significa avaliar o acesso aos bens
essenciais e também a capacidade de conversdo dos mesmos em qualidade de vida.

Nesse desiderato, a criagdo de postos de trabalho é essencial para o

desenvolvimento. Com ele a pessoa tem a possibilidade de ampliar seus acessos aos bens qu
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deseja. O trabalho é uma forma de inclusdo social ndo substituivel pelo assistencialismo
(SACHS, 20044, p. 37).

Se 0 crescimento econdémico representasse desenvolvimento, os recordes de
producdo agricolas representariam empregos decentes no campo e distribuicdo de renda.
Porém, apesar de aumentar a produtividade, a modernizagédo tecnoldgica fechou milhdes de
postos de trabalho agricola e ndo melhorou a qualidade do trabalho e da vida no campo
(SACHS, 20044, p. 114).

Essa perda de postos de trabalho ndo foi totalmente absorvida em outras areas rurais,
e a situagdo tende a ficar ainda mais grave em virtude da automagdo. Também n&o havera
absorcdo do desempregado rural no meio urbano, nem € mais interessante investir no
assistencialismo urbano, uma vez que € mais barato e racional promover o progresso no
campo. O crédito para a agricultura familiar, por exemplo, € uma das fontes mais baratas de
geracdo de emprego, assim como uma reforma agréaria de qualidade (SACHS, 2004a, p. 125).

A formalizacdo do trabalho rural e o respeito aos direitos trabalhistas também podem
contribuir para o desenvolvimento. Com isso, consegue-se combater o trabalho infantil e a
informalidade que, até entdo, tém sido a regra, especialmente na agricultura camponesa.

A geracdo de renda €, sem duvida, o principal instrumento para levar o
desenvolvimento ao meio rural, na medida em que ela permitird o crescimento do setor ndo
agricola, como o de servigos e entretenimento, além de fortalecer o mercado interno de
produtos agricolas e industriais, pois aumenta o potencial de aquisicdo dos consumidores.

E importante mencionar as propostas de Roberto Rodrigues (2001, p. 298), em sua
maioria reconhecida pelo Plano Agropecuério do Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento, muitas das quais serdo analisadas no proximo capitulo: gerar renda ao
produtor, criar seguro da producéo e financiamento de programas de modernizacédo do uso e
conservacdo dos recursos naturais, oferecer crédito para investimento, custeio e
comercializagdo com juros adequados ao contexto internacional, garantir renda minima ao
pequeno produtor, fomentar a pesquisa e a capacitacdo profissional, estabelecer uma politica
fiscal racional (com desoneracdo da producdo, concessao de isencbes sobre insumos e
maquinarios e eliminacdo do ITR em areas de preservacao florestal), criar a certificacdo e a
rastreabilidade dos produtos organicos e transgénicos, exigir a recuperacdo do solo e a
sanidade dos alimentos, apoiar a comercializagcéo, investir em infra-estrutura e permitir a
participacdo do produtor nas negociacdes internacionais.

O Plano de Desenvolvimento Rural Sustentavel destaca, ainda, as seguintes

diretrizes para a regularidade da atividade agricola: a) criagdo de oOrgdo de -carater
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multidisciplinar com representantes da sociedade civil para discutir os rumos da atividade; b)
realizacdo de zoneamento por microbacia, a fim de diminuir a demora para julgar os
processos; c) apresentacao de projeto pelo produtor que, se hipossuficiente, podera solicitar
assisténcia técnica publica — se o Estado oferece assisténcia judiciaria para resolver conflitos,
também poderia manter um programa de assisténcia técnica gratuita voltada a precaucéo, até
porque o desenvolvimento sustentavel pode evitar gastos sociais e juridicos futuros; d)
realizacdo do licenciamento ambiental de forma célere; e) exigéncia de deferimento de licenca
prévia para solicitar crédito e seguro rural; e f) controle da producéo por meio de auditorias e
fiscalizagéo.

Por fim, salienta-se a relevancia de investimentos em atividades nédo-agricolas, de
forma a combinar a atividade agricola com a conservacéo e outras formas de renda, como
construcao civil, administracdo, educacado, saude, lazer (agroturismo, feiras agropecuarias e
outras), meios de comunicacdo, etc. A expansao dos servicos também ocupa um lugar
destacado no desenvolvimento rural, oferecendo, juntamente com as empresas agrarias, vagas

para empregos nao-agricolas e reduzindo a clivagem civilizacional entre cidade e campo.

3.4.3.1 Por uma reforma agraria sustentavel

A reforma agraria enquanto concessao de uso por prazo determinado de imovel rural
ao produtor hipossuficiente ainda € importante para combater o minifandio, concretizar a
desconcentragdo da propriedade fundiéria e incentivar a producao familiar.

Como ocorreu a diminuicdo da area plantada, inclusive no ano de 2005, apesar do
aumento de quase 6% da producdo de grédos, € possivel concluir que a reducdo da
improdutividade em areas privadas nédo € a regra, como argumentam aqueles que defendem a
superacao do discurso do latifundio improdutivo e a irrealizabilidade da distribuicédo de terras.

A reforma agraria aumentaria a area plantada, geraria mais empregos diretos e
indiretos, na medida em que haveria maior consumo dos meios de producdo e aumento da
renda da familia e do consumo qualificado. A producdo de excedentes seria facilmente
absorvida em virtude do aumento do consumo interno ou mesmo como matéria-prima na
industria.

O governo ja percebeu que a reforma agraria, além da distribuicdo de terras, deve
estar inserida num programa de desenvolvimento rural sustentavel, com investimentos em

assisténcia técnica, logistica e direitos sociais. A definicdo de reforma agraria somente como
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modificacdo da estrutura fundiaria (artigh & 1° e artigo 16 do Estatuto da Terra) é
insuficiente.

A Constituicdo e a Lei n° 8.629/93 mantém a classificacdo do imovel rural a partir
do numero de modulos fiscais e dos indices de exploracdo, de forma que fica evidente o
combate ao minifandio (o ordenamento juridico exige um tamanho minimo do imével rural) e
ao latifundio por exploragdo, embora ndo persista mais a restricdo a extensdo maxima da
propriedade.

A legislacdo agraria possui disposicoes que favorecem a insustentabilidade. A
desapropriacdo por descumprimento da funcdo social da propriedade, por exemplo, esti
associada aos imdéveis improdutivos, mas ndao ao dano ambiental ou social na hipétese de o
imovel ser produtivo. A legislacdo também nédo conseguiu estabelecer indices para aferir a
conservacao ambiental e o bem-estar social (SILVA, C.E.M., 2001, 60).

A reforma agréaria € uma politica ambiental e econémica. Essa concepcéo difere da
comumente defendida por aqueles que, a fim de defender a agricultura patronal moderna e a
agroindustria, entendem que a reforma agraria € s6 uma politica social. Ao contrario, ela pode
gerar renda e contribuir no sentido de uso racional do solo.

Nos termos do artigo 187 da Constituicdo Federal e artigo 24 da Lei n° 8.629/93, as
acoes de reforma agraria devem ser compativeis com as de politica agricola. Na verdade, nao
existe um modelo fechado de reforma agréria, que possa se valer de outros mecanismos
juridicos que ndo a concessao de uso gratuita, segundo as peculiaridades regionais, como o
banco da terra, o arrendamento forcado (ndo amparado na legislacdo) e o crédito fundiario.

A reforma agraria deve procurar praticas ambientalmente saudaveis e prever
crédito para a exploracéo da terra que foi objeto da redistribPicéonsolidar e modernizar
aagricultura familiar, oferecer assisténcia social e servicos publicos, a fim de que se alcancem
niveis de vida, materiais e morais, mais elevados. Defende-se, também, que ela seja realizada
de forma planejada, com atencdo as caracteristicas regionais (VEIGA, 2005, p. 103).

Apesar das precarias condicbes de producdo, os assentamentos afetaram
positivamente a economia agraria, na medida em que aumentaram a renda das familias

beneficiadas e vem abastecendo consideravel parte do mercado interno com produtos da cesta

199 Um exemplo é o Programa Nacional da Agricultura Familiar - PRONAF - que criou politicas interessantes
para os produtores hipossuficientes, concedendo um crédito inicial satisfatorio para montar a estrutura
produtiva e abatendo um valor sobre o montante financiado, quando o pagamento for feito no prazo. O
programa também possui um periodo significativo de caréncia, taxas de juros subsidiadas e diminuicdo da
burocracia para a liberacdo do crédito.
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basica. Por isso, tem razao Elisabete Maniglia (2002, p. 77) ao indignar-se com o fato de nao
se dar a devida atencédo aos resultados satisfatérios conquistados pela reforma agréria.

O Governo tem procurado consagrar a visdo aqui defendida, tanto que no Il Plano
Nacional de Reforma Agraria (Il PNRA) houve maior preocupacdo com a sustentabilidade
rural, inclusive mencionando a necessidade de seguir um zoneamento econdmico
agroecolégico. O Plano também reconheceu a necessidade de assisténcia técnica com carate
gratuito, universal e continuo, bem como de crédito subsidiado vinculado a adoc¢éo de técnicas
adequadas.

Entre as nove medidas propostas pelo Il PNRA, merecem nota: a) a “revisdo do
conceito de propriedade reforméavel com a insercdo de coeficientes de aproveitamento
ambiental e trabalhista, que também séo itens do cumprimento da fungéo social da terra”; b) a
“atualizacdo dos indices de definicho da improdutividade de terras passiveis de
desapropriacdo para fim de Reforma Agréria a ser analisada pelo Conselho de Politica
Agricola”.

3.4.4 O Direito como instrumento para a atividade agricola sustentavel

Quando nado ocorrem transformacfes qualitativas dos métodos habitualmente
utilizados para a exploracdo agricola dos solos e ndo se viola as prescricdbes normativas
referentes a protecdo da natureza, fala-se na existéncia do privilégio agrario.

O privilégio agrario é a presuncao relativa de que ndo ha agressao significativa ao
meio ambiente quando a atividade agricola é desenvolvida por meio de técnicas
tradicionalmente reconhecidas como adequadas, ou seja, ecologicamente toleraveis
(CANOTILHO, 1995, p. 84).

No Brasil, o privilégio agrario ndo foi consagrado no ordenamento juridico, mas
poderia ser util para conflitos que envolvam o 6nus de provar o cumprimento da funcdo social
da propriedade, como as possessorias. Nesse caso, se 0 produtor atendesse aos dispositivo
técnicos, poderia se eximir do 6nus de provar o aspecto ambiental da citada funcéo.

Porém, o privilégio agrario ndo dispensa avaliacdo do impacto ambiental, até porque
€ exatamente essa avaliacdo que indicara a técnica adequada e, por conseguinte, garantira :
presuncdo de sustentabilidade norteadora do referido privilégio (CANOTILHO, 1995, p. 85).

O privilégio agrario vem perdendo valor em virtude do dano ambiental causado

pelas atividades agricolas convencionais, mesmo aquelas que utilizam técnicas tradicionais,
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haja vista os riscos sociais decorrentes da degradagdo dos solos relacionados a producéo
agricola.

No Brasil, o solo ndo vem sendo devidamente utilizado em razdo da crenca na
existéncia de grande area agricultavel no pais e a despreocupacdo com a implementacao de
tecnologias alternativas, até pelo desconhecimento da tecnologia existente e o distanciamento
entre a extensao e a pesquisa.

O Direito ndo evitou a expansao do sistema agricola moderno, pois ndo garantiu a
efetividade da funcdo social e da protecdo ambiental e trabalhista. Além disso, a énfase na
produtividade econdmica predomina nos julgamentos e na interpretagcéao da legislacéo.

No entanto, como ha tecnologias disponiveis para a recuperagdo dos recursos
ambientais e o desenvolvimento da atividade agricola de forma sustentavel, acredita-se que a
solucédo da questdo agraria dependa mais de um esforco politico. As alternativas precisam se
tornar a regra, seja por meio de exigéncias legais, seja por intermédio de incentivos premiais.

Toda a producéo agricola j& esta permeada pelo Direito, prova disso sdo as restricdes
de uso das areas florestais, a determinacéo legal dos indices de produtividade, as normas pare
0 uso de agrotoxicos, as clausulas obrigatorias nos contratos agrarios e as leis que disciplinam
o crédito e o seguro agricola. A questdo agraria também recebeu disciplina em ambito
constitucional, o que significou a valorizagéo do tema e a atribuicdo de obrigacdes ao Estado
e aos particulares.

Apesar disso, o Direito ndo fez op¢éao por um modelo de atividade agricola; afinal,
sequer esta evidente um padréo de desenvolvimento rural. Existem divergéncias e incertezas
quanto a viabilidade socioeconémica dos modelos alternativos em grand&®saglanto a
possibilidade de os avangos tecnolégicos garantirem a sustentabilidade do modelo
convencional.

E muito dificil para o Direito, enquanto instrumento para efetivar fins politicos,
optar e impor um modelo produtivo fechado. Nao é sua funcdo descrever uma técnica
completa de cultivo, até pelo carater genérico das normas juridicas. O Direito vai se restringir
a imposicado de diretrizes gerais que, no entanto, poderdo ser delimitadas em portarias e

resolucdes normativas.

19 Entende-se por escala aquela producéo que procura diminuir os seus custos a partir do aumento da dimens&o
operacional e sem prejudicar o atendimento da demanda, a fim de conseguir maior produtividade e melhorar
condicdes de distribuicdo e comercializacao.
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Claro que, apesar de ndo se definir um modelo, é fundamental o reconhecimento da
efetividade imediata das normas relacionadas a precaucdo. Nao se pode esperar 0S avangos
tecnoldgicos futuros para prevenir, recuperar ou compensar a degradacao ambiental presente.

Mesmo com o apoio do Estado, o avanco da atividade agricola sustentavel sera
gradual e ndo serd imposto diretamente. Além da necessidade de maior investimento em
tecnologia e pesquisa, o declinio do modelo convencional devera ser influenciado por fatores
externos, como a dificuldade de obter financiamento publico, a ocorréncia de pareceres
cientificos desfavoraveis, 0s prejuizos com a recuperacdo ambiental e as custas processuais, ¢
a difusdo da propaganda ecolégica para atrair investimentos ou consumidores.

Sem embargo, o desenvolvimento rural sustentavel exige uma decisdo politica
estabelecendo diretrizes basicas para se chegar aos fins socialmente desejados e apoic
institucional. Sobre o tema, vale citar a reflexdo de Norberto Bobbio, (BOBBIO;
MATTEUCCI ; PASQUINO, 2004, p. 980):

Por isso se pode dizer que, se uma tecnologia € de tal ordem que modifique o
ambiente trazendo riscos para sujeitos diferentes daqueles que colhem os beneficios
dessa mesma tecnologia, as decisGes que, de outro modo, seriam apenas de ordem
técnico-econbmica e seriam tomadas s pelo cidadédo, passam a fazer parte da esfera
legislativa, administrativa e judiciaria, ou seja, da esfera politica.

Como visto, especialmente em funcdo da interpretacdo sistematica dos artigos 170,
186 e 225 da Constituicdo Federal, ndo resta duvida de que o carater tridimensional do
desenvolvimento sustentavel também orienta a realizacéo da atividade agricola.

Também em busca da sustentabilidade, o artigo 19 da Lei n° 8.171/91, que instituiu
a Politica Agricola, atribui ao Poder Publico o dever de disciplinar e fiscalizar o uso racional
do solo (inciso 1), realizar o zoneamento agroecolégico para ordenar a ocupacado espacial
pelas diversas atividades produtivas (inciso Ill), promover ou estimular a recuperacdo das
areas em processo de desertificacao (inciso 1V).

O desenvolvimento agricola sustentavel deve manter o potencial produtivo do bem,
como dispde o artigo 3°, inciso IV, e os artigos 19 ao 26, todos da Lei n® 8.171/91. A
prestacdo de servicos e a aplicacdo de recursos publicos em atividades agricolas devem ter pot
premissa basica o uso tecnicamente indicado e o manejo racional dos recursos naturais.

A Lei de Politica Agricola estabelece um programa de desenvolvimento sustentavel,
definindo os instrumentos do Direito Agrario para promover a produtividade, a melhoria da
estrutura fundiaria, o bem-estar do produtor e do empregado rural e o uso adequado dos
recursos ambientais. Essa norma estabelece uma série de instrumentos para o alcance desse

fins.
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Antes, a Lei n° 6.225, de 14 de julho de 193§p objeto central é a execucao
obrigatéria de planos de protecao do solo e de combate a eroséo, ja havia imposto obrigacdes
ao produtor agricola. Ela até fixou prazo para que o proprietario ou arrendatario adotasse
medidas de protecdo ao solo, embora até hoje nédo se consiga visualizar a devida efetividade
do combate a degradacgéo desse recurso natural. Além disso, consoante o artigo 3° dessa Lei, ¢
financiamento da producdo por instituicdo de crédito somente pode ser concedido quando o
pedido vier acompanhado de comprovante de protecdo do solo na forma instruida por 6rgaos
oficiais.

Também em defesa do solo agricola existem importantes leis estaduais. Merece nota
a Lei do Estado do Parana n° 8.014, de 14 de Dezembro de 1984, que prescreve algumas
técnicas conservacionistas e estabelece penalidades, e a Lei do Estado de Santa Catarina n
8.676, de 17 de junho de 1992, a qual consagra a protecdo ambiental como instrumento para o
desenvolvimento rural sustentavel. Outra norma digna de destaque pelo seu conteludo
moderno é a Lei do Estado de Séo Paulo n° 6.171, de 04 de julho de 1988, melhor analisada
abaixo.

Percebe-se, entdo, que o Direito Agrario pode regular a forma como ocorrera a
atividade econ6mica no imoével rural, até mesmo aplicando san¢bes como a desapropriacao
por interesse social, prevista no artigo 2° da Lei n® 4.132, de 10 de setembro de 1962.

A protecao juridica da sustentabilidade na atividade agricola € observada ainda nas
normas que disciplinam os contratos agrarios, os quais devem prever clausulas obrigatorias, a

fim de proteger o arrendatario (suposto hipossuficiente) e o meio ambiente:

Nos contratos agrarios vemos nitidamente e de forma ainda mais acentuada a
presenca do poder normativo do Estado, que tem por fim colimado a protecdo do
débil econdbmico no liame contratual — o ruricola, utilizando-se das chamadas
clausulas obrigatérias e também das clausulas proibidas, que devem os pactos conter
ou das quais estdo adstritos a abster-se, conforme veremos adiante. [...] Este fator
evidencia ainda mais o Direito Agrario como ramo eminentemente de Direito
Publico, e conduz os contratos agrarios inevitavelmente ao cumprimento da funcéo
social que devem desempenhar (BARROSO, L. A., 2001, p. 31).

A protecdo criada nos contratos agrarios € um exemplo de intervencao estatal com a
finalidade de obrigar o respeito a funcdo social. A exigéncia de um prazo minimo, por
exemplo, aléem de uma garantia social de tempo para o produtor auferir renda, € uma forma de
exigir o uso adequado do solo, evitando métodos de aceleracédo da safra (BARROSO, L. A.,
2001, p. 38-45).

A responsabilidade juridica pode assumir peculiaridades interessantes no ambito da

producao agricola. Por um lado, pode-se pensar em exigir que o produtor que degradar o solo,
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guando nao for o proprietario, entregue o bem ambiental no estado em que recebeu ou
compense o prejudicado. De outro lado, o produtor precisa ser responsabilizado quando nao
atender a qualidade exigida pelas normas governamentais, especialmente como fornecedor de
produtos com vicios no processo de producédo - uso de insumos quimicos proibidos ou de
sementes transgénicas sem licenga, problemas de armazenamento, falso selo de orgéanico, etc.

Outra contribuicdo do Direito € a exigéncia de uma funcéo social da propriedade, a
qual condiciona o exercicio dos poderes inerentes ao dominio a satisfacdo de condi¢cdes
definidas como de interesse da sociedade. A exigéncia da funcéo, por outro lado, forca o
Estado a determinar o seu contetudo e oferecer condi¢cdes para que 0s proprietarios possam
cumpri-la.

Por conseguinte, a funcao social deve ser considerada sob trés aspectos:

a) Objetivo: garantia social de intervencéo positiva do Estado, a fim de criar acessos
e condicbes para incorporar os interessados capacitados no processo produtivo, como a
reforma agraria sustentavel e uma politica agricola prospectiva (ZELEDON ZELEDON,
2003, p. 44).

A Constituicdo e a Lei de Politica Agricola estabelecem uma série de instrumentos
voltados a realizagdo das diretrizes do desenvolvimento sustentavel, de modo que o Poder
Publico devera fomentar a educacédo, a assisténcia técnica, a aplicacdo dos conhecimentos
adquiridos no zoneamento agropecuario e criar programas de combates aos danos ambientais.

O § 2° do artigo 2° do Estatuto da Terra também prevé o dever de o Poder Publico
promover 0 acesso a terra economicamente 0til ao produtor rural e de criar condicbes para que
0 mesmo consiga cumprir todas as exigéncias da funcéo social;

b) Subjetivo: obrigagfes juridicas do proprietario e do produtor rural, sobretudo a
funcdo social prevista nos artigos 184 e 186 da Constituicio Federal e em leis
infraconstitucionais;

c) Combinagédo do aspecto subjetivo com o objetivo: o Estado tem a funcdo de
fiscalizar, aplicar sancdes e promover a efetividade do Direito Agrério.

Nesse sentido, o artigo 18 do Estatuto da Terra ja consagrava a desapropriacao por
interesse social como instrumento para a realizacdo da funcdo social. Isso fica ainda mais
evidente no seu artigo 24, o qual determina a destinacao das glebas desapropriadas vinculada
a realizacdo de justica social e recuperagdo ambiental.

Por fim, considera-se de grande importancia mencionar a protecdo disposta na
Agenda 21 Global, discutida e formalizada na ECO-92. Embora seja uma norma sem carater

coercitivo, reconheceu o0s problemas resultantes da revolugdo verde e estabeleceu diretrizes
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imprescindiveis na defesa de um desenvolvimento sustentavel no ambito rural, como o
planejamento do uso racional da terra, o controle da biotecnologia e do uso de insumos
quimicos, o reaproveitamento de solos degradados, a destinacdo de mais espacgos para &
preservacdo da biodiversidade, a formacdo e qualificacdo do produtor, inclusive para
atividades néo-agricolas no meio rural e o combate ao uso intensivo de &reas de extensdo
insuficiente mediante disponibilizacdo de terra por programas estatais e uma politica agricola
capaz de fomentar a agricultura funcional.

No capitulo 14 (promocéo do desenvolvimento rural e agricola sustentavel) e no 32
(fortalecimento do papel dos agricultores) dessa Agenda, foram estabelecidas as principais
diretrizes e os planos de acdo no tocante a atividade agricola. Esse capitulos demonstram o
reconhecimento da importancia da agricultura e da necessidade de otimizacdo do seu
potencial produtivo a partir de interacdes entre as politicas ambiental, econémica e agricola.

A Agenda propde uma concepc¢ao holistica da atividade econbémica agricola, com
respeito aos aspectos ecoldgicos e a valorizacdo de mecanismos, como a cooperagao
internacional, a participacéo da sociedade e a intervencao estatal.

Obviamente, conquanto a crise ambiental seja global, existem problemas localizados
gue exigem solugdes conforme as necessidades e as possibilidades de um determinado espacc
Assim sendo, as diretrizes globais da Agenda 21 devem ser particularizadas em programas
regionalizados.

Por todo o exposto, percebe-se que o Direito pode contribuir de diversas formas para
a concretizacdo de um modelo de producdo agricola sustentavel. Ha fundamento

constitucional e um rol significativo de instrumentos juridicos para a adogdo dessa postura.

3.5 A consagracado do desenvolvimento sustentavel na funcéo social da propriedade rural

A funcdo social tem para o Direito Agrario a mesma importdncia que o
desenvolvimento tem para a Economia. Nunca é redundante falar desses temas, pois, assim
como a pesquisa econdmica sempre busca uma forma de desenvolvimento, o Direito Agrario
volta-se a funcdo social, a qual corresponde ao reflexo juridico do desenvolvimento
sustentavel.

Contudo, € preciso entender que a realizagcdo da funcédo social da propriedade,
embora também seja compreendida como instrumento, ocorre somente quando se alcanca o

nivel desejado de desenvolvimento sustentavel. Evidentemente, para ambos, é muito dificil
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definir critérios para afericdo, pois ndo existem indices capazes de abranger todas as suas
dimensdes.

A funcéo social da propriedade, consagrada no artigo 170, inciso lll, da Constituicao
Federal, aparece como uma norma-objetivo e um principio constitucional conformador de
conteudo variavel, segundo a natureza do objeto apropriado. Mas, atualmente, é certo que ela
tem carater tridimensional, muito embora possam ser adicionadas novas dimensdes no futuro.

A idéia de dimensionalidades s6 faz sentido se o conteudo da funcdo social for
contextualizado, de forma a considerar as possibilidades e alternativas disponiveis em
determinada realidade; do contrario, a funcéo social apenas continuara a servir de retdrica.

Além disso, é preciso compreender que a funcéo social da propriedade rural € apenas
uma espécie de funcdo social dos institutos de Direito Agrario. No tocante ao
desenvolvimento sustentavel, ainda é possivel pensar na funcdo social da posse, dd'empresa

e dos contratos.
3.5.1 A funcionalizag&o do direito de propriedade rural

O direito de propriedade € um direito real que consiste na submissdo de uma coisa,
em todas as suas relacdes, a uma pessoa. Embora uUnico externamente, esse direito,
internamente, € complexo, englobando varios poderes (GOMES, 1995, p. 15).

O proprietario € aquele que tem o direito de usar (retirando os servicos que a coisa
pode prestar), gozar (explorando economicamente os frutos e produtos), dispor (alienando ou
gravando a coisa com 0Onus real) e reaver a coisa contra guem injustamente a possua - direito
de sequela (COELHO, 1991, p. 7).

O individuo titular dos poderes inerentes ao dominio é o sujeito ativo e toda a
sociedade aparece como uma espécie de sujeito passivo da relacdo, posto que os poderes sa
oponiveis “erga omnesA coletividade perde a possibilidade de apropriacdo, uso e fruicao,
enquanto o proprietario exerce os poderes do dominio nos limites voluntarios, legais e
constitucionais.

O direito de propriedade é subjetivo, pois existe uma norma protetora do interesse
privado diante de uma coletividade. O direito subjetivo faz parte de uma relagao subjetiva, na
qual existe um sujeito passivo (que, nos direitos reais, € a coletividade e o Estado) com um
dever juridico de n&o violar o interesse alheio (PERLINGIERI, 1997, p. 221).

1 para Fernando Scaff (1997, p. 62), a funcdo social da propriedade perdeu sentido; & mais relevante falar da
funcdo da empresa, pois € esta e ndo a propriedade o &mbito de realizacdo dessa funcéo.
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Esse interesse alheio é protegido por expressar um valor, medido de acordo com a
utilidade do bem para a satisfacdo das necessidades humanas. No entanto, o direito subjetivo
de propriedade também constitui deveres aos que exercem o0s poderes inerentes ao dominio.

O direito de propriedade tem aspectos normativos que dao relevancia juridica a uma
situacdo com base no titulo existéffte protegem as faculdades de usar, fruir e dispor. H&
anda os aspectos funcionais, resultantes da qualificagdo juridica da situacdo, segundo o0s
interesses da coletividade, os quais possuem carater axioloégico e dinamicamente variavel
(PERLINGIERI, 1997, p. 122).

A propriedade pode ser entendida como um bem, objeto de uma relacao juridica, ou
como a relacao individualizada e legalmente protegida do poder de um sujeito sobre uma
coisa, a qual qualifica o aspecto funcional do instituto (DERANI, 2002, p. 58).

Como relacdo, a propriedade é uma institditioom contetido determinado pelo
Direito, de forma que o direito de propriedade € o direito a prote¢do da relagdo de um sujeito
sobre um objeto, desde que essa relacao preencha os requisitos predeterminados.

A propriedade € uma instituicao juridica que foidai@or se entender que essa era a
melhor maneira de atender as necessidades econdmicas. Entretanto, ao longo dos anos,
percebeu-se que surgiram outras necessidades, cujo principal efeito foi modificar a fungéo
dessa instituicdo para atender aos novos valores almejados pela sociedade.

A evolugcdo do Estado e, consequentemente, do direito de propriedade, esta
relacionada a evolucdo dos direitos humanos fundamentais; com isso, o tratamento juridico
dos poderes inerentes ao dominio foi do individualismo moderno para a solidariedade
contemporanea. Isso porque as dimensdes de direitos fundamentais ndo consistem na soma de
direitos, mas numa relacao dinamica, em que os velhos valores séo reinterpretados segundo as
necessidades atuais.

O tratamento juridico da propriedade é o resultado da evolucao das relagbes sociais
com as formas de apropriacdo e exploragcdo dos bens. Tanto na concepg¢éo de propriedade
como direito natural, quanto de um direito histérico garantido apés a constituicdo do Estado,
foi se consolidando a idéia de que essa instituicao esta vinculada a determinadas finalidades.

Atualmente, vem ganhando destaque o Estado Ambiental, o qual exige uma releitura
da funcdo dos institutos juridicos com base nos novos valores. O Poder Publico passa a

intervir na esfera privada para condicionar o exercicio dos direitos individuais, além atuar de

120 titulo permite a qualificacdo da relagdo juridica, de forma que determina o aspecto funcional a ser
considerado e o contetdo juridico minimo do direito.

13 Que consiste num modelo de a¢do ou comportamento, um espaco de ligacéo do individuo com outras pessoas
da sociedade para a estabilizacdo dos padrdes de conduta (CANOTILHO, 1998a, p. 1020).
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forma positiva na promoc¢do do desenvolvimento sustentdvel. Com isso, o direito de
propriedade se tornou um poder ligado a realizacdo dos direitos fundamentais de segunda e

terceira dimensoes.

3.5.2 Aspectos juridicos da fungéo social da propriedade rural

A funcéo social da propriedade € um dever instrumentalizado do individuo, a fim de
atender aos interesses da coletividade no exercicio legitimo dos poderes intrinsecos ao
dominio. Ela é uma das expressfes do principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado.

A funcao social também é uma relacéo juridica, na qual o Estado e a sociedade sao
0S sujeitos ativos (credores), o objeto é o imdvel rural, o vinculo de atributividade € a
atividade agraria e o sujeito passivo (devedor) é o produtor ou o proprietario (REZEK, 2006,
p. 69).

A funcéo social da propriedade ndo € preenchida pelo resultado (finalidade), mas
pelos meios escolhidos para o exercicio dos poderes inerentes ao dominio. Ela consiste na
escolha dos meios mais adequados para dar a relacdo um carater social (DERANI, 2002,
p. 60).

O conteudo da fungéo social € o resultado da concepcao do direito de propriedade
que, segundo Manoel Ferreira Filho (1992, p. 33), perdeu o carater absoluto e individualista
de outrora e se tornou uma situacao juridica objetiva de subordinacdo de um bem a um fim,

coercitivamente assegurado para a sociedade. Essa também é a posicdo de Del Vecchio:

Outra importante missdao do Estado é estabelecer uma ordem econdmica que
convalide, mesmo neste dominio, a livre iniciativa individual, e assegure a
propriedade como natural e legitima extrinsecacdo da pessoa: mas que,
simultaneamente impec¢a os abusos da mesma e a torne de facil aquisicdo a todos,
mediante o uso de instrumentos de trabalho e dos meios de produc¢éo, que a ninguém
deve ser negado. Portanto, o direito de propriedade ndo é ilimitado, nem deve ser
concebido, segundo a férmula obsoleta, cgusoutendi et abutendiSeus limites
derivam racionalmente do fim do direito em geral, que é essencialmente social, e
deve harmonizar as faculdades de cada um com o respeito ao bem comum (DEL
VECCHIO, 1957, p. 107).

A funcéo social da propriedade néo é a fungdo de um direito ou de um bem, mas a
vinculagdo dos efeitos da relacdo material sujeito-objeto com a sociedade. Ela é um
instrumento decorrente da relacdo de propriedade para efetivar valores da sociedade
(DERANI, 2002, p. 58).
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Nesse contexto, Cristiane Derani (2002, p. 63) apresenta as seguintes conclusoes: 1.
A propriedade é um poder individualizado e legalmente protegido que se exerce sobre um
objeto. 2. Esse poder possui restricdes qualitativas no sentido de buscar determinados fins. 3.
N&o ha direito de propriedade se o exercicio do dominio ndo corresponder ao seu conteudo
juridico.

A fungédo social no ambito rural se desenvolveu a partir da necessidade de
interferéncia do Direito na atividade agricola, em funcao dos riscos sociais e econdmicos que
eram criados. Ela representou a institucionalizacdo da protecdo das determinantes basicas da
producdo em busca do desenvolvimento sustentavel, tornando-se o principal instrumento
desse paradigma.

Juan Miguel (1993, p. 51) diz que a funcédo social da propriedade € eminentemente
juridica e obriga o proprietario a exercer seu direito sem prejudicar a coletividade. No meio
rural, o uso da terra pode favorecer (producdo de bens e renda) ou prejudicar (esgotar ou
degradar o bem) o interesse coletivo.

O conteudo da funcéo social deve ser aberto, a fim de acompanhar a dinamica social
no tocante ao direito de propriedade. Atualmente, o exercicio dos poderes do dominio precisa
ser compatibilizado com os deveres sociais e ambientais. No aspecto teleoldgico, a funcéo é a
manifestacdo do interesse publidosobre o interesse privado do proprietario e, como
interesse publico, a Administracdo ndo pode deixar de exigi-la e criar condi¢bes para a sua
concretizacao.

Em sintese, a funcao social da propriedade rural consiste num conteddo normativo,
orientado por principios e regras constitucionais impositivas. Ela se volta a regulamentacgéo do
exercicio dos poderes inerentes ao dominio, a fim de buscar a concretizagdo do bem comum.
Para isso, a referida funcdo impde determinadas obrigacdes positivas e negativas ao Estado e
ao proprietario, afirmando a supremacia do interesse coletivo sobre o particular. E a
funcionalidade que legitima o titulo de dominio; sem o seu cumprimento, ndo ha protecao
juridica desse direito.

Essa funcédo é um instrumento para exigir a observancia da tridimensionalidade do
desenvolvimento sustentavel rural e consumar a dignidade humana, cujo conceito é

juridicamente indeterminado, mas passivel de determinag&o no tempo e espago considerados.

14 Segundo Celso Bandeira de Mello (2002, p. 71), o interesse individual particular é relativo as conveniéncias
de cada um nos assuntos da sua vida particular. Ja no interesse publico, existe igualmente o interesse pessoal
dessas mesmas pessoas Ou grupos, mas que comparecem enquanto participes de uma coletividade na qua
estdo inseridos e pelo simples fato de o serem, tal como estiveram as antigas e estardo as futuras geracdes.
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3.5.2.1 A relacgéo entre a funcao social e o direito de propriedade

Os aspectos juridicos da funcéo social estdo intimamente ligados a concepcao do
direito de propriedade. Quanto a natureza desse direito, podem ser observadas trés posicoes:

a) Dever-poder a propriedade privada deixa de ser um direito subjetivo e passa a ser
uma funcéo. Ela aparece como um dever para satisfazer as necessidades sociais;

b) Direito subjetivo limitado: o exercicio dos poderes intrinsecos ao dominio fica
condicionado em virtude da natureza do bem apropriado. A funcao social aparece como limite
externo ao direito de propriedade;

c) Direito subjetivo especialpropde a existéncia de uma modificacdo na estrutura
interna do instituto da propriedade. Nesse caso, a funcédo social faz parte do conceito desse
direito e, portanto, € pressuposto para a protecéo juridica dos poderes inerentes ao dominio.
Tal posicéo engloba os autores que defendem uma estrutura interna dividida (entre momento
estatico e dinamico) e os autores que defendem a permanéncia da estrutura interna Unica, mas
com a incidéncia interna da funcao.

Leon Duguit considerava a propriedade como uma fungdo social, até porque nao
reconhecia a existéncia de direitos subjetivos para uma ordem realista de direitos-deveres,
mas como um poder-dever voltado a conciliacdo entre a satisfacdo de direitos particulares e
sociais. Para o autor, assim como as necessidades sociais e econémicas evoluem, 0s institutos
criados para atender a uma determinada realidade precisam acompanhar essas mudancas.

A propriedade enquanto instituicdo juridica sofreu e continuara a sofrer influéncia
dos novos interesses. Mas a absorcdo dos direitos subjetivos pela fungcédo social ndo ocorreu
como Duguit pretendia, emboram tenha ocorrido restricbes a utilizacdo do direito de
propriedade.

Na Constituicdo atual, fica evidente a separagao do direito de propriedade da sua
funcdo social. Tanto que foi proibida a desapropriacdo do imovel produtivo, reforcando a
idéia de propriedade como direito independente, embora condicionado pela funcéo.

Apesar de a funcdo social ser considerada um poder-dever, ou seja, um poder
condicionado a determinadas finalidades, ndo h& incompatibilidade entre o direito subjetivo
de propriedade e a vinculagdo a uma funcéo social. E no efetivo exercicio dos direitos de
dominio que se pode verificar o respeito aos limites legais e as obrigacdes funcionalmente
estabelecidas.

Ha uma diferenca importante entre a limitacdo do direito de propriedade e sua

funcdo social. Ambas constituem, “lato sensu”, condicionamentos do exercicio dos poderes
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relacionados ao dominio, mas a primeira ndo modifica o conteddo do direito de propriedade.
N&ao existe o dever de fazer; ha apenas limites administrativos ou civis. Isto €, as limitaces
condicionam o exercicio, mas ndo o exigem. Ja a funcéo social promove uma modificacao na
estrutura interna do direito de propriedade, exigindo um novo conceito desse direito.

Conforme Di Pietro (2006, p. 138), existem duas posi¢cdes em relacdo a natureza da
funcéo social: a) uma intervencgao no direito de propriedade como espécie de Poder de Policia
e, nesse caso, ndo se pode falar que o objetivo desse poder sejam apenas abstencde
(obrigacdes negativas), pois a funcéo cria obrigacfes de agir; b) um novo instrumento distinto
do Poder de Policia, pois este ndo pode estabelecer obrigacdes positivas.

A funcédo social da propriedade ndo é mero limite para comprimir os poderes do
proprietario e nem se restringe ao Poder de Policia. Consoante defesa de Pietro Perlingieri
(1997, p. 226), ela faz parte do conteudo interno do direito de propriedade enquanto situacéo
subjetiva complexa e consiste na razéo de atribuicao e protecéo desse direito.

Essa fungcdo € um instrumento promocional para atingir os fins do ordenamento. O
seu descumprimento faz com que falte raz&o para o reconhecimento e a garantia do direito de
propriedade. O direito subjetivo sO sera protegido se exercido em conformidade com as
regras, pois, do contrario, ha abuso de poder (PERLINGIERI, 1997, p. 230).

Para Juan Miguel (1993, p. 443) h& intima relacdo entre a funcdo social da
propriedade e o abuso de direito, uma vez que a ocorréncia de um significa a inexisténcia do
outro. Existe abuso do direito quando ele nédo é exercido conforme sua funcéo - afasta-se dela
ou até segue em sentido contrario. O abuso consiste no prejuizo causado a outrem, que pode
ser coletividade, de quem néo se poderia, em virtude do seu direito, exigir a concordancia
com o dano suportado.

Cristiane Derani (2002, p. 61) defende a existéncia de um direito objetivo, que
protege a relacdo entre o sujeito e o objeto, e de um outro direito objetivo, que impde uma
conduta socialmente responsavel geradora de vantagens sociais nessa relacdo. Desses direito
decorre o direito subjetivo do proprietario em ter a sua relagédo protegida e o direito subjetivo
da sociedade em ver frutificar dessa relacéo individualizada uma satisfacao social. O direito
de propriedade deixa de ser exclusivamente um direito-garantia do proprietario e se torna uma
garantia social.

Também Antdnio Benjamin (2005, p. 528) entende que a func¢do social ndo consiste
apenas no conjunto de restricdes externas ao dominio, na medida em que ela integra o direito
subjetivo de propriedade. Por isso, o autor entende que ndo é passivel de indenizacédo a

restricdo funcional de algumas atividades econémicas ou técnicas:
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[...] a protecdo do meio ambiente, no sistema constitucional brasileiro, ndo é uma
incumbéncia impostaobreo direito de propriedade, mas uma funcéo insarma
direito de propriedade, dele sendo fragmento inseparavel. Em resumo, os limites
ndo aceitam a imposicdo do dever de indenizar, exatamente porque fazem parte do
feixe de atributos necessarios ao reconhecimento do direito de propriedade
(BENJAMIM, 2005, p. 528, grifos do autor).

N&o é passivel de indenizacao a restricdo de atividades econdmicas ou técnicas com
0 proposito de atender aos interesses da coletividade, pois ndo ha desapropriacdo direta e nem
indireta. Tal posicéo esta consagrada artigos 170 e 180, inciso II, da Constituicddederal

Em razdo da modificacdo da estrutura interna do direito de propriedade em face do
reconhecimento da fungéo social, pois ela aparece como um elemento indispensavel para a
existéncia do dominio, necessariamente, s0 havera direito de propriedade se cumprida essa
funcdo. Nesse sentido € que argumentam os renomados juristas Fabio Comparato, Cristiane
Derani, Eros Grau, José Afonso da Silva e Gustavo Tepedino.

Em sentido oposto, André Tavares (2005, p. 68) acredita que a limitacdo é da
propriedade enquanto bem e ndo do direito, pois este é apenas o contorno do instituto. O
direito ja €, por si, limitado a idéia de propriedade. A funcdo social condiciona o direito de
propriedade, mas nao integra o seu conteudo, porquanto quem tem funcéo € o bem e néo a
relagao subjetiva.

Seguindo tal perspectiva, Rezek (2006, p. 59) também discorda de quem coloca a
funcao social da propriedade na estrutura interna do direito de propriedade. O autor considera
que a funcéo € do bem valorado pelo homem e ndo do direito subjetivo. Para o autor, ndo
existem diferentes estruturas do direito de propriedade, em virtude de a funcdo nao ser
elemento caracterizador desse instituto, pelo menos ndo do ponto de vista do seu conteudo.

Embasado no ordenamento vigente, Fernando Scaff (1997, p. 33) argumenta que a
funcao social da propriedade ndo € condicéo para o direito de propriedade, pois, quando nao
cumprido o artigo 186, h& apenas a opc¢ao de atuacdo da Administracdo Federal. Caso inexista
interesse estatal na desapropriacéo, o proprietario continuara usando a coisa normalmente.

Eros Grau (2004, p. 223) defende que a propriedade que tem funcéo social, mas néao
a cumpre, néo tera protecao juridica, uma vez que nao ha fundamento juridico para atribuir o
bem ao pretenso titular. Nesse sentido, Toshio Mukai (2004, p. 33) entende que nao ha
conflito entre direitos sociais e a ordem econdmica brasileira, de forma que “[...] o principio

da propriedade privada (de sua garantia) sO € legitimo e constitucional quanto a invocacao, na

115 Canotilho (1995, p. 86) também entende que n&o cabe indenizacdo em funcdo dos limites decorrentes da
funcao social da propriedade, haja vista o carater geral dos deveres.
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medida em que seu uso estiver conforme os demais principios, notadamente o da sua funcao
social”.

Consoante Eros Grau (2004, p. 307), uma vez que, sem o cumprimento da funcéo
social, ndo existe o direito de propriedade, é inadequado o termo “desapropriar’, o qual
deveria ser substituido pela expressédo “perdimento do bem”. A indenizacdo, assim, € um
pagamento indevido. Essa posi¢cao nao foi acatada pelo texto constitucional, embora seja um
raciocinio mais coerente com a forma com que foi consagrada a funcéo social da propriedade.

O sistema constitucional permite a distincdo do direito de propriedade em aspecto
estatico (titulo) e dindmico (dever de cumprir uma funcao), sendo licito afirmar que existe um
direito subjetivo de propriedade (titulo) sujeito a desapropriacdo, em beneficio da sociedade,
quando ocorre 0 uso abusivo, ainda que em desrespeito ao momento funcional referente ao
direito subjetivo da sociedade de exigir do particular o cumprimento de deveres e obrigacdes.

O descumprimento da fungéo social ndo faz desaparecer o direito, pois ndo € o seu
pressuposto, de forma que continua o dominio estatico até que haja o devido processo de
desapropriacdo. Mas o direito de propriedade se legitima apenas ao cumprir um conteudo
minimo (aspectos formais) e atender a uma funcéao; do contrario, ndo tera protecédo juridica.

Outro aspecto capaz de afastar a exigéncia da funcdo social como pressuposicao para
a existéncia do dominio decorre da classificacado do direito de propriedade com base no objeto
apropriado, ou seja, como bem de uso individual e de producéo.

Para os autores que defendem a existéncia de diferentes propriedades segundo o
objeto apropriado, podera existir tanto propriedade sem funcgéo social, isto quando o bem for
de fruicdo individual, quanto propriedade com fungéo social, pela fruicdo coletiva do bem.
Eros Grau (2004, p. 211), por exemplo, entende que a fungéo social pressupde o direito de
propriedade privada sobre um bem de producéo; por isso, quando se pensa em propriedade
coletiva ou social, ndo ha motivos para exigir uma fungao social.

A doutrina majoritaria defende uma estrutura juridica una, cujos diferentes perfis
(produgéo, uso e consumo) nao seriam suficientes para fragmentar o conceito. Apesar da
unicidade, ndo se nega a funcéo social e nem se defende um conteddo Unico para todos 0s
objetos apropriados.

Para a corrente minoritaria (GOMES, 1995, p. 96; GRAU, 2004, p. 213; ZELEDON
ZELEDON, 2003, p. 100; DERANI, p. 2002, p. 63), 0os bens que possuem func¢&o social S&o
somente aqueles relacionados a producéo, pois somente eles possuem finalidades sociais.

Eros Grau (2004, p. 213) acredita que, como a propriedade prevista no 3rtigo 5

inciso XXII, da Constituicao Federal, consiste num direito fundamental de fruig&o individual,
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nao se justifica a exigéncia de uma funcédo social no inciso seguinte. A propriedade com
funcdo individual € aquela que garante 0os meios necessarios para a satisfacdo pessoal, de
forma que ndo tém funcéo social, apenas limites contra abusos dispostos no Direito Civil e
Administrativo.

Diante de tal postura, o inciso XXIIl do artigo 5° da Constituicdo Federal, que
consagra a funcéo social, ndo deveria ser aplicado a propriedade sobre bens de producéo - j4
gue eles néo estdo no rol dos direitos individuais fundamentais - nem poderia se referir aos
bens de fruicdo somente individual, pois esses ndo teriam uma funcéo social.

Eros Roberto Grau (2004, p. 223) considera que o inciso XXIIl do artigo 5° s6
alcanca a propriedade de funcédo individual que exceda o padrédo qualificado ao qual se
destina. A funcéo social dos meios de producéo estaria consagrada tdo-somente no inciso lll
do artigo 170.

Na esteira de Pietro Perlingieri (1997, p. 330), acredita-se que sempre havera funcéo
social, pois 0s bens de uso pessoal realizam o interesse coletivo ao atenderem a sua utilidade
individual. O fato de a coisa ser de uso pessoal ou bem de producédo e a quantidade apropriada
determinardo apenas a forma como sobre eles incidirdo as escolhas politicas e o regime
juridico.

Muitos autores defendem uma contradicdo na Constituicdo Federal ao consagrar a
funcao social e a propriedade privada. Sem razéo, pois o ordenamento néo pretendeu inibir o
direito de propriedade privada, mas fazer com que ele seja exercido para o bem social. A
funcdo ndo € uma tentativa de coletivizar os bens de producdo no sentido de criar um sistema
socialista.

A funcéo social e o direito de propriedade podem e devem ser harmonizados. Os
direitos subjetivos individuais nédo deixaram de merecer a tutela juridica. Porém, a
coletividade passou a exigir maior intervencdo do Estado para efetivar os direitos sociais e
difusos, cobrando programas de inclusdo e aplicacdo de sancdes aos produtores que nao
cumprissem essa fungéo.

A funcao é inerente aquele que usufrui diretamente dé*heMesmo inexistindo o
direito de propriedade privada (propriedade estatal ou coletiva), ou quando o possuidor nao

for o titular do dominio (“jus possessionis” - como o usufrutudrio, o arrendatario ou na

116 A legitimacéio da relac&o juridica com a terra, como pode ser visto em Locke e Rousseau, esta intimamente
ligada a posse. O primeiro fala que a propriedade é o resultado do trabalho. O segundo também defende que
o trabalho ou a utilizacdo direta - ocupacéo do bem - legitima a posse.
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usucapido), sempre havera determinadas obriga¢gfes para aguele que exercer a atividade rura
no imovel.

O proprietario depende do apossamento do bem para expressar os poderes inerentes
ao dominio. A posse é protegida como exteriorizacdo do direito de propli€datEs a
posse agraria, como lembrou Roberto Marquesi (2001, p. 45), assume uma dinamica maior do
que a civil, pois a terra € meio de producgdo essencial para a seguranca alimentar e a geracgac
de riqguezas no meio rural, sendo inadmissivel a inércia do possuidor. Tanto na posse do
produtor ndo-proprietario, quanto na do proprietario, o descumprimento da funcédo se da na
qualidade de possuidor, decorre de acbes que exigem relacdo direta com a coisa.

Por isso, em relacdo a caracterizagdo da posse agraria, tem se destacado uma nova
teoria, exigindo, além dos requisitos da teoria de lhering, o cumprimento da funcéo social e o

exercicio continuo e racional de atividade agraria (GODQY, 1999, p. 112).

3.5.3 O contetido normativo da funcdo social

A Constituicdo Federal vigente consagrou a propdedgualificada, pois,
embora garantida como privada (artigo 5°, inciso XXIl), estabeleceu uma fungéo social
como condicdo de legitimidade do exercicio do poder (artigo 5°, inciso XXIIl, e artigo
170, inciso 1lI):

Art. 5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos seguintes
termos: [...] XXII - é garantido o direito de propriedade; XXIIl - a propriedade
atenderd a sua funcao social.

Segundo Carlos Ayres Brito (1989, p. 44), infelizmente, embora o “caput” do artigo
citado anuncie o direito a propriedade, a Constituicdo ndo garante o acesso a propriedade
privada, pois ndo criou mecanismos para distribui-la. Assim, o acesso a propriedade € um
principio programético, mas sua garantia € efetiva, salvo nos casos passiveis de
desapropriacao.

O Capitulo Il do Titulo VII da Constituicdo dispde da politica agricola e da reforma
agréaria, especialmente tratando da funcdo social exigida nos imoveis rurais, a qual esta

preceituada nos artigos 184 e 186.

17 para Carlos Bittar (1991, p. 10), a posse é o direito de exercer de fato determinados poderes inerentes a
propriedade, por ter o poder fisico e um direito legitimo sobre a coisa. A posse é um fato que gera efeitos
juridicos, como, por exemplo, a protecdo possessoria e a aquisicdo do direito de propriedade (requisito da
usucapido).
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O artigo 184 determina a competéncia da Unido para desapropriar, por interesse
social, para fins de reforma agraria, o imovel rural que ndo esta cumprindo a sua funcao
social, mediante prévia e justa indenizacao em titulo da divida agraria.

O artigo 186 expressa 0s requisitos que compdem a funcéo da propriedade rural:

Art. 186. A funcdo social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio
ambiente;

Il - observancia das disposi¢cdes que regulam as relacdes de trabalho;
IV - exploracao que forneca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

Os elementos da funcao social da propriedade rural previstos no artigo 186 da
Constituicdo Federal sdo demasiadamente genéricos. No entanto, € possivel verificar algum
conteddo em leis infraconstitucionais e normas administrativas relacionadas ao
desenvolvimento rural, de forma que essa funcdo, pelo menos no ambito rural, tem
aplicabilidade imediata.

O aproveitamento racional e adequado previsto no inciso | da norma supracitada é o
primeiro requisito da funcédo social - também denominado elemento econbémico. Esse
requisito representa a exigéncia de uso sustentavel da terra para manter o potencial produtivo.

Com fundamento na Lei n° 8.629/93, infelizmente, tem-se avaliado apenas a
produtividade econdmica imediata. O seu artijpifciso | e § 1 considera racional e
adequado o aproveitamento que atinja simultaneamente os Graus de Utilizacdo da Terra
(GUT) e de Eficiéncia Econémica na exploracédo (GEE), regulados ndsa®871 do artigo
6° dessa Lei.

Nos termos do mencionado artigo: a) exige-se que a relacdo percentual entre a area
efetivamente utilizada e a area aproveitavel total do imoével seja superior a 80% (GUT); b) a
divisdo da producédo pelo indice estipulado pelo INCRA para determinada microrregiao
homogénea ou atividade, cujo resultado é dividido novamente pela area efetivamente utilizada
e multiplicado por 100, devera ser superior a 100% (GEE); e c) ficou determinado que
algumas areas serdo consideradas efetivamente utilizadas, notadamente as areas de projett
técnico de recuperacdo de pastagens e as areas nado classificadas como improdutivas em
virtude de a producéo ser inviabilizada por forca maior (3r§%3 ao 7).

Foram estabelecidos critérios técnicos adequados para tornar o requisito da
produtividade aferivel. No entanto, a norma ndo conseguiu definir mecanismos capazes de

permitir a adequada apreciacdo dos demais elementos do desenvolvimento sustentavel



212

Além disso, equivocadamente, ndo sdo consideradas como areas efetivamente
utilizadas as terras cobertas por florestas nativas ndo submetidas a exploracdo direta e as
areas umidas - essenciais para formacdo da bacia hidrografica. Essa postura legal néo
estimula o produtor rural a preservar porcfes do ecossistema que ndo se enquadram em
areas produtivas ou desconsideradas no momento da avaliagdo da produtividade
(ALVARENGA, 1997, p. 972

Em virtude da necessidade de protecéo florestal, o artigo 4°, paragrafo unico, do
Estatuto da Terra ndo considera como latifundio, independentemente da dimenséo, o imével
ocupado por vegetagdo no qual se exige a restricdo do uso ou a preservacao integral. Essa
disposicdo deveria fazer parte da afericdo da produtividade regulamentada pela Lei n°
8.629/93.

Giselda Hironaka (1997, p. 133) tem raz&do ao dizer que o arligta G.ei n°
8.62903 ignora as disposi¢cdes do capitulo constitucional referente a atividade agricola, pois
resumir o uso racional e adequado do solo a produtividade econbémica € inconstitucional. Em
sentido contrario, Augusto Coelho (1991, p. 168) defende que a produtividade prevista no
artigo 185, inciso Il pode ser definida em legislacdo ordinaria, de forma que a norma
supracitada é constitucional.

Na forma como a funcdo social esta sendo exigida, a propriedade produtiva esta
sendo premiada pelo cumprimento de um dever, como se o cumprimento da funcdo nédo fosse
uma obrigacéao inafastavel para legitimar o proprio direito (BRITO, 1989, p. 48).

A valorizacao do trabalho humano, o bem-estar dssope envolvidas na atividade
agraria e 0 acesso a terra previstos nos incisos Ill e IV do artigo 186 da Constituicdo Federal
formam o segundo requisito da funcao social - também designado como elemento social.

O inciso Ill do artigo 186 foi regulamentado no°sdé artigo 9 da Lei n°® 8.629/93.

Ele obriga o respeito aos direitos previstos nos artijas B da Constituicdo Federal e nas

leis trabalhistas aplicaveis ao trabalhador rural; além disso, abrange os direitos estabelecidos
nos acordos e convengdes coletivas, bem como nas normas que disciplinam os contratos
agrarios.

Ja o inciso IV da mencionada norma constitucional se relaciona a todos os aspectos
gue envolvem o bem-estar das pessoas envolvidas na atividade produtiva desenvolvida no
ambito rural, tais como o respeito as normas de seguranca, 0 acesso a terra para agricultura

familiar, o fim das tensdes e os conflitos sociamis. Esse inciso, completado pelo disposto

18 O inciso IV do artigo 10 da Lei n° 8.629/93 considera ndo aproveitavel as areas de efetiva preservacéo
permanente e demais espacos ambientais especialmente protegidos.
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no § 5° do artigo 9da Lei 8.629/93, pode ser entendido como uma sintese de todos os
elementos da fungcdo social enquanto consagracdo formal do desenvolvimento rural
sustentavel.

A efetiva realizac&o do inciso IV do artigo 186 da Constituicdo Federal depende do
respeito as disposi¢cdes normativas referentes a tridimensionalidade do desenvolvimento rural,
como a prote¢do social do trabalhador e da sua familia, e as diretrizes da ordem econémica.

Conforme Elisabete Maniglia (2002, p. 62), as relacdes de trabalho integram a
funcdo social da propriedade, a qual somente se realiza quando atendidos todos os seus

requisitos:

Quanto aos dispositivos centrais referentes a questéo trabalhista, torna-se 6bvio que
esta integra a realizacdo da funcdo social. Muito embora sejam muitos 0s que
reduzem esse dispositivo a questdo da produtividade, ndo importando os demais
itens, a lei é clara, afirmando que sé se pode falar em cumprimento da funcdo social
da propriedade quando todos os seus itens sao cumpridos, simultaneamente. Assim,
ndo ha que se falar que, mesmo sendo produtivas, as propriedades podem deixar de
cumprir os demais itens relativos as questdes trabalhistas e ao meio ambiente. Muito
embora a Constituicdo Federal tenha sido infeliz e tendenciosa no item da
desapropriagéo, dizendo que ndo se desapropria a propriedade produtiva, ja € sabido
gue esta protecao so6 atinge a propriedade que cumpre a funcao social.

A utilizacdo adequada dos recursos disponiveis e a preservagdo ambiental previstas
nosinciso Il do artigo 186 da Constituicdo Federal formam o terceiro requisito da funcéo
social - mais conhecido como elemento ambiental. Esse requisito foi regulamentado no inciso
Il do artigo 9 da Lei n° 8.629/93 e abrange as normas ambientais incidentes na producéo
agraria.

Nos termos do 8§ 2° do artigo 9° da Lei n° 8.629/93, a utilizacdo adequada se da
quando é respeitada a vocacao natural da terra, de modo a manter o potencial produtivo da
propriedade, isto €, quando ocorre o uso sustentavel do solo ddticola

A preservacao do meio esta regulada n8 @o3artigo 9 e exige a manutencdo das
caracteristicas do meio natural e da qualidade dos recursos ambientais, tendo em vista o
equilibrio ecologico, a saude e a qualidade de vida das pessoas. Esse paragrafo € mais
abrangente do que o anterior, tanto nos bens atingidos, quanto na forma de protecao, pois
exige ora 0 manejo sustentavel, ora a protecao integral.

O artigo 9° da Lei n° 8.629/93 encerra os aspectos gerais do elemento ambiental da
funcdo da propriedade. Somente considerando a legislagdo ambiental infraconstitucional,

observar-se-a o contetdo especifico no tocante a esse requisito (SANTIAGO, 2006, p. 53).

1190 uso adequado dos recursos naturais também é encontrado no°aetigm &tigo 61 do Estatuto da Terra,
nos quais ja se anunciam o condicionamento do uso voltado a sustentabilidade e a protecdo de espagos
especiais.
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A definicdo do conteddo desse elemento da fungdo comeca na prépria Constituicao,
notadamente no artigo 225, que proclama o meio ambiente como bem de interesse publico e a
sua protecdo como um direito difuso cuja realizacdo depende de acBes do Estado e da
sociedade.

A conservagao do meio ambiente, prevista na Lei n® 8.629/93, representa a protecao
individual do proprietario, seja em virtude de o seu cumprimento ser indispensavel para a
garantia do direito de propriedade, seja porque a protecdo ambiental resulta na manutencéo do
potencial econdmico do bem (BORGES, R., 1999, p. 116; SANTIAGO, 2006, p. 53).

Devido a relevancia da atividade agricola, apenas excepcionalmente ha o
impedimento do uso em areas florestais especificas. Essa forma de restricdo faz parte do
conteudo da funcéo social da propriedade, pois, nos termos do paragrafo unico do artigo 1° da
Lei n® 4.771/65, as acOes ou omissdes contrarias a essa protecdo especial caracterizam o ust
nocivo da propriedade.

Em relacdo ao conteudo geral do elemento ambiental, deve-se destacar que é
irrelevante saber se a funcéo ecoldgica € autbnoma em relacdo a classica funcéo social. O
importante € destacar que a protecdo ambiental ndo corresponde a uma medida
expropriatéria, mas a um condicionamento quanto ao uso dos poderes do dominio
(CANOTILHO, 1995, p. 86).

As normas que disciplinam o manejo sustentavelmredutas para a preservacao e
recuperacdo ambiental compdem o elemento ambiental da funcdo social da propriedade rural.
Nesse sentido, podem ser citadas a Lei n® 6.938/81, a Lei n® 9.605/98 e a Lei n°® 4.771/65. As
normas administrativas municipais, estaduais e federais de protecdo aos recursos naturais
também integram a funcéo social, bem como as resolu¢cfes dos 6rgdos ambientais que exigem
licenca para determinado cultivo ou indicam técnicas voltadas a sustentabilidade da atividade.

Essas normas ambientais abrangem uma série de bens naturais necessarios para &
producdo agréaria (microbens). Contudo, em virtude do quadro de degradacdo do solo
apresentado nas secoes anteriores deste trabalho e em razédo da importancia desse bem para
sustentabilidade da atividade agricola, merece destaque a exigéncia de uma resposta do
Estado, da sociedade e dos produtores rurais, a fim de fiscalizar e promover 0 seu uso
adequado.

O dever de evitar a degradacéo do solo e realizar a sua recuperacdo sao obrigacoes
juridicas “propter rem”, de maneira que se transferem ao adquirente da propriedade

imobiliaria, embora néo isentem o causador do dano de responsabilidade. O proprietario deve
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reparar o dano e aprovar um plano de recuperacdo junto as autoridades competentes
(SALLES, 2004, p. 18).

A conservacao do potencial produtivo do solo prestesgoonderada em relacao aos
demais critérios da funcdo social. Tal compatibilidade foi consagrada no artigo 170 da
Constituicdo Federal, de maneira que a tutela ambiental ndo pode ocorrer de forma
fundamentalista, sem avaliar os demais interesses da coletividade humana.

Para encerrar essa subsec¢ao, como ultimo ponto em relagcdo ao aspecto normativo da
funcdo social da propriedade, tornam-se necessarias breves consideracfes quanto a sua
eficacia técnica.

Em principio, poder-se-ia pensar que a funcao social representasse uma contencao
do direito de propriedade pelo interesse social, de modo que esse direito fosse formado por
normas de eficacia contidas, as quais se submeteriam as limitacdes de situacdes objetivas pelo
Poder Publico. No entanto, tal conclusdo néo procede, pois a funcdo ndo € uma restricdo
externa posterior ao direito, e sim um requisito de sua legitimidade, podendo até exigir o
exercicio do dominio.

Em sendo as normas concernentes a funcéo social de natureza programatica, isso
evitaria que as atividades do Estado e dos proprietarios fossem contrarias aos programas. Tal
situagao, sequer obrigaria o legislador a regulamentar a concretizagao dessa funcgao.

No caso da fungdo social, a Unica exigéncia seria a ndo violagdo do bem comum.
Ocorre que, para nao violar o bem comum no ambito rural, € necessario cumprir
integralmente os requisitos dessa funcdo. O desenvolvimento sustentavel exige acdes
positivas imediatas do Estado e dos proprietarios, de forma que ndo é aceitavel considerar as
normas referentes a funcionalidade da propriedade somente enquanto programas.

A funcéo social exige determinadas condutas do m@@pio e acbes do Estado,
inclusive com a previsédo de sancfes, como a desapropriacao para fins de reforma agraria e as
penas por crime de poluicdo ou multas administrativas em virtude da pratica de queimadas.
Todavia, isso nao significa o cumprimento e o reconhecimento desse preceito pela
comunidade. Na préatica, nem mesmo sédo constatados os efeitos juridicos das normas
programaticas.

A funcéo social é um direito fundamental e, como tal, tem eficacia e aplicabilidade
imediatas (MORAN 1998, p. 80). Evidentemente, até por ser um principio conformador do
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Direito Agréarioou uma clausula ger&, a funcéo social também é uma norma programatica,
a fim de orientar a politica agricola e ambiental e consagrar o desenvolvimento rural
sustentavel.

Como clausula geral, € norma de ordem publica ejsgor deve ser aplicada “ex
officio”, conforme o objetivo estabelecido. Também permite a mobilidade de um direito
segundo os fatos econdmicos e sociais, e a integracao de lacunas nos casos concretos.

As normas relacionadas a funcéo social da propriedade rural possuem efetividade
imediata. Elas gozam de eficacia formal e de um conteddo que Ihes permite interferir na
questdo agrartd’, até por existirem alternativas cientificas para resolver as suas causas e

efeitos.
3.6. A aplicacéo prospectiva do Direito nos conflitos agrarios
3.6.1 A interpretacao constitucional da desapropriacdo-sancéo

A desapropriacdo aparece como um instrumento de protecdo e compatibilizagao
entre o direito de propriedade e a sua fungédo social. E um ato que deve ser praticado nos
limites legais e como excecdo ao direito de dominio (inciso XXIV do artfgalas
Constituicdo Federal).

A desapropriacdo € o procedimento pelo qual o Poder Publico, por necessidade
publica, utilidade publica ou interesse social, compulsoriamente, despeja alguém de um bem
certo, mediante indenizacao prévia e justa (MELLO, 2002, p. 758).

Importa aqui a desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria, a
qual € um instrumento importante na efetivacdo da fungcdo social da propriedade e na
promocéo da justa distribuicdo de terras e, por conseguinte, do desenvolvimento sustentavel.

As normas constitucionais relativas a essa forma de desapropriacdo tém sido motivo
de acirrados debates, principalmente sobre a questédo da incompatibilidade entre o artigo 184 e
o inciso Il do artigo 185. O primeiro determina a desapropriagao por interesse social como
sancdo ao proprietario que ndo cumpre a funcao social. O segundo impede a desapropriacdo

do imovel produtivo. O inciso Il do artigo 185 seria uma simples excecéo ao artigo 184 se a

120 Consiste numa norma-instrumento capaz de permitir a aplicacdo de principios nao-positivos e conceitos
indeterminados para resolver conflitos concretos. Essas normas imp&em valores e diretrizes ao intérprete do
Direito, mas lhe d&o a liberdade para decidir a forma de efetivar tais orientacées (NERY, 2002, p. 142).

121 34 existe até regulamentacao infraconstitucional no intuito de orientar a atuacéo dos proprietarios. O fato de as
leis incidentes na matéria serem genéricas, nao significa a inaplicabilidade dos deveres constitucionais, pois
cabe ao Poder Executivo atuar a fim de regulamentar os dispositivos legais.
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produtividade ndo fosse um dos requisitos a serem cumpridos simultaneamente - como
preceitua o artigo 186.

Pela interpretacao do artigo 184 combinado com o artigo 186, poder-se-ia afirmar
que s6 nao sera desapropriado para fins de reforma agraria o imével cujo proprietario
esteja cumprindo, integralmente, os requisitos da funcéo social. Porém, no artigo 185, que
trata das hipdteses insuscetiveis de desapropriacdo para reforma agraria, foi concedida
imunidade a essa sancao na hipétese de a propriedade ser produtiva, na forma definida em
lei (Lei n® 8.629/93).

A principal divergéncia esta em considerar a existéncia de antinomia real entre o
artigo 184 e o inciso |l do artigo 185, pois ndo existe critério para soluciona-la na teoria geral
do Direito (normas presentes no mesmo ordenamento e tendo igual ambito de validade - com
a mesma hierarquia, tempo e proximas quanto a matéria regulada). Existe uma contradicdo
l6gica, pois uma norma protege contra a intervencéo estatal e a outra sanciona situagfes de
imunidade.

A posicdo predominante ndo reconhece a antinomia referida. Esses juristas
defendem que a protecdo da propriedade produtiva € uma excecédo ao artigo 186, na medida
em que, se fossem aplicadas as duas normas, haveria contradicdo. Em tal perspectiva, a
propriedade é produtiva quando atinge os indices econdmicos previstos na legislacao
infraconstitucional.

Nesse caso, ha protecdo do dominio independentemente do cumprimento da funcgéo.
Se esta ndo for cumprida integralmente, devera haver sanc¢des outras, que nao a
desapropriacdo para reforma agréria (PAUSEN, 1997, p. 98; BASTOS, 1993, p. 32).

Essa posicdo vai de encontro a tridimensionalidade do desenvolvimento sustentavel
consagrada na Constituicdo, pois torna impossivel a desapropriacdo por questdes sociais e
ambientais. Ocorre que, em havendo producéo, a propriedade é inviolavel; do contrario, na
hipétese de os indices de produtividade ndo serem cumpridos, o imével é desapropriado por ser
inculto e ndo pelos outros requisitos. Enfim, o inciso questionado reduz a desapropria¢cao-sancéo
ao critério da produtividade econémica, deixando de ser um instrumento para se exigir a funcao.

Outra corrente defende a inconstitucionalidade do inciso Il do artigo 185 por ser a
norma incompativel com os valores fundamentais. Porém, considerando como constitucionais
todas as normas presentes na Constituicdo, sem distingdo entre materiais e formais, afasta-se ¢
possibilidade de estabelecer uma hierarquia entre as mesmas (CANOTILHO, 1998a, p. 1013).

Como néo é possivel uma interpretacdo que impeca a desapropriacédo da propriedade

produtiva em um artigo e, em outro, possibilite a aplicacdo dessa san¢do se o imovel



218

produtivo ndo cumprir os demais requisitos da funcdo s, pode-se dizer que existe uma
antinomia real. Nesse caso, o intérprete pode, no momento da deciséo, eliminar as duas
normas, eliminar uma delas ou manter as duas, conforme os fins do texto em exame
(BOBBIO, 1996, p. 8072

Eliminando as duas normas, indubitavelmente, permanecera a necessidade de
cumprimento integral e simultaneo da funcdo social (artigo 5°, incisos XXIIl e XXIV, e
artigos 7°, 170, 186 e 225, todos da Constituicdo Federal). Esse efeito ocorrera também, se
eliminado apenas o artigo 185, Il. Sem duavida, tal conclusdo encontra respaldo no sistema
constitucional.

Compatibilizando as duas normas, pode-se reconhecer que o artigo 185, inciso I,
fala em produtividade em sentido amplo, abrangendo todas as dimensdes da funcéo social.
Consoante defesa de Renato Dresch (2006, p. 147), somente se consideraria produtivo o
imovel que, além de cumprir os indices de GUT E GEE, respeitasse 0 meio ambiental e o
bem-estar dos proprietarios e trabalhadores.

Apesar de essa interpretacdo gerar redundancia formal e palavras supérfluas, pois o
referido inciso se tornaria dispensavel em razao da existéncia de disposi¢cao idéntica no artigo
186, ela permite resolver a incompatibilidade em favor dos fins constitucionais. Pensam dessa
forma Alvarenga (1997, p. 98), Hironaka (1997, p. 133), Derani (2001, p. 254), Morato Leite
(2002, p. 27) e Roxana Borges (1999, p. 198).

A guestao deve ser resolvida considerando a ConstituicAo como um sistema e, nesse
caso, a desapropriacdo do imovel para fins de reforma agraria somente ndo podera ocorrer se
0 proprietario cumprir todos os requisitos da funcdo social. O descumprimento da referida
funcéo consiste em abuso de direito, de modo que inexisteahento juridico para a

protecao da produtividade em sacrificio aos demais elementos da funcéo social.

Discussao mais acirrada tem sido quanto a desapropriacdo de propriedade produtiva
gue descumpre a fungcdo sécio-ambiental. Para a jurisprudéncia, ha imunidade
objetiva, segundo o artigo 185, Il, da CF, enquanto que a doutrina se divide, sendo
muitos os estudos, em interpretacdo sistémica, que defendem a possibilidade de
desapropriacéo da propriedade produtiva em tais casos. Espera-se que os Tribunais
revisem seu posicionamento, pois basta imaginar um exemplo absurdo para
verificar a dificuldade de tal posi¢do: visualize-se propriedade produtiva sem
reserva legal, area de preservagao permanente respeitados, em que apenas criangas e
adolescentes trabalhem, ou escravos. Nao podera ser desapropriada? Somente as
improdutivas? Prevalecendo tal entendimento, esta-se realmente diante da ‘mais
sélida das ficcBes, a que se chama propriedade’, como disse o saudoso Rubem
Braga (SANTIAGO, 2006, p. 63).

122 As normas ndo séo ab-rogadas, continuam validas. Apenas deixam de ser aplicadas no caso concreto.
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Mesmo com toda essa exposicdo, deve-se reconhecer que o Supremo Tribunal
Federal (STF) e o governo entendem ser a propriedade economicamente produtiva
insuscetivel de desapropriacdo para fins de reforma agraria. Os 6rgaos publicos responsaveis
pelos processos desapropriatorios sequer tém condi¢cdes de analisar os demais requisitos de
funcao social.

Observou-se que o0s proprietarios desapropriados n@petiado mandados de
seguranca para atacar os decretos desapropriatérios. Normalmente, alegam-se vicios na
fase administrativa do procedimento ou mesmo a produtividade do imével. Nessas acoes,
o STF, embora se prenda as questdes formais, demonstra a ado¢cdo de uma interpretacac
literal do artigo 185, inciso Il, da Constituicdo Federal, apregoando a proibicdo da
desapropriacdo-sancdo dos imoéveis produtivos, independente da discussdo dos demais
requisitos da funcéo social, na medida em que consagra a constitucionalidade e a eficacia
do artigo 6 da Lei n° 8.629/9'%°

Nos tribunais regionais federais, também prevalece a interpretacdo restrita do termo
“produtividade” e a vedacdo da desapropriacdo de imoéveis produtivos. Entretanto, foram
encontrados resultados positivos em favor do desenvolvimento sustentavel, como o acérdao
da 3 Turma do Tribunal da®Regido na Apelacdo Civel n.° 054083-0/GO, deciséo proferida
em 16 de outubro de 2001, o qual confirmou uma sentencga desfavoravel ao INCRA, apesar de
existir divergéncia quanto ao GEE. Nesse caso, 0 resultado da vistoria desse 6rgéo foi
diferente da pericia realizada em primeira instancia. A argumentacéo do prolator do acordao €
digna de nota, ndo por dar provimento com base no laudo péficiahs por admitir a
preponderancia da prova capaz de fornecer os elementos para uma decisdo segundo as
exigéncias constitucionais.

A Apelacdo Civel n.° 9104185862/PR, julgada na 32 Turma do Tribunal Regional
Federal da %4Regido, em 24 de marco de 1999, apresentou argumentos capitais para entender
a funcdo social no ambito da sustentabilidade, principalmente por tentar compatibilizar os
diferentes dados da produtividade com a protecdo ambiental, mesmo diminuindo a producé&o

do ponto de vista econdémico.

1230 Supremo Tribunal Federal se manifestou nesse sentido nos seguintes Mandados de Seguranca: n.°
22.478.9/PR. Tribunal Pleno, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJU 26.09.1997; n.° 23.738-4-DF. Tribunal Pleno,
Rel. Min. Ellen Gracie, DJU 28.06.2002; n.° 22.278-6/RS. Tribunal Pleno. Rel. Min. Carlos Velloso, DJU
03.04.2002.

Questiona-se até que ponto os julgadores estédo vinculados aos laudos técnicos, pois € notoria a liberdade do
juiz em avaliar uma pericia, desde que motive suas decisdes. No caso supracitado, o perito afirmou, como se
a fungdo social fosse objetiva, ser proibida a desapropriagdo do imovel rural. Contudo, até hoje, ndo estao
bem delimitados os critérios ambientais e sociais. Nao hé critérios absolutos.

124
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No mesmo sentido, ha uma deciséo classica do STF no Mandado de Seguranga n.°
22.1645P, julgamento de 30 de outubro de 1995, cujo relator foi o Ministro Celso Mello,
proferida em 30 de outubro de 1995. Nesse acordao, o STF reconheceu a desapropriacao
como uma garantia do proprietario e que o dever de cumprir a funcdo social incide sobre
todos os proprietarios de imdveis rurais, mesmo em areas de uso sustentavel, conforme o

trecho do voto do relator transcrito a seguir:

A defesa da integridade do meio ambiente, quando venha este a constituir objeto de
atividade predatoria, pode justificar a reagdo estatal veiculadora de medidas — como

desapropriagdo-sangdo — que atinjam o proprio direito de propriedade, pois o imével

rural que ndo se ajuste, em seu processo de exploracdo econdmica, aos fins
elencados no art. 186 da Constituicao, claramente descumpre o principio da funcéo
social inerente a propriedade, legitimando, desse modo, nos termos do art. 184 c/c o
art. 186, Il, da Carta Politica, a edicdo de decreto presidencial consubstanciador de
declaracdo expropriatéria para fins de reforma agraria.

A deciséo reconheceu o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como
direito humano fundamental. Porém, a grande importancia do acérdao esta no reconhecimento
da desapropriagdo-sancdo com base no elemento ambiental da funcdo social, uma vez que €
notavel o predominio da posi¢do que restringe esse instrumento a produtividade econdmica.

Os fundamentos do Acérdéo supra citado foram confirmados em outra decisdo do
Supremo, proferida na ADI-MC n.° 2.213/DF, em 04 de abril de 2002, cujo relator também

foi o Ministro Celso Mello:

Ementa: [...] O direito de propriedade nao se reveste de carater absoluto, eis que,
sobre ele, pesa grave hipoteca social, a significar que, descumprida a funcéo social
que lhe é inerente (CF, art. 5°, XXIIl), legitimar-se-a a intervencédo estatal na esfera
dominial privada, observados, contudo, para esse efeito, os limites, as formas e os
procedimentos fixados na prépria Constituicdo da Republica. - O acesso a terra, a
solucao dos conflitos sociais, 0 aproveitamento racional e adequado do imével rural,
a utilizacdo apropriada dos recursos naturais disponiveis e a preservacdo do meio
ambiente constituem elementos de realizacdo da funcé@o social da propriedade. A
desapropriacdo, nesse contexto - enquanto sancdo constitucional imponivel ao
descumprimento da funcdo social da propriedade reflete importante instrumento
destinado a dar consequéncia aos compromissos assumidos pelo Estado na ordem
econdmica e social. - Incumbe, ao proprietario da terra, o dever juridico-social de
cultiva-la e de explora-la adequadamente, sob pena de incidir nas disposicdes
constitucionais e legais que sancionam os senhores de imoOveis ociosos, ndo
cultivados e/ou improdutivos, pois s6 se tem por atendida a funcdo social que
condiciona o exercicio do direito de propriedade, quando o titular do dominio
cumprir a obrigacéo (1) de favorecer o bem-estar dos que na terra labutam; (2) de
manter niveis satisfatorios de produtividade; (3) de assegurar a conservacao dos
recursos naturais; e (4) de observar as disposi¢cdes legais que regulam as justas
relagbes de trabalho entre os que possuem o dominio e aqueles que cultivam a
propriedade [...].

Contudo, €é preciso criar mecanismos para a afericdo imediata de todos os critérios
da funcéo social. E de grande importancia, além do reconhecimento pelo Poder Judiciario,
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algumas providéncias no ambito da Administracdo Publica, com o propésito de transformar os
paadigmas que impedem a disseminacdo desenvolvimento sustentavel.

Fundamentalmente, considerando a funcdo social da propriedade como um
instrumento de aplicabilidade imediata em sua integralidade, torna-se necessario que 0s
orgdos administrativos elaborem normas técnicas capazes de permitir a afericdo dos requisitos
previstos no artigo 186 da Constituicdo Federal. As vistorias promovidas pelo INCRA devem
incorporar critérios de andlise dos aspectos ambientais e trabalhistas, os quais poderdo servir
como provas preconstituidas para fins de demonstracdo da legitimidade da propriedade junto
ao Poder Executivo e Judiciério.

Caso o INCRA néo tenha estrutura para a afericdo de todos os aspectos da funcao
social, também €& recomendavel a articulacdo normativa no sentido de permitir a atuacao

conjunta com outros orgaos publicos de protecdo do meio ambiente e das relacdes de trabalho.

3.6.2 As queimadas e a expansao da fronteira agricola da cana-de-acucar

A cana-de-agucar, especialmente a queima da cana para colheita, € um desses casos
paadigmaticos para analisar um sistema juridico. Nas queimadas, existe a discussdo dos
impactos ambientais e econémicos da atividade agricola, da geracdo de emprego em face da
automacao e das questbes que atingem a saude e os demais direitos sociais do trabalhado
rural.

As gueimadas tém sido combatidas por causar grave dano ecoldgico. Estudo
realizado por renomados cientistas da Faculdade de Medicina da Universidade de S&ao Paulo,
Campus de Ribeirdo Preto, concluiu que essa pratica agricola provoca efeitos nocivos para a
saude dos moradores da regido canavieira, maiormente no sistema respiratorio (MARREY,
1995, p. 89).

A queima da palha da cana pode provocar poluicdo atmosférica, degradacao do solo
e destruicdo de matéria organica. A alternativa posta para substituir as queimadas e manter a
produtividade da atividade agricola € a mecanizacdo do corte ou contratacdo de trabalhadores.

O problema da mecanizagdo € que cada maquina desemprega 80 trabalhadores, o
gue pode atingir mais de 300 mil empregos diretos, ou seja, as queimadas ainda garantem o
aspecto social da fungéo social do ponto de vista imediato (GRAZIANO NETO, 2000, p. 69).

Conforme pesquisa de Adriano Marrey (1995, p. 88), os laudos técnicos dos 6rgaos

ambientais do Estado de Sao Paulo concluiram pela importancia econdmica da queimada para
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a industria sucro-alcooleira. Existe o custo decorrente do aumento do numero de trabalhadores
e a impossibilidade de substituir tal técnica por maquinas, pelo menos em curto prazo.

De outro lado, ndo € possivel justificar tamanha degradacdo ambiental para sustentar
a produtividade de uma minoria de produtores agricolas. O interesse publico estara sendo
violado para garantir beneficios econdmicos insustentaveis em médio prazo e para uma
minoria.

Em relacdo a legislacéo federal, as queimadas da cana violam o artigo 3°, inciso lll,
alinea “a” e o artigo 14, 8§ 1°, ambos da Lei n°® 6.938/81, e o artigo 27 da Lei n® 4.771/65. Essa
técnica agricola € proibida por Lei, de forma que ndo cabe questionar se ha nexo de
causalidade entre as queimadas e os danos ambientais. Todavia, o paragrafo Unico do artigo
27 da Lei. n® 4.771/65, cuja recepcéo pela Constituicdo vigente é questionavel, possibilita,
excepcionalmente, o emprego de fogo em praticas florestais ou agropastoris, desde que
devidamente autorizado pelo Poder Publico para uma area especifica e com o respeito as
medidas de precaucao.

No Estado de S&o Paulo, reconhecendo o argumento dos produtores quanto a
inviabilidade econdémica de substituir imediatamente a queima por mais trabalhadores ou
maquinas, foi definido que a eliminagéo das queimadas sera geaakuglue forem realizadas
deverdo ter autorizacdo da Secretaria do Meio Ambi&htEssa questo foi disciplinada na
Lei do Estado de Sao Paulo n°® 10.547, de 02 de maio de 2000; alterada pela Lei n® 11.241, de
16 de setembro de 2002; e regulamentada pelo Decreto 47.700, de 11 de marco de 2003.

O mérito das queimadas néo foi discutido no STJ E, $bis isso exigiria a
discussdo fética e analise de provas que ndo sdo realizadas no ambito dos recursos
extraordinario¥™.

Com isso, prevalecera sempre a posicado do Tribunal de Justica que, pelo menos no
Estado de Sdo Paulo, tende a pacificar a matéria no sentido de condenar os produtores rurais
que empregarem fogo na colheita da cana-de-acUcar sem a devida licenca ambiental. Tal
postura estd fundamentada no principio da precaucdo, principalmente pela poluicdo do ar
(fumaca e fuligem), ja que o dano ao solo agricola ndo tem sido valorado com a mesma

intensidade.

125 Em principio, a eliminagéo total das queimadas ocorreria em 2031 (em &reas ndo-mecanizaveis); porém,
devido a pressao académica e do Ministério Publico e as decisdes judiciais, esse prazo foi antecipado para
2014.

126 Como decidido pelo STJ no Recurso Especial n.° 4246263°SP. 1 Rel. Min. José Delgado, DJU
11.04.2000.
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O Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo tem discutido constantemente a
guestdo das queimadas, sobretudo pela dimensdo econdmica que envolve a industria sucro-
alcooleira e a técnica agricola predominante na colheita da cana-de-acucar.

Em linhas gerais, 0s usineiros sustentam a indispensabilidade da queimada para o
desenvolvimento da atividade, pois, sem essa pratica, haveria diminuigcdo da produtividade do
trabalho. Sobre a possibilidade da contratacdo de novos funcionérios, destacam que essa
solucdo aumentaria excessivamente os custos da producédo, tornando a atividade agricola
inviavel. Quanto a possibilidade de automacao da producéo, os produtores argumentaram ser
invidvel pelo alto custo imediato da substituicdo e por faltarem maquinas no mercado para
mecanizar todas as colheitas, além de que a mecanizagdo resultara inevitavelmente em
reducdo dos postos de trabalho. Por fim, negam o dano ambiental, inclusive porque a
atividade canavieira tem producédo liquida de oxigénio, eis que provoca uma sucessao
ecoldgica priméaria.

O Tribunal de Justica Paulista reconhece a competéncia do Ministério Publico para
promover acdes coletivas contra a degradacdo ambiental e a mecanizacdo como uma
alternativa viavel para substituir essa técnica primitiva de colheita. Esse Tribunal também tem
confirmado a responsabilidade objetiva do proprietario do imével onde ocorreu a queimada e
a possibilidade de aplicacdo de multa cominatoria diéria prevista na Lei 7.347/85.

Predomina nos julgados do Tribunal de Justica o entendimento no sentido de que as
gueimadas sdo licitas quando existir autorizacdo do 6rgdo ambiental competente. Essa posicéo
ja foi reiteradamente afirmada por esse Tribunal, como na decisdo da Camara Especial do
Meio Ambiente, proferida em 22 de margo de 2007, no julgamento do Agravo de Instrumento
n°® 596.574.5/0-00 (grifo nosso):

EMENTA: Acao civil publica ambiental. Imovel rural com areas de preservagao
permanente e plantio de cana-de-aglcar. Liminar que proibe a queima de cana-de-
aclcar nas areas que indica, a exploracao deeA®PRe area de reserva legal, a ser
instituida de imediatoPossibilidade de queima controlada com a distancia de
seguranca prevista em lelnstituicdo da reserva legal a ser feita com projeto
aprovado pelo 6rgdo ambiental em prazo razoavel. Agravo de instrumento provido
em parte.

Essa decisdo negou provimento a apelacdo com base nos danos ambientais, inclusive
reconhecendo a ocorréncia da poluicdo do solo, com fundamento no artigo 225 da
Constituicao Federal, no artigo 191 da Constituicdo do Estado de S&o Paulo, no artigo 27 da
Lei 4.771/65 e nos artigo$ 8 14, inciso |, da Lei de Politica Ambiental.
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Nesse sentido, tem-se a seguinte decisdo da Camara Especial do Meio Ambiente,

proferida em 27 de julho de 2007, no julgamento da Apelacédo Civel n° 567.962-5/3-00:

Ementa: Ac¢éao civil publica - Condenacéo do réu a se abster de emprego de fogo para

preparo do plantio e colheita da cana de acgucar - Obrigacdo de se abster afastada,
porque proibida por lei a queima, mas com as exce¢cdes em que a pretensao da parte
pode vir a se enquadrar (pedido de permissdao a autoridade administrativa, nas

condicdes em que é possivel o deferimento) - Apelacdo do empreendedor acolhida,

passando o julgamento a ser o de improcedéncia da acéo.

A mesma Camara, em decisdo proferida no dia 27 de setembro de 2007, no
julgamento da Apelacédo Civel com Revisdo n° 351.248-5/5-00, entendeu que a licenga pode
ser presumida quanto o pedido nao foi apreciado pelo DEPRN, desde que atenda aos

parametros legais.

Mesmo com o licenciamento da pratica da queimada, o 6rgdo ambiental pode
responsabilizar o produtor pelo dano ambiental, pois a responsabilidade civil nessa seara é objetiva e
a ninguém é licito adquirir o direito de potalr O Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo
expressou essa posicado em decisdo da Camara Especial do Meio Ambiente, proferida em 1° de

junho de 2006, no julgamento da Apelagéo Civel com Revisdo n° 299.652.5/0-00:

Ementa:Mandado de seguranca. Alegado direito adquirido a queima da palha da
cana. Falta de cumprimento dos requisitos legais. Auséncia de medidas
compensatérias e de demarcacdo da reserva florestal. Direito liquido e certo
inexistente. Ordem denegada. Apelo da impetrante desprovido. Queima da cana. A
queima de palha de cana é pratica poluidora que a lei pretende coibir e que s6
permite por excecdo e de acordo com a observancia de requisitos a serem atendidos
pelo interessado. Ausente o atendimento a essas exigéncias, ndo existe o direito a
queima ilegal. Ordem denegada. Apelo da impetrante desprovido. Mandado de
seguranca preventiv@retensdo a coibir emissdo de autos de infracdo pela Cetesb

se houver queima de palha de cana, a licenca néo inibe a Cetesb de exercer o seu
dever de policia ambiental. Auséncia de direito certo e liqu2ldlem denegada.

Apelo da impetrante desprovida (grifos nossos).

A Primeira Camara de Direito Publico desse mesmo Tribunal de Justica, em 14 de
agosto de 2007, no julgamento da Apelacao Civel com Revisdo n° 312.602-5/6-00, acolheu a
competéncia da Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental (CETESB) para

fiscalizar e sancionar os responsaveis pelo emprego de fogo na atividade canavieira:

Ementa: Embargos a execucgéo - imposi¢do de multa pela CETESB - Possibilidade -
Hipdtese de queimada para despalha de cana-de-acUcar - Existéncia de lei estadual
que regulamenta a pratica e essa ndo padece de qualquer invalidade, ja que a
competéncia é concorrente, ou seja, Estado e Unido - Inocorréncia de inobservancia
dos principios constitucionais — Necessidade de adequacao a legislacdo - Recurso
improvido.

127 A protecdo ambiental é irrenunciavel e imprescritivel, “[...] a ninguém & licito ‘adquirir’ o direito de poluir
sob o fundamento de que ja o faz ininterruptamente ha anos sem que o Estado o importune” (BENJAMIN,
1993, p. 81).
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Nao obstante a predominancia do entendimento da legalidade das queimadas
autorizadas pelo Poder Publico, é preciso informar que a Camara Especial do Meio Ambiente
do Tribunal de Justica Paulista ja se posicionou de forma contraria, por exemplo, na Apelacao
Civel com Revisao n° 363.571-5/1-00, julgada em 22 de marco de 2007.

Essa decisdo considerou que a queima da palha provoca impacto ambiental e,
portanto, as normas estaduais que permitem tal pratica violam o conteudo tridimensional da
funcao social consagrado na Constituicdo Federal. Para Renato Nalini, relator do Acordao, a
eliminacdo gradual das queimadas € uma medida que ndo encontra respaldo no principio da
precaucao.

Paulo Leme Machado (2003, p. 525) também adota esse posicionamento. Segundo o
autor, independente de Decreto proibindo as queimadas, a pratica € ilegal e as autorizacdes
concedidas séo nulas, com base no artigo 3°, inciso lll, da Lei n® 6.938/81.

Em recente Acérddo da Camara Especial do Meio Ambiente, proferido em 20 de
dezembro de 2007, no julgamento dos Embargos Infringentes n° 567.928 5/0-01, foi mantido
o entendimento predominante, ou seja, concluiu-se pela a legalidade do emprego de fogo no
preparo do plantio e colheita da cana autorizado por 6rgdo competente enquanto vigente o
cronograma legal para a substituicdo dessa pratica pela mecanizagdo, embora reconhecida &
danosidade ambiental. Todavia, a divergéncia esteve novamente presente e a decisdo se del
por maioria de votos.

Esse embate entre os desembargadores do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulc
em relacdo as queimadas da palha da cana-de-acucar também é verificado no julgamento das
Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIN) impetradas contra leis municipais que
proibem o emprego de fogo nas areas rurais para o preparo do solo e a colheita da producéo.

O Orgéo Especial do Tribunal, em 24 de janeiro de 2007, no julgamento da Ac&o
Direta de Inconstitucionalidade de Lei n°® 124.976-0/8-00, por maioria de votos, decidiu pela

procedéncia da acdo e suspendeu a proibicdo das queimadas no Municipio de Ribeirdo Preto:

Impossibilidade juridica do pedido. Inocorréncia. Violagdo a disposigcdo
constitucional. Preliminar rejeitada. Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Artigo
201 da Lei Municipal n° 1.616 de 19 de janeiro de 2004 que, instituindo o Cédigo do
Meio Ambiente e os instrumentos de politica ambiental, proibiu as queimadas nas
areas rurais do Municipio, inclusive as queimadas associadas a praticas agricolas e
ao preparo para a colheita da cana-de-acuUcar. Afronta aos artigos 23 e paragrafo
Unico n°® 14, 192 e § 1 ° e 193, incisos XX e XXI| da Constituicdo do Estado de S&o
Paulo. Acdo Procedente.

A divergéncia na matéria foi tdo evidente, que a decisdo decorreu do voto de

minerva do Presidente do Tribunal, o qual entendeu que o Municipio ndo pode contrariar
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norma estadual, mas apenas complementa-la. Assim, como o Estado de Sdo Paulo permite as
quemadas quando acompanhada de licenciamento ambiental, o Municipio ndo poderia proibir
tal prética.

Recentemente, também por maioria de votos, prevaleceu a tese oposta hesse mesmo
Orgao Especial, como se nota na ADIN n° 126.780-0/8-00, julgada em 24 de outubro de 2007,
e na ADIN n° 14 6.999-0/3-00, julgada em 14 de novembro de 2007, respectivamente em
relacdo as Leis do Municipio de Paulinia e de Botucatu. Ambas decidiram pela improcedéncia
da acéo.

Essas decisfes entenderam que a Constituicdo Federal consagra a competéncia
suplementar do Municipio para legislar sobre os aspectos locais do meio ambiente. Dessa
forma, em sendo constatado que os limites impostos na legislacdo estadual ndo atendem as
necessidades do Municipio, 0 mesmo podera estabelecer proibicdes ndo previstas. Como, por
exemplo, a eliminacdo imediata do emprego do fogo nas atividades agricolas na sua
circunscrigao.

Essa posicdo permitird que municipios vizinhos tenham procedimentos diferentes
em relacdo as técnicas de cultivo. De outro lado, com fundamento no principio da precaucéo,
possibilitara maior participacdo da municipalidade na defesa do meio ambiente, inclusive com
o fomento de procedimentos sustentaveis e proibicbes de outras técnicas de cultivo
inadequadas.

A atuacdo do Judiciario induziu os outros Poderes do Estado a contribuirem para a
realizacdo dos valores constitucionais, tanto que o Estado de Sao Paulo reduziu o prazo para a
extincdo das queimadas. Também tem sido notavel a participacdo do Ministério Publico na
defesa do desenvolvimento sustentavel, por meio de ac¢des civis publicas que, sem duvida,
foram responsaveis pela disseminacéo da protecdo ambiental no ambito da atividade agricola.

Ainda sobre esse tema, é relevante salientar que a Secretaria do Meio Ambiente do
Estado de Sao Paulo, por meio da CETESB, tem proibido queimadas da palha da cana-de-
acucar em regides especificas em momentos de baixa umidade do ar. Tal conduta encontra
fundamento na Lei Estadual n° 11.241/02, a qual permite a suspensdo dessa pratica agricola
quando houver riscos para a vida, danos ambientais ou condicdes meteoroldgicas
desfavoraveis.

Outro aspecto importante do estudo do Direito no tocante a atividade agricola é a
compreensao de que as necessidades hodiernas ndo podem legitimar sistemas insustentaveis

Essa afirmacéo norteia uma critica prospectiva sobre a defesa retorica dos biocombustiveis.
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O Brasil precisa evitar que o crescimento da producdo de biocombustiveis e a
abertura do comércio internacional em relacdo a esse produto ndo legitimem o sistema
monocultural de exportacdo e a expanséo irracional da fronteira agricola para essa forma de
producao.

A producdo do biodiesel é a “menina dos olhos” do comércio internacional.
Todavia, € preciso evitar que 0 aumento do cultivo das matérias-primas utilizadas para a
producao dessa forma de energia nao resulte em reducéo da producao de alimentos e aumentc
do preco da cesta basica. Aléem disso, é aconselhavel uma avaliagdo minuciosa dos danos
ambientais decorrentes da expanséo agricola, a qual certamente sera incentivada e financiada

pelo Estado.

[...] o problema dessa idéia é que, embora a biomassa seja um recurso renovavel, o
solo sobre o qual ela cresce ndo é. E certo que podemos contar com uma producio
significativa de alcool a partir de certas plantas, mas um programa de grande escala de
producdo de alcool combustivel pode exaurir o solo na mesma velocidade em que
estdo sendo exauridos, atualmente, outros recursos naturais (FRITJOF, 2002, p. 257).

Roberto Rodrigues, em entrevista ao programa “Canal Livre”, da Rede Bandeirantes
de Televisdo, em 11 de marco de 2007, defendeu que ndo havera reducdo da area para o
plantio de alimentos; segundo ele, pelo contrario, no local de plantio da cana, mediante
rotacdo anual de cultura em cerca de 20%, havera plantio de leguminosas destinaveis a
alimentacéo, inclusive com agregacéao de valor.

O autor esclareceu que o Brasil, ainda que expanda a fronteira agricola ocupada
pelos canaviais, podera dobrar a area de producédo de alimentos, até porque, se continuar
pesquisando, o0 pais aumentara a produtividade na mesma area agricola explorada atualmente.

A celulose, a mamona, o dendé e outras palmeiras poderdo substituir a cana, que
hoje é a melhor matéria-prima para o etanol. A grande vantagem dessas novas materias-
primas é a possibilidade de produgcdo de combustivel combinada com agrofloresta ou via
agricultura familiar, de modo a gerar empregos, protecao ambiental e distribuicdo de renda.

3.6.3 A comprovacéao da funcao social da propriedade nas acdes possessorias

Nesta subsecdo, pretende-se apresentar alguns julgados relacionados a tutela juridica
daposse, uma vez que eles permitem discutir a legitimacao dos poderes inerentes ao dominio
com base na funcéo social da propriedade. Essa temética s6 chegou ao Judiciario em virtude

da atuacdo dos novos movimentos sociais - sobretudo o Movimento dos Sem-terra (MST),
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pois a reintegracdo de posse € o instrumento processual utilizado pelos proprietarios rurais a
fim de retirar os ocupantes do seu imével.

Embora os julgados relacionados com a tutela da posse abordem temas como a
legitimidade das ocupacfes realizadas pelos movimentos sociais rurais, a discussdo neste
trabalho se restringird a discussdo da exigéncia de cumprimento dos requisitos da funcao
social da propriedade para a protec¢do juridica do bem “esbulhado”.

A 12 Camara do extinto 1° Tribunal de Alcada Civil de Sdo Paulo, no Agravo de
Instrumento n.° 79998901175/55, impetrado por integrantes do MST contra uma deciséo
liminar que concedeu a reintegracdo de posse, decidiu, em 22 de junho de 1998, que o
descumprimento da fungéo social, além de nao legitimar a ocupacdo dos imoveis rurais, ndo
precisa ser verificado na ocasiao da apreciacdo de uma possessoria. Conforme o Acordao, néo
ha exigéncia de prova da funcéo social para se legitimar a posse do “esbulhado”: basta o autor
comprovar o seu direito legal & posse. Por essa perspectiva, a reintegracdo de posse nao seri
um instrumento processual voltado & protecédo do desenvolvimento rural sustentavel.

No mesmo sentido, a 132 Camara de Direito Privado do Tribunal de Justica de S&o
Paulo, na Apelacao n° 0969219-1, decisdo proferida em 27 de junho 2007, entendeu que nao €
necessario demonstrar a produtividade do imovel para solicitar a protecdo juridica do
dominio.

Seguindo essa posicdo, Rezek (2006, p. 76) defende que, ainda que a posse agréria,
além dos requisitos da posse civil, exigisse a efetivacdo de uma fungéo social, como € o caso
do ordenamento brasileiro, somente o Estado poderia reconhecer o seu descumprimento. O
titular que ndo desempenha a mencionada fungéo tera a protecao juridica do imével até que o
Estado exerca o seu poder de sancionar o mau uso da propriedade, mediante o devido
processo legal.

A Quarta Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regido, em 23 de novembro de
2005, no julgamento da Apelacao n° 2004.38.00.017181-7/MG, com os mesmos fundamentos
da decisao supra citada, decidiu que a afericdo da produtividade nao tem relevancia para o
deferimento da reintegracédo de posse, pois a ocupacdo do imoével ndo tinha autorizacéo legal
ou judicial.

Nesse sentido, também merece nota a decisdo da Sexta Camara Civil do extinto
Tribunal de Alcada do Estado de Minas Gerais, em 25 de marco de 2004, no julgamento do

Agravo de Instrumento n° 411.529-5, conforme os fragmentos do Acordao transcritos abaixo:
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Ementa]...] - Em sede de acdo possessoria, € despicienda a prova da propriedade do
bem, haja vista que ndo se discute a propriedade, pouco importando para fins de
legitimidade de parte eventual deciséo judicial que posteriormente cancela o registro
de transferéncia da propriedade para o autor [...] - Dlvida ndo se tem acerca da
possibilidade juridica do pedido de reintegracdo de posse, sendo a questdo atinente ao
efetivo cumprimento da fungéo social pela propriedade invadida matéria de mérito [...]

- Apurada a ocorréncia de esbulho da posse do autor, impde-se sua reintegracdo no
terreno invadido, ainda que ndo se desconheca o postulado da funcdo social da
propriedade, principio este que deve ser efetivado pela Administracdo e nao pelo
Judiciario, pena de se sacrificar a ordem juridica [...] - Também irrelevante a iminéncia
de desapropriacéo do bem, uma vez que tal constitui mera expectativa de direito.

No entanto, o acordéo teve declaragdo de voto vencido, o qual negou o direito a
protecdo possessoria quando ndo ficar comprovado o cumprimento da funcdo social da

propriedade, consoante se verifica no trecho do voto citado a seguir:

Nas demandas possessorias referentes aos conflitos agrarios € necessario considerar
0 exame da produtividade e efetiva utilizagdo do solo, ponderando os direitos
inerentes a propriedade com as garantias constitucionais a vida, ao trabalho, a
moradia, ao bem estar social, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, aos
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e, até mesmo o direito a um minimo
de propriedade privada, se sobrelevando, ainda, os objetivos consolidados como
fundamentais da Republica, concernentes a erradicacdo da pobreza e redugdo das
desigualdades sociais [...] Incumbe ao julgador, como intérprete da norma, adequar,
em cada caso concreto, as disposicdes da lei infraconstitucional, material e
processual, as exigéncias constitucionais. A interpretacao sistematica constitucional
da lei, em respeito ao dever social da propriedade determinado pelo art. 5°, inc. Xl

e 186, da Constituicdo Federal, impde ponderar o cumprimento desse dever na
tutela juridica do direito de propriedade e seus desdobramentos, dando efetividade a
ordem constitucional.

A Quinta Camara Civil desse Tribunal, em julgamento proferido em 25 de
novanbro de 2004, no Agravo de Instrumento n° 468.384-9, adotou fundamentos semelhantes

ao mencionado voto vencido:

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO COM PEDIDO EFEITO ATIVO -
REINTEGRACAO LIMINAR DA POSSE DENEGADA EM 1° GRAU - GRANDE
PROPRIEDADE INVADIDA PELO MST - NAO CUMPRIMENTO DA FUNCAO
SOCIAL DA PROPRIEDADE - IMOVEL IMPRODUTIVO -
DESCUMPRIMENTO DOS REQUISITOS ELENCADOS NO ART. 186 DA
CF/88 - NAO SATISFACAO DOS ELEMENTOS ECONOMICO, AMBIENTAL E
SOCIAL NECESSARIOS AO ATENDIMENTO DA FUNCAO SOCIAL -
REQUISITO PARA PROTECAO POSSESSORIA - IMPROVIMENTO. - N&o
havendo o agravante comprovado tratar-se seu imovel de propriedade produtiva,
tem-se que dito imével ndo cumpre sua funcao social na forma prevista no art. 186
da CF/88; - Com a interpretacéo sistematica do texto constitucional, a funcéo social
da propriedade passa a ser requisito para a protecdo possessoria, de forma que,
apenas se o imovel atender aos requisitos previstos no art. 186 da CF/88, é que deve
ter ele plena protecdo na forma dos arts. 1.210 do NCC e 927 do CPC.

Essa argumentacao, ja reiterada pelo extinto Tribunal de Alcada de Minas Gerais,
va de encontro a posicdo predominante, inclusive no STF, jA que consagra duas teorias
juridicas polémicas: a) o direito de propriedade soO existe se cumprida a funcéo social em sua

integralidade; b) existe uma funcdo social da posse.
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O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul também tem questionado a legitimacéo
do direito de propriedade e da tutela da posse que se confrontar com as normas
constitucionais. Em decisédo classica, a 192 Camara Civil desse Tribunal, em julgamento
proferido em 06 de outubro de 1998, indeferindo o agravo de instrumento n.° 598369402,
declarou a inexisténcia da tutela possessdria em imoveis rurais onde for constatado o
descumprimento de algum dos requisitos do artigo 186 da Constituicdo Federal, ainda que a
terra seja produtiva.

O desembargador plantonista Rui Portanova suspendeu uma liminar de reintegracao
de posse, porque 0s possuidores ndo provaram o cumprimento da funcdo social da
propriedade, e nem a juiza procurou investiga-la. Ademais, os débitos fiscais dos proprietarios
agravados com a Unido demonstravam o descumprimento dos dispositivos constitucionais.

No julgamento do mérito, por maioria de votos, o Tribunal negou a reintegracéo de
posse. O fundamento principal da decis&o continuou sendo o descumprimento da funcéo, pois
a comprovada produtividade néo foi suficiente para garantir a prote¢do possessoria.

Segundo o voto vencedor, a propriedade era produtiva, mas o reconhecimento de
débitos fiscais caracterizava o descumprimento da funcdo social. Logo, a posse ndo era
legitima, faltando o fundamento juridico exigido no artigo 282, inciso lll, do Cédigo de
Processo Civil.

Em deciséo posterior, proferida em 06 de novembro de 2001, essa mesma Camara
do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul ndo deu provimento ao Agravo de Instrumento
n.° 70003434388 contra liminar da Comarca de Passo Fundo/RS. O referido agravo atacava a
deciséo de primeiro grau, que indeferiu o pedido liminar de reintegragao de posse.

O juiz da primeira instancia alegou auséncia de prova quanto ao cumprimento da
produtividadé?® Em segunda instancia, o desembargador plantonista e, posteriormente, a
Camara julgadora, por maioria de votos, ndo deram provimento ao agravo. Entenderam que a
prova do cumprimento da funcdo social era requisito essencial para a protecao possessoria.

De maneira contréria, para o prolator do voto vencido, entre as “[...] condi¢cbes para
0 ingresso da acao de reintegracdo de posse, nunca foi e nem encontra respaldo legal na

legislacdo processual (art. 926 e seguintes do Cddigo de Processo Civil), a necessidade de o

128 para o julgador, os proprietarios deveriam ter juntado a chamada declaragéo de propriedade prevista no artigo
49 do Estatuto da Terra, no qual constam os dados indispensaveis para analisar a produtividade e o
cumprimento da fungdo. Interessante observar nessa argumentacao, diferente da anterior, a manutencdo da
distingdo entre a produtividade e a funcéo social. Neste caso, em sendo o imovel produtivo economicamente,
poder-se-ia aplicar o inciso Il do artigo 185 da Constituicdo Federal, de forma a tutelar os poderes atinentes
ao dominio.
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proprietario esbulhado ter que juntar comprovante oficial de que sua terra é tida como
produtiva”.

Esse desembargador seguiu a posicado majoritaria no Direito, afirmando a existéncia
de outros meios legais para cobrar o cumprimento da funcéo social. Destacou que nao era
oportuno invocar a funcdo, na tentativa de justificar as invasbes, pois isso causaria
inseguranca juridica.

O voto vencedor defendeu a construcdo de uma nova interpretacdo das normas,
tendo em vista os fins sociais do Direito. Entendeu que a tutela da propriedade dependia do
cumprimento do aspecto funcional da situagéo juridica subjetiva.

Essa postura do julgador permite ao Judiciario construir uma nova hermenéutica da
tutela dos poderes inerentes ao dominio. Ademais, € plenamente possivel que os 0Orgaos
oficiais ambientais, agricolas e trabalhistas mantenham cadastros atualizados e emitam
certiddes que atestem o cumprimento da cada requisito da funcdo. O juiz também pode
contribuir, oficiando os 6rgdos competeftdpara, antes de deferir a reintegracéo, obter
dados sobre o exercicio do direito de propriedade, ou mesmo recomendar providéncias no
ambito administrativo.

As decisdes supracitadas mostram uma tendéncia a valorizagdo da fungéo social.
Nos litigios coletivos pela posse de terras cumpliengetrante provar a sua posse, o esbulho
ou turbacdo e, além disso, ele deve demonstrar que o imovel rural é produtivo, respeita as
normas ambientais e trabalhistas, bem como favorece o desenvolvimento sustentavel da
comunidade.

Infelizmente, o Poder Judiciario tem se restringido a discutir a improdutividade dos
imoveis rurais, quando ha problemas em todas as dimensdes do desenvolvimento qualificado.
Como observou Benjamin (2005, p. 530), a idéia de funcéo social da propriedade consagrada
no ordenamento juridico ainda néo faz parte da fundamentacdo dos julgados, sobretudo
ambientais. Os juristas ainda tém dificuldade de trabalhar com conceitos juridicos
indeterminados.

Contudo, o Poder Judiciario ndo pode ser responsabilizado sozinho pela
inefetividade da protec&o constitucional a atividade agricola sustentavel. Muitas vezes, os
conflitos sequer chegam ao Judiciério devido a falta de fiscalizagdo e do reconhecimento do
dano decorrente da exploracdo inadequada do imovel rural (ALVARENGA, 1997, p. 113).

129 Entre eles, poder-se-ia mencionar o INCRA, para avaliar a produtividade, as Delegacias Regionais do
Trabalho e o Ministério Publico do Trabalho, a fim de investigar o cumprimento da legislacéo trabalhista, e
um orgao do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), com o propdsito de examinar as questdes
ambientais.
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A reversdo dessa situagcdo, além da postura comprometida e prospectiva dos
julgadores, exige um processo agrario capaz de atender as peculiaridades do meio rural,
caracterizado pela dependéncia de um ciclo agrobioldgico e a hipossufiéncia da maioria dos
produtores rurais, de forma que € forcoso o oferecimento de solucdes rapidas e econdmicas.

Também é o momento de uma discusséo nacional com vista a elaboracdo de uma lei
sobre desenvolvimento rural sustavel que discipline sistematicamente todas as dimensdes
essenciais da vida no campo, de maneira a integrar as politicas agricola e ambiental e dar

conteudo aos principios de Direito Agrario com esteio nos novos interesses difusos.
3.6.4 A atuacado do Estado de Sao Paulo na defesa do solo agricola

A atuacdo da Administragdo Publica deve partir dos programas e objetivos
anunciados pela Carta Magna e regulamentados nas leis infraconstitucionais. Por isso, ndo
resta davida de que ela esta vinculada a promocéao do desenvolvimento rural sustentavel.

O Poder Publico possui poderes-deveres a fim de cumprir seus objetivos, por
exemplo, estabelecer planos de fiscalizac&o, realizar zoneamentos, determinar estudos de
impacto ambiental e licenciamento das atividades, definir condigcbes para a obtencdo de
recursos publicos, orientar o financiamento da pesquisa cientifica e exigir determinados
resultados do produtor. A Administracdo também é competente para realizar a fiscalizacéo de
determinadas atividades econdmicas e aplicar san¢des punitivas quando constatar a ocorréncia
de infracoes.

E imprescindivel que a Administracdo conhega o sistema local e defina um
zoneamento das diferentes microrregides rurais antes de exigir uma conduta do particular.
Esse procedimento permitira o estabelecimento de obrigacdes capazes de efetivar a atividade
agricola sustentavel, bem como que o Estado crie condi¢des para o cumprimento dos deveres
impostos aos produtores. Somente se a Administracdo oferecer a estrutura necessaria para C
respeito a funcéo social sera legitimo responsabilizar o agente que descumprir as imposicoes
juridicas.

Em relagdo a defesa direta do solo agricola no ambito da Administracdo Publica,
merece nota a Lei do Estado de S&o Paulo n°® 6.171/88. Essa norma tem sido considerada
extremamente moderna, na medida em que da a oportunidade de o agricultor afastar a
aplicacdo de multa na hipétese de aceitar o compromisso de recuperacao do solo degradado.

A aplicagcdo dessa Lei é de competéncia da Secretaria de Agricultura e
Abastecimento (SAA), através da Coordenadoria de Defesa Agropecuaria (CDA), nos termos
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dispostos nos Decretos Estadudis4i.719, de 16 de abril de 1997, e 44.884, de 11 de maio
2000.

O Artigo 1° da Lei consagra o solo agricola como patrimbnio da humanidade e
estabelece o dever de os responsaveis pelo uso conséfvisdee tipo de solo é definido no
§ 1° do nencionado artigo como a superficie utilizada para a exploragédo agro-silvo-pastoril.

A norma, em seu artigo 2°, exige que a utilizagdo e o manejo do solo agricola sejam
executados mediante planejamento embasado na capacidade de uso da area - de acordo cor
as técnicas agronémicas conservacionistas. O paragrafo unico desse artigo atribui a SAA, por
meio das Casas da Agricultura de cada Municipio, a incumbéncia de determinar a capacidade
de uso do solo agricola e definir a tecnologia mais adequada para manter o seu potencial
produtivo.

A propria Lei Estadual estabelece um conceito de uso adequado do solo agricola no §
1° do seu artigo 3°, considerando tal uso como aquele que adota o conjunto de procedimentos
voltado a conservacdo, melhoramento e recuperacdo do solo, atendendo a funcdo social da
propriedade com base no interesse publico e nas especificidades de cada regiao.

O “caput” e os paragrafos do artig8 do Decreto Estadual n® 41.719/97, que
regulamentam os incisos do artigo 5° da citada Lei, definiram a forma como os érgaos oficiais
recomendardo as técnicas de conservacdo do solo e a maneira como a atividade agricola
poderd ser planejada. Consoante esse Decreto, a SAA determinara as classes de capacidad
associadas ao uso dos solos das microrregides do Estado e definira a tecnologia para a
conservacao do bem.

No intuito de incentivar o produtor a procurar os 6rgaos oficiais, a Administracéo
poderd aplicar alguns mecanismos previstos na prépria Lei, como a preferéncia para pleitear a
infra-estrutura publica e a concesséao de créditos ou outras formas de subvencéo.

O trabalho de definicdo da melhor tecnologia, da capacidade de uso do solo agricola
e da viabilidade dos projetos apresentados pelo produtor sera feito pela Coordenadoria de
Assisténcia Técnica Integral (CATI), com base no conhecimento cientifico disponivel e nas
suas experiéncias de campo. Acertadamente, a Lei n® 6.171/88 propde uma integracao entre a

pesquisa e a assisténcia técnica, inclusive orientando o Estado a financiar projetos técnicos.

130 Com fundamento na Lei n° 6.171/88, acredita-se que a responsabilidade deixa de ser somente do proprietario
e passa a abranger quem efetivamente utiliza o solo agricola. Poder-se-ia assegurar que € a primeira
afirmacao expressa da existéncia de uma fungéo social da posse. Esse entendimento também foi consagrado
no artigo 14, § 1° dessa Lei, o qual determina que o responsavel pelo dano € o responsavel pelo
empreendimento, de forma que pode ser o posseiro, 0 proprietario, o arrendatario ou mesmo o gerente de
uma empresa agraria.
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Os planos de recuperacado e conservacao do solo poderéo ser realizados as expensas
do Estado, pelos técnicos da SAA ou da iniciativa privada, desde que habilitados e fornecidos
gratuitamente aos pequenos e meédios produtores rurais (artigo 5°, § 2°, da Lei n 6.171/88).

Toda pessoa que utilizar o solo agricola, inclusive nos projetos de colonizacdo e
reforma agraria, fica obrigado a manter indices de produtividade e adotar medidas de combate
a erosao, desertificacdo, queimadas, desmatamento das areas florestais e outras medidas d
reversao da degradacao ambiental no ambito rural (artigo 4° da Lei n® 6.171/88).

O artigo 14 da Lei em exame define as seguintes penalidades por infracdo as
condutas impostas ao produtor rural: | — publicagdo, na imprensa oficial, dos nomes dos
proprietarios e de suas respectivas propriedades que desrespeitarem as normas dessa Lei; Il -
autorizacdo para que o Estado realize os servi¢os indispensaveis de conservacao do solo, as
expensas dos proprietarios infratores; Il — expropriacédo, pelo Estado, de parte ou toda a
propriedade em beneficio publico; IV - imposicdo de multa graduada conforme dano causado
ao solo aos que causarem erosao, desertificacdo, degradagdo quimica, fisica ou biolégica do
solo, dificultarem a fiscalizacdo dos oOrgados de Defesa Agropecuéria, entre outros
comportamentos prescritos.

As penalidades mencionadas acima comprovam a modernidade da norma de
protecdo do solo no Estado de S&o Paulo. Elas possuem carater preventivo especial e geral,
pois, além de punirem e desestimularem o produtor rural, facilitam a arrecadacéo de recursos
para programas de protecdo ambiental, na medida em que a multa sera destinada ao Fundo de
Defesa Especial de Despesas do Departamento de Defesa Agropecuaria de Agricultura e
Abastecimento.

Além disso, h4d sancbes premiais para os produtores que respeitarem a Lei n°
6.171/88. O seu artigo 12, por exemplo, determina que a SAA expeca certificado de prestacao
de relevantes servi¢cos ao Estado, o qual garantira ao produtor vantagens no atendimento junto
aos 0Orgdos estaduais de pesquisa e assisténcia técnica, na implantacdo de projetos par:
demonstracdo pratica de técnicas agricolas e de instalagdo de infra-estrutura.

Ainda nos termos do artigo 1° das disposicfes transitorias da Lei n°® 8.421, de 23 de
novembro de 1993, que altera a redacéo da Lei n® 6.171/88, o Poder Executivo foi autorizado
a conceder subvencdes econdmicas aos produtores rurais, bem como a efetuar a doagcao de
sementes para adubacdo verde, visando incentivd-los a adotar praticas agricolas
conservacionistas em microbacias hidrograficas abrangidas pelos programas governamentais.

A propria norma, no seu artigo 3°, estabelece as técnicas que serdo subvencionadas.

Para tanto, o produtor devera assinar termo de compromisso, incluindo, entre outras, a
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obrigacédo de repassar, gratuitamente, a terceiros indicados pela SAA, sementes produzidas a
patir das recebidas em doacéo, em igual quantidade (artigo 5° e 6° da citada Lei).

Para efetivar a protecdo do solo agricola, a Lei Complementar do Estado de Sao
Paulo n.° 919, de 23 de maio de 2002, criou a Agéncia de Defesa Agropecuaria do Estado
(ADAESP), que, por meio dos Departamentos de Defesa Sanitaria Animal e Vegetal, tem
atribuicdo para fiscalizar a atividade agropecuaria e aplicar san¢fes aqueles que degradam o
solo.

As finalidades da ADAESP foram expressas no’ 8@ artigo ? da referida Lei
Complementar. Entre elas estdo: a) a execucdo de acdes com o objetivo de preservar,
fiscalizar e assegurar a sanidade dos rebanhos e das culturas vegetais de interesse econdémicc
b) o controle e a fiscalizacdo da qualidade, do comércio e da utilizacdo adequada de
agrotoxicos, defensivos animais e outros insumos agropecuarios; 3) o controle e a fiscalizacao
da producdo tecnolégica e da qualidade dos produtos e subprodutos de origem animal e
vegetal; 4) a certificacdo do padrdo de qualidade sanitaria das espécies animais e vegetais
utilizadas nas cadeias produtivas; 5) o controle e a fiscalizacdo da preservacdo, uso e
conservacao do solo agricola.

O grande destague da legislacdo estadual de protecdo ao solo agricola é a
possibilidade de a atuacdo se voltar & educagédo do produtor e a recuperacdo da capacidade
produtiva do microbem, na medida em que suspende a multa na hipétese de o produtor se
comprometer a realizar um programa de recuperacao do solo aprovado pela CATI e que se
concedem vantagens aos produtores que respeitarem 0s programas desenvolvidos pela SAA.

A aplicacdo dessa legislacdo tem permitido o aumento da fertilidade dos solos
recuperados, com consequente elevagdo da produtividade e protecdo das areas de preservaca
permanente. A grande maioria dos produtores autuados optou pela reparacdo do dano,
aumentando a utilizacdo de praticas conservacionistas, especialmente quando as acdes Sac
integradas com outros programas, como 0 seguro agricola e o zoneamento agroecolégico.

Nesse sentido, é digno de nota o Programa Estadual de Microbacias Hidrograficas
implantado pela CATI, que esta financiando e orientando os pequenos e médios produtores
rurais a adotarem praticas conservacionistas, como a conversdo para o sistema de plantio
direto, a recomposicdo das areas de protecdo florestal e a formacdo de associacbes pare

aquisicdo de equipamentos e instalagbes mais modernas e de manejo sustentavel.
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CAPITULO 4 A POLITICA AGRICOLA NO ESTADO CONTEMPORANEO

4.1 As obrigacOes do estado atinentes a politica agricola

E fato que o proprietario de bem imdvel rural deve cumprir uma funcéo social em
razdo dos seus poderes do dominio. De outro lado, o Estado precisa agir no sentido de
oferecer uma estrutura minima, a fim de que esse proprietario ou o produtor rural que detém
apenas a posse de area rural possam cumprir as suas obrigacdes, de modo a incentiva-los :
contribuir com a realizacdo do bem-estar da coletividade (artigg 2, do Estatuto da
Terra). A realizacdo dessa funcao estatal depende da execucéo de politicas especificas para ¢
segmento agricola.

Por politica estatal entende-se o conjunto de estratégias definidas democraticamente,
assumidas pelo Poder Publico com o propdsito de intervir em determinado setor da sociedade,
para que se materialize o bem comum. Ela corresponde as escolhas ideoldgicas legitimadas, a
medida que sdo aplicadas na protecao dos valores relacionados as liberdades substantivas.

Evaldo Vieira (1992, p. 20) leciona que, na Ciéncia Politica, o termo “politica”
significa, antes de tudo, o estudo do poder estatal. Assim, nao se volta aos fins do Estado, mas
aos meios para realiza-los, isto é, as agbes funcionalizadas - como os instrumentos de coacao.

Quando se pensa em politicas como a social, a ambiental e a agricola, na verdade,
avalia-se uma estratégia de atuacdo governamental com base nos valores juridicos
consagrados, a qual se concretiza na forma de programas e documentos variados para certe
area de interesse.

Acredita-se que a distingdo entre as diversas politicas estatais deva ser apenas
formal, pois elas estdo interligadas. E impossivel avaliar e definir, por exemplo, uma politica
ambiental sem sopesar a questdao do desenvolvimento econdmico, assim como ele também
nao se configura quando inexiste a protecdo efetiva do potencial produtivo dos recursos
naturais.

As politicas publicas orientam e fornecem instrumentos a fim de que o Estado
cumpra as suas obrigagbes (funcdes) definidas na ConstituicAo Federal. Ocorre que,
atualmente, ha um aumento significativo da demanda por essas politicas e, ao mesmo tempo,
crescem as teorias que defendem a menor intervencdo e participacdo estatal no dominio
econdmico, bem como existe evidente indisposicdo geral da populacdo quanto ao aumento da

carga tributéria.
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Diante dessa realidade, € um grande engodo académico a especulacdo em torno das
obrigacOes estatais sem ponderar seu impacto financeiro e sua suportabilidade. Obviamente,
as criticas aos problemas atuais devem ser feitas e as propostas apresentadas, mas é imperios
reconhecer que nem sempre € a falta de vontade politica ou de honestidade dos
administradores publicos que impedem a realizacao dos valores consagrados.

Tendo em vista as reflexbes manifestadas acima, agora enfocando especificamente a
politica agricola, defende-se que a mesma pode ser compreendida sob dois aspectos. De um
lado, ela € um conjunto de principios basicos norteadores da producdo e da aplicacdo do
Direito Agrario. Nesse caso, merecem nota 0s principios fundamentais desse ramo juridico
relacionados a sustentabilidade da atividade produtiva agraria, todos ja comentados em
momentos anteriores deste trabalho, como a funcéo social da propriedade, o desenvolvimento
rural sustentavel em sua tridimensionalidade, a precaucdo, a responsabilizacdo do agente
poluidor, a protecdo do pequeno produtor, o combate ao minifandio e ao latifundio por
exploracéo.

De outro lado, a politica agricola consiste no conjunto de normas instrumentais
voltadas a materializacdo dos valores constitucionais concernentes a producdo agricola,
notadamente o cumprimento das normas que dao contetdo a fun¢éo social da propriedade.

A politica agricola aparece como um instrumento do Poder Publico, a fim de
disciplinar e fomentar a atividade agraria no sentido de consolidar uma producdo com
qualidade e quantidade suficientes para a satisfacdo da demanda das gera¢cdes atuais, sem, n
entanto, prejudicar os interesses das geracdes futuras. Em sintese, € a acdo estatal com ¢
proposito de induzir a atividade econémica a buscar determinados fins, como a diversificagdo
do sistema produtivo, a otimizacdo do aproveitamento dos recursos naturais e o equilibrio

agrossistémico.

A politica agricola é a maneira que o Estado implementa, promove, regula, fiscaliza,
controla, avalia e supre as necessidades, visando assegurar o incremento da producéo
e da produtividade agricola, a regularidade do abastecimento interno, especialmente
alimentar, e a reducao das disparidades regionais (ZIBETTI, 2006, p. 69).

Também nesse sentido, José Afonso da Silva (2002, p. 222) define a politica
agricola como o conjunto de providéncias de amparo a terra que se destinem a orientar, no
interesse da economia rural, as atividades agropecuéarias, seja no sentido de garantir-lhes o
pleno emprego, seja no de harmoniza-las com o progresso urbano decorrente da
industrializacéo do pais.

Deve-se falar, na verdade, da existéncia de “politicas agricolas”, as quais abarcam a

politica de incentivos a producao (como o crédito e a extrafiscalidade dos tributos incidentes
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sobre o imével rural), a politica de protecdo da renda do produtor (como o0 seguro agricola e a
compra governamental), a politica de reforma agréria (acesso a terra e condicbes de
exploracdo) e a politica ambiental rural (como a certificacédo, o licenciamento ambiental e o
zoneamento).

A efetividade da politica agricola também depende de politicas sociais pré-ativas
para 0 meio rural, entre as quais estdo os programas de transferéncia de renda, e os
investimentos na agricultura familiar e em uma producdo que respeite 0s principios
ecologicos e os limites regionais.

A importancia da politica agricola € confirmada, por exemplo, pelos efeitos
positivos dos seus mecanismos de intervencgdo indireta no desenvolvimento dos setores
econdmicos mais frageis a concorréncia internacional e pelos efeitos positivos de incentivo a
comportamentos sustentaveis. Salientam-se as acfes premiais por meio da garantia de
isencles fiscais, crédito subsidiado, melhores pre¢os minimos, preferéncia em caso de
compras publicas da producdo (ou nas licitagbes para abastecer escolas, hospitais e outros
equipamentos publicos) ou instalacdes de projetos técnicos.

A inducdo por meio de sanc¢des imputadas aos comportamentos ndo desejados e as
medidas educativas (como a assisténcia técnica e a disseminacdo das pesquisas e da:
informacBes agroecoldgicas) também alcancam resultados satisfatorios em relagcdo aos
objetivos consagrados no Direito Agrario. Por conseguinte, é possivel afirmar que existem
mecanismos juridicos importantes para direcionar a atividade agricola no sentido da
sustentabilidade.

Em contrapartida, Montibeller-Filho (2004, p. 98) alerta que as medidas de incentivo
violam o principio do poluidor-pagador, pois a pessoa continua a utilizar a sua propriedade
como melhor lhe aprouver, somente agindo em beneficio do bem-estar social com o propdésito
de receber uma compensacédo econémica. O autor tem razdo ao questionar a legitimidade da
concessao de beneficios para que as pessoas cumpram seus deveres; todavia, 0o Direito nac
pode se esquivar das condi¢cOes reais e, atualmente, esses incentivos constituem importante
instrumento de inducdo da producdo no sentido do paradigma do desenvolvimento
qualificado.

Ainda no ambito da politica agricola, existem medidas regulatérias capazes de
promover o direcionamento normativo dos empreendimentos. A exigéncia de estudos de
impacto ambiental e de licenciamento de algumas atividades, acompanhados da
obrigatoriedade de adoc&o das técnicas prescritas, entram no rol dos instrumentos juridicos

preventivos.
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Essa politica precisa combinar métodos corretivos, disciplinadores, preventivos e
prospectivos, de maneira que seja capaz de punir o infrator e, a0 mesmo tempo, demonstrar as
alternativas existentes, além de evitar a ocorréncia de dano significativo aos valores
protegidos.

Ha alguns avancos na efetividade da protecdo a atividade agricola sustentavel os
quais estdo diretamente relacionados a disponibilizagdo dos instrumentos de politica agricola.
No entanto, como ainda ndo foram efetivados diversos programas constitucionais, muitos
objetivos do Estado néo estdo consolidados; entre eles certamente esta o bem-estar da familia
rural.

A concretizagdo das diretrizes constitucionais concernentes a atividade agricola
sustentavel depende, imprescindivelmente, da definicdo e execucdo de uma politica estatal
capaz de promover a viabilidade imediata da atividade econdémica e, a0 mesmo tempo, a
conservagao da possibilidade de produgé&o no futuro.

O presente capitulo apresenta os instrumentos de politica agricola previstos na
Constituicdo Federal, na Lei de Politica Agricola e na Lei de Politica Ambiental que permitem
a defendida atuacdo prospectiva do Estado e, por conseguinte, 0 cumprimento de suas
obrigacgdes.

Antes da analise dos instrumentos juridicos, faz-se necessario esclarecer que, apesar
de a ConstituicAo empregar o termo “politica agricola”, consagrou também uma “politica
agraria”, pois instituiu varios mecanismos de agao estatal no ambito da atividade econémica
que superam a abrangéncia das politicas voltadas ao fomento da prddiNgm obstante,
utilizar-se-a apenas a expressdo “politica agricola”, em razdo da sua preponderancia nos
textos legais.

Na Constituicdo, merece realce o artigo 187, que, além de exigir a compatibilizacdo
da politica agricola com os programas de reforma agraria (artigo 187, § 2°), propde a
participacdo das pessoas envolvidas com a producdo no planejamento e execucao dessa
politica (artigo 187, “caput”’) e apregoa uma série de instrumentos voltados ao

desenvolvimento rural:

131 A politica agricola esta diretamente ligada a producdo em suas varias etapas, desde a fazenda até o preco na
mesa do consumidor. J& a politica agraria diz respeito especificamente as relacdes de produgéo, as formas de
organizacao do trabalho, as politicas de crédito e de tributagdo extrafiscal, a qualidade de vida das familias
rurais e a distribuicdo de terras e renda (GRAZIANO, 1999, p. 128). Essas consideracdes mostram que 0
termo politica agraria € mais abrangente do que a definicdo sociolégica e legal da politica agricola (artigo
1°, 8 2, da Lei n°® 4.504/64).
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Art. 187. A politica agricola sera planejada e executada na forma da lei, com a
participacdo efetiva do setor de producéo, envolvendo produtores e trabalhadores
rurais, bem como dos setores de comercializacdo, de armazenamento e de
transportes, levando em conta, especialmente:

| - os instrumentos crediticios e fiscais;

Il - os precos compativeis com o0s custos de producdo e a garantia de
comercializa¢ao;

Il - 0 incentivo & pesquisa e a tecnologia;

IV - a assisténcia técnica e extensao rural;

V - 0 seguro agricola;

VI - o cooperativismo;

VII - a eletrificag&o rural e irrigacéo;

VIII - a habitacdo para o trabalhador rural.

§ 1° - Incluem-se no planejamento agricola as atividades agro-industriais,
agropecuarias, pesqueiras e florestais.

§ 2° - Ser@o compatibilizadas as ac¢des de politica agricola e de reforma agréria.

A irrigacéo e a eletrificacdo sdo instrumentos extremamente especificos. Diante
disso, a norma constitucional poderia ter determinado a ado¢cdo de técnicas adequadas de
forma mais genérica, até porque existem outras condutas a serem efetivadas pelo produtor
rural e obras de infra-estrutura passiveis de realizagdo pelo Poder Publico que favoreceriam a
producao agricola.

O artigo citado néo esgota os instrumentos constitucionais de uma politica estatal
voltada ao desenvolvimento rural. Podem ser aludidos, ainda, o estudo prévio de impacto
ecoldgico e o licenciamento ambiental (previstos no artigo 225), as desapropriagées para fins
de reforma agraria (artigo 184) e o usucapido pro-labore (artigo 191).

Quando foi defendido que a politica agricola poderia ser entendida como o conjunto
de principios concernentes a atividade agricola sustentavel, destacou-se a protecdo da pequen:
producdo como um desses principios. A prépria Constituicdo Federal dispde de meios para a
protecdo de tal segmento rural. Entre eles, merece nota o inciso XXVI do artigo 5°, o qual
dispde que a “pequena propriedade rural, assim definida em lei, desde que trabalhada pela
familia, ndo sera objeto de penhora para pagamento de débitos decorrentes de sua atividade
produtiva, dispondo a lei sobre os meios de financiar o seu desenvolvimento”.

Nessa mesma perspectiva, o0 artigo 185 garante que a pequena e a média propriedade
rural, desde que o proprietario ndo possua outra, ndo serdo suscetiveis de desapropriacao par:
fins de reforma agraria.

Ainda no ambito constitucional, percebe-se que a produgdo agricola familiar e a
propriedade produtiva devem receber beneficios fiscais em relagdo ao Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR), como se observa no 8§ 4° do artigo 153: “O imposto

previsto no inciso VI [ITR] tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencao
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de propriedades improdutivas e nao incidird sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei,
guando as explore, s6 ou com sua familia, o proprietario que ndo possua outro imével”.

Por fim, como ultima disposicéo constitucional acerca da politica agricola, observa-
se que o “caputé paragrafos do artigo 218 determinam que o Estado promova e incentive o
progresso cientifico, a pesquisa e a capacitagéo tecnologica, bem como vincula essas acoes ac
desenvolvimento de toda a sociedade brasileira.

4.1.1 A regulamentacao infraconstitucional da politica agricola

O Direito Agrario também representa a regulamentacdo da politica agricola como
instrumento para dirigir, incrementar e coordenar as atividades produtivas desenvolvidas no
meio rural, a fim de conservar ou transformar a realidade constatada.

Ainda de forma incipiente, a politica agricola foi conceituada no § 2° do artigo 1° do
Estatuto da Terra como “o conjunto de providéncias de amparo a propriedade da terra, que se
destinem a orientar, no interesse da economia rural, as atividades agropecuarias, seja no
sentido de garantir-lhes o pleno emprego, seja no de harmoniza-las com o processo de
industrializacédo do pais”.

O § 2° do artigo 2° desse Estatuto ja dispunha que o Poder Publico deveria criar
mecanismos para impulsionar o cumprimento da funcdo social da propriedade e a
desconcentracdo fundiaria, de forma a promover o manejo racional do solo, a justa
remuneracao do trabalhador rural e o bem-estar coletivo.

A norma constitucional sobre a politica agricola foi requlamentada pela Lei n® 8.171/93.

O artigo 2° dessa Lei ratifica que tal politica deve ser um instrumento para o desenvolvimento
rural sustentavel, pois estabelece entre os seus pressupostos: a funcdo social da propriedade
(inciso 1), a rentabilidade do produtor e do trabalhador rural compativel com a de outros
segmentos da economia (inciso lll), a seguranca alimentar (inciso IV) e 0 acesso aos servicos
esséncias para uma vida com qualidade no meio rural (inciso VI).

No intuito de viabilizar o desenvolvimento rural, o artigo 3° da Lei n°® 8.171/91
consagrou quinze objetivos que exigem uma atuagao prospectiva do Estado na promocéao da
atividade agricola sustentavel. Merecem menc¢do 0s seguintes objetivos: a exigéncia do
planejamento das acdes estatais, com o proposito de fomentar o desenvolvimento; o combate
a miséria; a maior participacdo dos segmentos atuantes no meio rural nas decisdes politicas; a
protecdo ambiental; 0 avanco tecnologico; a assisténcia técnica; a promoc¢ao da saude animal
e sanidade vegetal; e 0 aumento da renda e da qualidade de vida do homem do campo.
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A propria Lei de Politica Agricola estabelece os meios para o cumprimento dos
escopos supracitados, como as acgdes e instrumentos enunciados nos incisos do s&uwartigo 4
planejamento agricola (I); a pesquisa agricola e tecnoldgica (ll); a assisténcia técnica e a
extensdo rural (lll); a protecdo ao meio ambiente (IV); a defesa agropecuaria (V); a
informacgdo agricola (VI); a produgéo, a comercializacdo, o abastecimento e a armazenagem
(VII); o associativismo e o cooperativismo (VIll); a formacéo profissional e a educacao rural
(IX); os investimentos publicos e os privados (X); o crédito rural (XI); a garantia da atividade
agropecuaria (XII); o seguro agricola (XIIl); a tributacdo e os incentivos fiscais (XIV); a
irrigacéo e a drenagem (XV); a habitagcdo (XVI); a eletrificagédo rural (XVII); a mecanizagao
agricola (XVIII) e o crédito fundiario (XIX).

Essa Lei regulamenta cada um desses instrumentos de politica agricola. Além disso,
grande parte deles esta disciplinada em leis proprias ou em normas administrativas, como € o
caso da extrafiscalidade do ITR, do crédito rural e do seguro agricola.

O Plano Agricola e Pecuario do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA) para o biénio 2006/2007 procurou estabelecer condicbes para a
efetivacdo dos instrumentos de politica agricola. Esse Documento propde investimentos em
infra-estrutura, recuperacao do solo, atualizacao tecnolégica, seguro agricola e crédito voltado
ao custeio dos insumos necessarios ao cultivo e a instalagdo de infra-estrutura para as
atividades realizadas “apdés a porteira”, incluindo o armazenamento do estoque para
entressafra e 0 apoio a comercializacdo (como a aquisicdo governamental e 0S precos
minimos).

E preciso destacar também o importante artigo 22 da Lei n° 8.171/91, cuja redacio
vai ao encontro das diretrizes juridicas constatadas nas reflexdes sobre a atividade agricola
sustentavel. Segundo essa norma, “a prestacao de servicos e aplicacdes de recursos pelo Pode
Publico em atividades agricolas devem ter por premissa basica o uso tecnicamente indicado, o
manejo racional dos recursos naturais e a preservacao do meio ambiente”.

Ainda, como ja defendido, diversos instrumentos de politica ambiental integram a
politica agricola, devido a relevancia que eles possuem na manutencéo do potencial produtivo
do agroecossistema. E fato que a indispensavel visdo multidimensional e holistica do
desenvolvimento sustentavel exige a inter-relacdo entre as politicas agricola, social e
ambiental.

A politica ambiental, disciplinada na Lei n° 6.938/81, tem por escopo a preservacao,
melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental, visando assegurar condicbes ao

desenvolvimento sustentavel e a protecdo da dignidade humana. Nota-se a existéncia de
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principios expressos nos incisos do artigo 2° dessa Lei que estdo intimamente relacionados a
politica agricola, como o uso racional do solo, o controle das atividades que podem causar
danos ambientais e os incentivos as pesquisas voltadas a conservacao dos recursos naturais.

A afinidade entre a politica ambiental e a atividade agricola sustentavel fica ainda
mais evidente no artigo 4° da Lei n° 6.938/81, o qual apregoa, entre os objetivos dessa
politica, a compatibilizacdo entre o desenvolvimento socioeconémico e a preservagdo da
qualidade ambiental (inciso I), o estabelecimento de normas referentes ao uso dos recursos
naturais e o ordenamento territorial (incisos Il e Ill), a difusdo do conhecimento e do acesso a
tecnologia adequada (inciso V) e a responsabilizagéo do poluidor (inciso VI).

No ambito da atividade agricola, a efetivacdo dos objetivos consagrados na
Constituicdo Federal dependera da utilizacdo simultdnea dos instrumentos expressos no artigo
9° da Lei n°® 6.938/81 com aqueles previstos na Lei n°® 8.171/91, de modo a vincular os
incentivos governamentais aos padrboes de qualidade e as conclusfes da avaliacdo do impactc
ambiental.

Salienta-se, igualmente, o artigo 18 do Estatuto da Terra. Conforme essa norma, a
desapropriacdo por interesse social, além de condicionar o uso da terra a sua funcdo social,
procura realizar os fins da politica agricola, como o0 uso racional dos recursos naturais e a
recuperacao social e econdmica das regides rurais mais pobres.

A legislacdo brasileira é capaz de fomentar uma atividade agricola em consonancia
com os valores constitucionais. Nado obstante, falta sistematicidade ao conjunto normativo
vigente. Por isso, seria importante uma lei de desenvolvimento rural sustentavel com o
propésito de dispor, de forma organizada e coerente, sobre as politicas especificas para o meio
rural e os instrumentos juridicos destinados a efetivacdo dos valores e objetivos proclamados.

Acredita-se na necessidade e possibilidade de um Cddigo Agrario voltado a
congregacao de toda a parte principiologica do regime juridico atinente a atividade produtiva
em questdo, inclusive com a definicdo e regulamentacdo dos institutos de Direito Agrério,
como a atividade agraria, a propriedade e a posse, o imével rural, o contelldo e 0s mecanismos
de avaliacdo da funcdo social da terra (propriedade, posse, empresa e contratos agrarios), a
agricultura familiar e as cooperativas de producao rural ou outras formas associativas.

Essa legislacdo também precisaria se dedicar a proposicédo de instrumentos para o
desenvolvimento rural sustentavel, vinculando politica agricola, social, econbmica e
ambiental. Para tanto, poderia regulamentar funcionalmente programas como 0 Seguro
agricola, o crédito rural, a educacdo ambiental, o zoneamento agroecologico e a

democratizagdo nos processos decisoérios. Além disso, seria importante uma secdo voltada a
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definicdo da competéncia dos 6rgdos administrativos para fiscalizagcao e puni¢cdo no ambito da

questdo agraria.

4.2 Os principais instrumentos de politica agricola

A teoria é importante; porém, diante dos riscos atuais, 0 conhecimento ndo pode
ficar restrito aos muros da Academia. E essencial a efetivagdo dos instrumentos de
intervencao na realidade. Nao basta exigir uma funcao social e definir o seu conteudo juridico
sem que o produtor agricola receba condi¢des para que possa cumprir as obrigacdes impostas.

O Estado deve atuar de maneira prospectiva para a satisfacdo das demandas da ares
rural. O ordenamento juridico vigente exige essa postura do Poder Publico, tanto que favorece
a vinculacéo entre a decisao politica, as possibilidades cientificas e as necessidades reais.

As escolhas politicas, com base no conhecimento cientifico e na disponibilidade
tecnoldgica, deverdo sopesar a necessidade da atividade e a suportabilidade dos riscos. Vale
destacar que nem sempre a técnica de menor impacto ambiental € a que promove o
desenvolvimento sustentavel.

Abaixo sera apresentada a grande maioria dos instrumentos juridicos que permitirdo
a desejada intervencdo estatal para promover os fins consagrados no ordenamento
constitucional. Esses mecanismos consistem em deveres-poderes, eis que relacionados a
funcionalidade da atuacdo do Poder Publico em busca do bem comum, fim primordial da

sociedade politica.
4.2.1 O Zoneamento Agroecoldgico

O planejamento e a adequada execucao de qualquer atividade economica dependem
da identificacdo das necessidades e dos objetivos da sociedade, do potencial ambiental, das
alternativas tecnologicas disponiveis, da analise dos problemas sociais existentes, e das
externalidades positivas e negativas das atividades produtivas no ecossistema.

O zoneamento é a ferramenta com a finalidade de diagnosticar uma realidade e, se
necessario, limitar o uso da propriedade privada, de acordo com as possibilidades econémicas
e sociais da atividade produtiva e a necessidade de preservar 0S recursos haturais ou
aperfeicoar o uso dos mesmos. Norteado pelo principio da precaugdo, esse instrumento &
indispensavel para a devida ordenacao territorial e 0 desenvolvimento regional previstos na

Constituicao Federal.
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N&o ha razdo para a existéncia de diferentes tipos de zoneamento - ambiental,
industrial, urbano, agricola, etc. Na verdade, a setorizagédo desse instrumento ocorre apenas no
intuito de tornar possivel a sua execucao. Na pratica, o desenvolvimento sustentavel depende
de uma abordagem holistica, dindmica e sisteméatica dos diversos segmentos econdmicos.

Os objetivos do zoneamento nao favorecem a delimitagéo setorial desse instrumento,
de modo que seria mais adequado falar em zoneamento para o desenvolvimento sustentavel,
embora essa expressao ainda ndo seja consagrada na legislacdo ou na Doutrina Juridica.

O zoneamento consignado no artigo 99, inciso Il, da Lei n°® 6.938/81, que esta
diretamente relacionado ao exercicio do Poder de Policia do Estado, é o instrumento da
Politica Nacional do Meio Ambiente que atua para garantir o progresso e o bem-estar de uma
coletividade (MACHADO, 2003, p. 188).

Nos termos do artigo 2° do Decreto n° 4.297, de 10 de outubro de 2002, o

zoneamento é assim instrumento:

[...] instrumento de organizagdo do territério a ser obrigatoriamente seguido na
implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas, estabelece medidas e
padrBes de protecdo ambiental destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos
recursos hidricos e do solo e a conservacdo da biodiversidade, garantindo o
desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condicdes de vida da populacéo.

De acordo com esse Decreto, o0 zoneamento obedecera aos principios da funcao
socioambiental da propriedade, da prevencdo, da precaucdo, do poluidor-pagador, da
participacdo informada, do acesso equitativo, da cooperacéo e da integracao.

O artigo 4° da norma citada dispde que o processo de elaboracdo e aplicagao do
zoneamento buscara satisfazer todas as dimensdes do desenvolvimento sustentavel, contaré
com ampla participacdo democratica, e valorizara o conhecimento cientifico multidisciplinar.

Especificamente em relacdo a atividade agricola, o artigo 44 do Estatuto da Terra
define como objetivos do zoneamento o estabelecimento das diretrizes da politica agricola a
ser adotada em cada tipo de regidao e a programacéo das ag0es estatais para o desenvolviment
rural.

O zoneamento agricola previsto nesse Estatuto foi regulamentado no artigo 26 e nos
seguintes do Decreto n° 55.891/65. O Decreto lista, entre os objetivos desse instrumento, a
definicho das caracteristicas de cada regido homogénea, de acordo com as acdes

governamentais necessarias e a estrutura agraria disponigé determina, ainda, a

132 As bacias hidrograficas foram definidas em Lei como as unidades basicas de planejamento do uso,
conservacao e recuperacao dos recursos naturais, tornando-se essenciais na definicdo da atividade agraria e
uso do solo para fins de elaboracdo do zoneamento (artigo 20 da Lei n°® 8.171/91 e artigo 1° da Lei n° 9.433,
de 08 de janeiro de 1997).
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vinculagdo entre a definicdo dos critérios a serem analisados e a forma como o Estado e o
produtor rural deverao atuar para reverter ou conservar os resultados obtidos.

O inciso Ill do artigo 19 da Lei n°® 8.171/91 também registra que o Poder Publico
realizara zoneamentos agroecolégicos que permitam estabelecer parametros para o
disciplinamento e o ordenamento da ocupacao espacial pelas diversas atividades produtivas.

A Lei n° 8.171/91 considera esse zoneamento como um estudo técnico conduzido
pela Embrapa sob a responsabilidade da Coordenacdo-Geral de Zoneamento Agropecuario,
subordinada ao Departamento de Gestédo de Risco Rural, da Secretaria de Politica Agricola do
MAPA. Todavia, entende-se que ele também podera ser produzido por érgdos técnicos das
Secretarias Estaduais e Municipais com func¢fes relacionadas a atividade agropecuaria, até
com o proposito de melhor detalhamento das condicfes e necessidades da producéo local e
regional.

Por meio de uma equipe multidisciplinar ligada a diferentes 6rgaos oficiais, o
zoneamento agroecolégico define as diretrizes gerais para a realizacao racional de atividades
econdbmicas em determinado ecossistema. Ele ndo pretende criar restricdes que impecam a
utilizacdo do imovel pelo proprietario, especialmente pela garantia constitucional da livre
iniciativa, e, sim, criar possibilidades de desenvolvimento num espaco delimitado, avaliando,
de forma holistica, os riscos climéticos, a estrutura social, cultural, econémica e ambiental.

Segundo a aptiddo do solo de cada regido homogénea, as pragas e 0S insumos
necessarios, esse instrumento de politica agricola servird para definir e orientar o uso da
tecnologia disponivel, o prémio e a aliquota do seguro, o crédito, entre outras acdes do
Estado.

Para atingir esses designios, o zoneamento precisa considerar uma série de fatores
existentes ou que devam ser incorporados ao sistema agrario, entre eles: as relacbes de
trabalho, as dimens@es das unidades produtivas, o regime juridico predominante no tocante ao
uso da propriedade, a infra-estrutura e os programas governamentais de incentivo a producao.

O zoneamento fornece informagdes para produtores rurais, extensionistas, agentes
financeiros, seguradoras e demais usuarios, fundamentando e norteando a politica agricola e a
definicdo das obrigacdes dos envolvidos com o processo produtivo agrario.

O artigo 21-A da Lei de Politica Agricola expressa um outro efeito positivo do
zoneamento, pois ele dispde que o Poder Publico procedera a identificacdo, em todo o
territdrio nacional, das areas desertificadas. Como o Brasil possui um significativo processo
de desertificacdo decorrente do desflorestamento, da salinizacdo e do pastoreio de grandes

areas agricolas, € indispensavel a criacdo de mecanismo capazes de reverter essa realidad
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ambiental desfavoravel. Com a delimitacdo dos espacos que estdo em processo de
desertificacdo, torna-se possivel a definicho de um programa de manejo adequado e a
recuperacao dessas areas.

O zoneamento nao obriga, por si s6, uma forma de uso da terra - para tal exigéncia,
seria necessaria uma norma legal especifica. Nao obstante seja discutivel o seu carater
normativista, nao resta davida quanto a possibilidade de ele fornecer subsidios técnicos, a fim
de que o Poder Publico defina uma politica de fomento, repressao ou preparec@ada
regiado homogénea em interacdo dinamica com todo o sistema agricola (as diretrizes gerais).

A efetividade do zoneamento depende de outros instrumentos que, a0 mesmo tempo,
servem-se dele para induzir a racionalizagdo do sistema produtivo a partir da adocao das
recomendacdes técnicas. ISso € 0 que ocorre, por exemplo, na formulagcdo do compromisso de
ajustamento de conduta ou na definicAo das clausulas que constituirdo os contratos de
financiamento publico da producéo e seguro agricola subsidiado pelo governo.

Essa possibilidade de atuacdo funcional do Poder Publico ja estava prevista no artigo
172 da Emenda Constitucional n° 01, de 17 de outubro de 1969, o qual dispunha que “a lei
regulard, mediante prévitevantamento ecologico, aproveitamento agricola de terras
sujeitas a intempéries e calamidades. O mau uso dangredira o proprietario de receber
incentivos e auxilios do governggrifos nossos)

Nota-se que essa norma constitucional, nos termos determinados em lei, permitia a
interferéncia do Direito na definicdo do manejo do solo agricola com base no levantamento
dos recursos ambientais. Outro destaque da referida norma € o impedimento de acesso aos
incentivos governamentais em razao do mau uso da terra. A politica agricola constitucional,
nesse caso, ja assumia um carater indutivista com vista a realizar os valores fundamentais.

O instrumento em analise deve ser padronizado e realizado mediante parcerias entre
todas as esferas do Poder Publico, 6rgaos oficiais de diferentes setores e institutos de pesquise
e de ensino. Dessa forma, torna-se possivel a criacdo de um sistema nacional de informacdes
rurais capaz de realizar o cruzamento de dados dos 6rgdos estatais responsaveis pelo controle

de cada uma das trés dimensdées do desenvolvimento susténtavel

133 por isso, é discutivel a forma como foi dividida a competéncia entre o MAPA e o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) no artigo 27 da Lei n°® 10.683/03. Enquanto o primeiro cuida, entre outros
assuntos, da politica agricola, do manejo adequado do solo agricola e da defesa sanitaria (inciso 1), 0 segundo
€ o responsavel pela reforma agraria e o desenvolvimento sustentavel para a agricultura familiar (inciso 1l1).
Essa infeliz separagdo também fica evidente no artigo 29 dessa Lei, pois ela coloca o Conselho Nacional de
Politica Agricola como integrante do MAPA, enquanto o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel integra o MDA, quando politica agricola e o desenvolvimento sustentavel deveriam ser
inseparaveis. Evidentemente, esses Ministérios podem trabalhar de forma integrada.
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O zoneamento néo precisa ser realizado todos 0s anos, de maneira que nao provoca
aumento significativo da burocracia e nem cria dificuldades para a execucao da atividade
econdmica. Pelo contrario, ele torna o empreendimento viavel economicamente e a avaliacao
de impacto ambiental mais célere, pois 0 requerente ndo precisara fornecer um estudo
detalhado sobre a realidade local - o diagnéstico disponibilizado no proprio zoneamento
permite a aceleragdo dos processos de licenciamento de atividades que podem causar danos

ecologicos.

4.2.2 A avaliagao do impacto ambiental

Com fundamento no principio da precaucédo, a Avaliacdo do Impacto Ambiental
(AIA) € o procedimento que condiciona o ato administrativo de outorga do direito de
realizacdo de uma atividade econOGmica. A AIA é exigida nos casos de atividades
potencialmente causadoras de danos ambientais, possibilitando o planejamento racional do
modo como os empreendimentos particulares ou os programas publicos serdo realizados em
determinada realidade. Essa avaliacdo abarca estudos a respeito de alternativas, riscos,
vantagens e desvantagens ambientais e sociais das atividades que interferem no ecossistema.

A finalidade da AlA, no ambito rural, € melhorar a conservacdo e o uso dos recursos
naturais necessarios para a atividade agricola. No ordenamento juridico vigente, ela representa
um instrumento de politica agricola capaz de justificar a restricdo da exploracdo dos recursos
naturais, com o proposito de evitar danos irreversiveis ao potencial produtivo dos mesmos.

A AlA encontra fundamento no artigo 225, 8§ 1°, inciso 1V, da Constituicao Federal,
que atribui ao Poder Publico a incumbéncia de “exigir, na forma da lei, para instalacdo de
obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade”.

A avaliacdo foi consignada como instrumento da Politica Nacional do Meio
Ambiente no artigo 99, inciso lll, da Lei n°® 6.938/81. Sobre a previsdo da AIA nessa Lei,
merece nota 0 seu artigo 8° o0 qual prescreve que cabe ao Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) estabelecer normas sobre o licenciamento das atividades
potencialmente poluidoras e dos casos em que sera exigido o estudo prévio de impacto
ambiental.

Juan Miguel (1993, p. 435) acredita que a AlA deveria ser disposta na legislacao
apenas de maneira genérica, na medida em que a dinAmica ecossistémica nao estara protegid:

com a previsdo taxativa das atividades sujeitas a avaliacéo.
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Para o autor, o mais importante seria a definicdo detalhada dos parametros
necessarios para o reconhecimento da potencialidade danosa da atividade e dos critérios
passiveis de averiguacdo pelos 6rgdos executivos, bem como a garantia de que tal avaliacao
seja holistica, sistémica e multidisciplinar.

Em defesa da AlA, Paulo Leme Machado (1994, p. 66) apregoa que ela possibilita
maior participacdo democratica nas conclusdes acerca dos impactos ecoldgicos e nas decisdes
politicas. Tal participacdo pode ser assegurada pela submisséo dos relatérios de impacto ao
guestionamento popular em audiéncias publicas ou por meio de manifestacdo do Ministério
Publico em cada fase do procedimento de diagndstico ambiental e de licenciamento.

Embora o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) seja 0 mais conhecido instrumento da
AlA, essa ndo pode ser vista apenas como uma etapa do licenciamento, pois ela precisa ser
considerada em outros momentos da realizacdo das atividades econdmicas, tanto na
autorizacdo quanto no controle e fiscalizagdo da instalacdo e funcionamento do
empreendimento.

Tem se levantado alguns argumentos contrarios ao maior controle estatal na
atividade agraria, sobretudo em funcédo do temor de aumento da burocracia e morosidade no
deferimento dos beneficios da politica agricola. Mas as ferramentas juridicas podem ser
aplicadas de modo a nédo prejudicar o andamento célere dos procedimentos administrativos.
Nesse sentido, a AlA ndo precisara ser realizada todos os anos. Apds um estudo inicial mais
detalhado, é suficiente a fiscalizacdo (papel também atribuivel as auditorias periodicas), a
responsabilizacdo dos infratores e a manutencdo de uma base de dados atualizada.

Ocorre que ainda ndo ha um comprometimento com a sustentabilidade no meio
rural. Isso quando, em contrapartida, € injustificAvel o discurso da urgéncia do
crescimento econdmico em detrimento da capacidade de exploracdo dos recursos naturais.
N&o é possivel garantir a celeridade do licenciamento do empreendimento por meio de
uma avaliacdo imprudente das implicagcbes ambientais da atividade produtiva (LEITE;
AYALA, 2002, p. 228).

Obviamente, a intencdo ndo € atrasar ou dificultar a realizacdo da atividade
econbmica, mas preservar 0s meios para que ela seja viavel no futuro. A AIA é
imprescindivel para a confirmacdo da inexisténcia de dano relevante e a consolidacdo do
principio da precaucao.

O EIA, expressamente mencionado no inciso IV do § 1° do artigo 225 da

Constituicdo Federal, é o instrumento de politica ambiental mais utilizado para avaliar a
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potencialidade de uma atividade provocar dano ambiental e para apresentar orientacdes do
tipo preventivas.

Em linhas gerais, o EIA pode ser entendido como:

[...] um instrumento preventivo de danos ao meio ambiente e forma de vinculacéo ao
procedimento administrativo licenciador, sendo prévio a autorizacdo da obra ou
atividade; é exigido pela Administracdo Publica, elaborado pela conjugacdo da
andlise de diversas areas de conhecimento técnico; suas despesas sdo arcadas pelo
proponente do projeto, garantida sua publicidade (CAPPELLI, 1993, p. 164).

Como mencionado acima, nos termos do artigo 8°, incisos | e Il, da Lei n° 6.938/81,

0o CONAMA recebeu a atribuicdo para definir as hipoteses de cabimento do EIA. A
Constituicdo Federal vigente recepcionou a Resolu¢cdo CONAMA n° 01, de 23 de janeiro de
1986, ja que essa norma ndo consiste no exercicio de uma competéncia delegada, mas no
cumprimento de um dever regulamentar proprio do Poder Executivo para tornar o EIA e o
licenciamento ambiental exequiveis. Sendo assim a regulamentagcdo desses instrumentos néo
poderia ser feita por Lei, em razdo da complexidade da matéria e da exigéncia de critérios
técnicos minuciosamente delimitados.

O EIA dever ser realizado antes do inicio da atividade econdmica, pois antecede a
andlise e a decisdo quanto a viabilidade da instalacdo e funcionamento do empreendimento,
de maneira que se apresenta como uma condi¢do para o licenciamento (artigo 2°, “caput”, da
Resolucdo CONAMA n° 01/86, e artigos 17 e 18 do Decreto n°® 99.274, de 06 de junho de
1990).

O Estudo em questdo obedecera as seguintes diretrizes: a) apreciacdo de todas as
alternativas tecnologicas e de localizacdo do projeto, confrontando-as com a hipétese de ndo
execucdo do mesmo; b) identificacdo e avaliacdo sistematica dos impactos ambientais gerados
nas fases de implantacéo e operacao da atividade; c) definicdo dos limites da area geografica a
ser direta ou indiretamente afetada pelos impactos, considerando a bacia hidrogréfica na qual
ela se localiza; e d) ponderagcdo da compatibilidade do projeto com o0s programas
governamentais, propostos e em implantacdo na area de influéncia (artigo 5° da Resolucao
CONAMA n° 01/86).

O artigo 2° dessa Resolugao prevé que as atividades devem ser licenciadas em
virtude do potencial de impacto ambiental, bem como apresenta as hipéteses de exigéncia do
EIA. Das atividades especificadas nos dezessete incisos desse artigo, sdo diretamente
relacionados a atividade agraria os incisos XlII (que abarca algumas atividades agroindustrias,

como as usinas de alcool) e XVII (projetos agropecuarios em imoveis acima de 1000ha, ou
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menores - neste caso se a area for significativa em termos percentuais ou importante do ponto
devista ambiental).

A Resoluggo CONAMA n° 237, de 19 de dezembro de 1997, ndo revoga a
Resolucdo n° 01/86, mas, sim, a complementa, até porque a primeira disciplina o
licenciamento e a segunda, o EIA (MIRRA, 2002, p. 61). Além disso, ambas sao
constitucionais, pois o artigo 225, % ihciso IV, da Constituicdo Federal, dispée que uma lei
ordinéria fara a regulamentacéo e, como ela recepcionou uma lei existente - a Lei n° 6.938/81
- que atribui ao CONAMA a competéncia para indicar algumas atividades potencialmente
causadoras de danos ambientais, as exigéncias das mencionadas Resolugdes s&o plenamen
validas (FIORILLO, 2001, p. 69).

A Resolucdo CONAMA n° 237/97 também determina estudos de impacto no ambito
da atividade agricola, uma vez que o seu anexo | exige o licenciamento ambiental nos projetos
agricolas e de criagdo de animais e nos programas de assentamento e colonizagéo.

A legislacdo infraconstitucional, ou pelo menos as resolugcbes do CONAMA,
deveriam incluir outras técnicas especificas sujeitas ao EIA. Por exemplo: mencionar o
emprego do fogo no preparo do solo ou da colheita, o desflorestamento e quaisquer projetos
agroindustriais.

No entanto, as atividades que dependem do estudo prévio de impacto ambiental ndo
se restringem aquelas previstas nas Resolucdes CONARIBLIB6 e 237/97, pois o rol
obrigatério previsto nessas normas € apenas exemplificativo (MIRRA, 2002, p. 42).

A andlise do impacto ambiental deve observar o zoneamento; considerar estudos
sobre o diagndstico da area e os efeitos ambientais, sociais e econdmicos das atividades
antrépicas; considerar as alternativas tecnoldgicas, 0s programas governamentais para a
regido e o empreendimento em exame, além do plano de monitoramento (artigos 5° e 6° da
Resolucdo CONAMA n° 01/86).

Nao é preciso que a equipe responsavel pelo estudo seja independente em
relacdo ao proponente do empreendimento, mas ela deve ser multidistiplanar
composta de profissionais legalmente habilitados e cadastrados nos 6rgdos‘Bficiais

Essa equipe € responsavel, solidariamente, ao lado do proponente, pelos equivocos nas

134 |sso porque, como consagrado no artigo 6° da Resolugdo CONAMA n° 01/86, um ecossistema envolve Varios
subsistemas: o meio abidtico (solo, agua, ar, nutrientes, etc.), o meio biotico (fauna, flora e microorganismos)
e 0 socioecondmico (atividades econdmicas, espago social, cultura e historia).

%5 No caso das atividades agricolas, seria interessante o registro do profissional nos 6rgéos ligados a
agropecuaria.



252

informacdes e conclusdes apresentadas (artigo 11, “caput” e paragrafo Unico, da
Resolu¢cdo CONAMA n° 237/97).

Costa Neto (2003, p. 357) defende que, para a credibilidade do Relatorio de Impacto
Ambiental (RIMA), a Lei ndo deveria deixar a escolha da equipe de “experts” e a
remuneracdo da mesma adstritas a vontade do empreendedor. A Administracdo Publica
poderia indicar os profissionais do seu cadastro e fixar honorarios, garantindo a independéncia
dos mesmos. Porém, esse controle estatal, além de dificil execucéo, € perigoso e ndo encontra
respaldo legal.

A equipe que elabora o EIA e o RIMA desempenha uma fungéo publica, tanto que
0s seus atos fazem parte de um procedimento administrativo sujeito a responsabilizacédo penal
(crimes imputaveis apenas aos servidores publicos) e administrativa (improbidade e
legalidade).

O RIMA é a sintese dos trabalhos desenvolvidos no EIA com a finalidade de dar
publicidade e oferecer subsidios para a decisdo administrativa. A apresentacdo desse relatério
consistir-se-a4 na conclusao do estudo da equipe multidisciplinar, o qual sera utilizado para
efeitos de participacdo da sociedade, inclusive em audiéncias publicas, e deferimento da
licenca.

O contelido do RIMA esta no artig8, dncisos | ao VIII e § Gnico, da Resolucéo
CONAMA n° 01/86. Fundamentalmente, ele dispora, de forma clara e objetiva, sobre os
pareceres referentes ao EIA, descrevendo os aspectos elementares do projeto (objetivos,
justificativas e compatibilidade com as politicas governamentais); o diagndéstico da area (meio
fisico-quimico, ecossistemas naturais, disponibilidade de matéria-prima, mao-de-obra e
caracteristicas socioeconémicas); o prognostico do impacto ambiental; a definicdo de medidas
mitigadoras (melhor equipamento, tecnologia e insumos quimicos adequados, entre outras); e
a apresentacao de um programa de acompanhamento e avaliacdo dos resultados.

De acordo com os artigos 10 e 11 da Resolugcdo CONAMA n° 01/86, o EIA também
precisa passar pelo crivo dos érgaos técnicos do Estado e das instituicdes de defesa dos
direitos difusos e coletivos, inclusive o Ministério Publico e as associa¢des ligadas a protecao
ambiental.

A democratizagédo do EIA e do licenciamento sao esséncias para a promog¢ao da
sustentabilidade. E fundamental efetivar os mecanismos de controle dos procedimentos
administrativos pela sociedade e possibilitar a impugnacao das decisdes por qualquer cidadao.

Nesse escopo, a audiéncia publica € um instrumento de grande importancia para uma

democracia participativa, pois ela permite a analise popular do RIMA e a apresentacdo de
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sugestdes ao mesmo, embora as conclusfes dessas audiéncias nao vinculem a decisédo d
Estado.

Conforme a Resolucdo CONAMA n° 09, de 03 de dezembro de 1987, a audiéncia
publica prevista na Resolucdo n® 01/86 tem por finalidade expor aos interessados o contetdo
do empreendimento em analise e do seu referido RIMA, dirimindo davidas e recolhendo dos
presentes as criticas e sugestdes a respeito.

A audiéncia deve ser realizada sempre que necessaria, ou quando for solicitada por
entidade civil, pelo Ministério Publico, ou por 50 (cinqlenta) ou mais cidadaos (artigo 2° da
Resolucdo do CONAMA n° 09/87).

4.2.3 O licenciamento ambiental

O Licenciamento Ambiental € o processo administrativo (ato administrativo
complexo) decorrente do Poder de Policia para o controle preventivo do exercicio de
determinadas atividades ou obras, a fim de amenizar ou evitar impactos ambientais.

Esse procedimento € um instrumento de politica ambiental vital na pretensdo de
consolidar o uso racional dos recursos naturais e apurar eventual responsabilidade por dano ao
meio ambiente. Ele também garante a prevencao contra gastos econémicos desnecessarios, tant
do Estado quanto do particular, por exemplo, por evitar prejuizos com processos judiciais, planos
de recuperacgéo do solo, multas, indeniza¢des na esfera civil e a perda da produtividade.

O licenciamento ambiental foi consagrado no inciso IV do artigo 9° e especificado
no artigo 10, ambos da Lei de Politica Ambiental. Esse procedimento sera obrigatorio quando

a atividade for potencialmente capaz de causar impactos ambientais significativos:

Art. 10 - A construcdo, instalacéo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva e potencialmente
poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo
ambiental, dependerdo de prévio licenciamento de 6rgdo estadual competente,
integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, e do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, em caréater
supletivo, sem prejuizo de outras licencas exigiveis.

O conceito legal de licenciamento ambiental esté registrado no inciso | do artigo 1°
daResolugcdo CONAMA n° 237/97:

| - Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o érgao
ambiental competente licencia a localizacao, instalacdo, ampliacdo e a operacdo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacéo ambiental, considerando as disposic¢des legais e regulamentares e
as normas técnicas aplicaveis ao caso.
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O impacto ambiental, para fins de licenciamento ambiental, foi definido, nos incisos
| ao IV do artigo 1° da Resolucdo CONAMA n° 01/86, como qualquer alteracdo das
propriedades fisicas, quimicas e biolégicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de
matéria ou energia resultantes da atividade humana que, direta ou indiretamente, afetem: a
gualidade dos recursos ambientais, o bem-estar coletivo, as atividades sociais e ambientais. O
artigo 2° dessa resolugdo, com base na definicdo de impacto ambiental mencionada, define
algumas atividades sujeitas ao procedimento de licenciamento disciplinado na Resolucéo
CONAMA n° 237/97.

No entanto, considerando o conceito de impacto ambiental da Resolugdo CONAMA
n° 01/86, notar-se-a a existéncia de um conjunto de atividades capazes de provocar danos ao
meio ambiente. Pode-se, entdo, concluir que é grande o numero de atividade sujeitas a
exigéncia de EIA e o licenciamento e o rol da Resolucéo n° 01/86 € exemplificativo.

Comungam dessa opinido, que ja foi defendida na subsecéo anterior, Bessa Antunes
(1992, p. 107), Roberto Barroso (1992, p. 173), Morato Leite (2002) e José Afonso Silva
(2003, p. 289). De acordo com este ultimo, uma resolucdo administrativa ndo pode limitar
taxativamente um instrumento constitucional sem a permissdo da propria Constituicdo
Federal.

Nos termos expressos no artigo 225, § 1°, inciso IV, da Constituicdo, o potencial
impacto ambiental da atividade deve ser significativo. Trata-se de um conceito juridico
indeterminavel, cuja verificacdo também depende da andlise do sistema juridico, da realidade
historico-social e dos dados técnicos, o que configura certa discricionariedade da
Administracéo.

O administrador publico precisa observar os aspectos objetivos do parecer técnico,
por exemplo, no reconhecimento de um dano ambiental. No entanto, ele possui liberdade para
analisar a relevancia social e econdmica desse dano, bem como as possibilidades de sua
reducao e a necessidade de tolerar a atividade (BARROSO, 1992, p. 173). Assim, para deferir
ou indeferir um pedido de licenga ambiental, além de discutir a existéncia de impacto
ambiental, a Administracdo sopesara as outras dimensdes do paradigma de desenvolvimento
desejado.

As conclusfes do EIA néo vinculam o 6rgdo ambiental, elas tém carater meramente
informativo. Mas a decisdo administrativa sempre devera ser motivada (MIRRA, 2002, p. 85),

mesmo porque havera responsabilidade subjetiva e solidaria do Estado quando a autoridade
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que outorgar a licenga, por negligéncia, ndo avaliar adequadamente os estudos técnicos
preventivod®.

O resultado final do licenciamento sera o ato do 6rgao publico competente, que
concede ou nega a licenca ambiental para o prosseguimento do projeto avaliado. O conceito

legal dessa licenga esta cunhado no inciso Il do art. 1° da Resolu¢do CONAMA n° 237/97:

Il - Licenca Ambiental: ato administrativo pelo qual o érgdo ambiental competente,
estabelece as condic¢des, restricdes e medidas de controle ambiental que deverdo ser
obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar,
ampliar e operar empreendimentos ou atividades utilizadoras dos recursos
ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob
qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental.

Muito se discute se seria 0 caso de uma licenca administrativa ou de uma
autorizacdo. Na licenca, preexiste o direito subjetivo ao exercicio da atividade; entédo, ela ndo
sera negada na hipotese de o interessado cumprir as exigéncias legais - decorre de ato
vinculado. J& na autorizacdo, o ato € discricionario, isto €, o direito s6 nasce ap0s a outorga
administrativa®’,

Costa Neto (2003, p. 372) entende que, como no licenciamento ambiental o
proponente do projeto ndo tem direito subjetivo a realizacdo da atividade e nem ha vinculo do
julgador com os parametros técnicos constatados, seria melhor falar em autorizacdo. O Poder
Publico possui discricionariedade, ainda que menor em relacdo aos demais atos de autorizagéo
administrativa, para ponderar entre diferentes valores (crise econdmica, desenvolvimento
social, meio ambiente, entre outros). Também pensam nesse sentido Paulo Afonso Leme
Machado e Toshio Mukai.

Celso Fiorillo (2001, p. 63) defende que a licenga ambiental definida na norma
citada € um ato administrativo discricionario “sui generis”, pois nem o EIA é suficientemente
objetivo para estabelecer um carater vinculativo, como ocorre em outras licencas
administrativas, nem o administrador pode interpretar o laudo técnico como quiser. Se o
estudo de impacto for favoravel ao proponente do projeto, a autoridade esta condicionada a
outorga da licenca. De outro lado, na hipétese de o EIA ser desfavoravel, a Administracao
pode, motivando sua decisdo na conveniéncia e oportunidade, deferir o pedido do interessado

no empreendimento.

1% De acordo com o artigo 67 da Lei n° 9.605/98, o funcionario que outorgar licenca ambiental em desacordo
com os padrdes legais exigidos comete crime sujeito a pena de detengéo.

137 A autorizagdo é o ato administrativo precério e discricionario, inexistindo direito subjetivo & sua obtencéo e
continuacdo. Ja a Licenca é o ato administrativo definitivo e vinculativo - satisfeitos os requisitos legais, o0
interessado adquire o direito subjetivo a obtencéo da outorga do Poder Publico (BARROSO, 1992, p. 173).
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J& na visdo de Marcelo Dawalibi (2000, p. 185), embora receba o nome de licenca
ambiental, o ato administrativo de outorga podera ser tanto licenga quanto autorizagédo. Tal
definicdo dependeria de, no caso concreto, o pedido ser referir a um ato de carater vinculado
ou discricionario. Assim, se a atividade depender de ato vinculado, sera licenca; do contrario,
serd autorizagdo. Porém, mesmo sendo vinculada, a licenga ambiental ndo confere direito
subjetivo a instalacdo ou operagdo de obra potencialmente causadora de impacto ambiental,
podendo ser revogada na hipotese de superveniéncia de fato que revele a nocividade do
empreendimento.

Acredita-se que seja caso de liceagagenerispois o direito de usar a propriedade
ja existe; 0 que se pleiteia é sua conformacdo com as necessidades coletivas, como se verifica
na leitura do paragrafo unico do artigo 170 da Constituicdo Federal, o qual garante o direito
de explorar a propriedade e a livre iniciativa econdmica. Em se verificando os requisitos
legais, o procedimento € vinculativo e a Administracdo tem o dever-poder de outorgar a
licenca.

O licenciamento disciplinado no artigo 8° da Resolucdo CONAMA n° 237/97 possui
trés etapas, as quais poderao ser expedidas isolada (quando se parte de etapas mais avancade
ou sucessivamente, de acordo com a natureza, as caracteristicas e as fases do
empreendimento:

a) A Licenca Prévia: ela é concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade, a fim de aprovar a sua localizacdo e concepcao, atestando a
viabilidade ambiental e estabelecendo as condicfes e os requisitos basicos a serem atendidos
nas proximas fases de concretizacdo do projeto (avaliacdo do seu plano de execugdo e
objetivos);

b) A Licenca Instalacdo: ela possibilita a implantacdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificacdes constantes nos planos e programas dos projetos
aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais especificagbes legais e
técnicas;

c) A Licenca Operacdo: verificado o efetivo cumprimento do que consta nas licencas
anteriores, esse ato possibilitara a operacéo da atividade ou empreendimento, desde que sejan
respeitadas as condicdes de funcionamento preestabelecidas no zoneamento, EIA e
licenciamento.

A competéncia para conduzir o licenciamento ambiental esta definida no “caput” do
artigo 10 da Lei n°® 6.938/81 e especificada nos artigos 4°, 5° e 6° da Resolugdo CONAMA n°

237/97. Em regra, cabe aos Estados-membros a realizagdo desse procedimento administrativo.
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A competéncia municipal em matéria de licenciamento ambiental é suplementar,
mas ela também pode ser exercida mediante convénio com o Estado, através de delegacao,
desde que atendido ao requisito “interesse local” (conforme dispde o artigo 6° da Resolucao
CONAMA n° 237/97), que busca aproximar esse licenciamento dos interesses da coletividade
afetada®®

A competéncia do Municipio existe, apesar do que dispde o artigo 10 da Lei n°
6.938/81 e independentemente do artigo 6° da Resolucdo CONAMA n° 237/97, pois esse € 0
melhor entendimento do artigo 23, incisos VI e VI, combinado com o artigo 225, ambos da
Constituicdo Federal, até em virtude da auséncia de lei complementar referida no paragrafo
anico do mencionado artigo. Aplicam-se ao caso 0s principios constitucionais da
predominancia do interesse e da subsidiariedade, de modo que se conclui pela competéncia do
Municipio para fazer o licenciamento quando houver interesse exclusivamente local.

O procedimento do licenciamento em exame se estrutura em trés momentos
processuais: a instauracao (apresentacdo da documentacdo e do projeto técnico), a instrugac
(producéo probatéria, desenvolvimento das andlises e elaboracéo do relatorio de impacto ou
de auséncia do mesmo) e, por fim, a decisdo do 6rgéo estatal competente. De forma mais

analitica, o artigo 10 da Resolucdo CONAMA n° 237/97 determina os seguintes acdes:

| — Definicdo, pelo 6rgdo ambiental competente, com a participacdo do
empreendedor, dos documentos, projetos e estudos ambientais necessarios ao inicio
do processo de licenciamento correspondente a licenca a ser requerida;

Il - Requerimento da licenca ambiental pelo empreendedor, acompanhado dos
documentos, projetos e estudos ambientais pertinentes, dando-se a devida
publicidade;

Il — Analise, pelo érgdo ambiental competente integrante do SISNAMA, dos
documentos, projetos e estudos ambientais apresentados e a realizacdo de vistorias
técnicas, quando necessarias;

IV - Solicitagcdo de esclarecimentos e complementacdes, pelo 6rgdo ambiental
competente integrante do SISNAMA, uma Unica vez, em decorréncia da analise dos
documentos, projetos e estudos ambientais apresentados, quando couber, podendo
haver a reiteracdo da mesma solicitacdo, caso os esclarecimentos e complementacdes
ndo tenham sido satisfatérios;

V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentacgdo pertinente;

VI - Solicitacdo de esclarecimentos e complementacbes pelo 6rgdo ambiental
competente, decorrentes de audiéncias publicas, quando couber, podendo haver
reiteracdo da solicitacdo, quando os esclarecimentos e complementa¢des nao tenham
sido satisfatorios;

VII - Emisséo de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico;

VIII - Deferimento ou indeferimento do pedido de licenca, dando-se a devida
publicidade.

Como ato vinculado e definitivo, a licenca ambiental somente podera ser revogada

com o propésito de favorecer o interesse publico ou pela auséncia dos requisitos que

138 Entende-se por interesse local a predominancia dos interesses do Municipio em relacdo aos federais, estaduais
ou regionais (intermunicipais).
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motivaram a outorga da mesma. As hipoteses de modificacdo ou revogacdo dessa licenca
estdo previstas no artigo 19 da Resolugcdo CONAMA n° 237/97: a) violagdo ou inadequacao
de quaisquer condicionantes ou normas legais; b) omissao ou falsa descricdo de informacdes
relevantes que subsidiaram a expedicdo da licenca; e c) superveniéncia de graves riscos
ambientais e de saude.

No ambito rural, o licenciamento ambiental com a finalidade de obter outorga
administrativa para a execucdo de um projeto de atividade agricola, do modo como esta
previsto no ordenamento juridico vigente, poderia ter efeitos positivos no tocante ao
paradigma de desenvolvimento almejado. Para tanto, inclusive por existir fundamento legal,
ele deveria ser realizado em todos os empreendimentos agrarios, pois qualquer atividade
agraria ndo planejada pode causar danos expressivos ao meio ambiente, independente da
extensdo da propriedade.

A defesa do licenciamento ambiental em todas as atividades agropecuérias é
criticada por aumentar a burocracia. Ha certa razdo nesse questionamento, na medida em que,
como essa atividade possui algumas especificidades decorrentes da influéncia da agrariedade
(tempo para plantar e colher), a demora nos atos administrativos pode dificultar a sua
adequada realizacdo. A licenga no ambito agrario precisaria ser concedida por um tempo
maior e mediante um procedimento célere, sobretudo quando houver zoneamento agricola e
licenciamento anterior.

O licenciamento ambiental ndo pode ser visto pelos produtores como mera
burocracia, a fim de dificultar a atividade, mas como um instrumento para o0 manejo adequado
dos recursos naturais relacionados a producgéo agricola. Por mais que seja interessante, do
ponto de vista econdmico, a imediata liberagdo das atividades produtivas, a sustentabilidade
depende do respeito ao tempo ambiental e as garantias democraticas (audiéncia publica,
contraditério, etc.).

O licenciamento possibilita a ponderacdo dos elementos da tridimensionalidade da
funcdo social da terra no momento da decisdo quanto a concesséo de créditos publicos e de
incentivos fiscais. Ele também favorece o proprietario por exigir a manutencao da fertilidade do
solo e o planejamento da atividade segundo os interesses sociais. Ademais, a licenca facilita a
apuracéo das infracdes e a verificagéo do responsavel pelo dano (MILARE, 2001, p. 34).

Naturalmente, € possivel a simplificacdo do EIA e a disponibilizacdo de
profissionais dos Orgaos oficiais de meio ambiente e/ou agricultura para prestarem assessoria
gratuita ao empreendedor hipossuficiente, como faz a CATI no Estado de S&o Paulo. Pode-se,

ainda, instituir um procedimento de licenciamento diferenciado para o0s projetos agropecuarios
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envolvendo pequenos e médios produtores, até mesmo concedendo isencdo de taxas e
pagamento dos profissionais; desse modo, ndo se aumentariam demais 0s custos da producéo.

Ja existem procedimentos com a finalidade de facilitar a realizacao do licenciamento
em razdo da menor complexidade da atividade econdmica, como se verifica no artigo 12 da
Resolucdo CONAMA n° 237/97 e na Resolucdo CONAMA n° 279, de 27 de junho de 2001.
Essas normas estabelecem procedimentos simplificados para os empreendimentos de pequenc
potencial de impacto ambiental ou que implementem planos e programas voluntarios de
gestdo ambiental, visando a melhoria continua e o aprimoramento do desempenho
ecossistémico. Dificil &€ definir quando o impacto ambiental € de pequeno porte.

No Estado de S&o Paulo, existe o Sistema de Licenciamento Simplificado (SILIS),
que € um procedimento célere e informatizado, via Internet, pelo qual empreendimentos de
baixo potencial poluidor podem obter Licenca Prévia, de Instalacdo e de Operacédo, emitidas
todas em apenas um documento e sem a necessidade de o usuario comparecer as Agéncia
Ambientais da CETESB. O SILIS também pode ser utilizado para a renovagdo da Licenca de
Operacéo.

Outro procedimento simplificado foi estabelecido para o licenciamento de projetos
de assentamentos da reforma agréaria. Ele reduz as licengas necessarias, estabelece um RIMA
mais simples e exige o compromisso do 6rgao oficial que coordena o projeto em analise.

O licenciamento dos projetos de assentamentos da reforma agraria esta disciplinado
na Resolucdo CONAMA n° 387, de 27 de dezembro de 2006. Nesse procedimento, ha apenas
duas licencas, uma vez que as licencas de instalacdo e operacdo foram reunidas, a fim de
possibilitar que a reforma agraria seja implantada mais rapidamente, porém, de forma
sustentavel.

Essa Resolucéo procura solucionar as deficiéncias dos projetos de assentamento em
relacdo a inviabilidade desse modelo de empreendimento diante dos empecilhos regionais,
seja pelos limites do meio ambiente, seja devido as caracteristicas socioecondmicas
existentes.

O licenciamento dos assentamentos sera ainda mais célere com a substituicdo do
EIA por diagnosticos ambientais contemplados em outros projetos. Além disso, com o
proposito de tornar o procedimento mais simples, ele também institui uma licenca ambiental
diferenciada para os assentamentos ja existentes e regulamenta a certiddo municipal que
comprovara se o local e o tipo de empreendimento estdo em conformidade com o uso

adequado do solo agricola.



260

A Resolugéo n° 387/06 estabelece diretrizes e procedimentos de controle e gestao
ambiental que orientam e disciplinam o0 uso e a exploragédo dos recursos naturais, tendo em
vista a efetiva protecdo do meio ambiente nos assentamentos. Percebe-se que, como bases na
diretrizes do principio da precaucédo, essa norma do CONAMA (principalmente o seu artigo
1°, incisos | ao IV) procura vincular a reforma agraria as dimensfes da funcdo social da
propriedade e ao modelo de desenvolvimento sustentavel definidos na Constituicdo Federal.

Também nesse sentido, a Resolucdo CONAMA n° 385, de 27 de dezembro de 2006,
procura facilitar o licenciamento de agroindustrias de pequeno porte e de baixo impacto
ambiental, com é&rea construida de até 250 m2, para promover a agricultura familiar
sustentavel.

Sem duavida, o licenciamento das atividades agricolas esta vinculado a adocéao das
melhores técnicas disponiveis no que se refere a protecdo ambiental e a capacidade produtiva
do agroecossistema, claro que dentro das possibilidades regionais, pois é ilegitimo exigir
obrigacdes que o produtor ndo conseguird cumprir. Por isso, o licenciamento precisaria ser
diretamente ligado a assisténcia técnica e extensao rural, e ao financiamento da producao.

Mesmo assim, a outorga administrativa ndo impede a responsabilidade civil objetiva
do poluidor, embora afaste infragbes na esfera administrativa e penal. E fato que ninguém
recebe o direito de destruir o meio ambiente - bem indisponivel até para o Poder Publico.

Por fim, é necessario comentar a discussdo sobre a viabilidade dos organismos
geneticamente modificados (transgénicos) na atividade agricola. Esse tema ganhou relevancia
no ambito do Direito Agrario nos ultimos anos, pois alguns produtores passaram a utilizar tal
tecnologia para aumentar a produtividade e oferecer alguns elementos qualitativos ao produto.

A legislacéo atual ndo impede os transgénicos, desde que adotadas as medidas de
prevencdo e precaucao, bem como que exista licenca expedida pelo Conselho Nacional de

Biosseguranca". O professor Paulo Afonso Leme Machado (2007, p. 50) explica que:

No caso brasileiro, contudo, exige-se mais do que a avaliacdo de riscos. Exige-se o
estudo prévio de impacto ambiental. Ndo se aplica o principio da precaucdo sem que
haja risco na atividade examinada, sendo que nas atividades de engenharia genética
o risco é afirmado ao ser indicada a necessidade da observancia do principio da
precaucdo. A CTNBIio - Comissao Técnica Nacional de Biosseguranca - s6 pode
afastar a existéncia de possibilidade ou potencialidade de degradacdo ao meio se,
evidentemente, avaliar plblica e transparente a existéncia desse risco de degradagéo.
Caso contrario, a CTNBIio estaria agindo arbitrariamente, isto €, contra a Lei
11.105/2005 e contra a Constituicdo Federal.

139 Recentemente, no dia 12 de fevereiro de 2008, o CTNbio liberou o cultivo e a comercializagdo de duas
variedades de milho transgénico no Brasil. Uma delas, desenvolvida pela empresa americana Monsanto, €
resistente a insetos. A outra, criada pela multinacional alema Bayer, auxilia no combate as ervas daninhas.
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Os defensores dessa biotecnologia, como Benedito do Espirito Santo (2001, p. 64),
entendem que os efeitos seriam até benéficos ao meio ambiente, devido ao menor uso de
insumos quimicos, a diminuicdo da vulnerabilidade aos fatores climaticos e a maior
produtividade por area agricola. O autor considera que ha muita intolerancia com os produtos
transgénicos, alguns por ignoréncia e outros por interesses politico-econdmicos, de maneira
gue seria mais adequado outorgar a ciéncia o poder para dar a palavra final sobre esse assunta

Benedito do Espirito Santo (2001, p. 67) acredita que a biotecnologia possibilitara
aos paises a superacao das barreiras ecolégicas e a diminuicdo dos custos da producéo, con
reducdo dos gastos com insumos. Logo, ela modificard o atual curso das exportagcdes
agricolas.

Em contrapartida, para outros autores, 0s transgénicos aumentariam o uso de
insumos quimicos, na medida em que garantiriam maior resisténcia da planta aos herbicidas.
Os transgénicos causariam, ainda, efeitos incalculaveis no ecossistema natural, como a perda
da diversidade genética (erosdo génica) e agrobioldgica - em razdo da manutencdo do sistema
patronal moderno, dos direitos de patentes e preferéncias, bem como pela criacdo de toxinas
ou fatores alergénicos, fecundacdo cruzada, pragas resistentes e a alteracdo da cadeia
alimentar.

Além disso, qualquer dano poderé atingir direitos difusos fora do local onde ocorreu
a utilizacao dessa biotecnologia, conforme reconheceu a deciséo proferida em 17 de maio de
2004, pela Terceira Secao do STJ, no Conflito de Competéncia n.° 41.301-RS:

Ementa Criminal. Conflito de competéncia. Liberacdo de organismo geneticamente
modificado no meio ambiente. Sementes de soja transgénica. Falta de autorizacao da
CTNBIo. Eventuais efeitos ambientais que ndo se restringem ao ambito de estados
da federacao individualmente considerados. Possibilidade de conseqiiéncias a salde
publica. Interesse da Unido no controle e regulamentacdo do manejo de sementes de
OGM. Competéncia da Justica Federal. [...] O eventuais efeitos ambientais
decorrentes da liberacdo de organismos geneticamente modificados ndo se
restringem ao ambito dos Estados da Federacdo em que efetivamente ocorre o
plantio ou descarte, sendo que seu uso indiscriminado pode acarretar
consequéncias a direitos difusos, tais como a saude p{bhifas nossos).

Carlos Mazzeto Silva (2001, p. 67) teme, ainda, que a engenharia genética facilite o
registro e o controle de patentes e, por conseguinte, aumente a dependéncia e a

vulnerabilidade dos produtores ruréfs

100 direito de patente da tecnologia agricola e a venda de sementes com a utilizagdo de genes estéreis na
segunda geracgdo sdo formas de apropriacdo de todo o conhecimento agricola acumulado em milhares de
anos, pois a tecnologia transgénica partiu desse conhecimento existente, que é uma heranca comum da
humanidade.
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A proibicao juridica precisa considerar a sanidade do produto agricola e o impacto
ambiental, uma vez que, em relacdo a dependéncia do produtor rural, as inddstrias quimicas e
de sementes ja dominam o mercado de direitos de patentes. Por isso, merecem aplausos &
previsdo legal e a postura doutrinaria que vinculam a atividade agricola com utilizacdo de
insumos transgénicos ao estudo prévio de impacto ambiental e ao licenciamento junto a
CNTBIO.

4.2.4 A Auditoria e a Gestdao Ambiental

A avaliacdo dos impactos da atividade econb6mica sobre o meio ambiente € um
aspecto capital para o desenvolvimento sustentavel, tanto no momento de decisdo em relacao
a possibilidade de aprovacdo de um projeto, quanto na execucdo da atividade licenciada. De
maneira permanente e continua, é indispensavel a verificacdo do respeito as normas juridicas
(como dispde o artigo 174 da Constituicdo Federal e o artigo 5°, paragrafo unico, da Lei n°
6.938/81), bem como as regras de mercado ou de instituicdes de padronizacéo.

A auditoria € um instrumento de controle ambiental, periddico ou permanente, que
avalia a execucdo e os resultados da atividade econbmica a partir da constatacdo do
cumprimento das obrigacGes impostas pela legislacdo e das diretrizes definidas no processo
de licenciamento. Esse instrumento de controle e fiscalizacdo € fundamental para se alcancar
o fim preventivo buscado no licenciamento, na certificagcdo e na responsabilizacdo do

poluidor:

A auditoria ambiental € um instrumento utilizado por empresas para auxilia-las a
controlar o atendimento a politicas, praticas, procedimentos e/ou requisitos
estipulados com o objetivo de evitar a degradacdo ambiental. Ela tem despertado
crescente interesse na comunidade empresarial e nos governos, sendo considerada
ferramenta béasica para a obtengdo de maior controle e seguranca do desempenho
ambiental de uma empresa, bem como, para evitar acidentes. A auditoria ambiental,
guando publicada (seu resultado pode ser sigiloso), fornece aos 6rgdos ambientais e
a sociedade informac8es relativas ao desempenho ambiental das empresas,
auxiliando os 6rgdos de controle ambiental no exercicio de suas atribuicdes, sem
eliminar a possibilidade destes exercerem a fiscalizacdo e inspecdo a empresa
(ROVERE, 2001, p. 07).

Apesar da importancia da auditoria para a fiscalizagdo da execucao das atividades
econbmicas que podem causar danos ambientais, os grandes problemas quanto a sua
efetividade s&o: o aumento dos custos da producdo e a auséncia de definicdo do seu
procedimento.

Seria interessante que a auditoria fosse exigida pelo Estado, forcando o executor da

atividade licenciada a contribuir no controle do cumprimento das diretrizes de protecdo ao
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desenvolvimento sustentavel, por meio da implantacdo de sistemas de gestdo ambiental;
contudo, ainda ndo existe legislacao federal nesse sentido.

A auditoria ambiental podera ser realizada por empresa privada e encontra previsao
normativa na Resolucdo CONAMA n° 306, de 05 de julho de 2002, a qual estabelece os
requisitos minimos para a realizacdo desse procedimento, que foi definido no inciso Il do

anexo | dessa Resolugcdo como:

[...] processo sistematico e documentado de verificagcdo, executado para obter e
avaliar, de forma objetiva, evidéncias que determinem se as atividades, eventos,
sistemas de gestdo e condigbes ambientais especificados ou as informacgfes
relacionadas a estes estdo em conformidade com os critérios de auditoria
estabelecidos nesta Resolucdo, e para comunicar os resultados desse processo.

Por meio do controle e gestao da atividade, € possivel verificar a politica ambiental
do enpreendimento, as externalidades da producéo, a estrutura gerencial da empresa, e avaliar
a conformacao da atividade com a legislacdo ambiental e os programas de monitoramento e
revisdo. Enfim, obter o maximo de informacfes com o propdésito de diminuir os impactos
ecologicos, melhorar a imagem da empresa, evitar gastos com responsabilidade ambiental e
garantir meios de defesa em eventuais ac¢des judiciais.

A fim de que a auditoria consiga efetivar os fins mencionados no paragrafo acima, é
interessante que ela passe pelas seguintes fases: a) planejamento da atividade de controle, cor
a definicdo dos seus objetivos, critérios, recursos, responsabilidades e prazos; b) preparacao
da auditoria, mediante a verificacdo da politica ambiental da empresa e a reunido de
informacgdes; c) execucdo dos planos no local, através da coleta de evidéncias para comparar
com as informagfes obtidas; d) preparacdo do relatério, com registro formal dos resultados,
plano de acdo e meios para corrigir as falhas detectadas durante o trabalho (ROVERE, 2001,
p. 29-43).

A auditoria ambiental, como procedimento de exame e avaliacdo periddica ou
ocasional do comportamento de uma empresa em relacdo ao meio ambiente, € um instrumento
de gestdo ambiental, e, por conseguinte, de avaliacdo do cumprimento das obrigacdes
estabelecidas no EIA e no licenciamento ambiental (MACHADO, 2003, p. 281).

A auditoria faz parte de um Sistema de Gestdo Ambiental (SGA) que, por meio de
uma consultoria qualificada, orientara o planejamento, a execucao dos planos e a fiscalizacao
continua e permanente da atividade econbémica, com o proposito de reducdo das

externalidades negativas em relacdo ao meio ambiente e respeito a legislacéo vigente:

Um Sistema de Gestdo Ambiental (SGA) corresponde a um conjunto inter-
relacionado de politicas, praticas e procedimentos organizacionais, técnicos e
administrativos de uma empresa que objetiva obter melhor desempenho ambiental,
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bem como o controle e reducdo dos seus impactos ambientais. Desempenho
Ambiental consiste emesultados mensuraveis da gestédo de aspectos ambientais das
atividades, produtos e servicos de uma organizgdB8VERE, 2001, p. 07, grifos

do autor).

Como exigéncia do ordenamento juridico, a gestdo ambiental encontra fundamento
no inciso | do artigo 9° da Lei n° 6.938/81, o qual estabelece o controle geral do padréo de
gualidade ambiental nas atividades econdmicas, a fim de avaliar o cumprimento das
obrigacg@es legais e da responsabilidade do poluidor.

Essa gestdo também se configura por razdes voluntarias, as quais decorrem dos
interesses do empreendedor em melhorar a imagem da empresa ou a fim de buscar
financiamento publico, prevenir risco de responsabilizacdo ambiental, reduzir os custos da
producao, conquistar novos mercados, entre outras pretensdes (D’'ISEP, 2004, p. 142).

O SGA tem ganhado destaque em razdo de o mercado exigir produtos com
certificacdo de qualidade total e de gestdo ambiental adequada. Para um empreendimento
alcancar competitividade no comercio mundial, por exemplo, é de fundamental importancia
que respeite as normas da Organizacdo Internacional de Padronizagdo -em inglés
“International Organization for StandardizatiofiSO) -, que, no Brasil, € representada pela
Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). Trata-se de uma organizacdo néao-
governamental e sem fins lucrativos que, desde 1947, procura estabelecer uma normalizacao
padronizada em nivel internacional.

A ISO, embora ndo possa legislar, prope normas que, se seguidas, dao ao
empreendimento a indispensavel credibilidade técnica. Do contrario, caso os padrbes nao
sejam respeitados, 0s seus produtos podem ser boicotados no mercado pela prépria sociedade
civil.

O estabelecimento desses padrdoes decorre da busca de certo consenso entre
diferentes setores sociais, como consumidores, produtores e os préoprios Estados. Embora
privada e voluntaria, as normas dessa Organizacdo tém alcancado grande relevancia no
comércio internacional, ganhando importancia também na exportagdo da producdo agricola
brasileira.

Na série ISO 14.000, a qual trata da gestdo ambiental, exige-se o respeito a uma

metodologia preestabelecida e a utilizacdo de uma equipe de profissionais credenciada no
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orgdo ambiental competente e que atue com certa independéncia, transparéncia e
imparcialidad&™.

Essa série versa sobre um conjunto de normas e instrumentos para a gestao
ambiental adequada, a fim de viabilizar a certificacdo da empresa que desenvolver seu sistema
de gestdo em consonancia com as diretrizes preconizadas por essa normalizacdo (D’ISEP,
2004, p. 156).

A série ISO 14.000, adotada no Brasil pela ABNT em 1996, além da gestao
ambiental, dispbe da auditoria, dos estudos prévios de impacto, do conceito de melhoria
normativa da protecdo ecoldgica, da rotulagem e da certificacdo da atividade. Ela possui
diversas variaveis, entre elas a NBR ISO 14.001/4, a qual estabelece diretrizes e
especificacdes para a gestdao ambiental preventiva, e a série NBR ISO 19.011, que define os
procedimentos das auditorias ambientais integrantes do SGA.

A Politica Ambiental foi apregoada no item 3.9 da NBR ISO 14.001, a qual exige o
comprometimento da empresa com a protecdo ecoldgica - inclusive para cumprir as leis
ambientais do pais onde se desenvolve a atividade. Salientam-se, ainda, os itens 4.2 e 4.6, 0s
quais tratam do planejamento, da instalacdo, do monitoramento, da analise de resultados e do
programa de desenvolvimento sustentavel por meio da melhoria continua do empreendimento.

Embora o enquadramento do empreendimento na normalizagdo da I1SO seja
voluntario, h4 uma cobrancga extra-institucional com grande efetividade. Uma vez pretendida a
certificacdo dessa Organizacdo, sera obrigatorio seguir seus padrbes, o que inclui o
cumprimento da funcéo social da propriedade e da politica ambiental nacional (D’'ISEP, 2004,
p. 150). Sem o respaldo da qualidade 1SO, as empresas ndo conseguem sobreviver no
comércio internacional, ja que a confiabilidade do produto € condi¢cdo essencial para o
sucesso nesse mercado.

Os padrdes internacionais trazem resultados benéficos para o desenvolvimento
sustentavel dos Estados Nacionais, uma vez que trabalham com a idéia de planejamento e
melhoria continua para prevenir danos ambientais, de reducdo de custos com processos
judiciais e administrativos, bem como trabalham com o estabelecimento de programas de
combate progressivo as técnicas insustentaveis e o respeito as normas ambientais do pais.

Destarte, ndo se concorda com Sérgio Borja (1999, p. 589), ao considerar as normas
da ISO mero marketing liberal, pois elas contribuem com o objetivo de solidificacdo de uma

141 A série 1ISO 9.000 trata da qualidade do produto. O fornecedor que conseguir cumprir os padrées de controle
de qualidade estabelecidos pela Organizacdo tem maiores condi¢cbes de se tornar competitivo no mercado
mundial.
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politica ambiental preventiva. Infelizmente, o Estado ndo consegue dispor de ferramentas
juridicas com a mesma efetividade alcancada pelo mercado para efetivar as normas
ambientais.

A ISO é baseada no automonitoramento privado e no cumprimento voluntario; a
Unica sancado, apesar de extremamente prejudicial as pretensdes comerciais da empresa, € :
perda do certificado da Organizacdo. Ocorre que, muitas vezes, a certificacdo € estabelecida
como condi¢cdo ou meta nos contratos privados, o que possibilita o controle do projeto pelos
compradores e, por conseguinte, a sobrevivéncia do fornecedor no comércio mundial.

A série ISO ndo exige propriamente a auséncia de riscos de poluicdo para conceder
um certificado, mas a adog¢&o do sistema padronizado de gestdo ambiental. Nao obstante, ao
adotar esse sistema, a tendéncia € a diminuicdo do impacto ecossistémico, pois ele procura
exigir acdes no sentido de cumprir a legislacéo do pais e planejar racionalmente a execucéo da
atividade.

No Brasil, infelizmente, o ordenamento juridico ndo exige a realizacao de auditoria e
gestdo ambiental em todas as atividades agricolas, ja que esse controle possibilitaria verificar

o respeito a legislacdo agraria e complementar o SGA de instituicdes privadas como a ISO.

4.2.5 Certificagdo Agroecoldgica

A certificacdo é uma forma de externar o cumprimento de normas legais ou o

respeito a determinado sistema padronizado.

A certificacdo ambientalé um processo de verificacdo por uma terceira parte
emissora do certificado de que determinada empresa atua de acordo com certos
critérios uniformes em relagdo ao meio ambiente, estabelecidos numa norma técnica.
Quando ha conformidade entre sistema de gestdo ambientptaticado pela
empresa e 0s critérios estabelecidos na norma técnica, a entidade certificadora
confere a certificacdo a empresa. Uma vez obtida a certificacdo, sua manutencao
depende de resultados a serem verificados por auditorias periddicas (CORREA,
2006, p. 194, grifos do autor).

Diante das definicbes acima, acredita-se na possibilidade de um selo capaz de
certificar o respeito a todos os aspectos da atividade agricola sustentavel, ou seja, criar um
selo para a satisfacao integral e simultanea dos requisitos da funcéo social.

Ainda nao existe previsdo legal para tal selo, permanecendo a valorizacdo da
certificacdo apenas ambiental e restrita aos procedimentos definidos por instituicbes privadas.
N&ao obstante, a certificacdo agroecoldgica é uma das esperancas para fiscalizar e incentivar o
manejo adequado dos recursos naturais utilizados na producdo agraria. Um selo nesse
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segmento poderia estimular a ado¢ao de uma politica funcional no tocante ao oferecimento de
crédito, concesséao de beneficios fiscais ou acesso aos programas do poder publico.

Juan Miguel (1993, p. 574) considera que, por meio do etiquetamento, também é
possivel atestar a qualidade do produto agricola segundo as normas exigidas (técnicas aceitas.
respeito ao zoneamento e estudo de impacto ambiental), bem como realizar o rastreamento do
produto (produtor, local e qualidade sanitaria), 0 monitoramento e a fiscalizacdo da producéo.

Atualmente, essa vinculacdo é mais dificil em virtude do predominio absoluto das
certificacdes privadas. Destacam-se dois selos de grande aceitacdo no ambito do comércio de
produtos agricolas orgéanicos - o selo da Associacdo de Agricultura Organica (AAO) e o do
Instituto Biodinamico de Defesa Rural (IBD), os quais disciplinam a atividade agricola com
base nas técnicas propostas pela Federacéo Internacional de Agricultura Okdéreca.
nota, ainda, a selo decorrente do respeito a gestdo ambiental normalizada pela série ISO NBR
14.000, certificacdo que adquiriu grande relevancia e efetividade no ambito do comércio
internacional.

O problema da certificacdo privada € o alto custo para o pequeno produtor e a
impossibilidade de controle e interferéncia do Estado, de maneira que fica dificil e arriscado
utiliza-la como parametro para fins de vinculagdo dos programas governamentais. Torna-se
imprescindivel a criagdo de um selo do MAPA,; contudo, embora existam projetos de leis em
andamento na Camara dos Deputados, ainda ndo ha tal previsdo no ordenamento juridico
brasileiro.

A certificacdo também € importante por permitir maior atuacdo do consumidor na
defesa do desenvolvimento sustentavel. Na verdade, a eficacia de um selo é diretamente
determinada pela sensibilidade dos consumidores as questdes sociais e ambientais, pois eles
podem influenciar e controlar as regras do mercado, optando entre os produtos organicos, 0s
transgénicos e os convencioridis O selo é um meio para fomentar a participacdo da
sociedade civil.

A democracia participativa € essencial na realizagdo dos valores da sociedade. Até
por isso, foi apregoada no artigo 187, “caput”, da Constituicdo Federal, o qual dispde sobre a
necessidade de participacdo dos varios sujeitos rurais na definicdo da politica agricola.

Nessa forma de democracia econémica, o consumidor € um agente importante na
mudanca do paradigma produtivo, pois pode forcar a evolugdo da publicidade ecoldgica e,

antes, a preocupacao do empresario com a imagem da empresa, estimulando-o a investir na

142 Recentemente, ambientalistas europeus propuseram que os restaurantes daquele continente boicotassem a soj
produzida na Amazdnia, a fim desestimular o desmatamento e o uso de técnicas agricolas predatorias.
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protecdo ecolégica como vantagem comparativa no comércio internacional. A atuagdo do
consumidor também encontra respaldo nos direitos estabelecidos no Codigo de Defesa do
Consumidor (Lei n° 8.072/90), como o direito a informacdo quanto a procedéncia e a

qualidade do produto.

Nesse desiderato, o selo ecolégico € um importante instrumento de politica agricola,
sobretudo quando se pauta mais em aspectos cientificos e numa visao sistémica do meio
ambiente do que nos ganhos comerciais com a producéo ecologicamente correta. Contudo, é
certo que a certificacao referente a producao ecoldgica garante possibilidades mercadologicas
agueles que conseguem adquiri-la, pois o consumidor tende a se tornar cada vez mais
exigente.

O interesse norteia a responsabilidade ecoldgica desenvolvida na esfera empresarial.
E, nesse contexto, a certificacdo ambiental € utilizada com a finalidade de aumentar as
vantagens comparativas através da criacdo de uma boa imagem da empresa; tratando-se dc
“ecomarketing”.

O problema da sustentabilidade apenas como vantagens comparativas € que essas
tendem a diminuir com a difusdo das técnicas sustentaveis. A protecdo ambiental precisa ser
compreendida como uma condi¢cdo indispensavel na realizacdo das atividades produtivas,
independente dos beneficios econdmicos.

Todavia, a protecdo ambiental é utilizada abusivamente como medida protecionista
no comércio internacional, restringindo a importacdo a producdo que apresente determinado
selo de qualidade ou padrdo fitossanif4fioOcorre que grande parte das instituicdes de
certificacdo sofre forte pressdo das economias avangadas na elaboracdo das normas técnicas
tornando-as uma barreira anticomercial em detrimento dos paises periféricos (CORREA,
2006, p. 198).

Embora o meio ambiente seja um problema de todos, quando a sua protecédo é
promovida como uma forma de “ecomarketing” ou protecionismo, cria-se uma série de
dificuldades aos paises pobres, sobretudo porque o investimento em tecnologia sustentavel e
as vantagens comparativas provocardo o aumento dos custos da producdo agricola. Basta

notar o preco dos alimentos organicos e dos produtos que oferecem beneficios a saude.

143 0s EUA sdo defensores do estabelecimento, via acordos na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), de
regras ecolégicas minimas, a fim de que, em sendo desrespeitadas, o importador possa rejeitar ou sobretaxar
a producao. O medo dos produtores brasileiros € que essas regras se tornem medidas protecionistas, pois um
pais desenvolvido e com capacidade de produzir excedentes agricolas pode vir a estabelecer exigéncias
invidveis para os demais competidores.
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No ambito agricola, a existéncia de um selo publico com a efetividade daqueles
fornecidos pela ISO possibilitaria melhorar a orientacdo da produgéo no tocante as condigcdes
sanitarias, uso de sementes transgénicas e rastreabilidade. O Direito deveria atuar de forma
prospectiva na promocao de uma certificacdo desse tipo, haja vista que ela auxiliaria na

consolidagéo da pretensdo de modificacdo do paradigma de atividade agricola predominante:

La incorporacién de técnicas e instrumentos con fondamento em el mercado,
tendéncia hoy imparable, debe ser consciente de las limitaciones del mismo com
instrumento de regulacién. Si el problema fundamental, como dice Latin, es la
generacion de un adecuada transparencia que permita la eleccion ambiental del
consumidor, el derecho esta obligado a la implantacion de esos mecanismos de
transparencia (etiquetado verde o ecolédgico, Ecoauditoria, productos ecoldgicos,
etc.). Si el mercado es incapaz de generar transparencia, ésta deberd imponerse de
forma coactiva. Los productos deben no solo expresa su inocuidad sino también su
potencial dafiosidad. Si el tabaco usualmente advierte de los peligros que genera
para salud ¢ Por qué no pensar en su sistema que identifique la dafiosidad ambiental
de los productos (por ejemplo, en una escala de 1 a 10, explicando el significado de
dicha escala en el proprio etiquetado del producto)? La ‘democracia’ del consumo
responsable expulsaria del mercado a las empresas ambientalmente indeseables
(FRAGA, 2004, p. 229).

A certificacdo também pode ser utilizada para a promoc¢ao de outros aspectos do
desenvolvimento sustentavel. Nesse sentido, o MDA, a fim de estimular as empresas a
adquirirem a matéria-prima produzida pela agricultura familiar, langou o selo “Combustivel
Social’. Os detentores desse selo adquirem diversos beneficios governamentais, como a
reducdo de aliquotas fiscais e 0 acesso a melhores condicbes de financiamento junto aos
bancos oficiais.

O referido selo vai ao encontro da protecdo constitucional ao pequeno produtor e ao
meio ambiente, estimulando a atividade agricola familiar e a producdo de matéria-prima para
o biodiesel. Porém, essa politica precisa vir acompanhada de outras ac¢des voltadas a pequene
producdo, como assisténcia técnica, crédito e seguro (TERRA ..., 2006, p. 97).

Em relagéo a certificagdo, também € necessario cuidado para ndo criar um mercado
de comercializacdo do direito de poluir, como ocorre quando se possibilita a negociacdo de
um selo ecologico como medida de compensacao ambiental. Embora essa seja uma forma de
estimular quem ja tem producéo “ecoldgica” a melhorar ainda mais, ela tende a manter o

estado atual.

4.2.6 A difusdo do conhecimento sobre a tecnologia adequada

A legislacdo agraria vigente consagra a integracao entre o conhecimento tecnologico

e a atividade rural, conforme dispdem os artigos 12, inciso |, e 18 da Lei de Politica Agricola.
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A pesquisa deve se relacionar com a assisténcia técnica e a extensao rural, de modo a ser
criada ou adaptada as necessidades do agroecossistema, observando as caracteristica
biofisicas do local e as condicbes econdmicas e culturais dos segmentos sociais envolvidos
nesse setor produtivo.

A pesquisa agricola, sem violar a autonomia cientifica, voltar-se-4 ao uso adequado
dos recursos naturais, a fim de promover a sustentabilidade dos diferentes modelos produtivos
e 0 aumento da produtividade dos mesmos.

A tecnologia e pesquisa cientifica sdo importantes instrumentos de politica agricola,
uma vez que interferem na produtividade e na viabilidade da atividade, evitam a desisténcia
dos produtores rurais, e ainda permitem a otimizagdo do uso e a recuperagao dos recursos
naturais.

A pesquisa agricola, nos termos dos artigos 4°, inciso Il, e 12 da Lei n® 8.171/91,
serd funcionalizada em favor da promocdo do desenvolvimento almejado, objetivando
favorecer a viabilidade socioeconémica da producdo, de acordo com as caracteristicas
regionais e as possibilidades de acesso as tecnologias desenvolvidas. Esse entendimento fice
ainda mais evidente quando se observa o objetivo do fomento tecnoldgico previsto no artigo
96 dessa Lei:

Art. 96. Compete ao Poder Publico implementar um conjunto de a¢cdes no &mbito da
mecanizacdo agricola, para que, com recursos humanos, materiais e financeiros,
alcance: [...]

Il - fortalecer a pesquisa nas universidades e institutos de pesquisa e
desenvolvimento na area de maquinas agricolas, assim como os servi¢os de extenséo
rural e treinamento em mecanizacao; [...]

VI - divulgar e estimular as praticas de mecanizagao que promovam a conservagao
do solo e do meio ambiente.

Infelizmente, ha problemas com o financiamento da pesquisa agricola. Os
investimentos privados sdo concentrados no desenvolvimento de técnicas para algumas
producdes mais lucrativas, especialmente aquelas voltadas a exportacdo. De outro lado, as
pesquisas em instituicbes publicas ndo possuem recursos satisfatorios e nem profissionais em
namero suficiente e devidamente remunerados. Mesmo assim, o Brasil possui instituicées de
destaque, como o Instituto Agrondmico de Campinas, a Embrapa, a Fapesp e o CNPq,.

Faz-se necessario ressaltar que os financiadores dos projetos e pesquisas, quando
houver previséo legal, podem ser responsabilizados pelos resultados, como se verifica no § 4°
do artigo da Lei n® 11.105, de 24 de margo de 2005. Essa medida juridica € interessante por
incentivar a destinagdo dos recursos as pesquisas voltadas ao desenvolvimento de técnicas

mais sustentaveis.
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Entretanto, ndo basta somente pesquisar. E inadiavel a criacdo de mecanismos com o
proposito de garantir que o conhecimento seja acessivel ao produtor rural. Nesse desiderato,
podem ser mencionadas como politicas mais eficazes no propésito de integrar a tecnologia a
producdo: a educacdo ambiental, a assisténcia técnica, a extensdo rural, e a concessao d
créditos para a implantacdo das técnicas alternativas voltadas ao desenvolvimento sustentavel.

A educacgéo ambiental, consagrada no artigo 225, § 1°, inciso VI, da Constituicdo e
nos artigos 2° e 99, inciso VII, da Lei n°® 6.938/81, e disciplinada na Lei n® 9.795/99, é um
instrumento de conscientizagdo do produtor rural quanto a importancia do equilibrio
ecologico e das formas de preservacdo, a fim de que ele passe a ser um agente da
sustentabilidade e exija do Poder Publico o cumprimento das diretrizes da politica ambiental.
Para disseminar essa forma de educacdo, sopesando a pouca instrucdo dos pequeno:s
produtores, o Estado devera investir em meios de comunicagdo de linguagem acessivel (como
o radio) e na assisténcia técnica gratuita.

A informacdo ambiental enquanto politica agricola esta disciplinada no artigo 30 da
Lei n® 8.171/91, o qual determina que os Orgaos publicos ligados a agricultura formardo uma
base de dados (do zoneamento agricola) a ser amplamente divulgada, contendo informacdes
sobre as técnicas adequadas, o conhecimento cientifico disponivel, as possibilidades de uso do
solo agricola de cada regido, as condi¢des sanitarias, entre outras.

Ainda considerando a forma de organizacdo do comércio internacional dos produtos
agricolas, ha necessidade de disponibilizacdo de informacgfes seguras sobre a qualidade da
producao. Por isso, a defesa agropecuaria, cujos objetivos foram enumerados no artigo 27 da
Lei n°®8.171/91, vem ganhando destaque no controle das atividades agricolas, tanto na difuséo
do conhecimento em relacdo as condutas adequadas para manter a sanidade das populagte
vegetais e animais, quanto a fim de atestar a idoneidade do produto oferecido no mercado.

Como os orgéaos cientificos ndo conseguem difundir as pesquisas agricolas, o
acesso ao conhecimento tecnoldgico e das formas de prevencéo aos problemas sanitarios
pelo produtor rural depende da divulgacéo e inducdo por meio da assisténcia técnica e da
extensdo rural, previstas como instrumentos de politica agricola no inciso Il do artigo 4°
da Lei n® 8.171/91.

Essas medidas consistem na elaboracdo de planos ou projetos relativos a atividade
agricola e na orientagdo técnica do produtor rural diretamente no local da producgéo. Tal
previsdo estd no Manual do Crédito Agrario, do Banco Central, 0 que demonstra a ligacao
entre a difusdo do conhecimento e o financiamento da producéo, até porque o deferimento do
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crédito publico depende da assisténcia técnica prestada por profissional habilitado e
credenciado.

A assisténcia técnica e a extensao rural foram disciplinadas no artigo 16 e seguintes
da Lei n® 8.171/91, com o objetivo de orientar o produtor em questdes como técnicas de
cultivo, preservagdo do meio ambiente, produtividade, gerenciamento do empreendimento,
beneficiamento do produto, armazenamento e comercializagao da produgéo.

De acordo com o artigo 17 dessa norma, o Poder Publico mantera servico oficial de
assisténcia técnica e extensao rural de carater educativo, de forma a garantir atendimento

gratuito aos pequenos produtores e suas formas associativas, visando:

| - difundir tecnologias necessarias ao aprimoramento da economia agricola, a
conservacao dos recursos naturais e a melhoria das condi¢des de vida do meio rural;

Il - estimular e apoiar a participacéo e a organizacao da populacao rural, respeitando a
organizacdo da unidade familiar bem como as entidades de representacdo dos
produtores rurais;

Il - identificar tecnologias alternativas juntamente com instituicbes de pesquisa e
produtores rurais;

IV - disseminar informacdes conjunturais nas areas de producdo agricola,
comercializagdo, abastecimento e agroindustria.

A extensao rural tem a finalidade de ligar o produtor ao pesquisador e, de certa
forma, fiscalizar e orientar a aplicacdo dos créditos em técnicas capazes de agregar valor a
producao familiar e de fomentar a transicdo para um modelo de producéo sustentavel e viavel.

Antes, até de forma mais extensa, a assisténcia técnica ja havia sido disciplinada no
artigo 75 do Estatuto da Terra como politica de desenvolvimento rural a ser prestada por
orgdo do Poder Publico, a fim de atingir os seguintes objetivos: a) a planificacdo de
empreendimentos e atividades agricolas; b) a elevacéo do nivel sanitario, através de servicos
proprios de saude e saneamento rural, melhoria de habitacdo e de capacitacéo do trabalhador
rural; ¢) a criacdo do espirito empresarial e a formacdo adequada em economia doméstica; d)
a transmissdo de conhecimentos e acesso a meios técnicos concernentes a métodos e pratica
agropecuarias de defesa sanitaria; e) o auxilio e a assisténcia para o uso racional do solo, a
execucao de planos de reflorestamento, a obtencdo de crédito e financiamento, e a defesa e
preservacdo dos recursos naturais; e f) a promocdo do espirito de lideranca e de
associativismo entre os agricultores.

Pelo exposto, do ponto de vista juridico, pode-se afirmar que a assisténcia técnica e
a extensdo rural, integradas a pesquisa, receberam a funcdo de promover técnicas para a
concretizacdo de atividades agricolas sustentaveis. Tal vinculagdo também existe nos
assentamentos da reforma agraria, como especifica a Norma de Execucdo n°® 2, de 06 de

novembro de 2000, da Superintendéncia Nacional do Desenvolvimento Agrario.
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Importante destacar que, mesmo havendo pesquisa e ela sendo ensinada aos demais
profissionais ligados as atividades agricolas, o cientista, o assistente técnico e o extensionista
rural ndo tém autoridade politica para obrigar o particular. Assim, € necessario que as
conclusdes cientificas sejam apresentadas a sociedade e ao Poder Publico, para que, mediant:
praticas democraticas e institucionais, decida-se qual a postura que atende ao interesse
publico.

Somente houve a adocdo do pacote tecnoldgico proposto na “Revolucéao Verde” pela
perspectiva de aumentar a produtividade e a competitividade, bem como em razdo da
disponibilidade de créditos subsidiados para a moderniza¢do da producdo. Da mesma forma, é
essencial a ampla participagao estatal na disseminagao das novas tecnologias alternativas.

O Estado pode intervir, por exemplo, no direcionamento dos investimentos em
pesquisa, bem como na orientacdo da grade minima dos programas de ensino de escolas
técnicas e cursos universitarios relacionados a produgdo agricola com os conhecimentos que
atendam aos novos anseios do segmento econfémico em exame.

A pesquisa, a assisténcia técnica, o financiamento da producdo, a conservacao
ambiental e a defesa agropecuaria, embora sejam acdes capazes de beneficiar diretamente
producédo, ndo se caracterizaram como subsidios e, por isso, ndo violam as regras do comeércio
internacional de produtos agricolas. Por essa razéo, sdo amplamente utilizadas em economias

avancadas para proteger a producéo interna (ESPIRITO SANTO, 2001, p. 112).
4.2.7 O financiamento publico da atividade agricola sustentavel

O Estado pode intervir positivamente na atividade agricola concedendo vantagens
aos produtores que atenderem a requisitos preestabelecidos. Entre tais beneficios, pode ser
garantida a disponibilidade de crédito publico com menores taxas de juros e condicbes de
pagamento diferenciadas em relacdo as encontradas no mercado, ou mesmo oferecer subsidio:
para os prémios de seguros agricolas, a fim de proteger a renda do produtor.

A intervencgdo estatal para proteger o produtor € legitima, tanto que a politica de
financiamento da producéo foi consagrada no artigo 187, inciso |, da Constituicdo Federal, e
apregoada como instrumento de politica agricola no inciso XI do artigo 4° da Lei n°® 8.171/91.

Esse financiamento é feito através do crédito rural, que € o suprimento de recursos
financeiros obtidos junto a estabelecimentos de créditos oficiais e particulares para aplicacdes

gue objetivem incrementar os investimentos agroindustriais reprodutivos, bem como atender
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as necessidades de custeio e comercializacdo da producdo agraria (ALVARENGA, 1985, p.
168).
O crédito rural foi assim conceituado no artigo 2° da Lei n® 4.829, de 05 de

novembro de 1965, que institui o Sistema Nacional de Crédito Rural:

Art. 2° - Considera-se crédito rural o suprimento de recursos financeiros por
entidades publicas e estabelecimentos de crédito particulares a produtores rurais ou a
suas cooperativas para aplicacdo exclusiva em atividades que se enquadrem nos
objetivos indicados na legislacédo em vigor.

Nos termos do artigo 48 da Lei n® 8.171/91, o crédito rural € o instrumento de
financiamento da atividade agricola e tem, entre 0s seus principais objetivos: desenvolver a
agrofloresta, permitir a aquisicdo ou regularizacédo de terras, fomentar a ado¢cdo de métodos
racionais de producao, garantir investimento em infra-estrutura particular para armazenar e
comercializar a producéo; enfim, favorecer o cumprimento da fungao social da propriedade.

As principais modalidades do crédito sao: a) de custeio, que abarca os gastos com a
producdo propriamente dita, como encargos com mao-de-obra, preparo da terra,
beneficiamento primario do produto e armazenamento; b) de comercializagdo, destinado a
facilitar o acesso do produtor ao mercado; c) de investimento, € a espécie utilizada para a
formacao de capital fixo (benfeitorias, maquinas, eletrificacéo, etc.) e semifixo (aquisicdo de
animais e veiculos); d) de beneficiamento do produto, que consiste nos recursos voltados a
instalacdo de agroindustrias; e e) fundiario, criado para a aquisicdo de terras (artigo 9° da Lei
n° 4.829/65).

A intervencdo estatal na regulacdo do contrato de crédito, como ao fixar juros
maximos, visa a protecdo do produtor em face dos abusos das instituicdes financeiras,
sobretudo em raz&o da importancia da atividade agraria como politica social.

Diante da disparidade de poder econdmico entre o produtor rural e a instituicao
financiadora, o crédito ndo pode ser visto como uma transacao financeira comum. Isso fica
mais evidente se for considerado que, por muito tempo, a sua principal fonte de recursos foi o
percentual dos depdsitos a vista nas instituicbes financeiras, o qual, obrigatoriamente, é
destinado ao crédito rural, ou, ainda, se for considerada a existéncia do controle da
remuneracdo do capital através da limitacdo das taxas de juros desses empréstimos
compulsérios, as quais sdo preestabelecidas pelo Banco Central e o Conselho Monetario
Nacional (artigo 14 da Lei n°® 4.829/65).

Em virtude da relevancia social da atividade agricola e do pouco interesse dos
bancos privados no oferecimento de crédito rural, foi instituida a mencionada

compulsoriedade do financiamento da producdo agricola, de maneira que as instituicées
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financeiras sdo obrigadas a investirem um percentual dos seus depdsitos a vista em crédito
ruraf**.

A politica de financiamento agricola do governo brasileiro foi essencial para a
modernizacao agricola com base no modelo tecnolégico proposto na “Revolucédo Verde”. O
direcionamento do crédito rural para a compra de insumos e maquinarios permitiu 0 aumento
da produtividade e da competitividade da producgéo agricola nacional.

Porém, na década de 80 do século passado, os créditos rurais compulsorios
diminuiram, em virtude da reducdo de depdsitos em caderneta de poupanca, inclusive com
gueda dos subsidios embutidos nos mesmos, devido a significativa crise cambial e a ascenséo
inflacionéaria. Essa turbuléncia também esteve associada a desigual estrutura agraria do pais,
que excluiu a grande maioria dos produtores do processo de modernizacdo da atividade
agricola (GRAZIANO, 1998, p. 122).

Ainda, a omissao do Conselho Monetario Nacional no estabelecimento de juros nos
financiamentos com recursos livres das instituicbes financeiras comprometeu a concretizagao
dos objetivos do crédito rural, pois permitiu a oneracéo exacerbada do produtor rural. Ocorre
que, independentemente da fonte de financiamento, as taxas de juros deveriam ser pré-fixadas
por esse Conselho, a fim de evitar a excessiva remuneragdo do capital em detrimento da
producao.

Esse financiamento representa mais do que a disponibilizacdo de recursos para uma
atividade econdmica. Ele possui a funcdo precipua de possibilitar a geracdo de renda no
campo e viabilizar a producédo do setor agricola, de forma a manter parte da populagdo no
meio rural e garantir a producdo de alimentos com qualidade e quantidades suficientes para
atender a demanda da sociedade.

Nos ultimos anos, 0 governo até conseguiu aumentar 0s recursos para o crédito rural.
Em 2006, por exemplo, o MAPA disponibilizou cerca de 44 milhdes para agricultura
comercial e destinou 9 milhdes para a agricultura familiar.

Porém, devido as peculiaridades da atividade agricola, também é fundamental um
refinanciamento publico dos débitos, com prazos de caréncia e para quitacdo mais longos,
bem como juros subsidiados; do contrario, a producdo nacional perde competitividade no
mercado internacional. A possibilidade de renegociacédo das dividas agrérias e as vantagens

aos mutuarios adimplentes, até pelo poder de pressdo dos grandes produtores, tém sido

144 As outras fontes principais do crédito rural s&o: o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 0
Fundo de Amparo ao Trabalhador, a poupanca rural, aqueles disponibilizados no orcamento oficial das
esferas publicas, os recursos proprios e livres das instituigées financeiras, as dotacdes das operacdes oficiais
de crédito e os fundos de investimento (artigo 48 da Lei n® 8.171/91 e artigo 15 da Lei n°® 4.829/65).
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colocadas em prética no pais, como se verifica no artigo 7° da Lei n® 10.696, de 02 de julho de
2003,0 qual dispde sobre a repactuacdo e alongamento de dividas oriundas de operacdes de
crédito rural.

Os produtores também reclamam da demora na liberacdo do crédito
governamental e da dificuldade na renegociacdo das dividas. Por isso, Benedito do
Espirito Santo (2001, p. 162) considera que seria interessante criar mecanismos capazes
de estimular o crédito privado, por exemplo, mediante a diminuicdo dos encargos do
financiador e dos riscos da atividade, inclusive com maior cobertura do seguro da
producdo e a garantia de pre¢cos minimos.

Espirito Santo (2001, p. 152) defende, ainda, a necessidade de que o governo
estabeleca taxas de juros adequadas. O problema é que, como a agricultura brasileira &
descapitalizada e arriscada, o controle dessas taxas desestimularia as instituicbes financeiras
privadas a oferecerem recursos suficientes para atender a demanda existente no setor.

O crédito rural também é funcionalizado, de modo que esta vinculado aos novos
valores constitucionais, entre eles, a promocdo da agricultura familiar e a conservacao do
potencial produtivo futuro. O deferimento do pedido de financiamento deve ser condicionado
a aprovacao do projeto agropecuario pelos 6rgaos oficiais competentes e a assinatura do termo
de compromisso de cumprimento da funcao social da terra em todas as suas dimensdes.

Existem fundamentos legais para essa vinculagéo. O artigo $@J&12i n° 8.171/91,
por exemplo, determina que a analise do pedido de crédito rural considere o zoneamento
agroecoldgico. Alem disso, o artigo 103 dessa Lei possibilita ao Poder Publico conceder
incentivos aos proprietérios que respeitarem a legislacgéo florestal. Entre tais beneficios, verifica-se
a prioridade na concessdo de crédito de financiamento, na cobertura do seguro rural e nos
programas de infra-estrutura e assisténcia técnica.

No mesmo sentido, o artigo 3° da Lei n°® 6.225/75 exige, em determinadas areas, 0
certificado de cumprimento dos planos de protecdo do solo para a concessdo de créditos
oficiais:

Art. 3° Qualquer pedido de financiamento de lavoura ou pecuaria, destinado a
aplicacdo em terras onde for exigida a execucéo de planos de protecéo ao solo e de

combate a erosdo, somente podera ser concedido, por estabelecimentos de crédito,
oficiais ou ndo, se acompanhado de certificado comprobatoério dessa execucao.

Ainda nesse sentido, o artigo 12, “caput”, da Lei n° 6.938/81, ordena que as
entidades e 6rgados de financiamento e incentivos governamentais condicionardo a aprovacao
de projetos habilitados a obter os beneficios governamentais ao licenciamento da atividade, na

forma da citada Lei, bem como ao cumprimento das normas, dos critérios e dos padrdes
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expedidos pelo CONAMA. Para tanto, o projeto licenciado que sera encaminhado ao 6rgao
financiador da atividade devera comprovar a realizacdo de obras e a aquisicdo de
equipamentos destinados ao controle da degradacdo ambiental e a melhoria da qualidade do
meio ambiente.

O artigo 3° da Lei n°® 4.829/65 estabelece como objetivo especifico do crédito rural o
incentivo a introdugdo de métodos racionais de producdo, visando ao aumento da
produtividade, a melhoria do padréo de vida das populacdes rurais e a adequada defesa do
solo. Por isso, os bancos devem exigir a certiddo de adequacdo ambiental e a averbacao das
reservas florestais.

Em 1995, o Governo Federal e os bancos oficiais brasileiros firmaram o “Protocolo
Verde”, a fim de definir a variavel ecologica na gestdo e concessdo de créditos oficiais e
beneficios fiscais, evitando o financiamento de atividades que destroem o meio ambiente. Nao
obstante essa previsao, a vinculagao ainda nao atingiu a efetividade esperada. Quando muito,
como no crédito rural oferecido pelo Banco do Brasil, os interessados apresentam um projeto
realizado por um profissional de agronomia, sem maiores critérios de analise e fiscalizacao.

Outra boa acao de politica agroambiental do MAPA foi garantir a possibilidade de
sacar 15% a mais do crédito de custeio ao produtor que mantiver RFL ou APP, projetos de
recuperacao ambiental ou a rastreabilidade dos rebanhos (ALIMENTOS, 2006, p. 61).

Também é importante a ligacdo do crédito com o zoneamento e a assisténcia técnica.
No Estado de S&o Paulo, por exemplo, o Banco donggézio (BANAGRO), responsavel
por financiar setores da agropecuaria, vincula a concesséo de créditos a orientacédo técnica, a
qual é oferecida na Casa do Agricultor do Municipio onde sera desenvolvido o
empreendimento.

No mesmo sentido, o artigo 4° da Lei n°® 11.092, deled.2aneiro de 2005, que
estabeleceu normas para o plantio e a comercializacdo da producdo de soja geneticamente
modificada na safra de 2005, consagrou uma importante medida em favor da sustentabilidade
agricola ao proibir instituicbes financeiras oficiais de financiarem a producdo da soja
transgénica quando o produtor ndo se comprometer a respeitar essa legislacdo. Tal
procedimento também seria utilizado no intuito de proibir outros beneficios oficiais, como o
parcelamento de débitos e os incentivos fiscais e crediticios, na hipétese de o produtor ndo
aderir ao termo de ajustamento de conduta consignado no artigo 3° dessa Norma.
Infelizmente, foi uma lei excepcional e especifica para uma safra, pois igual conteado deveria
estar presente na Lei de Politica Agricola ou no Estatuto da Terra em relacdo a todos os

empreendimentos agrarios.
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Ainda nessa perspectiva funcional, o inciso 1X do artigo 4° da Lei n°® 4.595, de 31 de
dezembro de 1964, possibilita ao Conselho Monetario Nacional conceder taxas de juros
especiais, a fim de promover a recuperacao e fertilizacdo do solo, o reflorestamento, o
controle de pragas e outros investimentos indispensaveis as atividades agricolas.

Seguindo esse raciocinio, a Lei do Estado de S&o Paulo n°® 9.509, de 20 de marco de
1997, que institui a politica estadual do meio ambiente, determina que as instituicdes de
financiamento ou gestoras de incentivos, publicas e privadas, condicionardo a concessao de
beneficios a comprovacdo do licenciamento ambiental e & apresentacdo de uma certiddo do
Conselho Estadual de Meio Ambiente declarando que o interessado ndo esta incluso nas
restricdes estabelecidas na propria Lei.

A instituicdo que financia uma atividade lesiva ao meio ambiente viola os artigos 12
e 14 da Lei n® 6.938/81, combinados com o artigo 3° da Lei n® 4.829/65, de forma que pode

ser responsabilizada objetiva e solidariamente pelos danos ecolégicos do empreendimento:

Como conclusdo se coloca que os bancos e demais oOrgdos financiadores sao
responsaveis solidarios pelos danos causados se ndo exigirem os comprovantes de
negativo de débito ambiental. Ndo cabe aos juizes ou ao Poder Executivo dizer o
contrario, pois a legislacdo, ja respaldada em acordos internacionais, optou por
obrigar os requerentes desses créditos a apresentarem esses comprovantes, €, caso 0s
juizes ou a Administracdo Publica os dispensassem estariam recaindo em ilegalidade

e, 0 que é muito mais agravante, em inconstitucionalidade (QUEIROZ, 2006, p.
135).

Ha autores, como Luciana Almeida (1998, p. 174), que criticam os subsidios
enquanto prémios ao manejo adequado dos recursos naturais, por considerarem que eles
violam o principio do poluidor-pagador, uma vez que cabe aos executores das atividades
potencialmente causadoras de danos ambientais arcarem com o0s custos da reducdo da
degradacdo. Contudo, embora esse raciocinio esteja correto, nota-se a existéncia de interesse
publico em fomentar o uso racional dos bens ambientais. Ocorre que 0s subsidios sao
imprescindiveis para a criacdo das condicdes necessarias ao cumprimento da legislacao
agroambiental - sobretudo nas economias mais pobres - e para a manutencdo da
competitividade da producdo no mercado mundial.

Mesmo nos paises de economia avangada, ha visivel intervencdo do Estado na
atividade agricola, a fim de regulamentar o sistema social rural; até a renda do produtor e os
precos sdo decididos institucionalmente. Os subsidios agricolas, sobretudo europeus e
americanos, tornam a concorréncia desleal e, por isso, sdo alvos de severas criticas e
contestacdo dos produtores brasileiros nas organizagfes bilaterais ligadas a regulacdo do

comércio mundial.
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No ambito do comércio internacional, de maneira especial nas Rodadas de Doha, a
guestdo dos subsidios e do protecionismo aos produtos agropecuarios tém sido objetos de
grande discussao e poucos resultados praticos. Os paises pobres ou em desenvolvimento néc
conseguem competir com os beneficios que os paises de economia avancada concedem aos
seus produtores rurais e, portanto, solicitam a protecdo de uma desigualdade compensadora
e/ou a reducdo das barreiras tarifarias e n&o-tarifarias que inviabilizam a competicdo
comercial.

A forma de conducéo do comércio internacional depende muito dos interesses dos
paises com capacidade para fazer escolhas ou determinar a direcdo dos comportamentos de
segmentos produtivos de outros paises. Esse poderio econdmico ficou bem evidente nas
barreiras sanitarias que a China impds a soja brasileira, ou mesmo no embargo da Europa a
importacdo de carne bovina, sem considerar as dimensdes continentais do Brasil e as
diferencas na cadeia produtiva de cada regiéo.

Ocorre que, além da legitima exigéncia de qualidade dos produtos agricolas, o
discurso da protecdo sanitaria esta sendo utilizado como uma forma de protecionismo, a fim de
barrar importacdes e tornar a producéo interna competitiva (ESPIRITO SANTO, 2001, p. 123).

A agropecuaria sempre foi excecdo nos acordos da Organizagdo Mundial do
Comércio para a liberagcdo do mercado, pois é nessa atividade que o0s paises pobres
conseguem concorrer com as economias avancadas, sobretudo pela possibilidade de
compensar a deficiéncia tecnologica com a exploragdo da mao-de-obra e dos recursos
naturais. A seguranca alimentar e a qualidade sanitaria do produto sdo argumentos
hipocritamente utilizados para o protecionismo e os subsidios, mesmo quando esta evidente
que a preocupacdo é a competicdo comercial.

Outros argumentos sdo mais consistentes, para nao dizer menos cinicos, como a
defesa dos empregos agricolas, dos produtores familiares nacionais, da cultura campesina e do
meio ambiente, haja vista que os subsidios saem muito mais barato que a faléncia de milhares
de pequenos empreendedores. Peter May (2003, p. 197), no entanto, destaca que o0 objetivo
principal dos subsidios ainda é o favorecimento de grandes produtores mecanizados.

E preciso reconhecer que o crédito e 0 seguro S30 mecanismos necessarios para
atender a demanda de uma realidade agraria com um grau de vulnerabilidade muito maior que
os demais setores econOGmicos. Por isso, € extremamente dificil a relacdo entre os
instrumentos de politica agricola nacional e as exigéncias do comércio internacional.

Os subsidios relacionados a politica agricola consistem em investimentos que

beneficiam toda a sociedade, pois propiciam as condicdes para a busca da seguranca



280

alimentar, da manutencdo do potencial produtivo dos recursos naturais e da qualidade
sanitéria (ZIBETTI, 2006, p. 187).

O investimento na politica agricola se justifica pela idéia de “6nus social”, pelo qual
a sociedade suporta o custo da protecdo ambiental em razdo de ser a maior beneficiada com &
diminuicdo das externalidades negativas da producdo agricola, e em razdo do resultado
positivo da garantia de renda aos produtores rurais que ndo conseguiriam, por seus proprios
meios, ter acesso a tecnologia adequada e ao conhecimento necessario para a atividade

sustentavel.
4.2.8 O seguro agricola e a protecdo a economia agraria

Um grave problema do crédito rural é o seu adimplemento quando h&a perda da
colheita, em virtude da ocorréncia de um fendmeno natural que destrua a safra ou flutuacbes
negativas dos precos dos produtos agricolas comercializados no mercado internacional. Por
isso, é preciso compatibilizar o crédito com politicas de pre¢cos minimos e seguro agricola.

Além da previsdo constitucional, o seguro foi apregoado como instrumento de
politica agricola no inciso Xl do artigo 4° da Lei n° 8.171/91. Ainda nessa Lei, mais
especificamente no seu artigo 56, foi anunciado o principal objetivo desse seguro, que € a
cobertura dos prejuizos decorrentes de sinistros como fenbmenos naturais, pragas e doencas
que atinjam a producéo.

Nesse seguro, o produtor paga um prémio para ter direito a uma apdlice relacionada
ao resultado positivo da colheita. Caso o segurado perca a producao devido a ocorréncia de
infortinios segurados (sinistros), o segurador indenizard& 0 mesmo pelo dano objeto do
contrato.

O seguro agricola precisa garantir o resultado econdmico da producado, a fim de
estimular o produtor a investir na atividade agricola e orienta-lo no sentido de evitar a perda
do proprio direito a indenizacao, por exemplo, considerando os parametros estabelecidos no
zoneamento para definir a forma de realizagcéo da atividade e a tecnologia adequada.

Esse instrumento de politica agricola complementa a politica de crédito rural, pois,
se o produtor perder a safra, ndo ficara totalmente desamparado. Ademais, a apélice de seguro
servira de garantia do financiamento, facilitando o deferimento do pedido.

O seguro agricola é uma politica social, na medida em que a indenizagdo do dano
proveniente dos riscos tipicos que tornam incerta a atividade produtiva garante a renda do

produtor rural e evita a sua migracao para as periferias dos grandes centros urbanos. Segunda
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Zibetti (2006, p. 153), esse instrumento tem carater de utilidade publica, até porque € uma
forma de estimular o produtor rural a suportar um risco também em favor de toda a sociedade.

Seria interessante a existéncia de um seguro publico e obrif&tdrio qual o
recebimento da indenizagéo fosse vinculado ao uso adequado dos recursos naturais. Devido a
exigéncia de algumas condutas do segurado, além de garantir a renda do trabalhador e
estimular o progresso da atividade agricola, ele funcionaria como instrumento de precaucao.

Ocorre que as caracteristicas do seguro agricola, principalmente em virtude dos
riscos proprios da producdo, ndo estimularam as seguradoras privadas. Assim, até pela
potencialidade agricola do Brasil, tornou-se imperiosa a participagdo do Estado como
fomentador ou segurador.

Alguns paises adotam um modelo de seguro ambiental publico e obrigatério, o qual
financia fundos de compensacéo voltados a cobertura dos sinistros. Mas esse modelo n&o foi
adotado pelo Brasil, até porque os valores das indenizagfes podem ser altos para os padroes
nacionais e faltam estimulos aos produtores e as seguradoras (FREITAS, 2002, p. 181).

Quando o prémio € muito alto, os pequenos e meédios produtores rurais nao
conseguem contratar um seguro para a sua producao agricola. Por isso, ha alguns seguros
subsidiados especificos para esses empreendedores, como o Programa de Garantia da
Atividade Agricola (PROAGRO), instituido pela Lei n® 5.969, de 11 de maio de 1973.

O PROAGRO é o instrumento de politica agricola instituido a fim de que o
produtor rural tenha garantido um valor complementar para pagamento do seu custeio
agricola, na hipétese de ocorréncia de fenbmenos naturais, pragas e doencas que atinjam
bens, rebanhos e plantagdes. Para Zibetti (2006, p. 46), esse programa € mais um seguro dao
crédito com o proposito de proteger a instituicdo financeira do que propriamente um seguro
da safra para assegurar a producdo ou a renda do produtor.

N&o obstante, existe uma vinculagdo muito interessante nesse programa, pois, Como
se verifica no artigo 1° da Resolugéo Banco Central (BACEN) n° 2.422, de 10 de setembro de
1997, o enquadramento no PROAGRO obriga o produtor a seguir as recomendagdes técnicas
do zoneamento agricola. Ainda, o inciso Il do artigo 4° dessa Resolucdo garante a
indenizacao de até 100% do limite de cobertura do programa, desde que o beneficiario conste

no contrato a utilizacéo da técnica do "plantio direto" e, obviamente, coloque-a em pratica.

145 Zibetti (2006, p. 188) propde a criagdo de um acréscimo no preco do produto com o propésito de arrecadar
recursos para um Fundo de Desenvolvimento Sustentavel. Contudo, é notoria a dificuldade de se estabelecer
qualquer forma de internalizacao de valores nos precos agricolas, pois eles sao determinados pelo mercado.
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A partir da vinculagdo do PROAGRO as técnicas recomendadas no zoneamento
agricola do MAPA, inclusive com a diminuicdo do prémio do seguro no caso de adocao de
determinadas praticas, possibilita-se a reducdo das perdas e dos riscos na agropecuaria e.
consequentemente, das indenizacfes do programa, em virtude dos impactos das intempéries.

Ainda ha previsédo legal para o tratamento privilegiado em favor da sustentabilidade
da atividade agricola na Lei n°® 10.823, de 19 de dezembro de 2003, que dispde sobre a
subvencao econdémica ao prémio do seguro rural. De acordo com o artigo 2°, inciso V, dessa
Lei, € permitida a diferenciacdo do beneficio, a fim de priorizar os produtores que adotarem
técnicas redutoras de risco ou indutoras do desenvolvimento e da estabilidade da renda
agropecuaria.

Destaca-se, ainda, a Resolucdo BACEN n° 3.234, de 31 de agosto de 2004, a qual
regulamenta o PROAGRO MAIS, que é um programa obrigatorio para os produtores
beneficiados com recursos do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF). O PROAGRO MAIS também é instrumento de protecdo social e ambiental, pois
vincula a concessao de crédito ao produtor familiar a contratacdo desse seguro agricola e, por
conseguinte, ao atendimento das diretrizes do zoneamento agricola divulgado pelo MAPA.
Esse Programa ndo cobre a perda da safra decorrente do uso de tecnologias inadequadas, d
deficiéncia no preparo do solo e do cultivo diferente do proposto para a regido homogénea.

O PROAGRO cobria apenas 70% do valor financiado (do crédito) e o agricultor
familiar recolhia 2% do valor do financiamento (o prémio) para adesdo. No PROAGRO
MAIS, como se verifica na citada Resolucdo do Banco Central, o produtor tem cobertura de
100% do crédito financiado e de pelo menos 65% da receita liquida esperada no
empreendimento - que é o resultado da renda bruta menos o valor financiado. No programa
anterior, se houvesse perda total da safra, o produtor poderia ficar devendo 30% do valor
financiado. Agora, aléem de ndo dever nada (cobertura de 100%), assegura-se ao pequeno
produtor 65% da renda esperada (claro que ele recolhera o prémio sobre todo o valor, ou seja,
a soma do financiamento com a renda esperada). Nesse caso, a renda liquida esperada na
pode superar R$ 1.800,00 mensais.

A Secretaria da Agricultura e Abastecimento do Estado de Sdo Paulo também criou
um interessante projeto de subvencao do prémio do seguro agricola para a safra 2006-2007.
Esse seguro tinha como finalidade a salvaguarda contra as perdas decorrentes de fendmenos
naturais adversos, o incentivo as novas culturas e praticas de cultivo, bem como a protecédo da
atividade agricola através da prevencdo e da reducdo dos riscos de fracasso do

empreendimento.
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Esse projeto procurou massificar o uso do seguro rural, a fim de pulverizar os riscos
€, por consequéncia, minimizar o valor do prémio, ao mesmo tempo em que lhe atribuiu a
funcao, especialmente no segmento do agronegaécio familiar, de indutor do desenvolvimento.

O beneficio é definido de acordo com o0 zoneamento agricola e subvenciona 50% do
valor do prémio de seguro rural contratado com as seguradoras credenciadas. Apos o
pagamento da proposta de seguro, os produtores deverao firmar um Termo de Compromisso
com a Secretaria de Agricultura e Abastecimento, junto a Casa da Agricultura do Municipio.
Com a comprovacdo da contratacdo do seguro, apos autorizacdo dessa Secretaria, 0 Bancc
Nossa Caixa S.A. efetuard o pagamento do valor correspondente a subvencéo do prémio.

Devido as intempéries que atingem as atividades agricolas, os programas estatais
que oferecem subsidios aos seguros da producdo e da renda sdo imprescindiveis para a
efetivacdo do desenvolvimento rural. Ademais, por tudo que ja foi defendido neste trabalho,
merecem aplausos as normas que ligam os beneficios governamentais as técnicas mais
sustentaveis.

E fato, também, que o Estado possui outros instrumentos juridicos voltados a
protecdo da renda do produtor e da economia agraria contra intempéries e flutuacdes dos
precos de mercado, bem como de estimulo a realizagdo da atividade agricola e
comercializagdo da producdo. Entre eles, destacam-se a garantia de pre¢cos minimos para
assegurar a renda do produtor; a manutencdo de estoques reguladores, a fim de evitar que
intermediarios remetam para tras todas as perdas ou antecipem precos com 0 proposito de
absorver todo o lucro decorrente do aumento de precos no futuro; o oferecimento de
armazenamento da produg&o no intuito de evitar estoque especulativo; e investimentos em
infra-estrutura de escoamento da producéo (artigo 31 e seguintes da Lei n°® 8.171/91).

A politica de garantia de precos minimos ainda exerce papel relevante nas decisées
de plantio do produtor, principalmente em cenarios de precos baixos. Nessa politica, o
governo deve estipular um valor monetario a ser pago, caso o0 produtor ndo consiga
comercializar a sua producdo no mercado. Nessa hipotese, o Estado compra a producao pelo
preco preestabelecido, no intuito de vendé-la posteriormente ou utilizd-la nos servigos
publicos.

O Programa de Garantia de Precos para a Agricultura Familiar do MDA é outra
medida no intuito de garantir a renda da producéo familiar. Esse programa corresponde a 80%
de todas as operacdes de custeio do PRONAF e alcanca as principais safras desse modelc

produtivo. Nesse caso, se houver queda dos precos definidos pela Companhia Nacional de
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Abastecimento no momento da comercializagdo, o governo garante um desconto na divida
quando o produtor for adimplir o financiamento (TERRA ..., 2006, p. 38).

A garantia estatal de comercializacdo da producdo agricola pode ocorrer ainda
através do Prémio para Escoamento do Produto. Nesse caso, 0 governo néo estoca, e, sim,
leiloa a producéo antes de ela sair do local da atividade ou empreendimento. O arrematante
paga o preco da arrematacdo diretamente ao produtor e o governo repde o desagio até o valor
do preco minimo, sem se preocupar com 0 transporte, estoque e conservagao dos produtos
agricolas.

Todas essas agles estdo contempladas na Lei de Politica Agricola, de maneira
especial no seu artigo 31, o qual estabelece que o “Poder Publico formara, localizara
adequadamente e mantera estoques reguladores e estratégicos, visando garantir a compra dt
produtor, na forma da lei, assegurar o abastecimento e regular o preco do mercado interno”.

A politica brasileira de garantia de pre¢cos minimos, por lei, também ser& vinculada a
conservacdo dos recursos ambientais e a utilizacdo das técnicas adequadas de produgéo. Ela
um instrumento de favorecimento do desenvolvimento sustentavel mesmo apdés a producéo.

Ha outras formas de atuacéo estatal que contribuem para a expansao, modernizacao
e viabilidade do empreendimento agricola e a reducdo do alto custo final da atividade
econdmica (o “Custo Brasil”), apesar do baixo valor da mao-de-obra e da exploracao
irracional dos recursos naturais. Destacam-se, por exemplo, 0s investimentos nas estratégias
de logisticA*® como em infra-estrutura na area de armazenamento, transporte e distribuicdo
dos produtos agropecuarios, bem como no fomento a industria fornecedora de insumos e de
beneficiamento da produgao.

Nessa perspectiva, 0 artigo 47 da Lei n°® 8.171/91 determina que o Poder Publico
execute as obras de infra-estrutura necessarias a materializacdo do bem-estar social das
comunidades rurais, compreendendo, entre outras: projetos de irrigacdo e drenagens,
armazéns comunitarios, estradas, escolas, energia, saneamento bd&sico, comunicagdo €

habitacao rural.

146 « ogistica € um modo de gestdo que cuida especialmente da movimentacdo dos produtos, nos diversos
segmentos dentro de toda a cadeia produtiva de qualquer produto, inclusive nas diferentes cadeias produtivas
do agronegécio. Assim, envolve o conjunto de fluxos dos produtos em todas as atividades a montante,
durante o processo produtivo e a jusante, como todo o conjunto de atividades relacionadas aos suprimentos,
as operagfes de apoio aos processos produtivos e as atividades voltadas para a distribuigdo fisica dos
produtos na comercializacdo, como armazenagem, transporte e formas de distribuicdo dos mesmos”
(ARAUJO, 2005, p. 101).
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4.2.9 Os mecanismos tributérios de promocéo da atividade agricola sustentavel

Além da classica funcéo de arrecadacao de recursos para as atividades estatais, 0s
tributos podem orientar e incentivar as agées dos contribuintes. Nessa segunda perspectiva,
eles serdo utilizados como instrumento de politica agroambiental de duas maneiras: através da
criacao de taxas ou impostos sobre atividades ou empreendimentos agricolas que provoquem
degradacdo dos recursos naturais ou como incentivos premiais mediante isencoes,
abatimentos e dedugBes na hipétese de o produtor cumprir a legislacdo agréria e a
ambiental”’.

No primeiro caso, procura-se tributar as atividades que contribuam para degradar a
natureza, por exemplo, a criacdo de ecotaxas para a producao e aplicacdo de agrotoxicos, bemn
como utilizar os recursos arrecadados em projetos de protecdo social e ambiental, a fim de
favorecer a dinamizacdo econdmica de forma sustentavel (EHLERS, 2003, p. 287).

Em defesa dessa concepcéo extrafiscal dos tributos, Capra (1996, p. 233) apregoa
que € necessario internalizar os custos ambientais para tornar a producdo mais cara e
estimular a adog&o de alternativas. O autor entende que, como nédo é legitima a converséo da
destruicdo ambiental em lucro privado, a criacdo de tributos ou aliquotas diferenciadas
permite a internalizacdo desses custos e, consequentemente, beneficia praticas agricolas
sustentaveis.

Em razdo dos tributos ecoldgicos, aumentardo os recursos financeiros disponiveis
para as politicas de prevencao e recuperacdo do dano ambiental, de forma que os custos da:
externalidades negativas da producdo serdo divididos com os poluidores. Além disso, h4 a
possibilidade de criagcdo de incentivos indiretos aos projetos de manejo sustentavel, por
exemplo, através da reducéo de aliquotas, deducdes e isen¢cdes sobre tecnologias ecologicas.

Em contrapartida, o0 aumento dos custos da producdo é extremamente negativo, pois
o Brasil € um pais que ja tributa demais os produtos agropecuarios (ESPIRITO SANTO,
2001, p. 291; RODRIGUES, R., 2001, p. 296). Por isso, acredita-se que os incentivos fiscais
sdo mais eficazes que o aumento da carga tributaria em desfavor dos produtores rurais, até
porgue eventuais prejuizos na arrecadagdo seriam compensados pela sustentabilidade da

atividade econOmica e diminuigdo dos gastos com processos administrativos e judiciais.

147 As taxas ambientais ndo podem ter base de célculo prépria de impostos e devem corresponder a uma
prestacdo estatal especifica (artigo 145, § 2°, da Constituicdo Federal).
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A extrafiscalidade do tributo é verificada quando o mesmo € utilizado para estimular
alguma conduta do contribuinte. Isso ja ocorre no Imposto sobre a Propriedade Territorial

Rural (ITR), como se observa no artigo 47 do Estatuto da Terra:

Art. 47. Para incentivar a politica de desenvolvimento rural, o Poder Publico se
utilizara da tributacdo progressiva da terra, do Imposto de Renda, da colonizacao
publica e particular, da assisténcia e protecao a economia rural e ao cooperativismo e,
finalmente, da regulamentagdo do uso e posse temporarios da terra, objetivando:

| - desestimular os que exercem o direito de propriedade sem observancia da funcéo
social e econ6mica da terra;

Il - estimular a racionalizacdo da atividade agropecuaria dentro dos principios de
conservacgao dos recursos naturais renovaveis [...].

O ITR, de apuracédo anual, tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a
posse de imovel localizado na zona rural do municipio (artigo 1° da Lei n® 9.39%/96)

Nos termos do artigo 153, 8§ 4°, da Constituicdo Federal, esse imposto: a) sera
progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencdo de
propriedades improdutivas; b) ndo incidira sobre pequenas glebas rurais, quando as explore,
s6 ou com sua familia, o proprietario que ndo possua outro imével. Essa segunda
funcionalidade do ITR também poderé ser verificada em projetos de assentamento da reforma
agréaria na forma de isencéo tributaria.

Quanto maior a dimensao, maior € a aliquota (progressividade pela extenséo) e
quanto maior o grau de utilizacdo, menor é a aliquota (regressividade pela produtividade),
como se verifica no artigo 11 da Lei n° 9.393/96. Nota-se ainda certa protecdo a
sustentabilidade, na medida em que ndo sdo consideradas areas tributaveis aquelas reservada
para protecéao florestal ou improprias para a exploracéo agricola (artigo 10, § 1°, inciso Il, da
mencionada Lei).

A extrafiscalidade do ITR mitiga o principio da capacidade contributiva, até pela
dificuldade de ponderar tal principio nos impostos sobre direitos reais, a fim de usar esse
tributo para incentivar o cumprimento da funcdo social e penalizar o proprietario que nao
utiiza adequadamente o seu imovel. Porém, o ITR ndo poderd representar uma
desapropriacdo sem indenizacdo, a qual é vedada pela Constituicdo Federal (CAMARGOS,
2001, p. 210).

148 pacheco Fiorillo (2005, p. 72) tem razdo ao dizer que os requisitos do artigo 32, §§ 1° e 2° da Lei n® 5.172, de
25 de outubro de 1966, para definir area rural séo inadequados, pois a disponibilidade de saneamento basico,
escolas, iluminagdo e energia elétrica ndo deve ser exclusividade do meio urbano. O autor também considera
insuficiente a utilizacdo apenas do critério da destinacdo previsto no artigo 4° da Lei 8.629/93, pois o art.
182, “caput”, da Constituicdo Federal determinou que lei federal definisse a area urbana, o que sé ocorreu na
Lei 10.257/01.
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Infelizmente, a extrafiscalidade do ITR se centra na produtividade econdmica,
quando poderia incorporar a adogdo das técnicas recomendadas no zoneamento e 0 manejo
sustentavel dos recursos naturais como critérios para definir a regressividade da sua aliquota.

Outra forma de extrafiscalidade é a utilizacdo da possibilidade aberta pelo artigo
158, inciso IV combinado com o paragrafo unico, inciso Il, da Constituicdo Federal, o qual
permite que, mediante lei especifica, o0 Estado-membro determine a forma de divisdo de até %
dos 25% do produto da arrecadacdo do imposto estadual sobre operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos (ICMS) pertencentes aos
Municipios.

Muitos Estados-membros vinculam o repasse dessa parcela do ICMS a que os
Municipios tém direito a adocdo de medidas ambientais, entre eles o Estado de Sao Paulo, Lei
n° 3.201, de 23 de novembro de 1991, e o de Tocantins, Lei n° 1.323, de 04 de abril de 2002.
Esses Estados direcionam parte do ICMS dos Municipios em fun¢é@o do grau da prote¢éo do
solo, do combate as queimadas, da preservacao florestal, entre outras medidas.

O denominado “ICMS Ecoldgico” tem provocado avangos na busca de um modelo
de gestdo ambiental compartilhada entre os Estados e os Municipios brasileiros, com reflexos
positivos em varios temas, em especial na conservagdo dos espagos especialmente protegidos.

Destaca-se, por fim, o Projeto de Lei 2.319/2003, o qual propde incentivos fiscais
para o controle biolégico de pragas, exige que o produtor rural utilize pelo menos 10% de
inseticidas biologicos do total de agrotéxicos aplicado, bem como determina que a empresa
produtora de insumos quimicos invista 0,5% da sua receita bruta anual referente a
comercializacdo desses produtos. A aprovacao desse projeto poderia ter contribuido de forma
ativa na solidificacdo de uma atividade agricola sustentavel, mas, infelizmente, ele ja esta

arquivado.

4.2.10 O Termo de Ajustamento de Conduta

Previsto no 8 6° do artigo 5° da Lei n° 7.347/85, o Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC) consiste no compromisso celebrado entre o responsavel pela atividade que
causa impacto negativo nos recursos naturais e o 6rgao publico com a atribuicdo de protecao
ambiental. No TAC, o compromitente assume o dever de adequar a sua conduta as exigéncias
legais, sob pena de submissao coercitiva as sanc¢des fixadas no proprio termo. Ele possui valor
de titulo executivo extrajudicial de carater preventivo e torna liquida a obrigacédo de fazer ou

nao fazer apds homologacao judicial.
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O TAC possui diversas vantagens em relagdo ao processo contencioso, como a
inexisténcia de parte sucumbente, a solucdo da discusséo fora do a&mbito do Poder Judiciéario,
0 inquérito civil prévio para apurar o conteuddo do TAC, a busca do consenso, o
comprometimento com a conscientizacao do poluidor, a celeridade, a diminuicdo dos custos e
da resisténcia na solucado de conflitos e a possibilidade de antecipacdo da delimitagdo dos
danos e da indenizagao.

O inquérito civil € o procedimento administrativo presidido pelo Promotor de Justica
com a finalidade de colher elementos elucidativos do dano ou perigo de dano a interesses
difusos ou coletivos - entre eles o0 meio ambiente - através da requisicdo de informacgdes e
pericias, além do registro e documentacdo das mesmas. Esse procedimento é de fundamenta
relevancia na decisao sobre a necessidade do TAC e na definicdo do conteudo desse acordo.

O emprego do inquérito civil em conjunto com o TAC permite a solu¢cdo mais rapida
e eficiente dos conflitos ambientais, reduzindo os custos em relagdo aos processos judiciais e
racionalizando a recuperacdo dos danos, por meio do maior didlogo entre as partes
envolvidas.

O TAC néo se trata de uma simples transacao, até porque o direito ao meio ambiente
é indisponivel. Na verdade, discutem-se condi¢cdes, modo, tempo e lugar de cumprimento da
obrigacdo de recuperar o dano. H4 entendimento nesse sentido da Segunda Turma do STJ, en
decisao proferida no Recurso Especial n.° 299.400-RJ, julgado no dia 02 de agosto de 2006:

Ementa:Processo Civil — Acao civil publica por dano ambiental — Ajustamento de
conduta — Transacdo do Ministério Publico — Possibilidade. 1. A regra geral é de nao
serem passiveis de transagdo os direitos difusos. 2. Quando se tratar de direitos
difusos que importem obrigacdo de fazer ou ndo fazer deve-se dar tratamento
distinto, possibilitando dar a controvérsia a melhor solugdo na composi¢éo do dano,
qguando impossivel o retorno am@tus quo ante3. A admissibilidade de transagdo de
direitos difusos € excec¢éo a regra. 4. Recurso especial improvido.

O TAC também € um instrumento de politica agricola, na medida em que pode ser
estabelecido com os produtores rurais a fim de diminuir o uso de agroquimicos, reduzir as
queimadas, diversificar a producao, entre outros comportamentos voltados a materializacao da
funcao social da propriedade. Além disso, a celebracdo desse Termo deve ser condi¢do para a
concessao do beneficio de suspenséo condicional do processo nos casos de infracdes penai:
agroambientais de menor potencial ofensivo, como, por exemplo, o desmatamento de APP.

A funcionalidade do TAC como politica agricola foi prevista nos artigos 3° e 4° da
Lei n° 11.092, de 12 de janeiro de 2005, que, como condigdo para 0 acesso aos recursos
publicos, exigiu a celebracdo do Termo de Compromisso, Responsabilidade e Ajustamento de

Conduta pelo produtor rural que utilizara sementes de soja transgénicas na safra daquele ano.
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4.3 A protecdo e subvencgéo a producao familiar

N&o cabe ao Direito fazer a op¢édo por um sistema produtivo, até porque todos os
modelos possuem a sua importancia no desenvolvimento do setor agricola brasileiro.
Ademais, nao se define um sistema econdmico apenas por meio de uma norma juridica.

A pequena producao é a grande responsavel pela manutencdo de pessoas no campo ¢
a geracao de renda em favor das familias rurais. De outro lado, a grande producéo, sobretudo
0 agronegocio, alcancou efeitos positivos na balanca comercial e na moderniza¢cdo do campo,
com o desenvolvimento dos transportes e das comunicacdes, a abertura de vagas em cargos
administrativos e de geréncia, e o aumento do numero de profissionais liberais no meio rural.

Cada sistema precisa de uma politica agricola especifica, a fim de que ele possa
responder pelas obrigacfes instituidas no ambito das trés dimensfes da funcdo social da
propriedade. No Brasil, como se verifica no Plano Agricola e Pecuario relativo ao Biénio
2006/2007, tem-se procurado investir consideravelmente nos dois modelos, de modo que a
tendéncia é compatibilizar o agronegocio ecolégico com uma agricultura familiar sustentavel.

Atualmente, ha grande valorizacéo da agricultura familiar enquanto instrumento para
o desenvolvimento do pais, haja vista que essa forma de producdo € capaz de gerar renda,
empregos agricolas e conservacdo dos recursos naturais. Até por isso, nos ultimos anos, o
governo aumentou significativamente os investimentos no modelo produtivo familiar.

A “Revolucédo Verde” ignorou a agricultura familiar, reduzindo-a ao atendimento
das demandas regionais e aos interesses do grande Agronegécio. Somente uma minoria de
pequenos produtores rurais conseguiu se manter competitiva no mercado agricola, em virtude
do acesso a algum mercado consumidor, crédito para investimento, terrenos férteis e
informacfes técnicas. Em contrapartida, a maioria expressiva dos produtores familiares
continuou produzindo apenas para subsisténcia, isso quando ndo fora expropriada
(GRAZIANO, 1999, p. 128).

O problema da pequena producéo, que, em regra, € minifundiaria, é a incapacidade
de competir com a agricultura patronal. Esta possui uma elogiavel estrutura empresarial que
facilita 0 acesso aos mercados internacionais, sobretudo pela capacidade de diminuir custos,
atender as demandas dos grandes compradores e negociar 0s pre¢os dos insumos e produtc
agricolas.

Mesmo assim, as unidades camponesas, com menos areas agricultaveis e sem acessc
as tecnologias mais modernas, mantiveram um peso relevante na producéao de alimentos para

atender a demanda interna e na absorcao de trabalhadores rurais. Esse segmento, formado pc
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cerca de 4,2 milhdes de estabelecimentos, emprega 70% de toda a mao-de-obra rural, responde
por 10% do PIB do Pais e por 40% do PIB da agropecuaria (TERRA ..., 2006, p. 39).

O investimento na producdo familiar vai aléem do financiamento de uma atividade
econbmica. Ele permite a consolidacdo da concepcdo multifuncional da producdo agricola,
uma vez que favorece: a) a reproducdo socioecondémica da familia, sobretudo pela garantia de
renda e redistribuicdo do trabalho na unidade produtiva, que, na verdade, forma um sistema
social voltado a promocéo da qualidade de vida no campo; b) a seguranca alimentar da familia
rural e de toda a sociedade; c) a manutencdo da ocupacdo do espaco rural e da cultura
sertaneja; e d) a preservacao dos recursos naturais e da paisagem local.

Seguindo Celso Furtado (2000, p. 226) e José de Graziano (1999, p. 229), acredita-

se na possibilidade de uma producao familiar moderniZael@conomicamente rentavel:

Como em geral o problema de escala de producao ndo se apresenta na agricultura, é
corrente que a unidade de exploracao familiar tenha indices de produtividade téo
altos ou mais que as exploracdes de grandes dimensdes. Dessa forma, o modo de
producéo artesanal [o autor utiliza como sinénimo de familiar, o que hoje nédo é mais
adequado, pois é possivel uma producao familiar modernizada] pode persistir
quando a agricultura deixa de ser tradicional para transformar-se em moderna
(FURTADO, 2000, p. 156).

Sachs (2001a, 78) também defende que a agricultura familiar € viavel, em razédo das
suas vantagens socioecondmicas e ambientais. Segundo o autor, o fomento a esse modelo de
producdo permitira a geracdo de renda e empregos a custos menores, a produtividade
adequada, o manejo racional do solo agricola e a protecao da biodiversidade.

Nesse sentido prospectivo, a Lei da Agricultura Familiar (Lei n°® 11.326, de 24 de
julho de 2006) reconhece a imprescindibilidade da ampliagdo das politicas publicas
especificas para esse segmento, como o crédito agricola, a formacao profissional do produtor,
0 seguro rural, a assisténcia técnica e comercial.

A agricultura familiar é definida no artigo 3° da Lei n°® 11.326/2006 como o
empreendimento que pratica atividades no meio rural e atende, simultaneamente, aos
seguintes requisitos: area de até quatro modulos fiscais (ressalvando a hipétese de condominio
rural ou outras formas coletivas de propriedade, desde que a fracdo ideal ndo ultrapasse o
referido limite), predominio de mao-de-obra da propria familia; a maior parte da renda
familiar obtida no empreendimento agricola; e participacdo de pessoas da familia na direcao

do estabelecimento.

149 Modernizacdo no sentido de acesso ao conhecimento e ao crédito publico, a fim de inverter as dependéncias e
tornar a agricultura familiar relevante em face da agricultura patronal.
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Essa Lei adota uma concepcdo de atividade agraria familiar que pode estar
desvinculada do direito de dominio sobre pequena gleba rural, uma vez que considera como

beneficiarios dos programas desenvolvidos para o pequeno produtor (artigo 3°, § 2°):

| - silvicultores que atendam simultaneamente a todos os requisitos de que trata o
“caput” deste artigo, cultivem florestas nativas ou exéticas e que promovam 0
manejo sustentavel daqueles ambientes;

Il - aquicultores que atendam simultaneamente a todos os requisitos de que trata o
“caput” deste artigo e explorem reservatorios hidricos com superficie total de até
2ha (dois hectares) ou ocupem até 500m?3 (quinhentos metros cubicos) de agua,
guando a exploracgéo se efetivar em tanques-rede;

Il - extrativistas que atendam simultaneamente aos requisitos previstos nos
incisos Il, 1l e IV do “caput” deste artigo e exercam essa atividade artesanalmente
no meio rural, excluidos os garimpeiros e faiscadores;

IV - pescadores que atendam simultaneamente aos requisitos previstos nos incisos
I, I, Il e IV do “caput” deste artigo e exercam a atividade pesqueira
artesanalmente.

Através da agricultura familiar, a atividade agricola é o setor econdmico que tem o
maior potencial para gerar empregos, desde que ela consiga ser competitiva e sustentavel
(SACHS, 2004b, p. 29). Para tanto, € fundamental uma politica de desenvolvimento rural
gue permita ao modelo familiar diversificar as atividades, promover inclusdo social e
distribuicdo de renda, e ser viavel econdmica e ambientalmente, por meio da adogdo das
técnicas modernas mais adequadas.

A mais importante politica estatal nesse setor € o PRONAF, que consiste no
sistema de crédito rural de acesso simplificado para a promo¢do e aumento da renda
familiar, a criacdo de novos postos de trabalho no campo e o estimulo ao aumento da
capacidade de producdo de alimentos, visando a melhoria da qualidade de vida e ao
exercicio da cidadania pelos agricultores familiares (artigo 1° de Decreto n°® 3.991, de 30 de
outubro de 2001).

Esse programa, que atende assentados, agricultores, extrativistas, silvicultores,
pescadores artesanais, comunidades quilombolas e indigenas, procura respeitar a
diversidade da pequena producdo e das comunidades rurais na distribuicdo do credito,
classificando os beneficiados em varias categorias, conforme a renda da familia, a gestdo da
propriedade e a quantidade de empregados.

O PRONAF incentiva a agregacdo de valor aos produtos e aos servicos das
unidades de base familiar, contribuindo para a insercdo dessa producdo no mercado e a
ampliacdo da renda da familia. Ele também apoia acdes de assisténcia técnica e a producao
de tecnologias compativeis com os principios do desenvolvimento sustentavel e as
caracteristicas e demandas da agricultura familiar (artigo 3° de Decreto n° 3.991/01).
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O PRONAF também tem linhas especiais para a exploracdo sustentavel das
florestas, bem como prevé a possibilidade de ampliagdo dos créditos quando essa atividade
for integrada aos sistemas agroecologicos ou organicos de producédo (TERRA ..., 2006, p. 43).

Um outro aspecto muito interessante do PRONAF € o fato de obrigar a adeséo do
seu beneficiario ao seguro da agricultura familiar, nos casos dos custeios agricolas, de
maneira que vincula o financiamento a um mecanismo de protecdo ao crédito e a renda do
pequeno produtor.

A compra de produtos da agricultura familiar pelo governo é outra politica agricola
de impactos positivos na promog¢ao do desenvolvimento rural. Esses produtos séo utilizados
em programas estatais, por exemplo, como matéria-prima para 0s biocombustiveis,
alimentos para o programa de combate a fome, ou a fim de abastecer hospitais, escolas,
instituicoes beneficentes e formar estoques estratégicos. Essa politica, que encontra
fundamento legal no artigo 31, § 3°, da Lei n® 8.171/91, garante aos produtores familiares a
certeza de comercializacdo da produgdo por precos razoaveis e uma renda minimamente
digna.

A imunidade em relacdo a desapropriacdo por interesse social e ao pagamento do
ITR também demonstra a existéncia de uma protecdo especifica da producéo familiar. Além
disso, ha mecanismos legais com o propdsito de garantir o acesso ao imével rural na
extensdo de uma unidade de producéo familiar, como a desapropriagao para fins de reforma
agraria, o Banco da Terra e a usucapiao constitucional.

Além dos assentamentos da reforma agraria, que se centraram na distribuicdo dos
imoveis rurais desapropriados, tem aumentado a disponibilidade de crédito com a finalidade
de permitir a aquisicdo de terras e, concomitantemente, a implantagcdo da infra-estrutura
basica para a producédo agricola familiar, especialmente em iméveis que ndo podem ser
desapropriados para fins de reforma agraria. Essa postura ficou ainda mais evidente com a
criacdo do Banco da Terra pela Lei Complementar n® 93, de 04 de fevereiro de 1998.

O Banco da Terra é um instrumento utilizado conforme as possibilidades do
mercado fundiario. O governo disponibiliza crédito subsidiado, com juros controlados e
possibilidade de amortizacdo da divida em até 20 anos e caréncia de 36 meses em favor do
trabalhador rural, desde que ele ndo tenha sido contemplado no programa de reforma agréaria
e, a0 mesmo tempo, ndo seja proprietario de imével rural ou, na hipétese de sé-lo, a sua
gleba rural tenha dimenséao inferior ao tamanho da propriedade familiar.

Portanto, nota-se que, apesar das dificuldades de efetivacdo dos valores atinentes

ao desenvolvimento rural sustentavel, existe fundamento constitucional e instrumentos
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juridicos para o fortalecimento da atividade agricola desenvolvida pelas familias rurais.
Porém, a intervencdo do Estado ainda ndo foi suficiente para proteger adequadamente tal

segmento.
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CONCLUSAO

A sociedade humana enfrenta uma grave crise ambiental, cujas dimensdes ainda néo
estdo muito bem delineadas. Esse cendrio € o resultado de um contexto sociocultural
caracterizado por circunstancias interligadas e interdependentes, tais como a escassez de
recursos naturais e as diversas catastrofes provocadas pelas condutas inadequadas do se
humano sobre o meio ambiente.

O diagnodstico dessa crise ainda ndo esta muito claro e nem séo facilmente
perceptiveis 0s mecanismos necessarios para supera-la. Mas € certo que o0 homem preciseg
procurar solugcdes no sentido de minimizar os efeitos decorrentes da disponibilidade limitada
de recursos naturais, dos riscos proprios da sociedade industrial e do aumento da miséria e
dependéncia das economias mais pobres, bem como a fim de responder a demanda provocadz
pelo crescimento populacional e pelos novos padrdes de consumo.

O trabalho demonstrou que o momento sociolégico atual € caracterizado pelos
conflitos de interesses e a interligacdo transfronteirica. Ocorre uma situacao aparentemente
contraditéria: de um lado, existe um substancial aumento dos riscos globais e transindividuais,
cujo resultado é um embate entre os Estado Nacionais para definir responsabilidades e
alternativas no tocante a consolidacédo da protecdo socioambiental da humanidade. De outro
lado, ha maior circulagéo de informacdes e aproximacao econémica entre esses Estados, seja
pelas integracbes regionais, seja pelo processo de globalizacdo, o qual exige maior
cooperagao entre os envolvidos - embora, muitas vezes, tal reciprocidade se metamorfoseie
em ingeréncia nas economias dos paises mais pobres e, portanto, violagdo da soberania dos
mesmos.

Na verdade, ndo se trata propriamente de uma contradicdo, pois 0 aumento dos
riscos que provocam conflitos de interesses entre os Estados decorre, principalmente, de
circunstancias com causas e efeitos somente compreensiveis no ambito das inter-relagfes
socioecondémicas que acontecem em nivel mundial. Como os empreendimentos da sociedade
humana podem causar impactos ambientais de natureza difusa, cuja delimitacdo espacial nem
sempre é recomendavel, ha grande dificuldade de estabelecer um consenso internacional para
solucionar a crise ambiental e assumir as obrigacdes necessarias para a reversdo das
externalidades negativas das atividades econémicas e, além disso, as politicas governamentais
de efeitos restritos aos territérios nacionais séo insuficientes para solucionar os problemas

dessa crise.
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Os limites fisicos das atividades econdbmicas séo relativos e s6 poderdo ser
entendidos no ambito das relagGes sociais, pois estédo ligados muito mais ao padrao produtivo
e de consumo almejado pelo homem do que a disponibilidade de recursos naturais. A questéo
ambiental esta inserida na crise do paradigma hegemoénico de organizacdo da sociedade
humana.

O expressivo progresso tecnoldgico dos ultimos anos, com efeitos positivos tanto no
aumento da produtividade das atividades econémicas, quanto na aceleracdo do processo de
distribuicdo das informacgBes nédo foi suficiente para que a sociedade conseguisse superar 0s
limites naturais que ela mesma criou e, muito menos, promover uma relagdo harmoniosa entre
0s empreendimentos antrépicos e o manejo racional do meio ambiente.

No intuito de controlar as principais causas da crise ambiental e reverter os efeitos
negativos decorrentes das atividades econdmicas, apesar da impossibilidade da total
eliminag&o dos riscos da sociedade moderna, constatou-se que é necessaria a consolidagdo d
um novo paradigma produtivo, que seja capaz de promover 0s interesses das geracgoes atuais ¢
proteger as expectativas das geracoes futuras. Nesse cenario, cresce a importancia da teoric
que defende o desenvolvimento sustentavel em sentido tridimensional, que € aquele apto a
compatibilizar a protecdo ambiental com a pretensdo de alcancar melhoria nos indices de
desenvolvimento socioecondémico.

Embora tenha sido reconhecida a necessidade de compreensdo integral da
complexidade do sistema social, pois ha uma inafastavel integracdo de cada setor econémico
ao todo, formando uma s6 unidade, o estudo se centrou na influéncia da crise ambiental na
realizacdo da atividade agricola, bem como nas alternativas para que essa atividade seja
realizada segundo as diretrizes do desenvolvimento sustentavel.

Na sociedade rural contemporanea, além de problemas classicos como o desrespeito
a legislacéo trabalhista, a concentracdo de rendas e a expropriacdo dos pequenos produtores
descapitalizados, percebeu-se a ocorréncia de um temeroso processo de desequilibrio
ambiental, o qual também passou a ser parte integrante da questao agraria, maiormente apos ¢
modernizacdo conservadora do campo, momento em que houve aumento significativo da
degradacédo dos recursos naturais.

O aperfeicoamento do padrdo tecnoldgico da atividade agricola resultou na
diminuicdo dos efeitos diretos das intempéries e no aumento imediato da produtividade.
Porém, ele provocou impacto negativo nos recurso naturais utilizados na realizacdo dessa
atividade, em virtude do uso intensivo de insumos quimicos, maquinario pesado e técnicas

inadequadas de preparo e cultivo do solo. Ocorre que a diminuicdo do potencial produtivo
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agricola prejudica toda a sociedade, tanto pela limitacdo do crescimento econémico, quanto
peo aumento da inseguranca alimentar.

A tecnologia adotada na atividade agricola moderna, que teve como principal
objetivo 0 aumento da produtividade para gerar excedentes comercializaveis e fomentar o
poder de negociacdo e competitividade do segmento patronal no mercado internacional,
causou um inconsequente desequilibrio social. Esse modelo de producdo favoreceu a
concentracdo de renda e terra no campo, diminuiu a necessidade de mao-de-obra, possibilitou
a expropriacdo camponesa e impediu o0 crescimento e desenvolvimento da agricultura
familiar.

Nesse cenario de impacto ambiental e exclusdo dos pequenos e médios produtores
rurais, percebeu-se a necessidade e a possibilidade de promover uma atividade agricola
sustentavel, capaz de materializar, simultaneamente, o equilibrio ecoldgico, a viabilidade
econdmica e a inclusao social.

Essa perspectiva vai ao encontro do paradigma de desenvolvimento sustentavel
consagrado no ordenamento constitucional brasileiro, bem como assegura a possibilidade de
atender as demandas das geracdes atuais e manter o potencial produtivo futuro.

Adotando uma interpretacdo sistematica da Constituicdo Federal, percebe-se a
integracéo entre a protecdo ambiental, o crescimento econdmico e a justica social. Inclusive,
no ambito rural, o texto constitucional contempla uma politica agricola e uma funcédo social da
propriedade voltada a concretizacdo dos fins inerentes ao modelo politico consagrado no
ordenamento juridico brasileiro.

A Constituicao, pelo menos na teoria, estabeleceu um paradigma de Estado que tem,
como finalidade, a vinculagdo do respeito ao ordenamento juridico (legalidade) a
materializacdo da justica social; a liberdade econbmica; a democracia; 0 respeito a
diversidade dos agrupamentos humanos e a complexidade de suas relacdes; e protecao &
socioambiental. Ou seja, um modelo politico voltado ao desenvolvimento sustentavel em
sentido multidimensional. Como se confere no artigo 170, incisos Ill e VI, e no artigo 225,
“caput”, o Brasil adotou o paradigma politico defendido pelos teéricos do Estado de Direito
Ambiental.

O Estado de Direito Ambiental é aquele que, além de ser democratico, social e
pautado no respeito as normas legais, estabelece instrumentos com a finalidade de proteger
efetivamente o meio ambiente. Para tanto, ele dispde de instrumentos destinados a

materializacdo de uma concepc¢do qualitativa de desenvolvimento sustentavel, capaz de
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promover a solidariedade substancial e intergeracional, 0 consumo responsavel, a cidadania
paticipativa e solidaria, a justica social e o questionamento do conhecimento cientifico.

A Constituicdo Federal fez a opcdo por uma democracia social, procurando
assegurar a liberdade, sem abrir mao das questdes sociais. A liberdade econémica ndo possu
valor absoluto, uma vez que é exigido o continuo balanceamento de outros valores
constitucionais, como a fungcdo social da propriedade, a protecdo do meio ambiente e a
dignidade da pessoa humana. Nesse sentido, o ordenamento juridico determina a
concretizacdo de um sistema produtivo afetado pelas trés dimensdes que formam o
desenvolvimento sustentavel.

Essa forma de desenvolvimento carece de decisdes politicas que constituam
instrumentos capazes de fomentar a efetivacdo dos valores desejados pela sociedade e
apregoados no ordenamento juridico. Mas, além da criacdo do dever de acdo do Estado, a
efetividade dos fins constitucionais também depende da prescricdo de condutas aos produtores
rurais e a sociedade civil, bem como da existéncia de san¢des penais e premiais na hipétese de
respeito as diretrizes preestabelecidas.

Mais especificamente no tocante ao desenvolvimento rural, cabe esclarecer que a
Constituicdo Federal dispbe de uma série de instrumentos voltados & atividade agricola
sustentavel, maiormente no capitulo destinado a politica agricola e fundiéria, que foi
regulamentado pela Lei 8.171/93.

Constatou-se ainda uma quantidade suficiente de leis infraconstitucionais que
procuram orientar e instrumentalizar a atuacéo do Estado e do produtor agricola no sentido de
efetivar a forma de desenvolvimento contemplada no texto constitucional. O ordenamento
também definiu a responsabilidade pela concretizacdo de uma atividade agricola sustentavel,
sendo que a mesma esta funcionalmente relacionada a uma concepc¢ao preventiva de protecac
ambiental.

Além disso, é perceptivel a evolugdo dos institutos agrarios, como, por exemplo, o
crédito rural, antes visto apenas como uma mera relacdo de matuo, que passou a ser utilizado
em beneficio do cumprimento da funcédo social da propriedade, inclusive enquanto meio para
exigir do produtor a adocao das melhores técnicas. Da mesma forma, essa possibilidade existe
em relacdo a outros institutos de Direito Agrario, de modo que eles sejam utilizados como
instrumentos funcionalizados, a fim de preparar, ou mesmo forcar, o produtor a realizar o
manejo adequado dos recursos naturais.

N&o obstante seja legitimo o condicionamento do exercicio dos poderes inerentes ao

dominio, o qual atende a concepcdo de responsabilidade socioambiental defendida na
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discussédo do conteudo do desenvolvimento sustentavel em sentido tridimensional, é certo que
n& basta apenas cobrar dos proprietarios 0 cumprimento da fung¢éo social. O Estado precisa
intervir no ambito privado, no intuito de criar condi¢cdes para que produtores rurais adotem

técnicas disponiveis que favorecam a conservacao do potencial produtivo do agroecossistema.

O proprio texto constitucional determina que a atuacdo estatal seja vinculada a
promocdo da viabilidade social, econdmica e ambiental da producdo agricola. Para tanto,
apregoa um amplo leque de instrumentos legais e administrativos voltados a sustentabilidade
da atividade econdémica desenvolvida no meio rural. Nesse sentido, foi verificada a previsao
normativa e regulamentacdo de uma série de ferramentas com grande possibilidade de
promover os valores desejados, como a disponibilizacdo de informacbes, educacgao
agroambiental, assisténcia técnica e extensdo rural, a fim de disseminar o conhecimento
cientifico, a exigéncia de licenciamento para quaisquer atividades agropecuarias, a concessao
de crédito vinculada ao cumprimento dos dispositivos constitucionais, o financiamento de
pesquisas e de assisténcia técnica, e 0s investimentos em infra-estrutura e qualidade de vida
no campo.

Infelizmente, a realidade agraria ndo confirma a defendida adequabilidade da
legislacéo agréria brasileira para concretizar uma atividade agricola sustentavel. Na verdade, o
problema nado é propriamente a deficiéncia dos instrumentos juridicos existentes, mas a falta
de efetividade dos mesmos, bem como a dificuldade de fiscalizar a vinculagdo dos beneficios
governamentais ao cumprimento das condutas impostas.

Dessa forma, a inefetividade das normas juridicas ndo decorre da impossibilidade
fatica de reverter as consequéncias do modelo de producdo agricola predominante. Como
visto, ha alternativas cientificas, juridicamente realizaveis, que podem contribuir para o
manejo adequado dos recursos naturais e a inclusdo social do trabalhador rural. Ainda, de
forma satisfatoria, notou-se a viabilidade da aplicacdo dos institutos de Direito Agrario
vigente, segundo 0s novos objetivos da sociedade atinentes as trés dimensfes de direitos
fundamentais, j& que o Poder Judicidrio e a Administracdo Publica possuem instrumentos
capazes de resolver os conflitos agricolas com base nas diretrizes que formam o paradigma do
desenvolvimento sustentavel.

Para efetivar os valores que consagra, de um lado, o Direito precisa dispor de
mecanismos normativos mais claros, isto €, regular de maneira mais detalhada os
comportamentos e os instrumentos de fomento dos fins juridicamente perseguidos. Ainda que
um valor seja um conceito juridicamente indeterminado, faz-se preciso um modelo de

regulacdo que possibilite ao Poder Publico, por exemplo, realizar o controle de expectativas, a
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fiscalizacdo, a promocéo de determinadas atividades, a prevencdo e a repressdo a violagédo
nomativa.

De outro lado, a efetividade dos valores constitucionais relacionados a producéo
agricola exige uma interpretacéo dos operadores juridicos comprometida com a transformacéao
do modelo produtivo hegemoénico. Para tanto, eles precisam ponderar os valores envolvidos
nos conflitos levados ao Poder Judiciario ou avaliados pelo Poder Executivo, de modo a evitar
a desvalorizacéo de garantias de igual forca normativa.

Por fim, no intuito de deixar uma mensagem final, segue a transcricdo de uma
interessante reflexdo de Elisabete Maniglia (2002, p. 168) sobre a postura que se espera do
Direito em relacdo aos problemas agrarios, colocando 0s valores constitucionais e o
sentimento de justica acima dos interesses econdmicos dos empreendimentos agroindustriais

que pretendem se inserir no comeércio agricola mundial:

N&o ha que se falar em direito, muito menos em justica, onde a desigualdade social
permanece, os trabalhadores sé@o violados em seus direitos e o desemprego € a
ameaca constante. Busca-se enfim colocar como opcéo esta alternativa de retorno ao
campo valorando a agricultura familiar, repensando as normas sobre trabalho rural e
exigindo melhor tratamento e fiscalizacdo para os que labutam no meio rural. O
campo estando em paz, produzindo, abrigando seus trabalhadores, com dignidade,
menos problemas as cidades terdo. Problemas de toda a ordem estardo minimizados
e a vida sera melhor.

Quando o Estado ndo consegue cumprir as obrigacdes que lhe sédo inerentes, mais do
guea perda da credibilidade e a necessidade de solucionar os novos problemas decorrentes da
sua ineficiéncia, ele deixa de promover os fins éticos consagrados no ordenamento
constitucional brasileiro, que legitimam a sua existéncia e definem a forma de exercicio dos
seus poderes-deveres. Como, no ambito rural, ndo se constata a realizacdo da dignidade
humana na forma prevista na Constituicdo Federal, é possivel afirmar que o Estado ndo esta
atuando de forma legitima na realizacdo da politica agricola e, portanto, ndo tem justificado a

sua existéncia.
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